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Waterbeheer is altijd van levensbelang geweest voor Nederland en 
wordt in de aankomende jaren alleen maar belangrijker. De 
waterschappen zorgen er voor dat Nederlanders veilig kunnen wonen 
en werken onder NAP, dat zwemmen in natuurwater veilig is en dat 
bijvoorbeeld boeren en natuurterreinbeheerders kunnen rekenen op 
schoon en voldoende oppervlaktewater. Hoe wij in Nederland samen 
leven en werken met water wordt wereldwijd gevolgd en gewaardeerd. 
Veilige en prachtige dijken waar we trots op kunnen zijn, boerenland 
waar voldoende en schoon water ons voedsel en beroemde bloemen 
doet groeien en grachten, vaarten en sloten die Nederland kenmerken 
en waar we in zwemmen zodra het weer het toelaat. 

Er komen voor de waterschappen de komende jaren veel uitdagingen 
bij. Hoe gaan we slim om met de effecten van klimaatverandering, 
extreme regenval of juist droogte? Kunnen we in een wereldwijde 
poging om de klimaatverandering af te remmen bijdragen aan de 
energietransitie en een meer circulaire economie? De waterschappen, 
met elk hun eigen specifieke gebiedskenmerken en dus unieke 
uitdagingen, moeten voldoende ruimte en (financiële) slagkracht 
hebben om deze uitdagingen en hun ambities aan te kunnen pakken. 
Waterschappen verrichten veel werk voor een relatief bescheiden 
financiële bijdrage van huishoudens en bedrijven. Die bijdrage willen 
we zo eerlijk en duidelijk mogelijk verdelen over alle belanghebbenden. 
 
In maart 2014 bracht de Organisatie voor Economische Samenwerking 
en Ontwikkeling (OESO) een rapport over het Nederlandse 
waterbeheer uit (Water Governance in the Netherlands: Fit for the 
Future?). Dit rapport laat zien dat de financiering van ons waterbeheer 
op dit moment in grote lijnen op orde is, maar dat er ook ruimte voor 
verbetering is richting de toekomst.

Het rapport van de OESO was voor het bestuur van de Unie van 
Waterschappen de directe aanleiding om de speciaal hiervoor 
ingestelde Commissie Aanpassing Belastingstelsel (CAB) te vragen te 
onderzoeken of het belastingstelsel van de waterschappen voldoet 
om waterschappen, nu en in de toekomst, te helpen in het aanpakken 
van de kerntaken, hun uitdagingen en specifieke ambities. Om de 
waterschappen een stevige basis te bieden met voldoende ruimte 
voor regionale verschillen en uitdagingen, heeft de CAB, gezien de 
bekritiseerde inflexibiliteit van het bestaande belastingstelsel, een 
nieuw stelsel ingericht. Vanuit een aantal leidende principes, die een 
eerlijk, duidelijk en duurzaam systeem opleveren dat waterschappen 
voldoende ruimte biedt voor regionale invulling, leidt dit tot een stelsel 
waarmee we weer jaren vooruit kunnen.

De commissie had haar taak niet kunnen volbrengen zonder de hulp, 
betrokkenheid en inbreng van de waterschappen en vele partners van 
de waterschappen. De commissie bedankt daarom iedereen die in 
welke vorm dan ook, tijdens de diverse fases van het proces, een 
bijdrage aan de gedachtevorming en de ontwikkeling van de voorstellen 
heeft geleverd. 

Hierbij biedt de commissie u haar eindadvies aan. 

Voorzitter Commissie Aanpassing Belastingstelsel. 

VOORWOORD
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1  DE VOORSTELLEN OP EEN RIJ

De OESO heeft in het rapport Water Governance in the Netherlands: Fit 
for the Future?’ geconcludeerd dat de organisatie en financiering van 
het waterbeheer in Nederland goed geregeld zijn. Voor de financiering 
van het waterbeheer komt de OESO in relatie tot een aantal 
toekomstige uitdagingen wel met de aanbeveling om beginselen als 
gebruiker, vervuiler, kostenveroorzaker en belanghebbende betaalt 
beter toe te passen. 

De Commissie Aanpassing Belastingstelsel (CAB) doet in vervolg hierop 
aan de hand van drie leidende principes een aantal voorstellen om het 
belastingstelsel van de waterschappen aan te passen. De voorstellen 
van de CAB dragen bij aan een stevige basis voor de toekomst waar de 
waterschappen met hun unieke gebiedskenmerken, uitdagingen en 
ambities zelf de nodige invulling aan kunnen geven. Dat is als het ware 
de paraplu over de voorstellen. De leidende principes zorgen ervoor 
dat het belastingstelsel eerlijk is en de rekening beter legt waar hij 
hoort, dat de verdeling goed uit te leggen is en daarmee duidelijker 
wordt. Daarnaast krijgt duurzaamheid in dit stelsel beter een plaats. 
Zo kunnen de verschillende waterschappen vanuit die basis beter 
inspelen op wat er specifiek bij hen speelt en in de toekomst gaat 
spelen. 

1.1	 �DRIE HEFFINGEN, DRIE LEIDENDE BELASTING­
BEGINSELEN

De waterschappen kennen drie belangrijke belastingen: de 
watersysteemheffing, de zuiveringsheffing en de veront­
reinigingsheffing. Bij elke belasting stelt de CAB voor het leidend 
bekostigingsprincipe dat het beste bij de heffing past een extra accent 
te geven.

1.	 �Het profijtbeginsel voor de watersysteemheffing: wie baat 
heeft bij de watersysteemvoorzieningen van het waterschap 
of extra diensten afneemt, helpt mee om de kosten daarvan 
te dragen.

De watersysteemheffing dekt de kosten van waterveiligheid en 
voldoende en schoon oppervlaktewater. Voor de watersysteemheffing 
heeft de CAB vooral gekeken hoe, naast het solidariteitsbeginsel, het 
profijtbeginsel beter kan worden toegepast. Door een betere 
toepassing van het profijtbeginsel worden de bijdragen aan het 
watersysteembeheer zo eerlijk en duidelijk mogelijk verdeeld over de 
specifieke groepen die profijt hebben van die taak. 

2.	 �Het principe ‘de kostenveroorzaker betaalt’ voor de 
zuiveringsheffing: kosten worden leidend om ook duurzame 
ambities te ondersteunen.

Met de zuiveringsheffing dekken de waterschappen de kosten van de 
zuivering van afvalwater. De kosten hangen nauw samen met de 
hoeveelheid en de samenstelling van het afvalwater dat op de 
zuiveringtechnische werken van de waterschappen wordt geloosd. 
Voor de zuiveringsheffing is daarom gekeken naar afvalwaterstromen 
die substantiële kosten veroorzaken. Er is ook naar de andere kant 
gekeken: afvalwaterstromen die waarde vertegenwoordigen en de 
kosten van de waterschappen kunnen beperken. Meer ruimte voor 
het beginsel van de kostenveroorzaker betaalt past hier het beste bij. Zo 
worden duurzame ambities beter ondersteund.

3.	 �Het principe ‘de vervuiler betaalt’ voor de veront­
reinigingsheffing: wie oppervlaktewater vervuilt, krijgt 
hiervoor een rekening. De opbrengst hiervan komt ten gunste 
van watersysteembeheer. 

De verontreinigingsheffing is van toepassing als vervuild water op 
oppervlaktewater wordt geloosd. Daarbij speelt de mate van vervuiling 
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een belangrijke rol. Voor de verontreinigingsheffing is daarom 
onderzocht of het beginsel de vervuiler betaalt beter toegepast kan 
worden. De opbrengst van de verontreinigingsheffing komt net als de 
watersysteemheffing ten goede aan de bekostiging van het 
watersysteembeheer. 

1.2	 VOORSTELLEN WATERSYSTEEMHEFFING 

Urgentie aanpassing watersysteemheffing: waarde drukt de 
mate van profijt niet goed uit.
De kosten van het watersysteembeheer worden opgebracht door de 
groepen die hier profijt van hebben. De kosten worden opgebracht 
door de groep ingezetenen en door de eigenaren van gebouwde 
objecten, van ongebouwde objecten en van natuurterreinen. De 
ingezetenen hebben een algemeen belang bij de maatregelen van het 
waterschap en betalen het zogenaamde solidariteitsdeel van de 
heffing. Eigenaren hebben een specifiek belang bij de voorzieningen 
van het waterschap en betalen het profijtdeel van de heffing. In 
paragraaf 3.1 is hierover een schema opgenomen. 
In de huidige watersysteemheffing wordt het kostenaandeel van de 
categorieën ongebouwd, gebouwd en natuur bepaald aan de hand 
van de waarde in het economische verkeer (hierna kortheidshalve ook 
economische waarde of waarde genoemd) van de onroerende zaken 
die tot de genoemde categorieën behoren. Een hoge economische 
waarde leidt in het stelsel zoals we dat op dit moment kennen dus 
automatisch tot een relatief hoge bijdrage van de groep. Hier kunnen, 
redenerend vanuit het profijtbeginsel, vraagtekens bij worden 
geplaatst. Want het enkele feit dat de economische waarde van een 
categorie hoog of laag is, dan wel toe- of afneemt, wil niet per perse 
zeggen dat de groep meer of minder profijt bij de 
waterschapsvoorzieningen heeft. De huidige praktijk laat op 
verschillende onderdelen zien dat het hanteren van waarde als 
relevant gegeven voor het toedelen van kosten aan genoemde 
categorieën niet geschikt is: het profijt bij waterschapsvoorzieningen 
wordt er niet goed mee uitgedrukt. 

Een voorbeeld hiervan zien we bij natuur. Omdat natuurterreinen een 
relatief lage economische waarde hebben, is zowel hun kostenaandeel 
als hun bijdrage in de kosten van het waterschap in absolute zin laag. 
Dit zegt echter niets over het profijt dat natuur van de waterschaps­
voorzieningen heeft. Het zegt ook niets over het op een eerlijke manier 
neerleggen van de rekening op de juiste plaats.

Ook bij ongebouwd zien we dat waarde tot knelpunten leidt. Als de 
waarde van agrarische onroerende zaken toeneemt, neemt het 
kostenaandeel van de gehele categorie toe. Als de waarde van wegen 
en spoorwegen toeneemt, is hetzelfde het geval. Het gekke hierbij is 
dat een hogere waarde van infrastructuur of van landbouwgrond niets 
zegt over het profijt en al helemaal niet over het profijt dat bijvoorbeeld 
landbouwgrond zou hebben omdat binnen het gebied van het 
waterschap nieuwe, dure infrastructuur is aangelegd. Ook het 
omgekeerde is het geval: het profijt van een wegbeheerder neemt niet 
toe als landbouwgrond in waarde stijgt, maar hij moet wel meer 
betalen. 

De waarde is bezien vanuit het profijt dus geen geschikte 
verdeelmaatstaf. Waarden kunnen zich bovendien grillig ontwikkelen. 
Het huidige stelsel is om deze redenen niet langer houdbaar. Er moet 
een stelsel komen dat de genoemde knelpunten niet kent en dat beter 
aansluit op wat de waterschappen in welke mate voor de verschillende 
belanghebbenden doen. Omdat het huidige stelsel hiertoe geen 
mogelijkheden biedt, is een nieuw stelsel nodig. 

1.	 Pas het profijtbeginsel consequenter en duidelijker toe.
De CAB stelt voor de kosten die waterschappen voor het 
watersysteembeheer maken zo eerlijk mogelijk te verdelen over de 
groepen die profijt van de voorzieningen hebben. Dit kan bereikt 
worden door het profijtbeginsel, dat naast het solidariteitsbeginsel op dit 
moment al een rol speelt in de watersysteemheffing, beter toe te 
passen. Binnen het huidige stelsel -met zijn voorgeschreven wijze van 
kostentoedeling aan belanghebbende groepen- zijn nauwelijks 
mogelijkheden om het profijtbeginsel beter toe te passen. Om deze 
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reden heeft de CAB onderzocht of dit met een nieuwe opzet van het 
stelsel wél mogelijk gemaakt zou kunnen worden. De conclusie van de 
CAB is dat dit het geval is. Het is mogelijk het profijtbeginsel beter toe 
te passen door: 
•	 waterschappen de mogelijkheid te geven om de kosten van 

plusvoorzieningen exclusief in rekening te brengen bij degene(n) 
die profiteren van deze voorzieningen;

•	 de categorie natuur voortaan onder te brengen bij de categorie 
ongebouwd;

•	 de systematiek voor het toedelen van kosten te wijzigen.
Voorts geeft de CAB in overweging om het tarief voor natuur op 20% 
van dat van de categorie ongebouwd vast te stellen. 

2.	 �Bied waterschappen de mogelijkheid om de kosten van 
zogenaamde plusvoorzieningen apart in rekening te brengen 
zodat de rekening neergelegd wordt waar hij hoort.

Plusvoorzieningen zijn waterschapsvoorzieningen die boven de 
normale taakuitoefening -het basisniveau- uitgaan. De CAB adviseert 
om de waterschappen de wettelijke mogelijkheid te geven (en dus niet 
de verplichting op te leggen) om de kosten van plusvoorzieningen 
voortaan exclusief in rekening te brengen bij degene(n) die van deze 
voorzieningen profiteren. Als aan de realisatie van de plusvoorziening 
een concreet verzoek ten grondslag ligt, is het advies van de CAB om 
de kosten via een rechtenheffing (een retributie), of via een 
privaatrechtelijke prijs in rekening te brengen bij degene(n) die om 
deze speciale voorziening heeft of hebben gevraagd. 
In andere gevallen is het advies van de CAB om de kosten in rekening 
te brengen bij degenen die eigendommen bezitten in delen van het 
waterschapsgebied waar plusvoorzieningen worden gerealiseerd. Dit 
kan met een nieuw in te stellen tariefdifferentiatie. In overleg met het 
ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (I&W) zal bekeken worden 
op welke manier hier het beste invulling aan kan worden gegeven. 

3.	 �Breng de categorie natuur onder bij de categorie ongebouwd.
Natuur is op dit moment een zelfstandige belanghebbende en 
belastingplichtige groep. Redenerend vanuit het profijtbeginsel is het 
niet nodig dat natuur een aparte categorie is. Daarom stelt de CAB 

voor om deze groep voortaan als een subcategorie van de categorie 
ongebouwd aan te merken.

4.	 Wijzig de systematiek voor het toedelen van kosten.
Via de kostentoedeling bepalen de waterschappen welk deel van de 
kosten van de taakuitoefening elke belanghebbende groep moet 
dragen. Dit gebeurt op basis van het profijt dat elke groep bij het 
watersysteembeheer heeft. De CAB stelt voor om het profijt voortaan 
met behulp van het zogenoemde Gebiedsmodel te bepalen. In het 
Gebiedsmodel vindt de kostentoedeling in twee fasen plaats (in 
paragraaf 4.3.5 is een schematische weergave opgenomen).

A. Voorbereidende, technische fase
In deze fase worden er voorlopige kostenaandelen bepaald voor 
ingezetenen, gebouwd en ongebouwd:
1.	 het kostenaandeel van de ingezetenen wordt bepaald op basis van 

de inwonerdichtheid in het gebied met een methode die op de 
huidige wijze van bepaling van dit kostenaandeel is geënt;

2.	 de resterende kosten worden op basis van het voorzieningenni­
veau dat het waterschap aan de eigenaren van gebouwen en van 
gronden biedt, verdeeld over deze betalende categorieën. Hierbij 
maken de waterschappen gebruik van de door de CAB ontwikkelde 
methode die op een drietal fictieve waterschappen is beproefd.

B. Besluitvormende, bestuurlijke fase
In deze fase heeft het algemeen bestuur de mogelijkheid om op basis 
van een openbare en transparante afweging het kostenaandeel van 
elke categorie maximaal 10 procentpunten hoger of lager vast te 
stellen. Deze afweging leidt tot definitieve kostenaandelen die het 
profijt van de drie categorieën naar het oordeel van het algemeen 
bestuur evenwichtig representeren.

De CAB verwacht op dit moment dat een bestuurlijke afwegingsruimte 
van maximaal 10 procentpunten (naar boven en naar beneden) 
voldoende is om specifieke gebiedsomstandigheden tot uitdrukking te 
brengen in de uiteindelijke kostenaandelen en daarbij maatschappelijk 
ongewenste, grote en schoksgewijze veranderingen van de tarieven te 

	 VOORWOORD

1	 DE VOORSTELLEN OP EEN RIJ
1.1	 �DRIE HEFFINGEN, DRIE LEIDENDE BELASTING­

BEGINSELEN
1.2	 VOORSTELLEN WATERSYSTEEMHEFFING
1.3	 VOORSTELLEN ZUIVERINGSHEFFING
1.4	 VOORSTELLEN VERONTREINIGINGSHEFFING
1.5	 OVERIGE ONDERWERPEN
1.6	 FINANCIEN OP EEN RIJ

2	 AANLEIDING, OPDRACHT EN PROCES

3	 VERTREKPUNTEN ONDERZOEK BELASTINGSTELSEL

4	 ANALYSE EN VOORSTELLEN WATERSYSTEEMHEFFING

5	� ANALYSE EN VOORSTELLEN ZUIVERINGSHEFFING

6	 �ANALYSE EN VOORSTELLEN VERONTREINIGINGS­
HEFFING

7	 OVERIGE ONDERWERPEN

8	 FINANCIËLE GEVOLGEN

9	 SLOTBESCHOUWING

SAMENSTELLING COMMISSIE AANPASSING  
BELASTINGSTELSEL



Waterschapsbelastingen: klaar voor de toekomst

Eindrapport

VERANTWOORDINGCIJFERS

voorkomen. Nader onderzoek dat plaatsvindt in de opmaat naar een 
wetsvoorstel kan uitwijzen of deze ruimte inderdaad toereikend is. 
Voorts stelt de CAB voor dat er na enkele jaren waarin de methode is 
toegepast wordt geëvalueerd of de dan vastgestelde bestuurlijke 
ruimte voldoende is.

5.	 �Breng bij de kostentoedeling de profijthebbenden van 
waterkwaliteitsmaatregelen beter in beeld door de kosten 
van waterkwaliteit expliciet toe te delen.

Schoon water is een belangrijke voorwaarde voor leven (van mens, 
dier en plant), recreëren en ondernemen. Waterschappen vervullen 
hierin een sleutelrol, doordat zij de noodzakelijke 
waterkwaliteitsmaatregelen nemen. Het profijt van deze maatregelen 
zou beter tot uitdrukking moeten worden gebracht. De CAB stelt 
daarom voor een extra BBP-basisproduct voor waterkwaliteit een 
plaats te geven in de kostentoedeling. Hiermee wordt beter in beeld 
gebracht welke maatregelen genomen worden, wat de kosten daarvan 
zijn en wie daar profijt van heeft, waarmee vervolgens een eerlijkere 
verdeling van kosten kan plaatsvinden. Met het voorstel komen ook de 
maatregelen in beeld die vanwege diffuse verontreiniging van het 
oppervlaktewater (vanuit landbouw, natuur en wegen) noodzakelijk 
zijn. Deze verontreiniging is weliswaar veelal een onvermijdelijk gevolg 
van leven, recreëren en ondernemen, maar kan alleen plaatsvinden 
zolang het waterschap mitigerende maatregelen in het kader van de 
waterkwaliteit neemt. 

6.	 �Overweeg om het tarief voor natuur op 20% van het tarief van 
de categorie ongebouwd vast te stellen.

De bijdrage die natuurterreinbeheerders leveren aan het dekken van 
de kosten van het waterschap, is op dit moment relatief laag. Dit is een 
gevolg van de heffingssystematiek zoals die nu geldt. Onder punt 3 
hiervóór heeft u kunnen lezen dat de CAB voorstelt om de categorie 
natuur voortaan bij de categorie ongebouwd onder te brengen. Dit 
betekent dat voor natuurterreinbeheerders in beginsel hetzelfde 
tarief zal gaan gelden als voor andere grondeigenaren. De CAB geeft in 
overweging om het tarief voor natuurterreineigenaren op 20% van het 
tarief van de categorie ongebouwd vast te stellen. Hiermee wordt, net 

als onder het huidige stelsel, een lagere bijdrage voor deze groep 
bereikt. De rest van de kosten wordt door de overige categorieën 
gedragen. De genoemde 20% zou landelijk moeten gelden en in de 
wet moeten worden vastgelegd. 

7.	 �Schaf de tariefdifferentiaties voor glasopstanden en verharde 
openbare wegen af.

De huidige Waterschapswet biedt de waterschappen de mogelijkheid 
om hun belastingtarieven in een aantal gevallen te differentiëren, dat 
wil zeggen lager of hoger vast te stellen dan het basistarief dat uit de 
kostentoedeling voor de categorie voortvloeit. Met de 
tariefdifferentiaties kunnen waterschappen tot uitdrukking brengen 
dat sprake is van verschillen in belang bij het watersysteembeheer, wat 
ook moet leiden tot een afwijkende betaling. De tariefdifferentiatie 
voor glasopstanden wordt momenteel door geen enkel waterschap 
gebruikt en daarom stelt de CAB voor deze af te schaffen. 
De CAB stelt ook voor om de tariefdifferentiaties voor verharde 
openbare wegen af te schaffen. Deze tariefdifferentiaties worden in de 
huidige praktijk vooral ingezet om de tarieven voor het agrarisch 
ongebouwd te matigen. Omdat de CAB een nieuwe methode voor het 
vaststellen van het belang en het toedelen van kosten voorstelt, is de 
tariefdifferentiatie wegen niet meer nodig en wordt het geheel aan 
differentiaties duidelijker. 
Zoals zojuist onder 2 is aangegeven, stelt de CAB één geheel nieuwe 
tariefdifferentiatie voor, te weten de tariefdifferentiatie voor 
plusvoorzieningen die niet op concreet verzoek van een 
belanghebbende worden gerealiseerd.

1.3	 VOORSTELLEN ZUIVERINGSHEFFING

Urgentie aanpassing zuiveringsheffing: duurzame ambities, 
klimaatverandering en bezwaren analysemethode.
Maatschappelijke opgaven en beschikbaarheid van nieuwe technieken 
hebben waterschappen een andere kijk gegeven op het 
zuiveringsbeheer. De traditionele zuivering wordt omgevormd tot een 
proces waarbij zoveel mogelijk ook de waarde van het te zuiveren 
water wordt benut. Het te zuiveren water wordt niet langer alleen als 
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afval beschouwd, maar ook als waardevol omdat ze de efficiënte 
werking van de zuiveringsinstallaties vergroot of waardevolle 
grondstoffen en/of energie bevat. Waterschappen zien goede 
mogelijkheden om ambities op het terrein van duurzaamheid en de 
circulaire economie te verwezenlijken, waarbij schaalgrootte en 
innovatiekracht hand in hand gaan. Waterschappen hebben daarom 
de bedrijven die waardevol afvalwater lozen graag als ‘klant’. Onder het 
huidige belastingstelsel hebben de waterschappen deze bedrijven 
echter te weinig te bieden. Het bestaande stelsel is rigide en niet (in)
gericht op de waarde van het te zuiveren water. Er is vanuit dit gegeven 
dus sprake van urgentie om het belastingstelsel aan te passen. 

Hemelwater is een ander urgent thema binnen het zuiveringsbeheer. 
De verwerking van hemelwater vergt grote infrastructurele 
voorzieningen en bemoeilijkt (door verdunning) de zuivering en 
daarmee ook de hiervoor genoemde duurzame ambities. Op dit 
moment veroorzaakt hemelwater circa 29% van de kosten van het 
zuiveringsbeheer.1

Het is bekend dat er als gevolg van de klimaatverandering in de 
toekomst alleen maar zwaardere regenbuien zullen vallen. Zonder 
maatregelen ter beperking van de afvoer van hemelwater naar de 
zuiveringsinstallaties, zal de zuivering verder bemoeilijkt worden en 
zullen de kosten van de waterschappen en daarmee de 
belastingtarieven in de toekomst gaan stijgen. Dit is ongewenst. Het is 
daarom belangrijk om nu te kijken op welke manier de aanpassing van 
het belastingstelsel van de waterschappen eraan kan bijdragen dat 
burgers en bedrijven minder regenwater op de installaties van de 
waterschappen brengen. In het huidige stelsel zijn er geen prikkels 
aanwezig om dit gedrag te stimuleren. De CAB beschouwt haar 
voorstel om in de heffing rekening te gaan houden met de hoeveelheid 
geloosd water in die zin dan ook als een onmisbare schakel om deze 
problematiek aan te pakken. 

1	 Zie rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’ ‘Royal HaskoningDHV, 1 mei 2018, 
referentienummer WATBF9700R002F1.0 pagina 25.

Als laatste noemen wij de huidige analysemethode voor het bepalen 
van de vervuilingswaarde en daarmee het aantal heffingseenheden 
van afvalwater. Deze methode maakt gebruik van milieubelastende 
chemicaliën die ook nog eens een gezondheidsrisico met zich 
meebrengen en is daardoor niet langer hanteerbaar.

1.	 �Breng in de zuiveringsheffing de mate van kostenveroorzaking 
beter tot uitdrukking. 

De CAB ziet belangrijke mogelijkheden om met behulp van het 
kostenveroorzakingsbeginsel de zuiveringsheffing om te vormen, 
zodat deze meer prikkels bevat om het lozen van bepaalde 
afvalwaterstromen aan te trekken of te ontmoedigen. Dit heeft meer 
sturingskracht ten aanzien van de duurzaamheidsambities (circulaire 
economie, energietransitie) van de waterschappen. De CAB verwacht 
bovendien dat met het kostenveroorzakingsbeginsel de waarde van 
afvalwater beter tot uitdrukking kan worden gebracht en hiermee de 
afhaakproblematiek2 vermindert. De hierna onder 6 beschreven 
maatwerkopties kunnen hier ook een bijdrage aan leveren doordat 
deze de waterschappen op lokaal niveau meer ruimte geven om met 
financiële mogelijkheden het bedrijfsleven aangehaakt te houden.

2.	 �Wijzig het bestaande woonruimteforfait zodat meer 
gedifferentieerd wordt naar gezinsomvang en hanteer 
hiervoor de volgende vier categorieën: 

	 •	 1-persoonshuishouden: 1 KVE (VE)
	 •	 2-persoonshuishoudens: 2 KVE (VE)
	 •	 3-persoonshuishoudens: 3 KVE (VE)
	 •	 4- en meerpersoonshuishoudens: 4 KVE (VE).
Het woonruimteforfait is een belangrijk hulpmiddel bij de 
aanslagoplegging aan huishoudens. De CAB stelt voor om met een 
meer gedifferentieerd forfait beter rekening te houden met de omvang 
van het huishouden. Het woonruimteforfait loopt afhankelijk van de 

2	 Afhaakproblematiek: Indien de totale kosten voor deze bedrijven lager zijn bij zelf zuiveren, kiezen 
zij er vaak voor om af te haken van de collectieve zuivering (zelf te zuiveren). Doordat 
waterschappen veelal voor langere termijn hebben geïnvesteerd in zuiveringscapaciteit, leidt 
afhaken er toe dat dezelfde kosten (kapitaalslasten) over minder belastingplichtigen moeten 
worden verdeeld, met tariefstijgingen tot gevolg. Dit kan er toe leiden dat (nog) meer bedrijven 
afhaken.
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omvang van het huishouden op van 1 kostenveroorzakingseenheid 
(KVE) op tot 4 KVE. Ten behoeve van de uitvoerbaarheid adviseert de 
CAB om het woonruimteforfait om te vormen van een tijdvak - naar 
een tijdstipbelasting, zodat de omvang van het huishouden per 1 
januari van het belastingjaar bepalend is voor de heffing in dat jaar. 
Het nieuw voorgestelde woonruimteforfait vervangt het huidige en 
komt derhalve naast de bestaande mogelijkheid om de zuiverings­
heffing te baseren op het drinkwaterverbruik.

3.	 �Geef waterschappen de mogelijkheid om maatregelen ter 
beperking van hemelwaterkosten binnen het 
zuiveringsbeheer te dekken uit de opbrengst van de 
zuiveringsheffing.

Circa 29% van de zuiveringskosten wordt door de component 
hemelwater veroorzaakt.3 De verwachting is dat als gevolg van 
klimaatverandering de kosten van de hemelwatercomponent zullen 
toenemen. De CAB signaleert dat maatregelen noodzakelijk zijn en 
waterschappen (financiële) mogelijkheden moeten hebben om 
gerichte maatregelen te nemen of te ondersteunen, die bijdragen aan 
een vermindering van hemelwaterkosten. De CAB stelt voor dat in de 
wet geregeld wordt dat een waterschap hiervoor middelen uit de 
zuiveringsheffing kan inzetten. 

4.	 �Vervang CZV-methode door TOC-methode en laat de 
T-correctie vervallen.

De Chemisch zuurstofverbruik-methode (“CZV-methode”) voor de 
bepaling van de vuillast moet, vanwege het gebruik van bepaalde 
chemicaliën, vervangen worden. De CAB stelt voor om niet langer de 
CZV-methode te gebruiken, maar deze te vervangen door de Totaal 
organisch koolstof-methode (“TOC-methode”). De T-correctie, die met 
de CZV-methode werd geïntroduceerd als correctie op de heffing, 
komt gelijktijdig te vervallen. 

3	 Zie rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’ ‘Royal HaskoningDHV, 1 mei 2018, 
referentienummer WATBF9700R002F1.0 pagina 25.

5.	 Wijzig de heffingsformule in:

H = QMAX * 12,4 + QD * (0,50 * TOC + 1,40 * NT + 8,0 * PT)/60

De CAB stelt een formule op basis van kostenveroorzaking voor. Naast 
andere parameters voor de vuillast van het water komt ook de 
hoeveelheid water hierin expliciet terug (Qmax * 12,4). De CAB 
verwacht dat dit een impuls geeft aan het verminderen van de 
hoeveelheid water die geloosd wordt. Daarnaast kan de maatregel 
bijdragen aan het verminderen van de afhaakproblematiek. Dit alles 
kan bijdragen aan de duurzame ambities van waterschappen. Ook de 
hiervoor genoemde TOC-methode komt in de formule terug. Voor de 
bepaling van het hemelwaterdeel van de heffing zijn praktische 
handvatten ontwikkeld op basis waarvan dit deel van de heffing kan 
worden vastgesteld. 

6.	 Speel beter in op waardevol afvalwater door: 
	 •	 �via een experimenteerartikel maatwerk (een korting) in 

de heffing mogelijk te maken bij fosfaatterugwinning;
	 •	 �voor separate afvalwaterstromen (prijs)afspraken 

mogelijk te maken; en
	 •	 �de subsidie doelmatige werking zuiveringsinstallaties 

(anti-afhaakregeling) te behouden.
Het is van belang dat bedrijven ‘waardevolle’ afvalwaterstromen, die 
rijk zijn aan energie en herwinbare grondstoffen, blijven aanbieden 
aan de zuivering van het waterschap. De CAB doet hiervoor drie 
voorstellen:
a.	 Ten eerste stelt de CAB voor via een experimenteerartikel in de 

Waterschapswet ervaring op te doen met het bieden van maatwer­
koplossingen aan bedrijven. Het experimenteerartikel ziet op 
fosfaatterugwinning. Afhankelijk van de ervaringen zou dit experi­
ment na een evaluatie over bijvoorbeeld 5 jaar definitief in 
wetgeving kunnen worden omgezet en kunnen worden verbreed 
naar andere stoffen.
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b.	 Ten tweede stelt de CAB voor om in de wetgeving te verduidelijken 
dat voor separate afvalwaterstromen4 individuele (prijs)afspraken 
mogelijk zijn. Voor dit afvalwater zal dan geen zuiveringsheffing 
meer worden geheven. 

c.	 Ten derde onderstreept de CAB het belang om de ‘subsidie doel­
matige werking zuiveringsinstallaties’ te behouden. 

7.	 �Bevorder efficiënte aanslagoplegging met een aanpassing 
van de (toepassing) tabel afvalwatercoëfficiënten door:

	 1.	 �het aantal klassen te verminderen van vijftien naar drie 
(klasse “laag”, klasse “standaard” en klasse “hoog”); 

	 2.	 �de bedrijfscategorieën her in te delen op basis van de 
Standaard Bedrijfsindeling codering (SBI-codering); en

	 3.	 de bestaande coëfficiënten te herijken.
Een efficiënte aanslagoplegging is belangrijk. Voor middelgrote 
bedrijven is de tabel afvalwatercoëfficiënten daarbij een belangrijk 
hulpmiddel. De bestaande tabel is (deels) verouderd. De CAB 
onderschrijft het belang om de tabel zo efficiënt mogelijk toe te passen 
en waar nodig te actualiseren. De CAB stelt daarom voor:
•	 het aantal klassen van vijftien terug te brengen naar drie;
•	 aan te sluiten bij de door de Kamer van Koophandel geregistreer­

de SBI-codering; 
•	 de bestaande coëfficiënten te actualiseren.

1.4	 VOORSTELLEN VERONTREINIGINGSHEFFING

Urgentie aanpassing verontreinigingsheffing: onvolledige 
toepassing van het beginsel de vervuiler betaalt.
Het grote knelpunt in de verontreinigingsheffing is op dit moment dat 
een aantal grote en traceerbare vervuilers van oppervlaktewater niet 
voor hun vervuiling betalen terwijl anderen dat wel doen. Anders 
gezegd: er wordt op dit moment onvoldoende recht gedaan aan het 
beginsel ‘de vervuiler betaalt’. De OESO heeft ons hier ook op gewezen. 
De waterschappen maken ook kosten voor directe lozingen: KRW 
maatregelen, monitoring, planvorming, kwaliteitsbaggeren etc. De 

4	 Een separate afvalwaterstroom is een afvalwaterstroom waarbij het afvalwater niet via het 
openbare riool, maar separaat per as of persleiding wordt aangeboden.

kosten van deze maatregelen moeten zoveel mogelijk bij de vervuiler 
in rekening worden gebracht. 

1.	 �Pas het beginsel de vervuiler betaalt in de veront­
reinigingsheffing consequenter toe door het belasten van:

	 a.	 �effluentlozingen van waterschappen op eigen water; en
	 b.	 �riooloverstorten van gemengde stelsels met 5 VE per 

overstortplaats per jaar.
De verontreinigingsheffing is van belang voor het beschermen van de 
waterkwaliteit. Enerzijds vormt zij de invulling van de in de Kaderrichtlijn 
Water opgenomen beginselen van kostenterugwinning van waterdiensten 
en van de vervuiler betaalt. Anderzijds vormt zij naast de zuiveringsheffing 
het sluitstuk van de heffing op lozing van afvalwater. Met de opbrengst 
van de belasting worden maatregelen gericht op de waterkwaliteit 
bekostigd. Door het beginsel de vervuiler betaalt – waar mogelijk – beter 
toe te passen, kan een grotere bijdrage aan deze doelen geleverd 
worden.

Volgens landelijke gegevens5 leiden effluentlozingen, riooloverstorten 
en diffuse verontreinigingen vanuit de landbouw tot grote emissies 
van stikstof en fosfor op oppervlaktewater. Effluentlozingen en 
riooloverstorten zijn puntlozingen ten aanzien waarvan de CAB 
voorstelt deze bronnen overeenkomstig het beginsel de vervuiler 
betaalt in de verontreinigingsheffing te betrekken, zodat deze bronnen 
ook daadwerkelijk voor de vervuiling betalen. De extra opbrengsten 
komen ten goede aan het watersysteembeheer. Diffuse emissies 
vanuit de landbouw zijn net zoals dergelijke emissies vanuit en vanaf 
natuurterreinen, wegen en andere onbebouwde terreinen geen 
puntbronnen en kunnen daardoor moeilijker in de 
verontreinigingsheffing worden betrokken. Binnen de 
watersysteemheffing is ten aanzien van deze verontreinigingen een 
voorstel gedaan dat rekening houdt met het profijt dat deze gronden 
hebben van de door het waterschap genomen maatregelen gericht op 
de waterkwaliteit. 

5	 Bron: Emissieregistratie.
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2.	 �Vervang CZV-methode door TOC-methode en laat de 
T-correctie vervallen.

De Chemisch zuurstofverbruik-methode (CZV-methode) voor de 
bepaling van de vuillast is niet langer hanteerbaar vanwege het gebruik 
van bepaalde chemicaliën. In lijn met het vierde voorstel voor de 
zuiveringsheffing wordt ook voor de verontreinigingsheffing 
voorgesteld om de huidige CZV-methode te vervangen door de TOC-
methode. Gelijktijdig komt de T-correctie, die met de CZV-methode 
werd geïntroduceerd als correctie op de heffing, te vervallen.
 
3.	 Wijzig de heffingsformule in:

H = QD * (0,50 * TOC + 1,40 * NT + 8,0 * PT)/60

en verleen als uitvloeisel hiervan een korting van 33,3% op de 
forfaitaire heffing van huishoudens, glastuinbouwbedrijven en 
kleine bedrijven. 
Zonder wijziging zouden de heffingsformules in de zuiveringsheffing 
en de verontreinigingsheffing sterker uit elkaar gaan lopen. Dit is 
volgens de CAB ongewenst en daarom stelt zij voor om ook de 
heffingsformule voor de verontreinigingsheffing te wijzigen. De 
voorgestelde formule is voor een groot deel gelijk aan de formule voor 
de zuiveringsheffing. Het kwantiteitsdeel uit de formule voor de 
zuiveringsheffing (Qmax * 12,4) ontbreekt echter, omdat de 
hoeveelheid water geen rol speelt binnen het voor de 
verontreinigingsheffing leidende beginsel de vervuiler betaalt. 
Net als binnen de zuiveringsheffing worden huishoudens, 
glastuinbouwbedrijven en kleine bedrijven in de verontreinigingsheffing 
aangeslagen op basis van een forfait.6 Vanwege het ontbreken van het 
kwantiteitsdeel in de heffingsformule van de verontreinigingsheffing, 
zou het niet eerlijk zijn om de forfaits uit de zuiveringsheffing onverkort 
toe te passen in de verontreinigingsheffing. De CAB stelt daarom voor 
aan forfaitaire categorieën in de verontreinigingsheffing een korting te 
verlenen van 33,3%.

6	 Zie artikel 7.5, vijfde lid Waterwet.

4.	 �Laat de in het kader van de zuiveringsheffing voorgestelde 
wijzigingen in de (toepassing van de) tabel afvalwater­
coëfficiënten doorwerken in de verontreinigingsheffing.

Zowel bij de zuiveringsheffing als de verontreinigingsheffing wordt 
gebruik gemaakt van de tabel afvalwatercoëfficiënten. De binnen de 
zuiveringsheffing voorgestelde wijzigingen in de tabel 
afvalwatercoëfficiënten dragen bij aan een efficiënte aanslagoplegging. 
De CAB stelt voor dat deze wijzigingen doorwerken in de 
verontreinigingsheffing. 

1.5	 OVERIGE ONDERWERPEN 

De CAB heeft als onderdeel van haar opdracht het stelsel vanuit een 
aantal leidende principes bekeken en consequenter en toekomstgericht 
opgebouwd. Hierbij zijn ook veel onderwerpen bekeken waarvoor 
uiteindelijk geen concrete voorstellen worden gedaan. Omdat de 
bevindingen van de CAB wel vragen kunnen wegnemen of later nog 
hun waarde kunnen krijgen bij vervolgdiscussies, zijn deze ook in dit 
rapport opgenomen.

De CAB adviseert om: 
1.	 met alle betrokkenen de mogelijkheid te bezien van een heffing op 

onttrekkingen van oppervlaktewater en grondwater;
2.	 de bestaande vrijheid van de waterschappen op het gebied van de 

kwijtschelding te continueren; 
3.	 beleidsvoorstellen over de aanpak van nieuwe stoffen in oppervlak­

tewater af te wachten en de bekostigingswijze daarop vervolgens af 
te stemmen; en

4.	 landelijk onderzoek te gaan uitvoeren gericht op een korting op de 
heffing bij glastuinbouwbedrijven voor substraatteelt7 
 per 1 januari 2027.

7	 Wijze van telen waarbij gewassen groeien los van de ondergrond zie artikel 1.1 van het 
Activiteitenbesluit Milieubeheer.
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1.6	 FINANCIEN OP EEN RIJ

De voorstellen van de CAB hebben uiteraard ook financiële 
consequenties. Omdat de totale kosten die de waterschappen met de 
drie belastingen dekken nagenoeg gelijk blijven, gaat het vooral om 
een verschuiving van de lasten tussen de verschillende betalende 
groepen. De totale lastendruk van de waterschappen verandert 
nauwelijks. De financiële effecten zijn met de belastinggegevens van 
de waterschappen van 2018 zo goed mogelijk door de CAB ingeschat 
en kunnen als volgt worden samengevat.

Watersysteemheffing:
•	 de benodigde belastingopbrengst, die nu € 1.465 miljoen be­

draagt, kan lager worden vastgesteld, omdat de extra opbrengst 
van de verontreinigingsheffing als gevolg van het belasten van de 
lozingen van effluent van rwzi’s en van riooloverstorten in ge­
mengde stelsels gebruikt wordt voor het dekken van de kosten 
van de watersysteemtaak. Van deze verlaging (inschatting landelijk 
€ 79 miljoen) profiteren alle betalende categorieën.;

•	 voor het overige zijn de effecten sterk afhankelijk van de toepas­
sing door de waterschappen van de kostentoedeling op basis van 
het Gebiedsmodel, inclusief de keuzes die de individuele water­
schapsbesturen daarbij gaan maken;

•	 onafhankelijk van de keuzes in het Gebiedsmodel kan al wel 
worden gesteld dat:
–– de eigenaren van wegen (gemeenten, provincies, Rijk en de 

waterschappen zelf) minder gaan betalen als gevolg van het 
afschaffen van de tariefdifferentiatie wegen;

–– de eigenaren van natuurterreinen meer gaan betalen, wanneer 
de overweging van de CAB wordt overgenomen om voor 
natuur een tarief van 20% van het tarief van ongebouwd te 
laten gelden.

Zuiveringsheffing:
•	 de benodigde belastingopbrengst van nu: € 1.282 miljoen, wordt 

hoger als gevolg van de voorstellen om:
–– het via een opslag op het tarief mogelijk te maken om maatre­

gelen te bekostigen ter beperking van de hemelwaterkosten 
van de rwzi’s. De CAB heeft gerekend met de situatie dat alle 
waterschappen kiezen voor een opslag van 1% van de huidige 
belastingopbrengst (landelijk bijna € 13 miljoen dus);

–– het effluent van rwzi’s in de verontreinigingsheffing te betrek­
ken (inschatting landelijk € 76 miljoen; verlaging 
watersysteemheffing met hetzelfde bedrag);

–– een nieuwe heffingsformule te introduceren, met onder 
andere als effect dat het aantal heffingseenheden van de 
effluentlozingen van rwzi’s op Rijkswater stijgt (inschatting 
landelijk € 10 miljoen);

•	 de vermindering van het aantal heffingseenheden van de huis­
houdens, als gevolg van de voorstellen voor het woonruimte- 
forfait, en van de tabel- en meetbedrijven, als gevolg van de 
nieuwe heffingsformule, heeft een opstuwend effect op het tarief 
van de zuiveringsheffing (de inschatting is dat het landelijk om 7% 
minder eenheden gaat);

•	 de hogere benodigde opbrengst van naar schatting € 100 miljoen 
leidt in combinatie met minder heffingseenheden tot een stijging 
van het tarief van de zuiveringsheffing met gemiddeld € 9 (16%).

•	 Alle huishoudens en bedrijven uit de standaardprofielen die de 
Unie hanteert voor het inzichtelijk maken van de lastendruk 
krijgen met dit hogere tarief te maken. Er zijn echter wel verschil­
len in de mate van verandering van de betaling. De gemiddelde 
landelijke lastendruk geeft het volgende beeld:
–– voor eenpersoonshuishoudens en agrarische bedrijven is de 

ontwikkeling (nagenoeg) gelijk aan de ontwikkeling van het 
tarief. Voor deze situaties blijft het aantal heffingseenheden 
namelijk gelijk;
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–– tweepersoonshuishoudens gaan aanmerkelijk minder zuive­
ringsheffing betalen, doordat deze huishoudens in de 
voorstellen van de CAB twee heffingseenheden gaan betalen, 
waar dit er nu nog drie zijn;

–– vierpersoonshuishoudens gaan meer betalen. Deze huishou­
dens betalen nu drie heffingseenheden, terwijl dit er in de 
voorstellen van de CAB vier worden;

–– voor tabelbedrijven is de stijging van de zuiveringsheffing 
geringer dan voor meetbedrijven. De inschatting is namelijk dat 
de nieuwe heffingsformule tot gevolg heeft dat het gemiddeld 
aantal heffingseenheden van de tabelbedrijven sterker daalt 
dan dat van de meetbedrijven.

Verontreinigingsheffing
De opbrengst, die thans € 8 miljoen bedraagt, wordt hoger als gevolg 
van de voorstellen om de volgende lozingen op regionaal water ook te 
gaan belasten:
•	 effluent van rwzi’s (inschatting landelijk € 76 miljoen; heffing aan 

het eigen waterschap, die uiteindelijk wordt betaald door de 
huishoudens en bedrijven via de zuiveringsheffing);

•	 overstorten vanuit de gemengde riolering (inschatting € 3 miljoen, 
te betalen door de gemeenten).

De extra opbrengst van in totaal € 79 miljoen zorgt er voor dat de 
opbrengst van de watersysteemheffing met hetzelfde bedrag lager 
kan worden vastgesteld.
Omdat het tarief van de verontreinigingsheffing bij wet gelijk is aan dat 
van de zuiveringsheffing, stijgt dat gemiddeld ook met € 9 (16%).
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2.1	 AANLEIDING

De OESO heeft in maart 2014 het rapport Water Governance in the 
Netherlands: Fit for the Future?’8 uitgebracht. Dit rapport beschrijft het 
waterbeheer in Nederland, welke ontwikkelingen daarop van invloed 
zijn, welke risico’s er zijn en of wij daarop voldoende zijn voorbereid. 
De OESO heeft geconcludeerd dat (de organisatie van) ons 
waterbeheer goed is geregeld en zelfs als een ‘global reference’ mag 
worden gezien. In het rapport wordt echter ook een aantal uitdagingen 

8	 OECD (2014), Water Governance in the Netherlands: Fit for the Future?, OECD Studies on Water, 
OECD Publishing.

voor de toekomst genoemd en aanbevelingen gedaan hoe daarmee 
om te gaan. Wat betreft de financiering constateert de OESO dat 
Nederland een robuust financieringsstelsel kent, maar dat de 
economische prikkels om om te gaan met ‘te veel’, ‘te weinig’ en ‘te 
vervuild’ water richting de toekomst versterkt kunnen worden en dat 
de vervuiler ook echt moet gaan betalen.

2  AANLEIDING, OPDRACHT EN PROCES

- Waterkwaliteit
- (Nieuwe) probleemstoffen
- Diffuse bronnen

- �Financiering van het grond- 
en oppervlaktewaterbeheer 
in relatie tot waterbeschik­
baarheid

- �Afvalwaterketen in stedelijk 
gebied

- �Hemelwater in relatie tot de 
kosten in de afval­
waterketen

- Watersysteemheffing
- Zuiveringsheffing
- Verontreinigingsheffing

Stoffen en bronnen Grond- en oppervlaktewater-
onttrekkingen / zoetwater Stedelijk water Belastingstelsel waterschap­

pen

Onderzoek toekomstbestendige en duurzame financiering
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De toenmalige minister van Infrastructuur en Milieu (IenM) heeft in de 
beleidsbrief in reactie op het OESO-rapport9 opgemerkt dat ze samen 
met de partners in het waterbeheer (provincies, gemeenten, 
waterschappen en drinkwaterbedrijven) een discussie wil voeren over 
het waterbeheer op de lange termijn en de financiering daarvan. Als 
algemene richting voor de discussie heeft de minister aangegeven het 
principe te steunen dat degenen die profijt hebben of ingrepen doen 
die effect hebben op het waterbeheer ook de daarbij behorende 
kosten dragen: gebruiker/vervuiler/veroorzaker/ belanghebbende betaalt–
principe. 

Het onderzoek heeft op vier deelterreinen in het traject Toekomst­
bestendige en duurzame financiering plaatsgevonden.

Het bestuur van de Unie van Waterschappen heeft met de 
aanbevelingen van de OESO in gedachte en vanwege de eigen wens 
om het stelsel ook goed te bezien, een onderzoek geïnitieerd naar de 
houdbaarheid van het belastingstelsel van de waterschappen op de 
middellange termijn.

Het onderzoek van de Unie naar het belastingstelsel van de 
waterschappen is dus één van de vier onderwerpen waar, onder de 
paraplu van het traject Toekomstbestendige en duurzame financiering 
van het voormalige ministerie van IenM, onderzoek naar is gedaan. De 
onderzoeken op de drie andere terreinen hebben geen concrete 
voorstellen opgeleverd maar denkrichtingen en inspiratie voor andere 
inhoudelijke trajecten.10 De totaalopbrengst van dit traject zal onder 
leiding van de minister van I&W besproken worden met de BAW-
partners in de Stuurgroep Water.

9	 Kamerstukken II, 2013-2014, 28966, nr. 27.
10	 De uitkomsten van de drie eerstgenoemde onderzoeken zijn samengekomen in het 

bouwstenenrapport ‘Duurzame financiering waterbeheer’.

Omdat de CAB bij haar werk ook gebruik heeft gemaakt van andere publi­
caties van de OESO dan het rapport uit 2014, besteedt zij daar op deze 
plaats kort aandacht aan. Een adequate financiering van het waterbeheer 
vormt één van de principles for good water governance, die de ministerraad 
van de OESO medio 2015 aanvaardde. Die principes komen terug in de 
nieuwe Recommendation on Water die de OESO Raad medio december 
2016 heeft vastgesteld. In dit kader is met name van betekenis dat deze 
aanbeveling een aparte financieringsparagraaf bevat waarin onder meer 
aandacht voor de perceptiekosten van financieringssystemen wordt ge­
vraagd (“… considering transaction costs, including administrative costs, when 

designing pricing instruments…”). 

2.2	 OPDRACHT UNIEBESTUUR

Het Uniebestuur heeft de ad-hoc-Commissie Aanpassing 
Belastingstelsel, afgekort CAB, ingesteld en in september 2015 
opdracht gegeven dit onderzoek uit te voeren. De laatste pagina van 
dit rapport bevat de samenstelling van de CAB. De opdracht en de 
daarbij behorende uitgangspunten luiden als volgt. 

De taakopdracht luidde:
1.	� onderzoek te doen naar de vraag of het belastingstelsel van de water­

schappen op de middellange termijn houdbaar is en 
verbetervoorstellen te formuleren indien blijkt dat aanpassingen 
wenselijk zijn;

2.	� in haar onderzoek zowel de watersysteemheffing als de zuiveringshef­
fing en de verontreinigingsheffing te betrekken;

3.	� zich in haar onderzoek te richten op een toekomstbestendig stelsel 
waarin een prominente plaats is voor de aanbevelingen van de OESO 
en de leidende principes die de minister naar aanleiding daarvan heeft 
geformuleerd, maar waarin ook oplossingen voor bestaande knelpun­
ten in het stelsel worden geboden;

4.	� de door het Uniebestuur geformuleerde en hieronder vermelde uit­
gangspunten als kader te nemen bij haar opdracht.
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De inhoudelijke uitgangspunten die het Uniebestuur de CAB bij de op­
dracht heeft meegegeven, zijn de volgende:
•	� Passend binnen aanbevelingen OESO: Hoe kunnen we beginselen zo­

als ‘gebruiker, vervuiler, kostenveroorzaker, belanghebbende betaalt’ 
vollediger toepassen binnen het belastingstelsel van de waterschap­
pen? 

•	� Terugwinnen van gemaakte kosten blijft een centraal uitgangspunt. 
•	� De gekozen waterschapsbesturen hebben mogelijkheden om binnen 

wettelijke grenzen in te spelen op regionale verschillen (bestuurlijke 
keuzes te maken; maatwerk).

•	� Eventuele wijzigingen (en het stelsel dat daaruit voortvloeit) moeten 
voldoen aan de criteria uitlegbaar, transparant, robuust, rechtvaardig, 
maatschappelijk gedragen, eenvoudig uit te voeren en doelmatig (lage 
perceptiekosten).

•	� Het nieuwe belastingsysteem moet toekomstbestendig zijn. Het stelsel 
moet adaptief zijn en mee kunnen bewegen/in kunnen spelen op 
toekomstige ontwikkelingen zoals innovaties en ambities op het 
terrein van duurzaamheid.

2.3	� HET DOOR DE CAB DOORLOPEN PROCES: EEN 
GOEDE STAKEHOLDERBETROKKENHEID GEDU­
RENDE HET HELE TRAJECT

De CAB heeft vanaf het begin van haar opdracht aangegeven zeer te 
hechten aan een transparant proces waarin stakeholders goed 
worden betrokken en waarin ruimte bestaat voor breedte en diepgang 
in de discussie. De CAB heeft hieraan in iedere fase van haar proces 
invulling gegeven. 

Fase 1: verkenning en diagnose 
In fase 1 heeft de CAB met alle waterschappen en met een aantal 
externe stakeholders om de tafel gezeten. In de periode januari – 
februari 2016 is de CAB met elk waterschap op bestuurlijk niveau in 
gesprek gegaan. Er zijn 22 gesprekken gevoerd, waarbij in totaal ruim 
150 personen de waterschappen hebben vertegenwoordigd. De CAB 
heeft verder met de Land- en Tuinbouworganisatie Nederland (LTO), 
de Vereniging van Bos- en Natuurterreineigenaren (VBNE), VNO-NCW 

en de Vereniging voor Energie, Milieu en Water (VEMW) gesproken. 
Ook is intensief gezamenlijk opgetrokken en afgestemd met het 
voormalige ministerie van IenM en de Bestuursakkoord 
Waterpartners11 in het traject Toekomstbestendige en duurzame 
financiering. Fase 1 is in mei 2016 afgerond met een tussenrapport 
waarin de CAB haar bevindingen heeft neergelegd. In een 
klankbordbijeenkomst zijn de waterschappen geïnformeerd over de 
eerste fase van het onderzoek en heeft de CAB nieuwe ideeën 
opgehaald voor de volgende fase. De externe stakeholders die 
betrokken waren in fase 1 hebben per brief een toelichting op het 
rapport ontvangen.

Fase 2: scenario’s oplossingsrichtingen en verrijkingssessies
De CAB heeft op basis van de bevindingen uit de verkennende fase 
geconcludeerd dat het stelsel op onderdelen aangepast moet worden 
om de toekomstbestendigheid op de middellange termijn te 
garanderen en om bestaande knelpunten op te lossen. In fase 2 heeft 
de CAB scenario’s voor oplossingsrichtingen uitgewerkt. Er is 
voorbereidend onderzoek gedaan naar mogelijke scenario’s en daarbij 
zijn de resultaten van de eerste verkennende fase betrokken. Dit heeft 
geresulteerd in denkrichtingen, die in maart en april 2017 door de CAB 
in vier zogenaamde verrijkingssessies zijn getoetst. De deelnemers 
aan de sessies hebben een reflectie gegeven op zowel de inhoud als 
de uitvoerbaarheid van de denkrichtingen. Aan de verrijkingssessies is 
deelgenomen door inhoudelijke experts van de waterschappen, 
belastingkantoren en externe stakeholders, IenM, EZ, IPO, VNG, Vewin, 
de portefeuillehouders financiën van de waterschappen en hun 
ambtelijke adviseurs, overige dagelijks bestuursleden, voorzitters en 
secretarissen-directeuren van de waterschappen en hoogleraren en 
andere wetenschappelijke experts. In totaal hebben ongeveer 130 
personen aan de verrijkingssessies deelgenomen.

11	 Naast IenM gaat het hier over Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG), Interprovinciaal 
Overleg (IPO) en Vereniging van Waterbedrijven in Nederland (Vewin).
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Fase 3: consultatie
Met de inbreng van de verrijkingssessies is de CAB verder aan de slag 
gegaan. Zij heeft waar nodig haar denkrichtingen aangepast en verder 
geconcretiseerd. Dit heeft geresulteerd in een rapport dat gebruikt is 
voor de consultatie van alle betrokkenen. De concept-voorstellen zijn 
doorgerekend op hun financiële consequenties en in samenhang 
bekeken. In december 2017 heeft de CAB haar concept-rapport in 
consultatie gegeven. De consultatiefase bestond uit:
•	 Drie regionale bijeenkomsten voor de waterschappen met als 

doelgroep leden van het algemeen bestuur, het dagelijks bestuur, 
secretarissen-directeuren en directies. In totaal zijn deze bijeen­
komsten bezocht door meer dan 200 deelnemers;

•	 Diverse gesprekken met externe stakeholders: LTO, de Vereniging 
van Bos- en Natuurterreineigenaren (VBNE), VNO-NCW/VEMW, 
Vereniging van akkerbouwers, Nederlandse melkveehouders 
vakbond; 

•	 Diverse afstemmingsmomenten met de partners van het Bestuur­
sakkoord Water: IPO, VNG, Vewin, EZK, BZK; 

•	 Diverse overleggen met het ministerie van I&W; 
•	 Toelichtingen in diverse ambtelijke overleggen van waterschappen 

(belastingkantoren, hoofden financiën, fiscalisten) met in totaal 
zo’n 80 deelnemers.

Tevens is iedereen in de gelegenheid gesteld om schriftelijk inbreng te 
leveren via het mailadres van de CAB. Hier is veel gebruik van gemaakt 
want in de mailbox van de CAB zijn ook nog zo’n 40 reacties ontvangen. 
De consultatiefase eindigde medio februari 2018.

De CAB heeft vervolgens alle ontvangen inbreng besproken en 
gewogen. Dit heeft ertoe geleid dat sommige voorstellen zijn 
aangepast, aangescherpt en/of beter worden toegelicht in het 
eindrapport van de CAB. De CAB legt over wat zij gedaan heeft met de 
ontvangen inbreng in de consultatiefase apart verantwoording af in 
het Verslag consultatiefase Commissie Aanpassing Belastingstelsel. Dit 
document is te vinden op de website van de CAB: https://cab.uvw.nl/.

Fase 4: advies CAB aan Uniebestuur
Met dit eindrapport brengt de CAB haar definitieve advies uit aan het 
bestuur van de Unie van Waterschappen. Hiermee beschouwt de CAB 
haar opdracht als afgerond. 

2.4	 LEESWIJZER

Met dit rapport draagt de CAB de resultaten van haar onderzoek en de 
voorstellen die zij op basis daarvan heeft ontwikkeld over aan het 
bestuur van de Unie. Voorafgaand aan dit hoofdstuk is een overzicht 
van de voorstellen van de CAB opgenomen. Dit hoofdstuk 2 beschrijft 
de aanleiding, opdracht en uitgangspunten van het Uniebestuur en 
het doorlopen proces. Hoofdstuk 3 bevat een beschrijving van het 
huidige belastingstelsel van de waterschappen en de wijze waarop de 
CAB de uitgangspunten van het Uniebestuur heeft uitgewerkt. Op 
basis van deze uitwerking heeft de CAB haar voorstellen ontwikkeld. In 
hoofdstuk 4 wordt de watersysteemheffing onder de loep genomen. 
Vervolgens worden in hoofdstuk 5 de zuiveringsheffing en in hoofdstuk 
6 de verontreinigingsheffing besproken. In hoofdstuk 7 worden enkele 
overige onderwerpen beschreven. In hoofdstuk 8 geeft de CAB inzicht 
in de financiële gevolgen van haar voorstellen. Het rapport sluit af met 
een slotbeschouwing in hoofdstuk 9. Een uitgebreid bijlagenboek 
maakt onderdeel uit van dit rapport. In het Verslag Consultatiefase 
Commissie Aanpassing Belastingstelsel kunt u lezen hoe de CAB is 
omgegaan met de inbreng die in de consultatiefase op de concept-
eindvoorstellen is geleverd.
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De CAB heeft bij haar onderzoek twee vertrekpunten gehanteerd. Het 
eerste vertrekpunt werd gevormd door de uitgangspunten die het 
Uniebestuur aan de CAB heeft meegegeven. Deze uitgangspunten 
vindt u in paragraaf 2.2 van dit rapport terug. Het huidige 
belastingstelsel vormde voor de CAB het andere vertrekpunt. 

De uitgangspunten die het Uniebestuur aan de CAB heeft meegegeven 
zijn kort en bondig geformuleerd. Om houvast te geven tijdens haar 
proces van onderzoek en formulering van voorstellen heeft de CAB de 
verschillende uitgangspunten verder uitgewerkt. Deze uitwerking, die 
u in dit hoofdstuk aantreft, was voor de commissie het vertrekpunt 
voor haar onderzoek en heeft centraal gestaan bij het bedenken, 
ontwerpen en verdiepen van de voorstellen. In die zin is het belangrijk 
om de uitwerking van de uitgangspunten te kennen om de voorstellen 
van de CAB goed te kunnen doorgronden. De uitwerking plaatst de 
discussie over het belastingstelsel van de waterschappen in een 
breder kader en bevat een aantal randvoorwaarden waaraan een 
adequaat financieringsstelsel moet voldoen. Als onderdeel van deze 
nadere uitwerking worden ook enkele toekomstige ontwikkelingen 
geschetst waarmee rekening gehouden moet worden. Kern van de 
beschouwing is dat waterschappen, om hun voor Nederland zo 
belangrijke taken ook in de toekomst goed te kunnen blijven verrichten, 
zullen moeten kunnen beschikken over een belastingstelsel gebaseerd 
op een stevig fundament met voldoende ruimte voor regionaal 
maatwerk. We beginnen dit hoofdstuk met een korte beschrijving van 
het bestaande stelsel

3.1	� BESCHRIJVING HUIDIG BELASTINGSTELSEL

De waterschappen heffen op dit moment drie belangrijke belastingen:
•	 de watersysteemheffing: met deze belasting worden de kosten 

van waterveiligheid en voldoende en schoon oppervlaktewater 
gedekt;

•	 de zuiveringsheffing: met deze belasting worden de kosten van de 
afvalwaterzuivering betaald; en

•	 de verontreinigingsheffing: deze belasting wordt in rekening 
gebracht als een burger of een bedrijf rechtstreeks afvalwater in 
het oppervlaktewater loost. De opbrengst van de verontreini­
gingsheffing komt ten goede aan de bekostiging van het 
watersysteembeheer van het waterschap. 

Deze belastingen worden door alle waterschappen geheven. 
Daarnaast zijn er vijf waterschappen die ook het beheer van wegen in 
hun gebied als taak hebben en daarvoor een wegenheffing kunnen 
heffen. De wegenheffing blijft in dit rapport verder buiten beschouwing.

De volgende figuur laat de verdeling van de totale opbrengst van ruim 
€ 2,8 miljard in 2018 over de vier waterschapsbelastingen zien.12

12	 Waterschap Scheldestromen brengt de kosten van het wegenbeheer integraal met de 
watersysteemheffing in reke-ning; de andere vier waterschappen met de taak wegenbeheer doen 
dit via een afzonderlijke wegenheffing (i.e. Wa-terschap Hollandse Delta, Waterschap Rivierenland, 
Hoogheemraadschap van Schieland en de Krimpenerwaard en het Hoogheemraadschap 
Hollands Noorderkwartier). Om beter tot uitdrukking te brengen welke opbrengst nu voor welke 
taak wordt gegenereerd, is in deze figuur de opbrengst van de watersysteemheffing van 
Waterschap Scheldestro-men gesplitst in de opbrengst voor het wegenbeheer en voor het 
watersysteembeheer.

3 � VERTREKPUNTEN ONDERZOEK BELASTINGSTELSEL
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De watersysteemheffing
Een belangrijke pijler onder het stelsel van de waterschappen is de 
trits ‘belang-betaling-zeggenschap’: als er belang is bij de 
waterschapsvoorzieningen, moet er worden meebetaald aan de 
kosten van die voorzieningen en is er ook zeggenschap in het 
waterschapsbestuur. 

Iedereen die in het gebied van het waterschap woont en/of in het 
gebied van het waterschap een onroerende zaak (een gebouw, een 
stuk grond, een (spoor)weg, een natuurterrein) in eigendom heeft, 
heeft belang. Voor de watersysteemheffing is vooral de relatie tussen 
belang en betaling essentieel. De Waterschapswet onderscheidt op dit 
moment vier groepen die bij het watersysteembeheer belang hebben 
en dus ook belastingplichtig zijn. 

Wie betaalt wat?
Wat elke groep moet bijdragen aan de taakuitoefening, wordt door de 
waterschappen via de kostentoedeling bepaald. Minstens eenmaal in 
de vijf jaar bepalen de waterschappen op basis van de regels die 
hiervoor in de Waterschapswet en het Waterschapsbesluit zijn gesteld, 
welke groep welk procentueel aandeel in de kosten moet dragen. Het 
schema onderaan de volgende pagina geeft in stappen weer hoe de 
kostentoedeling werkt.13 Stap 3 geeft de heffingsmaatstaf weer. 

13	 Kamerstukken II 2005/06, 30601, nr. 3, p. 24.

Inwoners (ingezetenen)
Eigenaren van gebouwde 
onroerende zaken (woningen 
en bedrijven)

Eigenaren van ongebouwde 
onroerende zaken (landbou­
wgrond, bouwgrond, wegen 
en spoorwegen, andere 
grond)

Eigenaren van natuurterrein­
en

Belanghebbend/belastingplichtig

52,2%45,9%

1,6%0,3%

VERDELING BELASTINGOPBRENGST WATERSCHAPPEN 2018

WATERSYSTEEMHEFFING

ZUIVERINGSHEFFING

VERONTREINIGINGSHEFFING

WEGENHEFFING
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Karakter watersysteemheffing
De watersysteemheffing is op dit moment een hybride heffing met 
zowel elementen van solidariteit als elementen van profijt. De burgers 
van het waterschap (de ingezetenen) brengen het solidariteitsdeel van 
de heffing op, de eigenaren het profijtdeel. De keuze van de wetgever 
om de watersysteemheffing op zowel het solidariteits- als het 
profijtbeginsel te baseren, komt voort uit het feit dat het waterschap 
zowel maatregelen treft die aan een ieder in het gebied in min of meer 
gelijke mate ten goede komen (algemeen belang van de ingezetenen), 
als maatregelen treft die in het belang van een of meer specifieke 
groepen zijn (specifiek belang). 

Ingezetenen
Het kostenaandeel van de groep ingezetenen is afhankelijk van de 
inwonerdichtheid in het waterschapsgebied. Ingezetenen betalen het 
solidariteitsdeel van de heffing. Dankzij de voorzieningen van het 
waterschap kunnen de inwoners wonen, werken en recreëren in het 
gebied van het waterschap. Het belang van de ingezetenen is zoals 
gezegd een algemeen belang: een belang waarvan een ieder in min of 
meer gelijke mate profijt heeft. 

Eigenaren
De Waterschapswet onderscheidt op dit moment drie afzonderlijke 
groepen (categorieën) belanghebbende eigenaren: 

Ingezetenheffing,  
gelijk bedrag per 
huishouden

Eigenaar gebouwde  
onroerende zaak o.b.v. WOZ-
waarde

Eigenaar perceel 
o.b.v. hectares

Eigenaar perceel 
o.b.v. hectares

Opbrengst watersysteemheffing

Profijtdeel (100-x) %Solidariteitsdeel x%

Som WOZ-waarde woningen en 
bedrijven

Som economische 
waarde agr. en 
overig ongebouwd

Som economische 
waarde natuur- 
terreinen

Stap 1

Stap 2

Stap 3
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•	 eigenaren van gebouwen;
•	 eigenaren van grond14 en 
•	 eigenaren van natuurterreinen.
Bij de eigenaren is vooral het profijtbeginsel van toepassing. Eigenaren 
hebben profijt omdat hun eigendommen door de activiteiten van de 
waterschappen beschermd worden, in stand worden gehouden en 
worden gefaciliteerd, waardoor de eigendommen aan hun 
economische en gebruiksfunctie kunnen blijven voldoen. De 
economische waarde van elke groep (gebouwd, ongebouwd en 
natuur; stap 2 van het schema) en de onderlinge waardeverhouding 
tussen de groepen bepaalt op dit moment wat het kostenaandeel van 
elke belanghebbende categorie is. De uiteindelijke heffing is gebaseerd 
op de WOZ-waarde als het om gebouwde objecten gaat en op hectares 
als het om ongebouwde objecten en natuurterreinen gaat (stap 3).

Tariefdifferentiaties
Uitgangspunt van de wet is dat binnen het gebied van een waterschap 
voor elke onderscheiden belastingplichtige categorie hetzelfde 
belastingtarief geldt. De wetgever heeft door middel van een systeem 
van tariefdifferentiaties echter rekening gehouden met het feit dat er 
onroerende zaken kunnen zijn die vanwege hun aard of vanwege hun 
ligging in het waterschapsgebied meer of minder belang bij de 
taakuitoefening hebben. Waterschappen kunnen, als ze dat willen, 
hiermee rekening houden door voor de betreffende onroerende 
zaken een hoger dan wel een lager belastingtarief vast te stellen. Dit 
zogenaamde differentiëren van tarieven is alleen mogelijk binnen de 
watersysteemheffing gebouwd, de watersysteemheffing ongebouwd 
en binnen de watersysteemheffing ter zake van natuurterreinen. Het 
tarief van de ingezetenenheffing kan niet hoger of lager worden 
gesteld. Dit hangt samen met het feit dat de wet als uitgangspunt heeft 
dat ingezetenen, ongeacht de precieze plaats waar zij in het 
waterschapsgebied wonen, een gelijk belang bij de taakuitoefening 
hebben. 
Uit een oogpunt van eenvoud en uniformiteit zijn de situaties waarin 
waterschappen hun tarieven kunnen differentiëren limitatief in de 

14	 Eigenaren van wegen en spoorwegen behoren tot de groep eigenaren van grond.

Waterschapswet genoemd. De wet bepaalt ook hoeveel hoger of lager 
de tarieven mogen zijn. Tariefdifferentiatie is op grond van artikel 122 
van de Waterschapswet mogelijk voor onroerende zaken die:
•	 buitendijks zijn gelegen: maximaal -75% lager tarief;
•	 als waterberging worden gebruikt: maximaal -75% lager tarief;
•	 in bemalen gebied zijn gelegen: maximaal 100% hoger tarief;
•	 glasopstanden zijn: maximaal 100% hoger tarief;
•	 een verharde openbare weg zijn: maximaal 100% hoger tarief als 

een waterschap de tariefdifferentiatie wegen vóór 1 juli 2012 nog 
niet toepaste;

•	 een verharde openbare weg zijn: maximaal 400% hoger als een 
waterschap de tariefdifferentiatie wegen vóór 1 juli 2012 wel al 
toepaste. 

De tariefdifferentiaties wegen wordt op dit moment door alle 
waterschappen toegepast. De overige tariefdifferentiaties (met 
uitzondering van de tariefdifferentiatie voor glasopstanden) worden 
ook allemaal toegepast, zij het door minder waterschappen dan de 
tariefdifferentiaties voor verharde openbare wegen. In hoofdstuk 4 
kunt u lezen wat de voorstellen van de CAB voor het toepassen van 
tariefdifferentiaties in een nieuw stelsel zijn. 

Zuiverings- en verontreinigingsheffing
De zuivering van afvalwater dat door huishoudens en bedrijven op de 
riolering wordt geloosd wordt uit de opbrengst van de zuiveringsheffing 
bekostigd. Verontreinigingsheffing wordt in rekening gebracht als 
afvalwater op oppervlaktewater wordt geloosd. 
Voor zowel de zuiveringsheffing als de verontreinigingsheffing geldt 
dat de hoogte van de aanslag in beginsel afhankelijk is van de 
hoeveelheid afvalwater en de mate waarin dit afvalwater vervuiling 
bevat. Uit overwegingen van eenvoud van de uitvoering en om de 
perceptiekosten beperkt te houden, gelden voor woonruimten en 
kleine bedrijven forfaits. Voor middelgrote bedrijven wordt de aanslag 
met gebruikmaking van de Tabel afvalwatercoëfficiënten vastgesteld. 
Grote bedrijven stellen de vervuilingswaarde van hun afvalwater door 
middel van meting, bemonstering en analyse vast. Dit worden ook wel 
de meetbedrijven genoemd.
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3.2	 UITWERKING UITGANGSPUNT ‘BELASTINGBEGIN­
SELEN ZOALS GENOEMD DOOR OESO’

Zoals in het vorige hoofdstuk is aangegeven, heeft 
het Uniebestuur de CAB een aantal uitgangs­
punten meegegeven. Eén daarvan is dat de 
voorstellen moeten passen binnen de door de 
OESO meegegeven aanbeveling dat we in ons 

land zouden moeten nagaan hoe beginselen als ‘de gebruiker, 
vervuiler, kostenveroorzaker, belanghebbende betaalt’ vollediger 
toegepast kunnen worden binnen het belastingstelsel van de 
waterschappen. De CAB is als volgt met dit uitgangspunt omgegaan.

De door de OESO genoemde principes ‘de belanghebbende betaalt’ 
en ‘de gebruiker betaalt’ zijn verschijningsvormen van het 
profijtbeginsel. Wanneer in dit rapport wordt gesproken over het 
profijtbeginsel wordt dus ook bedoeld: ‘de belanghebbende betaalt’ 
en ‘de gebruiker betaalt’. Verder is het van belang om op te merken dat 
profijt meestal in de positieve betekenis van het woord wordt gebruikt: 
profijt in de zin van positief belang. Profijt heeft echter ook een andere 
kant en wel die van negatief belang. Het kostenveroorzakingsbeginsel 
en het beginsel de vervuiler betaalt zijn hier representanten van.

De CAB doet voorstellen voor de aanpassing van drie heffingen: de 
watersysteemheffing, de zuiveringsheffing en de veront­
reinigingsheffing. Om de voorstellen van de CAB goed te kunnen 
begrijpen is het van belang om te weten welke leidende 
belastingbeginselen hierin een rol spelen en wat de betekenis is van 
deze beginselen.15 

Beginselen watersysteemheffing
Voor de watersysteemheffing zijn twee beginselen van belang: het 
solidariteitsbeginsel en het profijtbeginsel. 

15	 Uit: definitiedocument duurzame financiering van het waterbeheer. Van den Bosch & Partners.

Het solidariteitsbeginsel kent de volgende kenmerkende elementen: 
•	 bijdrage van burgers en/of bedrijven;
•	 aan kosten van door de overheid tot stand gebrachte collectieve 

voorzieningen;
•	 waarbij in de bijdrage geen onderscheid wordt gemaakt tussen de 

verschillende (groepen van) gebruikers van die voorzieningen.
Het solidariteitsbeginsel gaat dus over collectieve voorzieningen. Dit 
zijn voorzieningen die aan een ieder in gelijke mate ten goede komen. 
Kenmerkend voor collectieve goederen is ook dat de overheid 
niemand van het gebruik van het betreffende goed kan uitsluiten.

Het profijtbeginsel heeft als kenmerkende elementen: 
•	 bijdrage van burgers en bedrijven;
•	 aan kosten van door de overheid tot stand gebrachte voor­

zieningen;
•	 naar de mate van profijt van die voorzieningen. 

Beginselen zuiveringsheffing/verontreinigingsheffing
Voor de zuiveringsheffing en de verontreinigingsheffing zijn twee 
beginselen van belang: het beginsel van de kostenveroorzaker betaalt 
en het beginsel van de vervuiler betaalt. 

Het beginsel van de kostenveroorzaker betaalt kent de volgende 
kenmerkende elementen: 
•	 bijdrage van burgers en bedrijven;
•	 aan kosten van door de overheid tot stand gebrachte voorzieningen;
•	 naar de mate waarin zij de kosten van een bepaalde voorziening 

veroorzaken;
•	 eventueel met als doel om het gedrag van de kostenveroorzaker 

te beïnvloeden.

Het beginsel van de vervuiler betaalt heeft als kenmerkende elementen:
•	 bijdrage van burgers en bedrijven;
•	 aan kosten van door de overheid tot stand gebrachte voorzieningen;
•	 naar de mate van vervuiling;
•	 eventueel met als doel om het gedrag van de vervuiler te beïn­

vloeden.
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3.3	 UITWERKING UITGANGSPUNT ‘TERUGWINNEN 
GEMAAKTE KOSTEN’ BLIJFT CENTRAAL STAAN

Een ander uitgangspunt dat de CAB van het Uniebestuur heeft 
meegekregen, is dat het terugwinnen van gemaakte kosten een 
centraal uitgangspunt moet blijven. De waterschappen moeten via 
hun belastingstelsel het geld kunnen blijven ophalen dat zij voor de 
uitoefening van hun belangrijke taken nodig hebben. In haar 
inventariserende ronde heeft de CAB veel wensen en ambities 
gehoord om daarnaast via het belastingstelsel ook bij te dragen aan 
het behalen van beleidsdoelstellingen en/of te sturen op gewenst 
gedrag. De CAB heeft hier in haar onderzoek goed naar gekeken. Waar 
deze koppeling te maken was, heeft de CAB dit vanzelfsprekend 
meegenomen in haar voorstellen. De CAB is echter gedurende haar 
onderzoek ook tot de conclusie gekomen dat in veel gevallen deze 
gewenste koppeling niet effectief te maken is. Vaak blijken andere 
instrumenten dan een belastingstelsel meer passend om 
beleidsdoelstellingen te bereiken/gedrag te beïnvloeden. Denk hierbij 
bijvoorbeeld aan voorlichting, beleid en subsidies. 

3.4	 UITWERKING UITGANGSPUNT ‘TOEKOMSTBE­
STENDIGHEID’

Een volgend uitgangspunt is dat een nieuw 
belastingstelsel moet aansluiten bij toekomstige 
ontwikkelingen. 

Mede op basis van het rapport ‘Toekomst­
bestendige en duurzame financiering van het 

Nederlandse waterbeheer’,16 heeft de CAB de navolgende toekomstige 
ontwikkelingen die van invloed zijn op het financieringsstelsel van de 
waterschappen nadrukkelijk onderkend:

16	 Dit rapport is op verzoek van de toenmalige minister van IenM, in april 2015 door Twynstra 
Gudde en TAUW opgesteld als uitwerking van het OESO onderzoek naar het Nederlandse 
waterbeheer. Er is onderzoek gedaan naar de huidige financiering en ontwikkelingen die de 
financiering kunnen beïnvloeden.

•	 klimaatverandering;
•	 vervangingsopgaven;
•	 bescherming waterkwaliteit (grond- en oppervlaktewater);
•	 energietransitie en circulaire economie;
•	 medicijnresten en andere nieuwe ‘probleemstoffen’;
•	 nieuwe technieken.
De CAB heeft ernaar gestreefd dat haar voorstellen bij voorkeur 
bijdragen aan een succesvolle aanpak van deze toekomstige 
ontwikkelingen. 

Klimaatverandering
Dat het klimaat verandert, wordt op verschillende manieren zichtbaar. 
Allereerst is er de zeespiegelstijging en de gevolgen daarvan voor de 
waterveiligheid. Dit aspect lijkt reeds goed in beeld. Vanaf begin 2017 
gelden nieuwe wettelijke waterveiligheidsnormen. Er is een adequaat 
financieel arrangement ter financiering van het Hoogwater­
beschermingsprogramma, dat ook wettelijk is verankerd.17 De CAB ziet 
geen aanleiding om hierin wijziging aan te brengen.
Klimaatverandering leidt ook tot meer situaties van wateroverlast en 
langdurige droogte. Dit is het tweede zichtbare effect van klimaat­
verandering. Weersextremen zullen zowel in de vorm van meer intense 
buien als perioden van droogte toenemen en elkaar sneller afwisselen. 
Klimaatverandering leidt daardoor tot toenemende kosten in het 
waterbeheer, indien althans in de toekomst dezelfde bescherming 
moet worden geboden. Als we niets doen, zal de schade als gevolg van 
wateroverlast en droogte alleen al in stedelijk gebied tot 2050 € 71 
miljard bedragen.18 Stad en land zullen dus beter beschermd moeten 
worden, hetgeen grote nieuwe investeringen zal vergen. Voor een deel 
kunnen de extra investeringen via het bestaande financieringsstelsel 
worden opgevangen. Het ligt echter voor de hand dat deels in nieuwe 
financieringsarrangementen zal moeten worden voorzien. Gedacht 
kan worden aan het maken van een onderscheid in basisvoorzieningen 
en plusvoorzieningen bij wateroverlast en wateraanvoer. Als 

17	 De waterschappen financieren gezamenlijk de helft van de kosten van het 
Hoogwaterbeschermingsprogramma (het HWBP). In 2017 gaat het om een bedrag van € 185 
miljoen.

18	 Deltares, 2012.
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waterschappen gevraagd worden meer te doen dan op grond van hun 
reguliere taakuitoefening van hen verwacht mag worden, is het goed 
denkbaar dat de kosten van de extra inspanningen worden neergelegd 
bij degenen die daar om verzocht hebben. 
Alhoewel de neiging bestaat om bij wateroverlast vooral te kijken naar 
de bescherming van stedelijke gebieden, moet het landelijk gebied 
ook hier zeker niet vergeten worden. In het landelijk gebied kan de 
schade door overvloedige regenval of langdurige droogte immers 
zeker net zo groot zijn. Dit hebben wij in 1998 en 2016 in ons eigen 
land mogen ervaren. Zowel stad als land zullen dus aan de benodigde 
maatregelen ter voorkoming van schade als gevolg van wateroverlast 
moeten bijdragen.
In de derde plaats zullen er door de klimaatverandering vaker dan in 
de afgelopen jaren problemen rond de zoetwatervoorziening ontstaan. 
Door de zeespiegelstijging neemt de zoute kwel toe en dringt de 
zouttong op, met directe gevolgen voor het waterbeheer en de kosten 
daarvan. Voorts zal er ook vanwege toenemende droge perioden niet 
altijd meer voldoende zoet water beschikbaar zijn voor alle functies. 
Ook in deze situaties kan het werken met zogenaamde basis- en 
plusvoorzieningen uitkomst bieden. 

Vervangingsopgave
Wat de vervangingsopgave betreft, geldt dat het eerder genoemde 
rapport van Twynstra Gudde/TAUW duidelijk maakt dat de komende 
decennia grootschalige vervanging van de riolering en, in iets mindere 
mate, ook van zuiveringtechnische werken van de waterschappen 
noodzakelijk is. De dimensionering en daarmee de kosten van deze 
infrastructuur worden momenteel sterk bepaald door de hoeveelheid 
hemelwater die daarmee wordt afgevoerd. Als hemelwater van de 
zuiveringtechnische werken zou worden afgekoppeld, zou dat in die 
zin dus een significant kostenverlagend effect kunnen hebben. Er zou 
dan immers volstaan kunnen worden met een qua dimensionering 
veel kleinere infrastructuur. 
Een ander effect van het afkoppelen van hemelwater is dat het tot 
meer geconcentreerde afvalwaterstromen leidt. Dat heeft voor het 
waterschap als bijkomend voordeel dat ook de energieproductie en 
grondstoffenterugwinning beter uit de verf kunnen komen. 

Bescherming waterkwaliteit (grond- en oppervlaktewater)
Ook de bescherming van onze waterkwaliteit (zowel grond- als 
oppervlaktewater) vormt de komende jaren een grote en serieuze 
opgave. Zo is de waterkwaliteit van groot belang voor drink­
waterbedrijven. Op dit moment moeten drinkwaterbedrijven al extra 
inspanningen plegen en extra zuiveringskosten maken om tot een 
kwalitatief goed eindproduct te komen. In de toekomst zullen extra 
zuiveringseisen naar verwachting ook nodig zijn in verband met de 
problematiek van de nieuwe stoffen. Zowel in kwalitatieve als in 
kwantitatieve zin is het dus de vraag of de geschetste problemen rond 
de kwaliteit van het grond- en oppervlaktewater niet een steviger, en 
waar mogelijk ook een financiële, aanpak vergen. Er kan tot een 
verbetering van de kwaliteit van het oppervlaktewater worden 
gekomen door nieuwe regels, bijvoorbeeld voor lozingen vanuit de 
landbouw, te stellen. 

Energietransitie en circulaire economie
De waterschappen hebben in het SER Energieakkoord (2013) en in de 
Green Deal Energie met het Rijk (2016) ambitieuze klimaat- en 
energiedoelstellingen opgenomen: in 2020 willen de waterschappen 
voor minstens 40% in hun energieverbruik voorzien via duurzame 
energie (zoals biogas, wind, zon en warmte). Met de gezamenlijke 
Investeringsagenda die de waterschappen begin 2017 samen met de 
gemeenten en provincies hebben uitgebracht willen zij hieraan een 
extra impuls geven: in 2025 wil de waterschapssector zelfs geheel 
energieneutraal zijn. Waterschappen hebben de ambitie om de 
kringlopen te sluiten en in 2050 het Nederlandse afvalwater voor 
100% om te zetten in waardevolle producten. Op dit moment winnen 
waterschappen al grootschalig fosfaat terug. Projecten voor 
terugwinning van alginaat, cellulose, bioplastics en CO2 zijn in 
ontwikkeling.
Waterschappen zien met andere woorden mogelijkheden om een 
belangrijke bijdrage te leveren aan de energietransitie en de circulaire 
economie. Hiervoor is het onder andere noodzakelijk dat op de 
zuiveringsinstallaties van de waterschappen een zo geconcentreerd 
mogelijke afvalwaterstroom arriveert. Een afvalwaterstroom die bij 
voorkeur dus niet sterk vermengd is met ‘dun’, dat wil zeggen sterk 

	 VOORWOORD

1	 DE VOORSTELLEN OP EEN RIJ

2	 AANLEIDING, OPDRACHT EN PROCES

3	 VERTREKPUNTEN ONDERZOEK BELASTINGSTELSEL
3.1	� BESCHRIJVING HUIDIG BELASTINGSTELSEL
3.2	 �UITWERKING UITGANGSPUNT ‘BELASTING­

BEGINSELEN ZOALS GENOEMD DOOR OESO’
3.3	� UITWERKING UITGANGSPUNT ‘TERUGWINNEN 

GEMAAKTE KOSTEN’ BLIJFT CENTRAAL STAAN
3.4	 �UITWERKING UITGANGSPUNT ‘TOEKOMST­

BESTENDIGHEID’
3.5	� UITWERKING UITGANGSPUNT ‘WATERSCHAPS­

BESTUREN HEBBEN MOGELIJKHEDEN OM 
BINNEN WETTELIJKE GRENZEN IN TE SPELEN 
OP REGIONALE VERSCHILLEN’

4	 ANALYSE EN VOORSTELLEN WATERSYSTEEMHEFFING

5	� ANALYSE EN VOORSTELLEN ZUIVERINGSHEFFING

6	 �ANALYSE EN VOORSTELLEN VERONTREINIGINGS­
HEFFING

7	 OVERIGE ONDERWERPEN

8	 FINANCIËLE GEVOLGEN

9	 SLOTBESCHOUWING

SAMENSTELLING COMMISSIE AANPASSING  
BELASTINGSTELSEL



Waterschapsbelastingen: klaar voor de toekomst

Eindrapport

VERANTWOORDINGCIJFERS

voorgezuiverd bedrijfsafvalwater, regenwater en rioolvreemd water. 
Dit maakt het terugwinnen van waardevolle grondstoffen immers veel 
efficiënter en goedkoper.

Medicijnresten en andere nieuwe ‘probleemstoffen’
Nieuwe ‘probleemstoffen’ voor het oppervlaktewater zijn onder 
andere medicijnresten, hormonen en microplastics. Deze stoffen 
komen steeds meer en vaker in het afvalwater terecht. De 
zuiveringsinstallaties van de waterschappen zijn op dit moment niet 
ingericht op het zuiveren van deze stoffen. Hierdoor komt een deel 
van deze stoffen uiteindelijk in het oppervlaktewater terecht. Aan het 
verwijderen van deze stoffen op de zuiveringsinstallaties van de 
waterschappen hangt een stevig prijskaartje. Momenteel wordt 
hiernaar onderzoek verricht. Bij voorkeur worden de stoffen er bij de 
bron uitgehaald en dragen veroorzakers en vervuilers zelf 
verantwoordelijkheid bij de aanpak in de keten.

Nieuwe technieken
Het beschikbaar komen van nieuwe technieken is van belang omdat 
hiermee de kosten van het zuiveringsbeheer kunnen worden beperkt. 
Zo kan met nieuwe technieken (zoals de Nereda-techniek) zowel 
ruimte als energie worden bespaard ten opzichte van het gangbare 
zuiveringsproces. Hoewel de toepassing van groene daken, waarbij 
hemelwater wordt opgevangen en langdurig(er) kan worden 
vastgehouden, geen nieuwe techniek in de enge zin van het woord is, 
kan in dit verband ook hieraan worden gedacht. Met groene daken kan 
immers worden bereikt dat het afvalwatersysteem met name bij 
extreme regenval minder wordt belast. In dezelfde categorie valt het 
ontharden van tuinen en van de openbare ruimte. 

3.5	 UITWERKING UITGANGSPUNT ‘WATERSCHAPS­
BESTUREN HEBBEN MOGELIJKHEDEN OM BINNEN 
WETTELIJKE GRENZEN IN TE SPELEN OP REGIONALE 
VERSCHILLEN’ 

Voor het belastingstelsel van de waterschappen gelden nationale 
regels en kaders. Deze bieden gewenste eenduidigheid en leiden tot 
robuustheid. Die nationale regels kunnen namelijk niet bij de 
belastingrechter ter discussie worden gesteld. Genoemde regels 
liggen met name vast in de Waterschapswet. De Waterschapswet 
biedt de waterschappen op dit moment maar een heel beperkt aantal 
mogelijkheden om binnen gestelde kaders eigen keuzes te maken. 
Zeker in relatie tot de eerder genoemde toekomstige uitdagingen 
hebben de waterschappen een groeiende behoefte aan ruimte binnen 
het belastingstelsel om in te kunnen spelen op specifieke regionale 
omstandigheden en uitdagingen. Hierbij kan worden gedacht aan 
zaken als stedelijk-landelijk gebied, laag-hoog, wel-geen bodemdaling, 
wel-geen verzilting, etc. Een nieuw stelsel moet hiervoor meer ruimte 
gaan bieden. 
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4 � ANALYSE EN VOORSTELLEN WATERSYSTEEMHEFFING

4.1	 LIJST MET VOORSTELLEN WATERSYSTEEMHEFFING

De CAB stelt het volgende voor:

1.	� Pas het profijtbeginsel consequenter en duidelijker toe.
2.	� Bied waterschappen de mogelijkheid om de kosten van zogenaamde 

plusvoorzieningen apart in rekening te brengen.
3.	� Breng de categorie natuur onder bij de categorie ongebouwd.
4.	 Wijzig de systematiek voor het toedelen van kosten.
5.	� Breng bij de kostentoedeling de profijthebbenden van waterkwaliteits­

maatregelen beter in beeld door de kosten van deze maatregelen 
expliciet toe te delen.

6.	� Schaf de tariefdifferentiaties voor glasopstanden en voor verharde 
openbare wegen af. 

 
	� Daarnaast geeft de CAB in overweging het tarief voor natuur op 20% 

van dat van ongebouwd te stellen.

4.2	 INLEIDING

De watersysteemheffing dient voor de bekostiging van waterveiligheid, 
droge voeten en voldoende en schoon oppervlaktewater. De 
opbrengst van de verontreinigingsheffing komt eveneens ten goede 
aan de bekostiging van het watersysteembeheer. De voorstellen die 
de CAB op het gebied van de verontreinigingsheffing doet,19 zijn 
hierdoor dus ook van invloed op de watersysteemheffing. Bij 
gelijkblijvende kosten voor de watersysteemtaken betekent een 
hogere opbrengst van de verontreinigingsheffing dat de water­
systeemheffing verlaagd kan worden. 

19	 Het gaat met name om het voorstel om eigen effluentlozingen te belasten en het voorstel om 
(gemeentelijke) riooloverstorten in gemengde stelsels voortaan in de verontreinigingsheffing te 
betrekken.
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4.2.1	� KNELPUNT WATERSYSTEEMHEFFING: WAARDE DRUKT 
DE MATE VAN PROFIJT NIET GOED UIT

In hoofdstuk 3 is een beschrijving van de huidige systematiek van de 
watersysteemheffing opgenomen. Binnen deze belasting is het 
belangrijkste knelpunt dat het hanteren van waarde als relevant 
gegeven voor de kostentoedeling niet goed werkt. Dit knelpunt wordt 
hieronder nader toegelicht. 

In de huidige watersysteemheffing wordt het kostenaandeel van de 
categorieën ongebouwd, gebouwd en natuur bepaald aan de hand 
van de waarde van de onroerende zaken die tot de categorieën 
behoren. Een hoge economische waarde leidt in het stelsel zoals we 
dat op dit moment kennen dus automatisch tot een hoge bijdrage. 
Hier kunnen, redenerend vanuit het profijtbeginsel, vraagtekens bij 
worden geplaatst. Want het enkele feit dat de waarde van een 
categorie toe- of afneemt, wil niet perse zeggen dat er meer of minder 
profijt bij de waterschapsvoorzieningen is. De huidige praktijk laat op 
verschillende onderdelen zien dat het hanteren van waarde als 
relevant gegeven voor de kostentoedeling niet geschikt is: het profijt 
bij waterschapsvoorzieningen wordt er niet goed mee uitgedrukt. 

Een voorbeeld hiervan zien we bij natuur. Omdat natuurterreinen een 
relatief lage economische waarde hebben, is zowel hun kostenaandeel 
als hun bijdrage in de kosten van het waterschap in absolute zin laag. 
Dit zegt echter niets over het profijt dat natuur van de waterschaps­
voorzieningen heeft. Het zegt ook niets over het op een eerlijke manier 
neerleggen van de rekening op de juiste plaats. De waterschappen 
menen dat de hoogte van deze bijdrage uit het oogpunt van belang 
niet in balans is. Het Uniebestuur heeft de CAB gevraagd met een 
oplossing voor dit knelpunt te komen. 

Ook bij ongebouwd zien we dat waarde tot knelpunten leidt. Wegen 
en spoorwegen zijn in het huidige belastingstelsel een subcategorie 
van de belastingplichtige categorie ongebouwd. De categorie 
ongebouwd bestaat naast wegen en spoorwegen uit agrarische grond, 
bouwpercelen en overige ongebouwde objecten. Dit betekent dat als 
er in een gebied kostbare infrastructuur wordt aangelegd, de gehele 
categorie ongebouwd hiervan de gevolgen draagt. Dit effect is de 
‘weeffout’ gaan heten.20 Alhoewel de wetgever er bewust voor heeft 
gekozen om wegen, spoorwegen en agrarisch ongebouwd tot dezelfde 
categorie te laten behoren,21 is hiervan al bij de inwerkingtreding van 
de Wet modernisering waterschapsbestel een punt gemaakt. Het 
wordt onredelijk gevonden dat de agrarische sector als gevolg van de 
systematiek meer voor het waterbeheer moet betalen als er nieuwe 
infrastructuur wordt aangelegd, terwijl het belang van de sector niet 
toeneemt als gevolg van de aanleg van deze nieuwe infrastructuur. 
Als andersom de waarde van agrarische onroerende zaken toeneemt, 
neemt ook het kostenaandeel van de gehele categorie toe. Dit terwijl 
ook een hogere waarde van landbouwgrond niets zegt over het profijt 
en al helemaal niet over het profijt dat bijvoorbeeld infrastructuur zou 
hebben doordat landbouwgrond in waarde stijgt. 

Waarde is bezien vanuit het profijt geen geschikte verdeelmaatstaf. 
Waarden kunnen zich bovendien grillig ontwikkelen. Het huidige 
stelsel is om deze redenen niet langer houdbaar. Er moet een stelsel 
komen dat de genoemde knelpunten niet kent en dat beter aansluit 
op wat de waterschappen in welke mate voor de verschillende 
belanghebbenden doen. Omdat het huidige stelsel hiertoe geen 
mogelijkheden biedt, is een nieuw stelsel nodig. 

20	 Zie ook bijlage 2 voor een uitgebreidere toelichting op dit knelpunt.
21	 Zonder deze samenvoeging zou de agrarische sector naar de mening van de wetgever een te lage 

bijdrage aan de kosten van de taakuitoefening leveren.
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4.3	 VOORSTELLEN WATERSYSTEEMHEFFING

4.3.1	 BETERE TOEPASSING PROFIJTBEGINSEL
 

Voorstel
Pas het profijtbeginsel consequenter en duidelijker toe in de watersys­
teemheffing.

Toelichting voorstel
De CAB is tot de conclusie gekomen dat door een 
betere toepassing van het profijtbeginsel kan 
worden ingespeeld op de gewenste 
verbeterpunten die uit de voorgaande analyse 
naar voren zijn gekomen. Op basis van onderzoek 

heeft de CAB geconcludeerd dat er binnen het huidige stelsel 
nauwelijks mogelijkheden zijn om het profijtbeginsel beter toe te 
passen. Om deze reden heeft de CAB vervolgens onderzocht of met 
een nieuwe opzet van het stelsel wél stappen in de gewenste richting 
kunnen worden gezet.22 De conclusie van de CAB is dat dit het geval is. 
De CAB komt voor de watersysteemheffing tot een aantal concrete 
mogelijkheden voor een betere toepassing van het profijtbeginsel. Dit 
leidt tot een eerlijkere verdeling van de kosten van het 
watersysteembeheer over de groepen die profijt van de voorzieningen 
van het waterschap hebben. Een consequentere en duidelijkere 
toepassing van het profijtbeginsel kan achtereenvolgens worden 
bereikt door:
•	 waterschappen de mogelijkheid te bieden om de kosten van 

zogenaamde plusvoorzieningen apart in rekening te brengen;
•	 de categorie natuur onder te brengen bij de categorie onge­

bouwd; 
•	 de systematiek voor het toedelen van kosten te wijzigen.
De CAB doet hiervoor voorstellen. Daarnaast geeft de CAB in 
overweging om het tarief voor natuur op 20% van het tarief van de 

22	 In bijlage 3 wordt uitgebreid stilgestaan bij het onderzoek en de voorstellen van de CAB om tot 
een meer volledige toepassing van het profijtbeginsel te komen.

categorie ongebouwd vast te stellen en de resterende kosten voor 
natuur om te slaan over de drie betalende categorieën. 

De essentie van deze voorstellen wordt in het vervolg van deze 
paragraaf beschreven.
 
4.3.2	 PLUSVOORZIENINGEN 
 

Voorstel
Bied waterschappen de mogelijkheid om de kosten van zogenaamde 
plusvoorzieningen apart in rekening te brengen. 

Toelichting voorstel
Plusvoorzieningen zijn waterschapsvoorzieningen die 
boven de normale taakuitoefening – het basisniveau 
– uitgaan. Kenmerkend aan plusvoorzieningen is dat 
het voorzieningen zijn die het waterschap niet hoeft 

te treffen om aan wettelijke normeringen te voldoen. Waterschappen 
zijn daarom ook niet verplicht om plusvoorzieningen te realiseren. 
Voorbeelden van plusvoorzieningen kunnen zijn: water­
aanvoerprojecten, specifieke voorzieningen ter voorkoming van 
wateroverlast en het realiseren van een zeer specifiek peilbeheer. 
Tegenover plusvoorzieningen staan basisvoorzieningen; 
voorzieningen die het waterschap móet treffen om aan gestelde 
wettelijke normeringen, bijvoorbeeld in het kader van waterveiligheid 
en wateroverlast te voldoen.23 De CAB heeft extern advies 
ingewonnen over de mogelijkheden om kosten van plusvoorzieningen 
exclusief neer te leggen bij degene(n) die van de bedoelde 
voorzieningen profijt heeft (of hebben).24 De CAB ziet op basis van 
dit advies enkele goede mogelijkheden daarvoor. In overleg met het 

23	 De normeringen kunnen afhankelijk van de deeltaak waarover we het hebben, in rijkswetten of in 
provinciale verordeningen zijn neergelegd. Soms komt het voor dat waterschappen zichzelf 
strengere normen opleggen dan die welke bij wet of provinciale verordening zijn bepaald. De 
voorzieningen die in verband daarmee noodzakelijk zijn, kwalificeren als plusvoorzieningen 
waarvoor in beginsel dus specifieke bekostiging mogelijk is.

24	 Advies toepassing profijtbeginsel voor plusvoorzieningen binnen het watersysteembeheer, Van 
den Bosch & partners, januari 2017.
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ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (I&W) zal bekeken 
worden op welke manier hier het beste invulling aan kan worden 
gegeven. 

Als het over plusvoorzieningen gaat, is het goed om twee situaties te 
onderscheiden. De ene is de situatie waarin plusvoorzieningen op 
verzoek worden gerealiseerd, de andere is de situatie waarin dit niet 
het geval is. De wijze waarop de bekostiging plaatsvindt, verschilt 
namelijk. Op beide situaties wordt hierna ingegaan. 

1. Plusvoorzieningen op verzoek
De eerste is de situatie waarin een waterschap een plusvoorziening op 
verzoek van een individu of een specifieke groep realiseert. Gedacht 
kan bijvoorbeeld worden aan het op verzoek bieden van extra 
bescherming tegen wateroverlast aan een bedrijf of een 
bedrijvencomplex. In geval van plusvoorzieningen op verzoek kan het 
waterschap de kosten van de plusvoorziening via een rechtenheffing 
op basis van artikel 115 van de Waterschapswet op de aanvrager(s) 
van de voorziening verhalen. Het heffen van rechten wegens het 
gebruik van waterschapsvoorzieningen of wegens het genot van 
diensten die door het waterschap zijn verstrekt, is in het huidige 
belastingstelsel al mogelijk. In zoverre leidt het voorstel van de CAB 
wat dit betreft dus niet tot de introductie van een geheel nieuwe 
belastingsoort voor de waterschappen. 
Het is ook voorstelbaar dat het waterschap voor een individuele dienst 
een privaatrechtelijke prijs in rekening brengt. Ook dit behoort op dit 
moment al tot de mogelijkheden.

2. Andere plusvoorzieningen 
De tweede situatie betreft gevallen waarin er geen individueel verzoek 
aan de realisatie van de plusvoorziening ten grondslag ligt, maar 
waarin een waterschap in een bepaald gebied bepaalde bovenwettelijke 
voorzieningen realiseert. Gedacht kan worden aan de realisatie van 
wateraanvoerplannen in het kader van herinrichting. De kosten van 
deze plusvoorzieningen zouden in dergelijke gevallen via een 
tariefdifferentiatie, zijnde een opslag op het reguliere heffingstarief, in 
rekening kunnen worden gebracht. De tariefdifferentiatie strekt zich 

uit tot het deel van het waterschapsgebied dat profijt van de 
plusvoorziening heeft. Het waterschap kan aan de eigenaren van 
objecten in dit deel van het waterschapsgebied een hoger tarief in 
rekening brengen. 

Noties 
Bij (de bekostiging van) plusvoorzieningen behoort een aantal noties 
die de CAB nadrukkelijk wil meegeven. 

•	 De CAB is zich ervan bewust dat een knelpunt bij de begrenzing 
tussen basisvoorzieningen en plusvoorzieningen kan zijn dat de 
wetgever niet in alle gevallen harde normen heeft gesteld. Dit is 
bijvoorbeeld het geval bij de bestrijding en beperking van water­
schaarste door middel van wateraanvoer. Waterschappen hoeven 
niet te garanderen dat er altijd en overal voldoende (zoet) water 
aanwezig is. Als normeringen ontbreken of niet hard zijn, kan het 
bijzonder lastig zijn om basisvoorzieningen en plusvoorzieningen 
van elkaar te onderscheiden. De CAB stelt ter oplossing voor dat 
wordt bepaald dat voorzieningen waarom verzocht wordt en/of 
waarvoor een (harde) normering ontbreekt, worden aangemerkt 
als plusvoorzieningen waarvan de waterschappen de kosten 
afzonderlijk in rekening kunnen brengen. 

•	 Om de kosten van plusvoorzieningen in rekening te kunnen 
brengen moet niet alleen duidelijk zijn wat basisvoorzieningen 
en wat plusvoorzieningen zijn, maar moet ook helder zijn wie 
precies de belanghebbende(n) bij de plusvoorzieningen is (zijn). 
Als het om voorzieningen gaat die op verzoek van een individu 
worden gerealiseerd, zal hierover niet veel onduidelijkheid 
bestaan: belanghebbend is degene die de plusvoorziening heeft 
aangevraagd. Bij projecten in het kader van wateraanvoer of ter 
bestrijding van wateroverlast kan deze relatie echter minder 
duidelijk liggen. Daar is voorstelbaar dat er vragen ontstaan over 
de afbakening van de belanghebbende groep: wie wordt op 
basis waarvan tot de groep van belanghebbenden gerekend en 
wie niet? Het antwoord op deze vraag is cruciaal, omdat daar­
mee ook wordt bepaald wie wel en wie niet moet meebetalen 
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aan de kosten van de plusvoorziening. De CAB adviseert om 
hierin de lijn te hanteren dat de afbakening van de groep be­
langhebbenden samenvalt met de afbakening van de 
betreffende plusvoorziening(en) zelf. De CAB bedoelt hiermee 
dat degenen die onroerende zaken bezitten in het deel van het 
waterschapsgebied waarin de plusvoorziening wordt gereali­
seerd, belanghebbend en dus belastingplichtig zijn. De bedoelde 
voorzieningen zijn immers niet deelbaar te leveren. De kosten 
van de plusvoorziening worden in laatstbedoelde gevallen via een 
in te stellen tariefdifferentiatie in rekening gebracht. Zo ontstaat 
voor het betreffende deel van het waterschapsgebied een hoger 
tarief. In geval van een tariefdifferentiatie doet zich geen free riders 
problematiek voor. 

•	 Het realiseren van plusvoorzieningen mag uiteraard niet leiden tot 
afwenteling op andere belanghebbenden. Met andere woorden, 
voorkomen moet worden dat bijvoorbeeld een extra bemaling tot 
wateroverlast of extra maatregelen benedenstrooms leidt, net 
zoals voorkomen moet worden dat bij extra wateraanvoer of –af­
voer bij anderen respectievelijk een tekort of overlast ontstaat. 

Afsluitende opmerkingen
De behoefte aan een mogelijkheid om kosten van extra voorzieningen 
apart in rekening te kunnen brengen, is bij de waterschappen 
nadrukkelijk aanwezig. Onderzoek heeft uitgewezen dat aparte 
bekostiging mogelijk is. Het is wel goed dat waterschappen zich 
realiseren dat plusvoorzieningen hoogstwaarschijnlijk niet aan de 
orde van de dag zullen zijn. Doordat er al strakke normen zijn waaraan 
waterschappen nu of in de nabije toekomst moeten voldoen, zullen de 
meeste waterschapsvoorzieningen op dit moment immers als basis­
voorzieningen kwalificeren. 
De CAB sluit niet uit dat water in de toekomst een schaars goed wordt. 
In dat geval zal van plusvoorzieningen zoals hier bedoeld mogelijk wel 
vaker sprake zijn. 

4.3.3	 AANPASSING BELANGHEBBENDE GROEPEN 
 

Voorstel
Breng natuur onder bij de categorie ongebouwd.

Toelichting voorstel
Vóór de inwerkingtreding van de Wet modernisering waterschapsbestel 
behoorden natuurterreinen tot de categorie ongebouwd. Daar is in 
2009 een einde aan gekomen. Sinds die tijd vormen natuurterreinen 
in het belastingstelsel van de waterschappen een aparte, zelfstandige 
belastingplichtige categorie met een eigen kostenaandeel en een 
eigen tarief. Omdat natuurterreinen een relatief lage economische 
waarde hebben,25 is hun aandeel in de totale kosten van de taak­
uitoefening gering. Eigenaren van natuurterreinen betalen ten 
opzichte van eigenaren van andere grond (veel) minder belasting. De 
wetgever is zich blijkens de Memorie van Toelichting bij de Wet 
modernisering waterschapsbestel26 van dit effect welbewust geweest. 
Redenerend vanuit de profijtgedachte stelt de CAB nu voor om niet 
langer in de vorm van een aparte categorie onderscheid te maken in 
enerzijds natuurterreinen en anderzijds andere ongebouwde 
onroerende zaken. Dit betekent dat de CAB voorstelt om voortaan drie 
groepen belanghebbende en belastingplichtige categorieën te 
onderscheiden: 
a.	 ingezetenen;
b.	 eigenaren gebouwd;
c.	 eigenaren ongebouwd.
Dit onderscheid komt voort uit de gedachte dat een waterschap er in 
essentie is om:
a.	 wonen, werken en recreëren in zijn gebied mogelijk te maken, een 

belang dat bij de inwoners ligt;
b.	 gebouwen te beschermen, in stand te houden en aan hun ge­

bruiksfuncties te laten voldoen, een belang dat bij de eigenaren van 
gebouwd onroerend goed ligt;

25	 Op grond van artikel 6.9 van het Waterschapsbesluit.
26	 Kamerstukken, 2005-2006, 30 601, nr. 3, blz. 26.
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c.	 condities te scheppen die goed gebruik van gronden mogelijk ma­
ken, een belang dat bij de eigenaren van ongebouwd onroerend 
goed ligt.

Het advies van de CAB leidt schematisch weergegeven tot de volgende 
veranderingen in de samenstelling van de belanghebbende groepen: 

Huidig stelsel Nieuw stelsel op grond  
van advies

Vier belanghebbende groepen

1.	 Ingezetenen
2.	� Eigenaren van gebouwde onroerende 

zaken
3.	� Eigenaren van ongebouwde 

onroerende zaken:
	 a.	 Agrarische gronden
	 b.	 Wegen en spoorwegen
	 c.	 Bouwpercelen
	 d.	� Overige ongebouwde grond

4.	 Eigenaren natuurterreinen

Drie belanghebbende groepen	
1.	 Ingezetenen
2.	� Eigenaren van gebouwde onroerende 

zaken
3.	� Eigenaren van ongebouwde 

onroerende zaken:
	 a.	 Agrarische gronden
	 b.	 Wegen en spoorwegen
	 c.	 Bouwpercelen
	 d.	 Natuurterreinen
	 e.	� Overige ongebouwde grond 

4.3.4	� TOEDELEN VAN KOSTEN AAN DE BELANGHEBBENDE 
GROEPEN 

 

Voorstel
Wijzig de systematiek voor het toedelen van kosten.

Toelichting voorstel
In algemene zin is de kern van de kostentoedeling 
van de watersysteemheffing het benaderen van 
de omvang van het profijt dat de diverse betalende 
groepen van de watersysteemtaak hebben. Zoals 
in paragraaf 4.2.1 is aangegeven, is de methode 

die de waterschappen hiervoor op dit moment gebruiken, niet langer 
houdbaar. Voorts heeft de huidige methode als nadeel dat deze 
nauwelijks mogelijkheden kent om in te spelen op regionale 
gebiedskenmerken en omstandigheden. Daarom is de CAB op zoek 
gegaan naar een beter alternatief. Hierbij zijn verschillende modellen 

ontwikkeld en onderzocht. De zoektocht en de overwegingen en 
afwegingen van de CAB tijdens dit traject zijn uitgebreid beschreven in 
bijlage 4 en worden aan het begin van bijlage 5 samengevat. Daar is te 
lezen dat de CAB alles overwegende haar voorkeur heeft uitgesproken 
voor een model waarin geen gebruik gemaakt wordt van waarde als 
verdeelmaatstaf: het Gebiedsmodel. Dit model baseert zich voor een 
belangrijk deel op de gebiedstypologie en taakuitoefening van een 
waterschap. In het Gebiedsmodel vindt de kostentoedeling in twee 
fasen plaats.

A. Voorbereidende, technische fase
In deze fase worden er voorlopige kostenaandelen bepaald voor 
ingezetenen, gebouwd en ongebouwd:
1.	 het kostenaandeel van de ingezetenen wordt bepaald op basis van 

de inwonerdichtheid in het gebied met een methode die op de 
huidige wijze van bepaling van dit kostenaandeel is geënt. Deze 
methode wordt later in deze paragraaf geschetst;

2.	 de resterende kosten worden op basis van het voorzieningenni­
veau dat het waterschap aan de eigenaren van gebouwen en van 
gronden biedt, verdeeld over deze betalende categorieën. Hierbij 
kunnen de waterschappen nu gebruikmaken van de door de CAB 
ontwikkelde methode die op een drietal fictieve waterschappen is 
beproefd. Op een later moment wordt hiervoor een formele hand­
reiking ontwikkeld.

B. Besluitvormende, bestuurlijke fase
In deze fase heeft het algemeen bestuur de mogelijkheid om op basis 
van een openbare en transparante afweging het kostenaandeel van 
elke categorie maximaal 10 procentpunten hoger of lager vast te 
stellen. Deze afweging leidt tot definitieve kostenaandelen die het 
profijt van de drie categorieën naar het oordeel van het algemeen 
bestuur evenwichtig representeren.

De volgende figuur geeft de voorgestelde kostentoedelingswijze 
schematisch weer. Stap 4 geeft aan dat de heffingsmaatstaven 
ongewijzigd blijven.
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Stap 1 

Solidariteitsdeel: bepaal ingezetenenaandeel 
op basis van inwonerdichtheid

Ingezetenenaandeel zoals 
bepaald is in de technische 
fase

Vast te stellen op maximaal -10 
of +10 procentpunten

Ingezetenenheffing, gelijk 
bedrag per huishouden 

Kostenaandeel gebouwd zoals 
bepaald in de technische fase

Vast te stellen op maximaal -10 
of +10 procentpunten

Eigenaren gebouwde onroe-
rende zaken op basis van 
WOZ-waarde

Kostenaandeel ongebouwd 
zoals bepaald in de technische 
fase

Vast te stellen op maximaal -10 
of +10 procentpunten

Eigenaar perceel op basis van 
hectares 

Stap 2 

Profijtdeel: deel resterende kosten op basis 
van voorzieningenniveau aan gebouwd en 
ongebouwd toe m.b.v. BBP-methode

Voorbereidende, technische fase

Fase waarin voorlopige kostenaandelen worden bepaald voor ingezetenen, gebouwd en ongebouwd op 
basis van vastgestelde methodiek

Stap 3
Besluitvormende fase

Fase waarin het algemeen bestuur op basis van een openbare en transparante afweging het definitieve 
kostenaandeel van elke categorie maximaal 10 procentpunten hoger of lager kan vaststellen.

Stap 4

Samen 100%

Samen 100%
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Handreiking kostentoedeling naar gebouwd en ongebouwd
De door de CAB ontwikkelde methode voor de kostentoedeling naar 
gebouwd en ongebouwd met toepassing van de BBP-structuur wordt 
later in deze paragraaf verder uitgewerkt. Deze methode kunnen de 
waterschappen op dit moment toepassen om een inschatting van de 
uitkomsten van het Gebiedsmodel te maken. De CAB gaat er vanuit 
dat de Unie in overleg met de waterschappen en het ministerie van 
IenW in de voorbereiding van een wetsvoorstel komt tot een formele 
handreiking voor de toepassing van dit deel van de kostentoedeling. 
De CAB stelt zich voor dat deze handreiking aangeeft dat de 
kostentoedeling naar gebouwd en ongebouwd op basis van objectieve, 
kwantificeerbare criteria gaat plaatsvinden, waarbij uiteraard rekening 
wordt gehouden met de verschillen die er tussen de gebieden en de 
taakuitoefening van de waterschappen zijn. De handreiking moet met 
andere woorden recht doen aan de verschillen die er nu eenmaal 
tussen de waterschappen zijn. Uiteraard wordt de handreiking 
bestuurlijk vastgesteld voordat deze door de waterschappen wordt 
toegepast.

Bestuurlijke overwegingen
Doordat het Gebiedsmodel niet alleen voor de categorie ingezetenen, 
maar ook voor de categorieën gebouwd en ongebouwd bestuurlijk, 
regionaal maatwerk mogelijk maakt, komt een einde aan de 
merkwaardigheid van het huidige stelsel dat dergelijk bestuurlijk 
maatwerk alleen mogelijk is met betrekking tot het kostenaandeel van 
de ingezetenen. Alleen voor deze categorie was er ruimte voor het 
waterschapsbestuur om specifieke omstandigheden te vertalen in het 
kostenaandeel, maar voor de drie andere categorieën (ongebouwd, 
gebouwd en natuur) was deze ruimte, nadat het ingezetenenaandeel 
was bepaald, er niet. Die drie kostenaandelen waren immers de 
resultante van een berekening met de waarde van de drie categorieën 
als verdeelsleutel.
De bestuurlijke ruimte van het Gebiedsmodel, waarbij voor elk 
kostenaandeel een omvang kan worden vastgesteld die maximaal 10 
procentpunten afwijkt van de in de technische fase voorbereide 
waarde, biedt de algemene besturen veel meer mogelijkheden om 
specifieke gebiedsomstandigheden tot uitdrukking te brengen in de 

uiteindelijke kostenaandelen. Hieronder volgen enkele voorbeelden 
van overwegingen die een rol kunnen spelen bij het invullen van deze 
bestuurlijke ruimte. Uiteraard zijn er ook andere overwegingen 
denkbaar.

Zoals zojuist is aangegeven, ziet de CAB voor zich dat er een 
handreiking komt die de waterschappen in de voorbereidende fase 
gaan toepassen bij het bepalen van de kostenaandelen van gebouwd 
en ongebouwd. Deze handreiking zal zo goed mogelijk rekening 
houden met de verschillen tussen de waterschappen, maar het 
bestuur van een waterschap kan desondanks van mening zijn dat de 
resulterende kostenaandelen van de categorieën het specifieke van 
het eigen waterschap onvoldoende representeren. Dit kan voor een 
bestuur de aanleiding zijn om de uiteindelijke kostenaandelen iets 
anders vast te stellen dan de aandelen die uit de toepassing van de 
handreiking volgden.

Een volgend voorbeeld van het invullen van de bestuurlijke ruimte in 
het Gebiedsmodel kan zijn het meer met elkaar in evenwicht brengen 
van de kostenaandelen voor de ingezetenen en voor het gebouwd. Als 
gevolg van het huidige systeem van kostentoedeling is op dit moment 
in een dichtbevolkt waterschap het kostenaandeel van de ingezetenen 
over het algemeen hoog en het kostenaandeel van gebouwd laag. Dit 
terwijl de bebouwingsdichtheid in een dichtbevolkt gebied over het 
algemeen ook hoog is. Op dit moment heeft het bestuur geen 
mogelijkheden hier iets aan te doen. De bestuurlijke ruimte van het 
Gebiedsmodel biedt deze mogelijkheden wel.

Het toegroeien naar tarieven die aanvaardbaar zijn in het 
waterschapgebied vormt het volgende voorbeeld van bestuurlijke 
overwegingen die in de finale fase van de kostentoedeling kunnen 
plaatsvinden.

Daarnaast kan een bestuur bij het vaststellen van de definitieve 
kostenaandelen rekening houden met eventuele diensten  
die betalende categorieën ten behoeve van het waterbeheer leveren. 
Zo kunnen bepaalde agrariërs en natuurterreinbeheerders 
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verschillende diensten aan de waterschappen leveren, bijvoorbeeld in 
de vorm van ‘bijdragen in natura’ (zoals maaien en baggeren). Een 
aandachtspunt hierbij is dat wanneer rekening wordt gehouden met 
dergelijke bijdragen dit ‘voordeel’ voor de gehele categorie ongebouwd 
geldt.

Een volgend aspect dat het bestuur in zijn overwegingen bij het 
bepalen van de kostenaandelen kan betrekken, is het eventuele 
verminderde belang dat natuurterreinen bij de voorzieningen van het 
waterschap hebben als gevolg van verdroging die veroorzaakt wordt 
door waterhuishoudkundige maatregelen. Ook hier geldt dat het 
rekening houden met deze omstandigheid van toepassing wordt op 
de gehele categorie ongebouwd.

Omvang bestuurlijke afwegingsruimte
De CAB stelt voor dat de waterschapsbesturen de ruimte krijgen om 
elk kostenaandeel maximaal 10 procentpunten hoger of lager vast te 
stellen ten opzichte van het in de technische fase voorbereide getal. 
Mede op basis van een exercitie met drie fictieve waterschappen 
verwacht de CAB dat de waterschappen hiermee voldoende 
mogelijkheden hebben om specifieke gebiedsomstandigheden tot 
uitdrukking te brengen in de uiteindelijke kostenaandelen en daarbij 
maatschappelijk ongewenste, grote en schoksgewijze veranderingen 
van de tarieven te voorkomen. Nader onderzoek dat plaatsvindt in de 
opmaat naar een wetsvoorstel kan uitwijzen of deze ruimte inderdaad 
toereikend is. Voorts stelt de CAB voor dat er na enkele jaren waarin 
de methode is toegepast wordt geëvalueerd of de dan vastgestelde 
bestuurlijke ruimte voldoende is.

Met het voorgaande is het door de CAB voorgestelde Gebiedsmodel in 
hoofdlijnen beschreven. In het vervolg van deze paragraaf worden nog 
enkele specifieke aspecten en onderdelen van het model nader 
toegelicht. In de bijlagen 5, 6 en 7 wordt het Gebiedsmodel nog meer 
in detail belicht, waarbij ook uitgebreider op de BBP-benadering wordt 
ingegaan.

Kostenaandeel ingezetenen
Op basis van de huidige, in de Waterschapswet vastgelegde methode 
voor het bepalen van de omvang van het kostenaandeel van de 
ingezetenen heeft de CAB een alternatief ontwikkeld. De ontwikkeling 
van dit alternatief wordt uitgebreid beschreven in bijlage 5. Het 
alternatief houdt in dat de bepaling van het ingezetenenaandeel net 
zoals nu op basis van de inwonerdichtheid plaatsvindt, maar dat er 
niet langer drie bandbreedtes met hun scherpe overgangen op de 
grenzen van de bandbreedtes zijn, maar dat een lijn het verband 
tussen de inwonerdichtheid en het kostenaandeel van de ingezetenen 
weergeeft. Uitgerekend is dat de volgende logaritmische formule het 
verband tussen inwonerdichtheid en kostenaandeel van de 
ingezetenen het beste weergeeft:
Ingezetenenaandeel(%) = 13,352*LN(Aantal inwoners/km2) – 46,902

De figuur hieronder geeft het verband tussen de inwonerdichtheid en 
het kostenaandeel van de ingezetenen conform deze formule weer. 
Het voorstel van de CAB is dat het voorlopige kostenaandeel van de 
ingezetenen in de technische fase van de kostentoedeling op basis 
van de formule wordt bepaald. In de finale fase heeft het bestuur de 
ruimte om het uiteindelijke kostenaandeel maximaal 10 procentpunten 
afwijkend vast te stellen.
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De figuur geeft aan dat de CAB voor het kostenaandeel van de 
ingezetenen de huidige wettelijke grenzen – dit deel kan nooit kleiner 
zijn dan 20% en nooit groter dan 60% – nog steeds goed passend 
vindt. Deze zorgen er volgens de CAB voor dat zowel het solidariteitsdeel 
als het profijtdeel van de watersysteemheffing tot hun recht komen 
(ook bijvoorbeeld in een dichtbevolkt gebied). De kostenaandelen van 
de twee overige categorieën (gebouwd en ongebouwd) kunnen in de 
ogen van de CAB niet op 0% worden vastgesteld.

Kostenaandeel gebouwd en ongebouwd
Wat betreft de verdeling van de resterende kosten over de categorieën 
gebouwd en ongebouwd stelt de CAB voor dat dit in eerste instantie in 
de technische, voorbereidende fase gebeurt door middel van 
toepassing van de BBP-systematiek. Onderdeel van deze systematiek 
is dat de waterschappen hun kosten verbijzonderen naar kenmerkende 
onderdelen van hun taken. In het Gebiedsmodel worden de kosten 
van zes van die kenmerkende onderdelen van de watersysteemtaak, 
de basisproducten, op grond van gebiedskenmerken en datgene wat 
het waterschap voor de categorieën gebouwd en ongebouwd doet, 
toegedeeld aan deze twee categorieën. Deze basisproducten zijn:
1.	 Primaire waterkeringen;
2.	 Overige waterkeringen;
3.	 Watersystemen;
4.	 Baggeren;
5.	 Peilbeheer ;
6.	 Waterkwaliteitsmaatregelen.27

De toedeling van de kosten van deze elementen bepaalt de 
kostenaandelen van de twee belastingplichtige groepen voor de 
gehele watersysteemtaak.

De methode, en daarmee de invulling van het profijtbeginsel, houdt in 
dat het waterschap voor ieder van deze producten onderzoekt welk 
voorzieningenniveau aan de twee categorieën wordt geboden. Met 

27	 Dit zesde basisproduct is momenteel nog niet zelfstandig opgenomen in de BBP-structuur van de 
waterschappen. Het voorstel en de motivatie om dit op te nemen in de BBP-structuur wordt 
beschreven in paragraaf 4.3.5.

andere woorden, wat doet het waterschap voor het gebouwd (stenen) 
en wat voor het ongebouwd (grond, inclusief natuur)? In nog andere 
woorden, welk deel van de kosten maakt het waterschap om gebouwen 
te beschermen, in stand te houden en aan hun gebruiksfuncties te 
laten voldoen en welk deel van de kosten om condities te scheppen 
die goed gebruik van gronden mogelijk maken?

Tot de antwoorden op deze vragen kan een waterschap komen door 
per product aan de hand van de volgende hulpvragen en ‘vanuit een 
open perspectief, los van de huidige kostentoedelingssystematiek’, 
uiteindelijk te komen tot de kostenaandelen van de twee categorieën:
•	 wat doen we nu precies?
•	 waar doen we dat? (stedelijk gebied / landelijk gebied)
•	 waarom doen we dat?
•	 in welke mate doen we het voor gebouwd en in welke mate voor 

ongebouwd?
De methode levert per product een percentage per categorie 
belanghebbenden op. Na een weging met de omvang van de kosten 
van de producten leidt de methode tot kostenaandelen van de 
categorieën gebouwd en ongebouwd.

Behoud mogelijkheden rechtstreekse toerekening categorie gebonden 
kosten
De huidige mogelijkheden om bepaalde kosten rechtstreeks aan 
bepaalde betalende categorieën toe te rekenen, blijven in het 
Gebiedsmodel bestaan. Dit betreft met name de kosten van de WOZ, 
die aan de categorie gebouwd kunnen worden toegerekend, de kosten 
van de directe verkiezingen en de kosten van kwijtschelding van 
watersysteemheffing, die beiden aan de categorie ingezetenen kunnen 
worden toegerekend.

Frequentie ongewijzigd
Op grond van artikel 120, vijfde lid, van de Waterschapswet moet een 
waterschap tenminste eenmaal in de vijf jaar een nieuwe 
kostentoedelingsverordening vaststellen. Als omstandigheden binnen 
een waterschap die relevant zijn voor de kostentoedeling wijzigen, kan 
dit aanleiding zijn om de kostentoedeling binnen de periode van vijf 
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jaar te herzien. Ondanks dat de CAB zich kan voorstellen dat de 
waterschappen in een kostentoedelingsonderzoek niet alleen naar de 
huidige situatie, het huidige voorzieningenniveau en de kosten van dit 
moment kijken, maar de volledige periode van vijf jaar waarop de 
kostentoedeling betrekking heeft in beschouwing nemen, geldt dat de 
door de CAB voorgestelde bepaling van het ingezetenenaandeel en 
BBP-benadering het eenvoudiger maken om na te gaan of de 
verhouding tussen de drie kostenaandelen nog wel een juiste 
afspiegeling van het profijt vormt.

Samenvattend, een methode die op het waterschap is toegesneden, 
regionaal bestuurlijk maatwerk mogelijk maakt en een stevige basis voor 
de toekomst vormt
Het Gebiedsmodel is naar het oordeel van de CAB een echt 
waterschapsmodel. Gebiedskenmerken en het voorzieningenniveau 
dat het waterschap de betalende categorieën biedt, bepalen immers 
in belangrijke mate de omvang van de kostenaandelen. Het model 
bevat voldoende mogelijkheden voor lokaal bestuurlijk maatwerk. 
Omdat er met het Gebiedsmodel door het bestuur voor alle 
categorieën, en niet alleen zoals nu voor het ingezetenenaandeel, 
wordt gekeken welk profijt zij hebben van de watersysteemtaak, geeft 
het model een betere invulling aan het profijtbeginsel dan het huidige 
stelsel. Het model lost de problemen die waarde in de kostentoedeling 
veroorzaakt op, maakt de huidige tariefdifferentiatie voor verharde 
openbare wegen overbodig en is relatief eenvoudig. In combinatie met 
het toetreden van natuur tot de categorie ongebouwd biedt het 
Gebiedsmodel tevens een oplossing voor de door veel waterschappen 
gesignaleerde onbalans tussen de betaling door natuur en het profijt 
dat natuurterreinen van de watersysteemtaak hebben. Omdat de 
nieuwe kostentoedeling zich voor een belangrijk deel baseert op wat 
een waterschap voor de betalende categorieën doet, kan deze als het 
ware mee ademen met de ontwikkeling van de taakuitoefening. Dat 
maakt dat het Gebiedsmodel een toekomstbestendige methode is.

4.3.5	 �PROFIJTHEBBENDEN WATERKWALITEITS­
MAATREGELEN

 

Voorstel
Breng bij de kostentoedeling de profijthebbenden van waterkwaliteits­
maatregelen beter in beeld door de kosten voor waterkwaliteit expliciet toe 
te delen.

Toelichting voorstel
Waterschappen nemen als onderdeel van de watersysteemtaak de 
nodige maatregelen om de waterkwaliteit te verbeteren. Schoon water 
is een belangrijke voorwaarde voor leven (van mens, dier en plant), 
recreëren en ondernemen. De CAB is er van overtuigd dat binnen het 
huidige systeem onvoldoende het profijt van de waterkwaliteits­
maatregelen tot uitdrukking kan worden gebracht en vindt het daarom 
noodzakelijk om ten behoeve van de kostentoedeling een extra BBP 
basisproduct voor waterkwaliteit toe te voegen aan de BBP-structuur. 
Hiermee kan beter in beeld worden gebracht welke maatregelen 
genomen worden, wat de kosten daarvan zijn en wie daar profijt van 
heeft, waarmee vervolgens een eerlijkere verdeling van kosten kan 
plaatsvinden.

De CAB heeft ook de waterkwaliteitsmaatregelen in het vizier die 
noodzakelijk zijn vanwege diffuse verontreiniging van het 
oppervlaktewater. De CAB heeft er oog voor dat deze vormen van 
verontreiniging weliswaar veelal een onvermijdelijk gevolg van leven, 
recreëren en ondernemen zijn, maar wijst er op dat deze alleen 
kunnen plaatsvinden zolang het waterschap mitigerende maatregelen 
neemt. Hierbij speelt bijvoorbeeld een rol dat aan de 
waterkwaliteitsdoelstellingen, waaronder die op grond van de 
Europese Kaderrichtlijn Water, moet worden voldaan. Als voorbeeld 
noemt de CAB de diffuse verontreiniging vanuit de landbouw. Vanuit 
de sector is overtuigend aangegeven dat ondanks de huidige 
inspanningen om verontreiniging te voorkomen, toch altijd sprake zal 
zijn van onvermijdelijke restlozingen. Deze zijn inherent aan de teelt. 
Doordat waterschappen mitigerende maatregelen ten behoeve van 
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de waterkwaliteit nemen kan de landbouw blijven plaatsvinden. 
Hetzelfde geldt voor diffuse verontreiniging vanaf wegen of vanuit 
natuur (bijvoorbeeld als gevolg van uitspoeling).

Toelichting op het nieuwe BBP basisproduct: waterkwaliteit
Het product omvat alle activiteiten die het waterschap in en om het 
watersysteem treft en die gericht zijn op de waterkwaliteit. Het betreft 
een breed scala aan maatregelen, van het met het oog op de 
waterkwaliteit aanleggen van natuurvriendelijke oevers en 
waterzuiverende beplanting tot en met het doorspoelen van 
waterlopen gericht op de bestrijding van waterverontreiniging. Het 
product wordt zoals zojuist is beschreven mede geïntroduceerd 
vanwege de problematiek van de diffuse verontreiniging van het 
oppervlaktewater vanaf wegen, agrarische percelen, natuurterreinen 
en overige ongebouwde gronden. Hoofdstuk 6 geeft aan dat hiervoor 
geen verontreinigingsheffing in rekening wordt gebracht, omdat het 
geen puntbronnen betreft. Ook voor dit basisproduct bepaalt het 
waterschap dus op basis van het voorzieningenniveau dat het biedt, 
welk deel van de kosten aan de categorie gebouwd valt toe te rekenen 
en welk deel aan het ongebouwd. Hierbij zal het waterschap 
bijvoorbeeld motiveren dat de kostentoedeling aan ongebouwd 
plaatsvindt vanwege het profijt dat ongebouwd heeft van de 
waterkwaliteitsmaatregelen van het waterschap. Hoe groter de diffuse 
verontreiniging is, des te groter het belang bij de maatregelen van het 
waterschap om aan bijvoorbeeld de waterkwaliteitsdoelstellingen, 
waaronder die op grond van de Europese Kaderrichtlijn Water, te 
voldoen.

4.3.6	 BETALING VOOR DE KOSTEN VAN NATUUR
 

Overweging
Stel het tarief voor natuur op 20% van het tarief van de categorie onge­
bouwd vast. 

Toelichting overweging
Inherent aan het voorstel van de CAB om natuur 
onderdeel te maken van de categorie ongebouwd 
en inherent aan het door de CAB voorgestelde 
Gebiedsmodel waarin het kostenaandeel 
gebaseerd wordt op het voorzieningenniveau dat 

aan de totale categorie ongebouwd (inclusief natuur) wordt geboden, 
is dat aan natuur hetzelfde tarief als het overige deel van de categorie 
in rekening wordt gebracht. Als dit onverkort zou worden toegepast, 
zou dit er toe leiden dat eigenaren van natuurterreinen veel meer 
belasting zouden moeten betalen dan nu het geval is. Zelfs als de 
kostentoedeling van alle waterschappen er in zou resulteren dat het 
kostenaandeel ongebouwd zeer laag zou worden vastgesteld, zou dit 
het geval zijn. Omdat de CAB zich kan voorstellen dat dergelijke 
financiële effecten niet zullen worden geaccepteerd, geeft zij in 
overweging er in dit geval rekening mee te houden dat 
natuurterreinbeheerders onder het huidige stelsel minder belasting 
betalen dan andere grondeigenaren.

De CAB geeft in overweging bij wet te bepalen dat voor natuur­
terreineigenaren een tarief van 20% van het tarief van de categorie 
ongebouwd geldt. Het percentage van 20% is gekozen naar analogie 
van de huidige 20%-norm van de waarde van natuur ten opzichte van 
de waarde van landbouwgrond. De CAB is van mening dat met dit 
percentage recht wordt gedaan aan normen van redelijkheid en 
billijkheid. Consequentie van een tarief dat 20% van het tarief 
ongebouwd bedraagt, is dat het overige deel van de kosten die aan 
natuur worden toegerekend bij de overige categorieën (ingezetenen, 
gebouwd en ongebouwd) in rekening worden gebracht. Binnen het 
huidige stelsel is dit op een vergelijkbare manier geregeld. De rekening 
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die natuur zelf krijgt, is overigens hoger dan wat deze groep op dit 
moment betaalt. Dat geeft invulling aan het door veel waterschappen 
geuite geluid dat in het huidige stelsel de betaling door natuur en het 
belang van natuur bij de waterschapsvoorzieningen, niet in goede 
balans zijn. 

In technische zin komt dit voorstel er op neer dat op basis van de 
uitkomsten van het Gebiedsmodel wordt uitgerekend wat natuur met 
het reguliere tarief ongebouwd zou betalen, dat 20% hiervan bij natuur 
zelf en 80% van het bedrag bij de drie betalende categorieën in 
rekening wordt gebracht. Dit laatste betekent dat bovenop het 
kostenaandeel op basis van de kostentoedeling een opslag komt. 
Samen resulteert dit in de tarieven die uiteindelijk in rekening worden 
gebracht.

Afbakening natuurterreinen
Net zoals onder de huidige wet het geval is, zal het ook in de toekomst 
nodig zijn om natuurterreinen van andere ongebouwde grond te 
onderscheiden. Praktijkervaringen onder de huidige Waterschapswet 
wijzen uit dat het maken van dit onderscheid niet altijd eenvoudig is. 
Wel is als gevolg van een arrest van de Hoge Raad meer duidelijkheid 
ontstaan over de vraag wanneer van een natuurterrein sprake is en 
wanneer niet.28 Het voorstel van de CAB leidt als zodanig niet tot een 
nieuw afbakeningsprobleem.

4.3.7	 TARIEFDIFFERENTIATIES
 

Voorstel
Schaf de tariefdifferentiatie voor glasopstanden en de 
tariefdifferentiaties voor wegen af. 

Toelichting voorstel
Het huidige stelsel van de waterschappen kent een aantal 
mogelijkheden om tarieven te differentiëren, dat wil zeggen lager of 

28	 Hoge Raad 7 november 2014, ECLI:NL:HR:2014:3118.

hoger vast te stellen dan het tarief dat normaal gesproken op de 
betreffende onroerende zaken van toepassing is. Met de 
tariefdifferentiaties brengen waterschappen tot uitdrukking dat 
bepaalde onroerende zaken meer of minder belang bij het 
watersysteembeheer hebben, wat ook moet leiden tot een afwijkende 
betaling. In paragraaf 3.1 is uitgebreider op de huidige 
tariefdifferentiaties ingegaan.
Gegeven het feit dat de tariefdifferentiaties uiting geven aan het 
belang bij de waterschapsvoorzieningen en het feit dat het voorstel 
van de CAB is om het profijtbeginsel beter in het watersysteembeheer 
tot uitdrukking te brengen, stelt de CAB voor om de bestaande 
tariefdifferentiaties te behouden. Hierbij gelden twee uitzonderingen, 
te weten voor glasopstanden en voor verharde openbare wegen. De 
CAB stelt voor deze tariefdifferentiaties af te schaffen. 

Glasopstanden
De motivering voor het voorstel om de tariefdifferentiatie voor 
glasopstanden af te schaffen, is dat deze tariefdifferentiatie sinds de 
invoering door geen enkel waterschap ooit is gebruikt. Er is kennelijk 
geen behoefte aan en dan is het uit overwegingen van eenvoud beter 
om de tariefdifferentiatie af te schaffen. 

Wegen
De reden om de tariefdifferentiaties voor wegen af te schaffen, is een 
andere. De tariefdifferentiatie voor wegen29 is aanvankelijk zowel op 
inhoudelijke gronden ingesteld (wegen leveren een groot 
waterbezwaar/ piekafvoer en zijn een belangrijke bron van diffuse 
verontreiniging van oppervlaktewater) alsook als manier om “de pijn 
voor boeren een beetje te verzachten”.30 Enkele jaren later is de tarief­
differentiatie verruimd en is als enige reden voor deze verruiming 
genoemd dat de waterschappen door middel van de tariefdifferentiatie 
de effecten van de ‘weeffout’ kunnen mitigeren en de tarieven voor het 
(agrarisch) ongebouwd kunnen matigen. 

29	 Het gaat in feite om twee tariefdifferentiaties: één van maximaal 100% en één van maximaal 
400%.

30	 Kamerstukken II, 2006-2007, 30601, nr. 24.
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In het Gebiedsmodel dat de CAB voorstelt is ‘weeffout’ echter niet 
meer aan de orde: de waarde van onroerende zaken speelt in de 
voorgestelde kostentoedeling nauwelijks meer een rol, waardoor er in 
de praktijk geen sprake meer zal zijn van de situatie dat het agrarisch 
ongebouwd in de belastingheffing ‘last’ heeft van de relatief hoge 
waarde van wegen. Om deze reden stelt de CAB voor om de bestaande 
tariefdifferentiaties voor wegen af te schaffen. 

De voorstellen van de CAB komen er op neer dat het nieuwe 
belastingstelsel de volgende tariefdifferentiaties kent:
•	 buitendijks gelegen onroerende zaken;
•	 onroerende zaken die blijkens de legger van het waterschap als 

waterberging worden gebruikt;
•	 onroerende zaken die in bemalen gebieden zijn gelegen; en 
•	 onroerende zaken die in het deel van het waterschapsgebied 

liggen waar een plusvoorziening wordt gerealiseerd. 
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5  ANALYSE EN VOORSTELLEN ZUIVERINGSHEFFING

---------

5.1	 LIJST MET VOORSTELLEN ZUIVERINGSHEFFING

De CAB stelt het volgende voor:

1.	� Breng in de zuiveringsheffing de mate van kostenveroorzaking 
beter tot uitdrukking.

2.	� Wijzig het bestaande woonruimteforfait zodat meer gediffer­
entieerd wordt naar gezinsomvang en hanteer hiervoor de 
volgende vier categorieën: 

	 1-persoonshuishouden: 1 KVE (VE)
	 2-persoonshuishoudens: 2 KVE (VE)
	 3-persoonshuishoudens: 3 KVE (VE)
	 4- en meerpersoonshuishoudens: 4 KVE (VE).
3.	� Geef waterschappen de mogelijkheid om maatregelen ter beperk­

ing van hemelwaterkosten binnen het zuiveringsbeheer te dekken 
uit de opbrengst van de zuiveringsheffing.

4.	� Vervang de CZV-methode door de TOC-methode en laat de T-cor­
rectie vervallen.

5.	 Wijzig de heffingsformule in:
	 H = QMAX * 12,4 + QD * (0,50 * TOC + 1,40 * NT + 8,0 * PT)/60
6.	 Speel beter in op waardevol afvalwater door:
	 a.	� via een experimenteerartikel maatwerk (een korting) in de 

heffing mogelijk te maken bij fosfaatterugwinning; 
	 b.	� voor separate afvalwaterstromen (prijs)afspraken mogelijk te 

maken; en
	 c.	� de subsidie doelmatige werking zuiveringsinstallaties (anti-af­

haakregeling) te behouden.
7.	� Bevorder een efficiënte aanslagoplegging door aanpassing van de 

(toepassing) tabel afvalwatercoëffi ciënten door:
	 •	� vermindering aantal klassen van vijftien naar drie (laag, 

standaard en hoog); 
	 •	� herindeling bedrijfscategorieën op basis van de SBI-coder­

ing;
	 •	 herijking bestaande coëfficiënten.
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5.2	 INLEIDING

De zuiveringsheffing is een bestemmingsheffing. Dit betekent dat de 
opbrengst van de heffing moet worden besteed aan de uitvoering van 
de zuiveringstaak.31 De zuiveringstaak van waterschappen kan worden 
samengevat als het zuiveren van huishoudelijk afvalwater en daarmee 
vermengd bedrijfsmatig afvalwater, tot een zodanige kwaliteit dat dit 
weer in het oppervlaktewater kan worden gebracht. Bij de 
zuiveringstaak kunnen verschillende fases worden onderscheiden: 
•	 aanvoer: het transport van afvalwater vanuit de riolering naar 

rioolwaterzuiveringsinstallaties (hierna: “rwzi’s”); 
•	 verwerking: de zuivering van afvalwater in deze rwzi’s;
•	 afvoer: de lozing van het gezuiverde afvalwater (effluent) en 

verwerking van slib en andere reststoffen. 

De zuiveringstaak wordt bijna volledig bekostigd met de opbrengst van 
de zuiveringsheffing.32 Het is voor de uitoefening van de taak dus van 
belang dat waterschappen verzekerd blijven van structurele inkomsten 
uit de zuiveringsheffing.

5.2.1	 HISTORISCH PERSPECTIEF ZUIVERINGSHEFFING
De zuiveringsheffing is met ingang van 29 december 2007 in de 
Waterschapswet opgenomen en wordt vanaf het belastingjaar 2009 
opgelegd.33 Daarvoor werd de zuiveringstaak, samen met het 
waterkwaliteitsbeheer, bekostigd via een heffing op grond van de Wet 
verontreiniging oppervlaktewateren (Wvo) die eind 1970 in werking trad. 
Vanwege een aantal ontwikkelingen34 werden per 29 december 2007 
de zuiveringstaak en het waterkwaliteitsbeheer van oppervlaktewater 
van elkaar losgekoppeld.35 De zuiveringstaak werd ondergebracht in 
artikel 122c e.v. van de Waterschapswet en het waterkwaliteitsbeheer 

31	 Zie artikel 122d, eerste lid, Waterschapswet.
32	 De zuivering wordt deels ook – thans (nog) marginaal – bekostigd met de opbrengsten van 

bijproducten van de zuivering (zoals bijvoorbeeld de verkoop van uit het afvalwater gewonnen 
fosfaat en de opbrengst van energieopwekking).

33	 Door overgangsrecht werd de wijziging pas effectief voor belastingjaar 2009 en verder.
34	 Zie de Memorie van Toelichting bij de Wet modernisering waterschapsbestel, Kamerstukken 

II,2005-2006, 30 601, nr. 3, p. 1.
35	 De verontreinigingsheffing (nieuw), die in hoofdstuk 6 van dit rapport aan de orde komt, regelt 

een heffing op directe lozingen (lozingen op oppervlaktewater). De verontreinigingsheffing (nieuw) 
is vanaf 22 december 2009 opgenomen in de Waterwet.

werd onderdeel van het watersysteembeheer. De zuiveringsheffing 
geldt voor indirecte lozingen. Dit zijn lozingen op het riool of op 
zuiveringtechnische werken. 

5.2.2	 KNELPUNTEN ZUIVERINGSHEFFING 
Sinds de in 2007 aangebrachte tweedeling tussen zuiveringsheffing en 
verontreinigingsheffing zijn omstandigheden en inzichten veranderd. 
De CAB (voor)ziet een aantal knelpunten, dat hierna wordt toegelicht. 

Kosten van hemelwater verhogen tarieven en prikkels voor 
afkoppelen ontbreken
Relatief schoon hemelwater wordt in veel gevallen via het riool 
afgevoerd. Dit betekent, bij gemengde stelsels, dat het hemelwater 
zich mengt met (huishoudelijk) afvalwater en vervolgens, na transport 
naar de zuivering, gezuiverd moet worden. 
Landelijk gezien is circa 43% van de kosten van de zuiveringstaak te 
herleiden tot de hoeveelheid water. Deze 43% is opgebouwd uit circa 
29% hemelwater en circa 14% afvalwater.36

Binnen de huidige heffingssystematiek wordt hemelwater niet (apart) 
in rekening gebracht. Dit betekent dat de kosten worden 
verdisconteerd in de tarieven en zo verdeeld worden over de 
verschillende heffingplichtigen. Prikkels om hemelwater niet meer op 
het riool te brengen – en zo de zuiveringskosten te beperken – 
ontbreken in de zuiveringsheffing. 

Ontbreken mogelijkheid uitdrukken waarde van afvalwater
Waar afvalwater jarenlang alleen als kostenpost werd beschouwd, is 
het met nieuwe technieken tegenwoordig mogelijk om met het 
afvalwater energie op te wekken en uit het afvalwater waardevolle 
grondstoffen (terug) te winnen. Door deze waarde te onderkennen en 
te benutten, wordt een bijdrage geleverd aan duurzaamheids­
doelstellingen en kunnen de zuiveringskosten worden beperkt. Dat 
maakt het voor de waterschappen nog meer ongewenst dat sommige 
(grote) lozers afhaken. Zij zijn vaak nodig voor een rendabele 

36	 Zie rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’ ‘Royal HaskoningDHV, 1 mei 2018, 
referentienummer WATBF9700R002F1.0 pagina 25.
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terugwinning van grondstoffen en energieproductie op rwzi’s van het 
waterschap. Het is dus van belang dat de waarde van afvalwater beter 
in de heffing tot uitdrukking kan worden gebracht.

Het woonruimteforfait voor huishoudens roept vragen op 
Huishoudens worden via het woonruimteforfait in de heffing 
betrokken.37 Het woonruimteforfait biedt een eenvoudige wijze van 
vaststelling van de vuillast (en daarmee de verschuldigde belasting) 
van een huishouden: deze is forfaitair bepaald op de gemiddelde 
vuillast van een meerpersoonshuishouden: drie vervuilingseenheden 
(VE). Van dit uitgangspunt werd later afgeweken doordat op verzoek 
van de éénpersoonshuishoudens een uitzondering in de wet werd 
opgenomen: de aanslag van éénpersoonshuishoudens wordt forfaitair 
vastgesteld op één VE. De aanslagoplegging kan eenvoudig en 
goedkoop plaatsvinden, doordat gegevens over samenstelling van het 
huishouden in de Basisregistratie Personen (BRP) voorhanden zijn en 
er geen onderzoek naar de werkelijke vuillast behoeft plaats te vinden. 
De toepassing van het forfait heeft in de afgelopen jaren veel vragen 
opgeroepen en het wordt als niet rechtvaardig ervaren. Zo vragen 
tweepersoonshuishoudens zich af waarom zij geen aanslag voor 2 VE 
ontvangen. 

CZV-methode is toe aan vervanging
De voor de zuiveringsheffing en verontreinigingsheffing gebruikte 
CZV-methode is niet toekomstbestendig. De methode wordt weliswaar 
als betrouwbaar gezien, maar staat al lange tijd onder druk aangezien 
bij de (laboratorium)analyses milieubelastende chemicaliën (met 
name kaliumdichromaat, kwik, chroom(VI), rokend zwavelzuur en 
zilver) worden gebruikt en vanwege arbotechnische bezwaren bij de 
uitvoering (vanwege gevaar voor de gezondheid ten gevolge van de 
genoemde stoffen). Daarbij komt dat vanuit REACH38 per 21 september 
2017 een gebruiksverbod van kaliumdichromaat geldt. De voor de 

37	 Artikel 122h, eerste lid, Waterschapswet.
38	 REACH staat voor een systeem van Registratie, Evaluatie en Autorisatie van Chemische Stoffen, 

dat bij verordening (nr. 1907/2006) van de Europese Unie is geïntroduceerd. Binnen dit systeem 
wordt onder de beschreven condities het gebruik van bepaalde chemische (voor mens en milieu 
gevaarlijke of belastende) stoffen toegelaten.

CZV-methode benodigde chemicaliën blijven voorlopig, slechts op 
basis van uitzondering, nog beschikbaar. 
Het belang van een bruikbare analysemethode is groot. Zonder deze 
kan de heffingsgrondslag bij meetbedrijven niet correct worden 
vastgesteld en kunnen aan hen geen aanslagen worden opgelegd. Het 
is dus van belang dat in de voorstellen van de CAB niet langer de CZV-
methode als uitgangspunt wordt genomen, maar dat een alternatief 
wordt geboden. 

Tabel afvalwatercoëfficiënten is aan herziening toe
Het vaststellen van aanslagen zuiveringsheffing, door waterschappen, 
en verontreinigingsheffing, door Rijk en waterschappen, gebeurt, als 
het om bedrijven gaat, in veel gevallen op basis van de hoeveelheid 
ingenomen water. Daarbij speelt de Tabel afvalwatercoëfficiënten 
(hierna: Tabel) zoals die is opgenomen in het Besluit vervuilingswaarde 
ingenomen water 2009 (hierna: het Besluit) een belangrijke rol. De 
Tabel geeft voor 41 categorieën van bedrijfsactiviteiten de mate van 
verontreiniging weer die de betreffende bedrijfsactiviteit veroorzaakt. 
De mate van vervuiling wordt aangeduid met coëfficiënten. Het zijn 
deze coëfficiënten die samen met de hoeveelheid ingenomen water 
de omvang van de heffing bij deze tabelbedrijven bepalen. 
De huidige coëfficiënten en de tabelindeling zijn verouderd. De huidige 
categorieën zijn niet helder gedefinieerd. Daarnaast wordt in de 
praktijk 98% van de bedrijven ingedeeld in een gemiddelde klasse. De 
Tabel is derhalve aan herziening toe, waarbij de vraag is of de Tabel 
naast een verbeterde indeling en update van de coëfficiënten niet ook 
vereenvoudigd kan worden.

Afhaken kan maar in beperkte mate voorkomen worden
In sommige gevallen is het voor grote bedrijven financieel voordeliger 
om hun afvalwater zelf (voor) te gaan zuiveren, ook wel ‘afhaken’ 
genoemd. Afhaken kan leiden tot een afname van het zuiverings­
rendement van de rwzi’s van het waterschap en een hogere heffing 
voor de belastingplichtigen die nog wel op het riool en de rwzi lozen 
(en niet voorzuiveren). 
Waterschappen kunnen vanuit de opbrengst zuiveringsheffing via een 
subsidieregeling korting verlenen aan bepaalde belastingplichtigen die 
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anders zouden afhaken.39 De Europese Commissie heeft deze regeling 
als (geoorloofde) staatssteun aangemerkt. Dit betekent dat haar 
goedkeuring nodig is voordat waterschappen de regeling mogen 
toepassen. Vooralsnog heeft zij deze goedkeuring tot 2023 verleend. 
Als nadien nog toepassing van de regeling wenselijk is, zal de regeling 
opnieuw voorgelegd moeten worden aan de Europese Commissie, 
waarbij de mogelijkheid bestaat dat geen goedkeuring wordt 
verkregen. 

5.3	 VOORSTELLEN ZUIVERINGSHEFFING

De CAB heeft op basis van de in paragraaf 3.4 beschreven toekomstige 
ontwikkelingen en voorgaande analyse van knelpunten voorstellen 
ontwikkeld die hierna worden toegelicht.

5.3.1	 �BETERE TOEPASSING KOSTENVEROORZAKINGS­
BEGINSEL

 

Voorstel
Breng in de zuiveringsheffing de mate van kostenveroorzaking beter tot 
uitdrukking.

Toelichting voorstel
De CAB stelt voor om binnen de zuiveringsheffing 
het kostenveroorzakingsbeginsel beter toe te 
passen. De CAB komt met dit voorstel omdat 
binnen het huidige leidende beginsel de vervuiler 
betaalt blijkt dat voor veel afvalwaterstromen niet 

of – gezien de veroorzaakte kosten – onvoldoende betaald wordt. Een 
voorbeeld is:
•	 Schoon hemelwater en sterk verdund afvalwater.  

Landelijk gezien wordt ongeveer 43%40 van de kosten van het 
zuiveren veroorzaakt door de hoeveelheid water (circa 29% 

39	 Artikel 122d, vijfde lid, onderdeel b, Waterschapswet.
40	 Zie rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’ ‘Royal HaskoningDHV, 1 mei 2018, 

referentienummer WATBF9700R002F1.0 pagina 25.

hemelwater en circa 14% afvalwater), terwijl de hoeveelheid water 
niet in de heffingsmaatstaf is opgenomen. 

Omgekeerd zijn gevallen bekend waarin wel betaald wordt, maar de 
kosten die het afgevoerde afvalwater veroorzaakt lager zijn. Een 
voorbeeld is:
•	 Geconcentreerd goed biologisch afbreekbaar afvalwater of afvalwa­

ter dat rijk is aan terug te winnen grondstoffen.  
Als waterschappen op hun rwzi’s over dit soort afvalwater beschik­
ken, kunnen de zuiveringskosten worden beperkt, wat voor alle 
lozers voordelig is (lagere zuiveringsheffing). Voor waterschappen 
zijn deze afvalwaterstromen ook interessant in het kader van het 
opwekken van energie en het (terug)winnen van grondstoffen. Het 
is voor waterschappen dan ook van belang dat bedrijven deze 
afvalwaterstromen op de rwzi’s van de waterschappen blijven lozen.

Het beginsel de vervuiler betaalt
Momenteel ligt aan de zuiveringsheffing het beginsel ‘de vervuiler 
betaalt’ ten grondslag. De heffingsmaatstaf is de mate van vervuiling 
uitgedrukt in vervuilingseenheden. Vervuilingseenheden zijn 
vastgesteld op de jaarlijkse hoeveelheid zuurstof die nodig is om de 
gemiddelde vervuiling van één persoon af te breken. Vanwege deze 
koppeling aan zuurstofverbruik spelen ook de kosten van vervuiling 
een rol. Immers, hoe meer/viezer afvalwater geloosd wordt, des te 
meer zuurstof nodig is om dit afvalwater te zuiveren en hoe hoger – in 
beginsel – de aanslag.

Het kostenveroorzakingsbeginsel
De CAB is er van overtuigd dat voor een aantal van de hiervoor 
genoemde knelpunten het beter toepassen van het 
kostenveroorzakingsbeginsel een oplossing biedt. Een heffingsgrondslag 
die meer gebaseerd is op kostenveroorzaking zorgt bovendien 
automatisch voor een financiële prikkel om kosten te verminderen. 
Een op kostenveroorzaking gebaseerde heffing houdt daarmee in dat 
kosten en heffing min of meer gelijk opgaan. 
De mogelijkheid om het kostenveroorzakingsbeginsel beter tot 
uitdrukking te brengen in de heffing is geen nieuwe gedachte. De 
Commissie Integraal Waterbeheer (CIW) onderzocht dit reeds in 
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1999.41 In 2014 heeft de werkgroep Modernisering zuiveringsheffing 
in haar rapport opnieuw voorstellen gedaan voor een maatstaf 
gebaseerd op kostenveroorzaking, waarbij twee verschillende heffings­
formules zijn gepresenteerd.42

De CAB benadrukt dat ondanks het beter toepassen van het 
kostenveroorzakingsbeginsel ook nog steeds het principe de vervuiler 
betaalt van kracht blijft binnen de heffing. Dit komt onder meer tot 
uiting doordat de heffing nog grotendeels aansluit bij de vuilvracht van 
het afvalwater (zie paragraaf 5.3.5 voor voorstel nieuwe 
heffingsformule). Hiermee blijft het regulerende element van de 
heffing en daarmee de milieudoelstelling (vervuiling terugdringen) in 
stand. 

5.3.2	 WOONRUIMTEFORFAIT
 

Voorstel
Wijzig het bestaande woonruimteforfait zodat meer gedifferentieerd wordt 
naar gezinsomvang en hanteer hiervoor de volgende vier categorieën:
•	 1-persoonshuishoudens: 1 KVE (VE)
•	 2-persoonshuishoudens: 2 KVE (VE) 
•	 3-persoonshuishoudens: 3 KVE (VE)
•	 4- en meerpersoonshuishoudens: 4 KVE (VE)

Toelichting voorstel
Huishoudens ontvangen een aanslag 
zuiveringsheffing die gebaseerd is op het 
woonruimteforfait. In de verkennende fase van 
het onderzoek van de CAB is het huidige 
woonruimteforfait door velen als één van de 

aandachtspunten voor het vervolgtraject aangemerkt. 

41	 Financiering Zuiveringsbeheer :Voorstel voor een nieuwe heffingsmaatstaf en bouwsteen in de 
discussie rond de financiering van het waterbeheer; Commissie Integraal Waterbeheer, december 
1999.

42	 Modernisering Zuiveringsheffing, Verkenning van de mogelijkheden voor een duurzame en 
doelmatige zuiveringsheffing, Rapportage Ministerie van Infrastructuur en Milieu, april 2014. In 
paragraaf 5.3.5 wordt hier nader op ingegaan.

Het huidige forfait wordt als slecht uitlegbaar en niet eerlijk ervaren. 

De CAB heeft uitgebreid stilgestaan bij het knelpunt en gekeken naar 
mogelijke oplossingen. De CAB neemt de veelgehoorde suggestie om 
het forfait te verfijnen over en stelt de volgende differentiatie naar 
gezinsomvang voor:
•	 1-persoonshuishoudens: 1 KVE (VE)
•	 2-persoonshuishoudens: 2 KVE (VE)
•	 3-persoonshuishoudens: 3 KVE (VE)
•	 4- en meerpersoonshuishoudens: 4 KVE (VE)

De CAB kiest voor deze differentiatie omdat in Nederland 95% van de 
huishoudens een één-, twee-, drie- of vierpersoonshuishoudens is.43 
Het woonruimteforfait loopt afhankelijk van de omvang van het 
huishouden op van 1 kostenveroorzakingseenheid (KVE) op tot 4 KVE.

Ten behoeve van de uitvoerbaarheid van dit voorstel zal het 
woonruimteforfait worden omgevormd van een tijdvakbelasting naar 
een tijdstipbelasting, waarbij de gezinsomvang per 1 januari van het 
belastingjaar leidend is voor de heffing in dat jaar. Het nieuw 
voorgestelde woonruimteforfait vervangt het huidige en komt derhalve 
naast de bestaande mogelijkheid om de zuiveringsheffing te baseren 
op het drinkwaterverbruik.
 
5.3.3	 HEMELWATER
 

Voorstel
Geef waterschappen de mogelijkheid om maatregelen ter bestrijding van 
hemelwaterkosten binnen het zuiveringsbeheer te dekken uit de opbrengst 
van de zuiveringsheffing. 

43	 Bron: CBS, Particuliere huishoudens naar samenstelling en grootte, 1 januari 2015.
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Toelichting voorstel
Uit onderzoek van Royal HaskoningDHV blijkt als 
gezegd dat de hemelwaterkosten zo’n 29% van de 
totale zuiveringskosten uitmaken. Deze kosten 
worden gemaakt voor het verwerken van relatief 

schoon water, dat het zuiveringsproces van het overige afvalwater 
bemoeilijkt en duurder maakt. Mede met het oog op de 
klimaatverandering, de vervangingsopgave en de nieuwe stoffen (zie 
paragraaf 3.4 en hierna) is het gewenst om het aandeel hemelwater 
dat op de riolering en de zuivering komt te verminderen. Het is daarom 
van belang dat het belastingstelsel van de waterschappen voldoende 
mogelijkheden biedt om de maatregelen te bekostigen die hieraan 
bijdragen.
De CAB stelt voor om in de wetgeving expliciet vast te leggen dat 
waterschappen binnen het zuiveringsbeheer ruime financiële 
mogelijkheden hebben om maatregelen te nemen die (op termijn) 
kunnen leiden tot een vermindering van de hemelwaterkosten. De 
CAB voorziet dat waterschappen met deze middelen kunnen en zullen 
kiezen voor de meest effectieve maatregel, doordat geen vaste vorm 
van samenwerking of samenwerkingspartners wordt voorgeschreven. 
Denk hierbij bijvoorbeeld aan het verlenen van afkoppelsubsidies en 
bijdragen aan lokale projecten. De CAB stelt voor om in de wet te 
regelen dat de benodigde middelen kunnen worden bekostigd uit de 
opbrengst van de zuiveringsheffing. 

Belangrijke rol voor gemeenten
Gezien de aard van de problematiek ligt het voor de hand dat 
waterschappen samen met gemeenten naar inhoudelijk en financieel 
evenwichtige oplossingen zoeken. Gemeenten zijn immers wettelijk 
verantwoordelijk voor de opvang en verwerking van hemelwater in het 
stedelijk gebied. Het maken van zo concreet mogelijke gezamenlijke 
afspraken tussen waterschap en gemeente, waarbij ruimte is om 
gezien de lokale en regionale omstandigheden de meest effectieve 
maatregel te nemen, is bijzonder effectief. Hierbij denkt de CAB 
bijvoorbeeld aan klimaatadaptatie, ruimtelijke adaptatie en hittestress. 
Daarnaast dient onderdeel van die afspraken te zijn in hoeverre ook 
de aanvoer van rioolvreemd water (instromend grond- en opper­

vlaktewater) naar de rwzi’s, dat soms zeer grote proporties aanneemt, 
teruggedrongen en voorkomen kan worden. 
De CAB heeft in haar voorstel meegewogen dat het al praktijk is dat bij 
nieuwbouwprojecten uitsluitend (verbeterd) gescheiden stelsels 
worden aangelegd. Dit is immers de ultieme oplossing voor de 
regenwaterproblematiek. De kosten hiervan kunnen in de grondprijs 
worden verdisconteerd. 
Als het gaat om bestaande bebouwing ligt de situatie, met name het 
kostenplaatje, veel complexer. Dit komt doordat rioleringen een 
gemiddelde levensduur van 60 tot 70 jaar hebben. Niettemin kan ook 
hier in goed onderling overleg met de gemeenten worden bezien of er 
terreinen in de openbare ruimte zijn die tegen redelijke kosten kunnen 
worden afgekoppeld, zoals parkeerterreinen. Denkbaar is daarbij dat 
het waterschap, gezien zijn (financiële) belang, meebetaalt aan de 
kosten van de benodigde afkoppelmaatregelen en op deze wijze het 
proces van afkoppelen stimuleert. Als significante verbeteringen 
ondanks de inspanningen van het waterschap uitblijven, is overigens 
ook denkbaar dat er een moment komt waarop waterschappen de 
zuiveringskosten die als gevolg van de afvoer van hemelwater ontstaan, 
op de gemeenten verhalen. 

Als er al twijfels waren over de vraag of waterschappen de financiële 
ruimte hebben om maatregelen te nemen, c.q. te bekostigen, worden 
deze twijfels met dit voorstel weggenomen. 

Belang van het voorstel
Het merendeel van de rioolstelsels (circa 68%)44 is nog altijd gemengd. 
Dit betekent dat in veel gevallen hemelwater via het riool wordt 
afgevoerd (getransporteerd) naar de rwzi’s van de waterschappen en 
na het doorlopen van het zuiveringsproces op het oppervlaktewater 
wordt gebracht. Dit is een kostbaar proces, vanwege de hiervoor 
noodzakelijke grotere dimensionering van de riolering en de rwzi’s (tot 
wel vier à vijf keer de droogweerafvoer), en de energie die gepaard 
gaat met transport en zuivering. Uit recent onderzoek van Royal 

44	 Zie rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’ ‘Royal HaskoningDHV, 1 mei 2018 
referentienummer WATBF9700R002F1.0 pagina 21.
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HaskoningDHV blijkt dat de hemelwaterkosten zo’n 29% van de totale 
zuiveringskosten uitmaken. Zowel de kosten als het energieverbruik 
zouden (op termijn) omlaag kunnen als minder hemelwater op het 
riool wordt gebracht. Een beperking van de hemelwater- en daarmee 
zuiveringskosten is om verschillende redenen van belang:
•	 Het kan een belangrijke bijdrage leveren aan het verminderen van 

het zogenoemde afhaakprobleem.45

•	 Gezien de klimaatontwikkelingen wordt een stijging van de hemel­
waterkosten verwacht. 

•	 Vermenging van nuttige stoffen in afvalwater met hemelwater 
belemmert de terugwinning van deze nuttige stoffen en daarmee 
duurzaamheidsdoelstellingen.

•	 Hemelwater werkt sterk kostenverhogend indien ook nieuwe 
stoffen (zie paragraaf 7.3) uit het afvalwater zouden moeten 
worden gezuiverd.

5.3.4	 VERVANGING CZV-METHODE
 

Voorstel
Vervang CZV-methode door TOC-methode en laat de T-correctie vervallen.

Toelichting voorstel
Zowel voor de zuiveringsheffing als voor de verontreinigingsheffing 
geldt momenteel dat als basis voor de heffing de vuillast in aanmerking 
wordt genomen. Er zijn verschillende wijzen om deze vast te stellen. 
Indien dit op basis van onderzoek (meting, bemonstering en analyse) 
gebeurt, wordt meestal gebruik gemaakt van de Chemisch 
zuurstofverbruik-methode (“CZV-methode”). 

45	 Achterliggende gedachte is dat de hemelwaterkosten een stuwend effect hebben op de tarieven 
van de zuiveringsheffing. Indien bedrijven zelf (voor)zuiveren kunnen zij vaak een kostenvoordeel 
realiseren door te voorkomen dat hun afvalwater zich vermengt met hemelwater. Indien de totale 
kosten voor deze bedrijven lager zijn bij zelf zuiveren, kiezen zij er vaak voor om af te haken van 
de collectieve zuivering (zelf te zuiveren). Doordat waterschappen veelal voor langere termijn 
hebben geïnvesteerd in zuiveringscapaciteit, leidt afhaken er toe dat dezelfde kosten 
(kapitaalslasten) over minder belastingplichtigen moeten worden verdeeld, met tariefstijgingen tot 
gevolg. Dit kan er toe leiden dat (nog) meer bedrijven afhaken (het zogenoemde afhaakprobleem).

Deze analysemethode staat – in het licht van REACH,46 milieuaspecten 
en arbeidsomstandigheden – onder druk vanwege het gebruik van 
bepaalde chemicaliën. Vanwege deze bezwaren heeft de CAB 
onderzocht of een geschikt alternatief voorhanden is. Uit de analyse 
volgt dat er geen vervanging voor de CZV-methode is, maar dat Totaal 
organisch koolstof (total organic carbon – TOC) de meest geschikte 
alternatieve parameter is. Inherent aan de overgang naar TOC is dat 
zich verschuivingen in de heffing zullen voordoen. In deze voorstellen 
wordt een vaste omrekenfactor tussen CZV en TOC van 3.0 
gehanteerd.47 In bijlage 8 is een nadere toelichting opgenomen 
alsmede een inschatting van de analysekosten. 
Als onderdeel van het vervangen van de CZV-methode komt de huidige 
T-correctie,48 die destijds met de overgang van de Biochemisch 
Zuurstofverbruik (BZV)-methode naar CZV-methode is geïntroduceerd, 
te vervallen. Met de T-correctie werden onbedoelde lastenverzwaringen 
als gevolg van de overgang van BZV-methode naar CZV-methode 
weggenomen. Gegeven de voorgestelde nieuwe systematiek van de 
zuiveringsheffing komt deze met de oude systematiek samenhangende 
correctiemethode, die nu nog aanzienlijke uitvoeringslasten 
veroorzaakt, te vervallen.49

46	 REACH staat voor een systeem van Registratie, Evaluatie en Autorisatie van Chemische Stoffen, 
dat bij verordening (nr. 1907/2006) van de Europese Unie is geïntroduceerd. Binnen dit systeem 
wordt onder de beschreven condities het gebruik van bepaalde chemische (voor mens en milieu 
gevaarlijke of belastende) stoffen toegelaten.

47	 Zie rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’ ‘Royal HaskoningDHV, 1 mei 2018, 
referentienummer WATBF9700R002F1.0 pagina 20/21.

48	 Voor de verontreinigingsheffing heeft deze regeling haar basis in artikel 7.5, vierde lid, Waterwet. 
Voor de door waterschappen geheven verontreinigingsheffing worden bij belastingverordening 
nadere regels gegeven. Voor de door het Rijk geheven verontreinigingsheffing worden nadere 
regels in artikel 7.2, derde lid, Waterregeling gegeven. Voor de zuiveringsheffing heeft deze 
regeling haar basis in artikel 122g Waterschapswet jo. artikel 6.12 Waterschapsbesluit en worden 
bij belastingverordening nadere regels gegeven. Zowel de BZV-methode als de CZV-methode 
gaan uit van de procesgerelateerde parameter zuurstofverbruik. De T-correctie is bij de overgang 
van BZV-methode naar CZV-methode geïntroduceerd, aangezien er stoffen zijn die wel chemisch 
afgebroken kunnen worden, en dus bijdragen aan de CZV, maar biologisch niet. Zonder de 
T-correctie zou de overgang destijds van BZV-methode naar CZV-methode voor bepaalde 
afvalwaterstromen onredelijke (financiële) uitkomsten geven.

49	 Daar komt bij dat de TOC-methode uitgaat van een heel andere parameter (koolstof), zie bijlage 8.
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5.3.5	 NIEUWE HEFFINGSFORMULE
 

Voorstel
Wijzig de heffingsformule in:
H = QMAX * 12,4 + QD * (0,50 * TOC + 1,40 * NT + 8,0 * PT)/60

Toelichting voorstel
Zoals in paragraaf 5.3.1 is toegelicht, is het van 
belang om het kostenveroorzakingsbeginsel beter 
toe te passen in de zuiveringsheffing. De huidige 
heffingsformule is nog volledig gebaseerd op het 
beginsel ‘de vervuiler betaalt’ alsmede meting op 

basis van CZV en moet daarom gewijzigd worden. De CAB heeft voor 
haar voorstel gebruik gemaakt van het onderzoek dat de IenM-
werkgroep Modernisering Zuiveringsheffing in april 2014 heeft 
gepresenteerd.50 Deze werkgroep heeft een maatstaf op basis van 
kostenveroorzaking voorgesteld. Zij zocht hiermee een antwoord op 
haar onderzoeksvraag ‘Op welke wijze kan een nieuwe systematiek 
van de zuiveringsheffing bijdragen aan een doelmatige en duurzame 
verwerking van afvalwater?’. De werkgroep stelde zich als doel dat een 
herziening (modernisering) van de zuiveringsheffing onder meer de 
voor waterschappen ongewenste effecten van afhaken moet 
voorkomen en moet inspelen op de ontwikkelingen die gebruik maken 
van de waarde van afvalwater.

Vanwege de door de CAB gestelde wens om kostenveroorzaking beter 
tot uitdrukking te brengen en gegeven de resultaten van 
bovengenoemd onderzoek stelt de CAB een ingrijpend andere 
heffingsformule voor. Hierin is in afwijking van het voorstel uit haar 
concept-rapport van december 2017 rekening gehouden met: 

50	 Modernisering Zuiveringsheffing, Verkenning van de mogelijkheden voor een duurzame en 
doelmatige zuiveringsheffing, Rapportage Ministerie van Infrastructuur en Milieu, april 2014. In 
1999 is door de toenmalige Commissie Integraal Waterbeheer (CIW) al een voorstel gedaan voor 
een nieuwe heffingsmaatstaf waarbij een relatie werd gelegd met de kostenveroorzaking. Zie 
Financiering Zuiveringsbeheer :Voorstel voor een nieuwe heffingsmaatstaf en bouwsteen in de 
discussie rond de financiering van het waterbeheer; Commissie Integraal Waterbeheer, december 
1999.

•	 de uitkomsten van het onderzoek naar de samenstelling van 
huishoudelijk afvalwater;51 en;

•	 de uitkomsten van aanvullend onderzoek52 dat naar aanleiding 
van het tijdens de consultatiefase gehoorde commentaar is 
ingesteld. 

De CAB stelt de volgende nieuwe heffingsformule voor:

H = QMAX * 12,4 + QD * (0,50 * TOC + 1,40 * NT + 8,0 * PT)/60
 
H 	 =	� aantal heffingseenheden in kve’s
		  (kostenveroorzakingseenheden);
Qmax 	 = 	 maximale debiet in m3/h;
QD 	 = 	 gemiddelde debiet in m3/d;
TOC 	 = 	 totaal organisch koolstof in mg C/l; 
NT	 =	  totaal-stikstof in mg N/l;
P	 = 	 totaal-fosfor in mg P/l.

Bovenstaande elementen worden hierna verder toegelicht. Aan de 
hand van deze heffingsformule wordt een kostenveroorzakingseenheid 
(kve) gedefinieerd. Daarbij komt 1 kve ongeveer overeen met het 
maximum debiet en de vervuilende stoffen die gemiddeld door één 
inwoner worden geloosd.53 Deze maatstaf heeft een aanzienlijk betere 
relatie met de kostenveroorzaking dan de huidige maatstaf die 
gebaseerd is op de vracht aan zuurstofbindende stoffen. De in 
verhouding hoge kosten van ‘dunwaterlozingen’ en lagere kosten van 
‘dikwaterlozingen’ komen hierin bijvoorbeeld beter tot uitdrukking. De 
nieuwe formule kan daarmee beter inspelen op de waarde of kosten 
van afvalwater. Dit kan een positieve bijdrage leveren aan de oplossing 
van de afhaakproblematiek en bijdragen aan de duurzaam­
heidsambities (circulaire economie en energietransitie). 

51	 STOWA 2018, bepaling zuurstofvraag van huishoudelijk afvalwater, nog niet gepubliceerd.
52	 Zie rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’ ‘Royal HaskoningDHV, 1 mei 2018, 

referentienummer WATBF9700R002F1.0.
53	 Uitgaande van 0,0266 m3/h, 36 g TOC/d, 9,1 g N/d en 1,2 g P/d, zie rapport ‘Een nieuwe 

systematiek voor de zuiveringsheffing’ ‘Royal HaskoningDHV, 1 mei 2018, referentienummer 
WATBF9700R002F1.0 pagina 20 en 22. 
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De CAB benadrukt dat de voorgestelde formule, net als de huidige, 
een empirische formule is. Het is dus van belang dat de factoren 
regelmatig via onderzoek worden herijkt. 

De nieuwe formule per kostenveroorzaker
Hierna wordt toegelicht hoe de nieuwe formule zich verhoudt tot de in 
beeld gebrachte kostenveroorzakende parameters.

Debiet
De kosten die het transport en de zuivering van afvalwater en 
hemelwater veroorzaken, houden sterk verband met de 
investeringskosten van de hydraulisch bepaalde onderdelen van de 
zuiveringtechnische werken. Deze komen tot uitdrukking in de term 
QMAX (maximale hydraulische capaciteit m3/h) in de voorgestelde 
nieuwe heffingsformule. Aan deze parameter zijn landelijk gezien 
ongeveer 43% van de jaarlijkse kosten van het zuiveringsbeheer toe te 
rekenen (opgebouwd uit ca. 29% hemelwaterafvoer en ca. 14% 
afvalwaterafvoer).

Vanuit het oogpunt van kostenveroorzaking is het opnemen van een 
maximaal debiet (of ontwerpdebiet) derhalve een zeer belangrijke 
parameter. Het maximale debiet betreft de maximale hoeveelheid 
water in m3 die (door de heffingplichtige) per uur mag worden 
afgevoerd. Het vertrekpunt is met andere woorden de ‘vergunde’ (in 
de vergunning opgenomen) ruimte. Deze hoeveelheid van alle 
heffingplichtigen samen beïnvloedt de dimensionering van de 
zuiveringtechnische werken. Aangezien niet in alle gevallen de Qmax 
(correct) in een vergunning is opgenomen, zijn praktische handvatten 
ontwikkeld op basis waarvan de Qmax kan worden vastgesteld.54 Deze 
houden in het kort in dat Qmax ook op basis van meting of voor het 
hemelwater op basis van het aantal m2 verhard oppervlak dat afvoert 
op een gemengd stelsel kan worden bepaald. Bij dit laatste wordt om 
uitvoeringsaspecten de volgende staffel gebruikt:

Staffel ter bepaling van het maximum debiet van het hemelwater QMAX,H. 

54	 Zie rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’ ‘Royal HaskoningDHV, 1 mei 2018, 
referentienummer WATBF9700R002F1.0 pagina 26 t/m 28.

Verhard oppervlak QMAX,H

0 - 500 m2 0 m3/h

500 - 1.000 m2 0,35 m3/h

1.000 - 1.500 m2 0,70 m3/h

groter dan 1.500 m2 1,05 m3/h + 0,35 per naar beneden 
afgerond geheel veelvoud van 500 m2 
boven 1.500 m2

Zie bijlage 9 voor een nadere uitwerking.

TOC bepaling hoeveelheid organische stof
Wat de verwijdering van organische stof aan kosten veroorzaakt, wordt 
bepaald aan de hand van de TOC-vracht. Dit betreft de kosten van de 
biologische zuivering én de slibverwerking. 

Totaal stikstof
In afwijking van de huidige maatstaf wordt voorgesteld in de nieuwe 
maatstaf totaal-stikstof op te nemen in plaats van Kjeldahl-stikstof.55 
Dat wil zeggen dat voortaan ook nitraat-stikstof in de heffing wordt 
betrokken. Dat is in de huidige systematiek niet het geval. Hiermee 
worden de kosten voor het verwijderen van stikstof beter in beeld 
gebracht. Voor een nadere uitwerking wordt verwezen naar bijlage 10.

Totaal fosfor
In de huidige heffingssystematiek heeft een waterschap de keuze om 
wel of geen heffing voor de lozing van fosfor toe te passen. Met de 
nieuwe heffingsformule wordt fosfor in de heffing betrokken en komt 
de keuzemogelijkheid te vervallen.

Elementen die niet in de formule zijn opgenomen
Bij het opstellen van de formule is er voor gekozen om een aantal 
elementen niet terug te laten komen. Deze worden hierna toegelicht. 

Hoeveelheid zwevende stof
De kostenveroorzakende parameter zwevende stof komt in de nieuwe 
heffingsmaatstaf niet expliciet voor. De reden hiervoor is dat het 

55	 Nitriet wordt ook meegenomen als onderdeel van totaal stikstof, evenals bij de CZV-methode het 
geval is.
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afbreekbare deel van het zwevende stof al in de TOC wordt betrokken. 
Op deze wijze worden dubbeltellingen voorkomen. 

Zware metalen
In de huidige systematiek wordt ook voor de lozing van zware metalen 
op de riolering een heffing opgelegd. Dankzij het vergunningenbeleid 
is in de loop van de afgelopen decennia de vracht zware metalen in het 
rioolwater echter sterk gereduceerd. Mede daardoor veroorzaken 
zware metalen in de huidige praktijk weinig kosten op de rwzi’s van de 
waterschappen. In het streven naar vereenvoudiging van de 
heffingssystematiek en het beter doorvoeren van het 
kostenveroorzakingsbeginsel wordt daarom voorgesteld de zware 
metalen voortaan buiten de heffing te houden, zoals in het kader van 
de verontreinigingsheffing sinds 1 juli 2014 reeds het geval is. 

Nieuwe stoffen
Of en, zo ja, welke nieuwe stoffen in de heffing worden betrokken is 
naast een uitvoeringstechnische, een bestuurlijke keuze (zie paragraaf 
7.3 hierna).56 Indien besloten wordt tot het aanvullend zuiveren van 
(groepen van) nieuwe stoffen, zullen zich extra kosten voordoen. 
Indien besloten wordt dat deze kosten via de zuiveringsheffing moeten 
worden verhaald, kan dit impliciet (via het zuiveringstarief) of expliciet 
(via de heffingsformule) tot uitdrukking worden gebracht. De CAB 
merkt op dat voor het expliciet tot uitdrukking brengen van de kosten 
een aanpassing van de heffingsformule nodig is. Praktisch gezien geldt 
daarbij als bezwaar dat op dit moment geen zicht bestaat op 
beschikbare somparameters57 of het (mogelijk) beschikbaar komen 
daarvan. 

56	 Hierbij moet de functionele taakstelling van waterschappen in het achterhoofd gehouden 
worden. Dit is ook een wezenlijk element van discussie in situaties waarin thans belemmeringen 
worden ervaren in de wettelijke mogelijkheden die het waterschapsbestel biedt om via 
publiekrechtelijke wijze maatregelen te bekostigen. Zie bijvoorbeeld de motie Geurts c.s., 
Kamerstukken II 2016/2017, 34 550 J, nr. 22, waarin wordt opgeroepen ‘de Kamer voor 1 maart 
2017 te informeren hoe juridische belemmeringen binnen de wetgeving weggenomen worden, zodat het 
bestaande stelsel van riolering gebruikt kan worden voor het collectief zuiveren van afvalwater’. Zo 
heeft ook het Hoogheemraadschap van Delfland aandacht gevraagd bij de Minister van 
Infrastructuur en Milieu en de CAB voor de fiscale onmogelijkheden om bepaalde kosten via de 
zuiveringsheffing terug te winnen.

57	 Gelet op het zeer grote aantal nieuwe stoffen ligt het gebruik van zogenoemde ‘somparameters’ 
voor groepen van stoffen die met een zelfde zuiveringstechniek verwijderd kunnen worden voor 
de hand.

5.3.6	� BETER INSPELEN OP WAARDEVOL AFVALWATER
 

Voorstel
Speel beter in op waardevol afvalwater door:
a.	� via een experimenteerartikel maatwerk (een korting) in de heffing 

mogelijk te maken bij fosfaatterugwinning; 
b.	� voor separate afvalwaterstromen (prijs)afspraken mogelijk te maken; 

en
c.	� de subsidie doelmatige werking zuiveringsinstallaties (anti-afhaakrege­

ling) te behouden.

Toelichting voorstel
Afvalwater kan in meerdere opzichten als 
waardevol worden gezien. Afhankelijk van de 
samenstelling daarvan is het bijvoorbeeld mogelijk 
om hieruit grondstoffen of energie (biogas, 
warmte, koude etc.) terug te winnen. Dit kan een 

belangrijke bijdrage leveren aan de duurzaamheidsopgaven, waarbij 
circulaire economie en energietransitie voorop staan. Ook kan 
afvalwater een bijdrage leveren aan de doelmatige werking van rwzi’s.
De CAB realiseert zich dat het uit oogpunt van doelmatigheid en 
duurzaamheid in bepaalde gevallen nog steeds de beste oplossing 
kan zijn dat een bedrijf zelf het afvalwater zuivert, daarmee energie 
opwekt of daaruit grondstoffen terugwint. Centrale inzameling van 
afvalwater is dus geen doel op zich.
De CAB ziet evenwel dat de huidige zuiveringsheffing met een vast 
tarief per vervuilingseenheid onvoldoende mogelijkheden biedt om 
vanuit het oogpunt van energieopwekking, grondstoffenterugwinning 
of een doelmatige werking van de rwzi gewenst afvalwater/gewenste 
stoffen op de rwzi te krijgen. Indien bedrijven voor dit ‘gewenste 
afvalwater’ het reguliere zuiveringstarief moeten betalen, is dit voor 
hen vaak duurder dan als zij het zelf of door een derde laten (voor) 
zuiveren. Zij haken dus af. Dit is om meerdere redenen ongewenst. Bij 
collectieve zuivering kunnen investeringen in (terug)winning van 
energie en grondstoffen eerder rendabel zijn en dus van de grond 
komen. Uit oogpunt van duurzaamheid en met name energietransitie 
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en circulaire economie is dit een gewenste – of zelfs noodzakelijke – 
ontwikkeling. Als daarbij ook in aanmerking wordt genomen dat 
energie- en grondstoffen(terug)winning kunnen bijdragen aan een 
matiging van het zuiveringstarief,58 wordt duidelijk dat alle 
heffingplichtigen belang bij een oplossing van dit knelpunt hebben. 
De voorgestelde heffingsmaatstaf gebaseerd op kostenveroorzaking 
zal weliswaar een belangrijke bijdrage aan de beperking van het 
knelpunt kunnen leveren, maar zal mogelijk evenmin in alle gevallen 
een oplossing betekenen. De CAB stelt daarom aanvullend een 
oplossing langs drie sporen voor.

Spoor 1: experimenteerartikel maatwerk (een korting) bij 
fosfaatterugwinning
Maatwerk kan een belangrijke bijdrage leveren aan het oplossen van 
het knelpunt van het afhaken van bedrijven. Maatwerk is in feite een 
afwijking of uitzondering op het reguliere regime van de 
zuiveringsheffing voor een bepaalde groep bedrijven. Binnen het 
maatwerk is het te betalen bedrag meer afgestemd op de lokale vraag 
naar en het aanbod van afvalwater in een bepaalde samenstelling.

Het voorstel van de CAB over de vormgeving van het maatwerk vloeit 
voort uit een in opdracht van het ministerie van IenM uitgevoerd 
onderzoek59 waarin in beeld is gebracht welke mogelijkheden er voor 
maatwerkoplossingen zijn met het oog op een duurzame en 
doelmatige verwerking van afvalwater, inclusief de (fiscaal-)juridische 
consequenties. Zie bijlage 2 voor een nadere uiteenzetting van het 
onderzoek.
Uit de analyse volgt dat het volgens de CAB gewenst is dat er eerst op 
wat kleinere schaal ervaring wordt opgedaan met maatwerk. Dan kan 
worden bezien of met het voorstel in voldoende mate in een oplossing 
voor het probleem kan worden voorzien en ontstaat ook meer zicht op 
de effecten van het maatwerk (deze zijn op dit moment onvoldoende 
bekend). Het voorstel van de CAB ziet daarom vooralsnog alleen op 

58	 Doordat de zuiveringskosten worden gedrukt en meeropbrengsten (bij verkoop energie en 
grondstoffen) kunnen worden behaald.

59	 Onderzoek uitwerken opties maatwerkaanpak en (fiscaal-)juridische consequenties, Van den 
Bosch & partners, 26 augustus 2016.

het terugwinnen van fosfaat uit afvalwater, ook omdat deze 
terugwinning het meest kansrijk lijkt. Het waterschap wordt in 
bepaalde gevallen en onder nadere voorwaarden de bevoegdheid 
gegeven om bij verordening een korting te verlenen op het aandeel 
fosfor (P) in de nieuwe heffingsformule. 
Op basis van de ervaringen kan na een evaluatie over bijvoorbeeld vijf 
jaar besloten worden de regeling al dan niet in aangepaste vorm te 
continueren. Dan kan ook besloten worden of een vergelijkbare 
regeling voor meer stoffen mogelijk moet worden gemaakt. 

Spoor 2: bij separate afvalwaterstromen: individuele (prijs)
afspraken mogelijk maken
Spoor 2 ziet op alle gevallen waarin het afvalwater niet via het openbare 
riool, maar separaat per as (bijvoorbeeld een tankauto) of separate 
persleiding wordt aangeboden. Het waterschap wordt de mogelijkheid 
gegeven om afvalwater dat op deze wijzen direct op de rwzi wordt 
aangeboden, op andere wijze dan via de zuiveringsheffing aan te 
slaan. Dit betekent dat bedrijven voor deze afvalwaterstromen geen 
zuiveringsheffing hoeven te betalen. Voor deze afvalwaterstromen 
kunnen dan bijvoorbeeld privaatrechtelijke (prijs)afspraken worden 
gemaakt. Ook is een retributie denkbaar. 

Spoor 3: behoud subsidie doelmatige werking rwzi’s
Bij investeringen in (nieuwe) rwzi’s en daarvoor benodigde 
infrastructuur weegt de benodigde zuiveringscapaciteit zwaar mee. 
Deze bepaalt namelijk in belangrijke mate de dimensionering en 
daarmee de kosten van de rwzi’s. Voor een doelmatige werking van de 
rwzi’s is het belangrijk dat deze capaciteit zoveel mogelijk benut wordt. 
De (investerings)kosten worden dan zo breed mogelijk gedeeld. Naast 
deze optimale benutting van de capaciteit kunnen ook 
kwaliteitsaspecten een rol spelen. Kwaliteit van het effluent en 
zuiveringsslib zijn bijvoorbeeld ook aspecten die tot uitdrukking komen 
bij een doelmatige werking van de rwzi. 
Met het oog op deze doelmatige werking van de zuivering hebben 
waterschappen de mogelijkheid om aan bedrijven een zogenoemde 
‘subsidie doelmatige werking rwzi’s’ (ook wel ‘anti-afhaaksubsidie’ 
genoemd) te verstrekken. Aangezien deze regeling mogelijke 
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staatssteunaspecten heeft, is aan de Europese Commissie 
toestemming gevraagd voor de toepassing. De toestemming is 
verkregen en geldt momenteel tot 2023. 
Vanwege de onzekerheid over de mogelijkheid tot verlenging van deze 
goedkeuring is binnen het onderzoek ‘modernisering zuiveringsheffing’ 
gezocht naar alternatieven voor de regeling. De door de CAB 
voorgestelde nieuwe heffingsformule en het hiervoor genoemde 
maatwerk (spoor 1 en 2) zijn hier een uitvloeisel van. Zolang echter niet 
vaststaat dat met deze voorgestelde wijzigingen de anti-afhaakregeling 
overbodig is geworden, hecht de CAB er aan deze regeling te behouden 
en – zo nodig – tijdig verlenging aan te vragen. 

5.3.7	 �VEREENVOUDIGING EN HERIJKING TABEL AFVAL­
WATERCOËFFICIËNTEN

 

Voorstel
Bevorder een efficiënte aanslagoplegging door de (toepassing van de) tabel 
afvalwatercoëfficiënten aan te passen door:
1.	� vermindering aantal klassen van vijftien naar drie (klasse “laag”, klasse 

“standaard” en klasse “hoog”); 
2.	� herindeling bedrijfscategorieën op basis van de SBI-codering; en
3.	 herijking bestaande coëfficiënten.

Toelichting voorstel
Het vaststellen van aanslagen zuiveringsheffing (door waterschappen) 
en verontreinigingsheffing (door Rijk en waterschappen) van 
middelgrote bedrijven gebeurt in veel gevallen op basis van de 
hoeveelheid ingenomen water.60 Daarbij speelt de tabel 
afvalwatercoëfficiënten (hierna: “ Tabel”), zoals die is opgenomen in het 
Besluit vervuilingswaarde ingenomen water 2009 (het Besluit), een 

60	 Zie artikel 122k Waterschapswet en artikel 7.5 Waterwet.

belangrijke rol.61 Uit onderzoek van de Werkgroep Waterheffingen62 is 
gebleken dat de bestaande tabelindeling op onderdelen onjuist, 
verouderd of niet specifiek genoeg is en er daarom twijfels bestaan of 
toepassing van de tabel wel tot een juiste aanslag leidt.63 De tabel 
wordt ook als ingewikkeld ervaren door het grote aantal klassen (die 
grotendeels niet of nauwelijks worden gebruikt) en de gehanteerde 
definities voor de bedrijfscategorieën. 
In bijlage 2 is een uitgebreidere analyse van de huidige werking van de 
Tabel opgenomen en wordt het onderzoek dat heeft geleid tot de 
voorstellen toegelicht.

Toelichting voorstel 1: vermindering aantal klassen naar drie
Gezien het doel van de Tabel (doelmatige vaststelling vuillast), het 
huidige gebruik (verreweg grootste deel in klasse 8) en de huidige 
knelpunten, ligt een vermindering van het aantal klassen van de Tabel 
voor de hand. Uit onderzoek blijkt dat de meest vergaande 
vereenvoudiging (alles in één klasse) zowel in aantal bedrijven als in 
aantal (K)VE’s de grootste verschuivingen teweeg brengt. In het 
scenario met drie klassen en het scenario met vijf klassen is dit effect 
aanzienlijk geringer. Gezien de geringe verschillen tussen het scenario 
met drie klassen en met vijf klassen bestaat een voorkeur voor een 
vereenvoudiging naar drie klassen. Als praktisch voordeel geldt dat dit 
scenario beter uitlegbaar is door de klassen bijvoorbeeld “laag”, 
“standaard” en “hoog” te noemen. Daarnaast doet dit ook beter recht 
aan het feit dat de meeste bedrijven in de nieuwe klasse 2 (“standaard”) 
vallen. 

Toelichting voorstel 2: herindeling bedrijfscategorieën
In de huidige Tabel zijn 41 categorieën bedrijven ingedeeld. Deze 
indeling is historisch verklaarbaar, maar roept steeds meer discussie 
op doordat een nadere definitie van de bedrijfscategorieën ontbreekt 

61	 Zie artikel 2 Besluit vervuilingswaarde ingenomen water 2009.
62	 De Werkgroep Waterheffingen is opgericht om praktijkproblemen in de uitvoering van de 

verontreinigingsheffing en de zuiveringsheffing te signaleren en hiervoor oplossingen aan te 
dragen. In de werkgroep hebben vertegenwoordigers zitting van waterschappen, Waterdienst, 
laboratoria, adviesbureaus en bedrijfsleven. De werkgroep rapporteert rechtstreeks aan het 
ministerie van Infrastructuur en Waterstaat en aan de Unie van Waterschappen.

63	 Werkgroep Waterheffingen, Onderzoeksresultaten tabelbedrijven, 14 juli 2015.
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en de bedrijfsvoering van deze categorieën kan zijn veranderd. Als 
alternatief voor de huidige indeling wordt toepassing van de in het 
handelsregister vastgelegde code volgens de Standaard 
Bedrijfsindeling (hierna: “SBI-codering”) voorgesteld. De SBI-codering 
heeft verschillende voordelen, waarvan de belangrijkste is dat deze 
codering een bestaande en geaccepteerde indeling is die breed 
gebruikt wordt. Daarnaast kunnen waterschappen al over de SBI-
gegevens van de heffingplichtigen beschikken.64 Als belangrijkste 
nadeel geldt dat sommige bedrijven verschillende SBI-coderingen 
hebben. In deze gevallen zal dus bepaald moeten worden welke SBI-
code bij welke activiteit behoort. Daarnaast zal een overstap naar de 
SBI-codering eenmalige extra administratieve lasten met zich 
meebrengen wegens de herindeling. Gezien de ondervonden nadelen 
van de huidige indeling en de genoemde voordelen van de SBI-
codering stelt de CAB voor over te stappen op de SBI-codering. 

Toelichting voorstel 3: herijking bestaande coëfficiënten
Uit het eerder genoemde onderzoek65 blijkt dat het ook gewenst is 
om de bestaande coëfficiënten opnieuw vast te stellen. Hiervoor is 
aanvullend onderzoek nodig. Dit onderzoek heeft nog niet 
plaatsgevonden, aangezien eerst besloten moet worden of een 
nieuwe heffingsformule (met andere heffingsparameters) wordt 
vastgesteld voor de zuiveringsheffing. Bij vaststelling van deze nieuwe 
formule dient binnen de zuiveringsheffing een aanvullende 
voorziening te worden getroffen die de kosten van het maximaal 
debiet (Qmax) van de tabelbedrijven tot uitdrukking brengt. Hierbij 
drukt de Qmax wederom ‘de vergunde ruimte’ uit (zie paragraaf 
5.3.5) en zal de nieuwe coëfficiënt zien op het ’vuillastdeel’ uit de 
nieuwe formule (uitgedrukt in de heffingsparameters TOC, NT, PT). 

64	 Deze worden meegeleverd met de gegevens uit het Kadaster.
65	 Op 14 juli 2015 aangeboden aan de werkgroep Modernisering zuiveringsheffing.

Daarnaast hebben de hiervoor besproken mogelijkheden van 
vereenvoudiging van de tabel en herindeling op basis van SBI-codering 
ook gevolgen voor de opzet van het vervolgonderzoek. De CAB stelt 
voor om via nader onderzoek de bestaande coëfficiënten te herijken 
nadat een definitief besluit omtrent de nieuwe heffingsformule en 
voorstel 1 (‘vermindering aantal klassen’) en 2 (‘toepassing SBI-
codering’) is genomen.
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6  ANALYSE EN VOORSTELLEN VERONTREINIGINGSHEFFING

Stof 1

Stof 2

Stof 3

6.1	 LIJST MET VOORSTELLEN VERONTREINIGINGS­
HEFFING

De CAB stelt het volgende voor:

1.	� Pas het beginsel de vervuiler betaalt in de verontreinigingsheffing 
consequenter toe door het belasten van:

	 a. effluentlozingen van waterschappen op eigen water;
	 b. �riooloverstorten van gemengde stelsels met 5 VE per overstort­

plaats per jaar
2.	� Vervang CZV-methode door TOC-methode en laat de T-correctie ver­

vallen.
3.	 Wijzig de heffingsformule in:
	 H = QD * (0,50 * TOC + 1,40 * NT + 8,0* PT)/60
	� en verleen als uitvloeisel hiervan een korting van 33,3% op de forfaitai­

re heffing van huishoudens, glastuinbouwbedrijven en kleine 
bedrijven.

4.	� Laat de in het kader van de zuiveringsheffing voorgestelde wijzigingen in 
de (toepassing van de) tabel afvalwatercoëfficiënten doorwerken in de 
verontreinigingsheffing.

6.2	 INLEIDING 

De verontreinigingsheffing wordt zowel door de waterschappen als 
het Rijk geheven. Voor waterschappen is de begrote opbrengst in 
2018 landelijk € 8 miljoen. Op een totaal begrote belastingopbrengst 
van ruim € 2,8 miljard, is de opbrengst van de verontreinigingsheffing 
dus relatief gering. De opbrengst van de verontreinigingsheffing is 
bestemd voor de bekostiging van het watersysteembeheer en komt 
daarmee (mede) ten goede aan de taak van waterschappen om te 
zorgen voor de kwaliteit van het oppervlaktewater. 
Ondanks dat de opbrengst relatief gering lijkt, is er voldoende 
legitimatie voor de heffing. De CAB brengt de reactie van toenmalig 
minister Eurlings van Verkeer en Waterstaat op de motie Madlener c.s. 
in herinnering.66 Die motie riep op tot beëindiging van de (rijks)heffing 
op directe lozingen voor vergunningplichtige bedrijven die aan strenge 
Europese lozingseisen voldoen. In zijn brief van begin juli 201067 
constateert de minister op basis van onderzoek onder meer dat de 
verontreinigingsheffing recht doet aan het beginsel van 

66	 Kamerstukken II, 2007-2008, 30818, nr. 33.
67	 Kamerstukken II, 2009-2010, 27625, nr. 168.
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kostenterugwinning van waterdiensten, inclusief het beginsel “de 
vervuiler betaalt”, zoals dit is vastgelegd in artikel 9 van de KRW. De 
minister merkte op dat de heffing ook niet afwijkt van de regeling die 
in een aantal andere Europese landen geldt en dat het een goed 
instrument vormt om de kosten van het waterkwaliteitsbeheer voor 
een deel bij de lozers te leggen. De minister concludeerde verder dat 
het systeem van de verontreinigingsheffing op directe lozingen nog 
steeds goed bruikbaar is en noodzakelijk om tegemoet te komen aan 
Europeesrechtelijke randvoorwaarden. Wel toonde de minister zich 
bereid om binnen dat systeem enkele aanpassingen aan te brengen, 
die in de uitvoering kunnen leiden tot een reductie van de 
administratieve en bestuurlijke lasten. Concreet dacht de minister 
daarbij aan het uitbreiden van de mogelijkheid om vuilvrachten door 
middel van forfaitaire regelingen vast te stellen, nieuwe 
analysemethoden voor de vaststelling van de vuilvracht en het 
beëindigen van de heffing op zware metalen.

De CAB ziet drie belangrijke redenen om het beginsel de ‘vervuiler 
betaalt’ – waar mogelijk – beter toe te passen. De CAB onderschrijft 
in de eerste plaats dat artikel 9 KRW een heffing op directe lozingen 
als het ware dwingend oplegt. Dit betekent tegelijkertijd dat wanneer 
een lidstaat een dergelijke heffing om welke reden dan ook 
achterwege laat, al snel het complexe leerstuk van de (onrechtmatige) 
staatssteun betreden dreigt te worden. Dit geeft zowel grote 
praktische als financiële risico’s.
In de tweede plaats stelt de CAB vast dat waterschappen ook voor di­
recte lozingen kosten maken, zoals op het vlak van de 
KRW-maatregelen, monitoring, planvorming, kwaliteitsbaggeren, ver­
gunningverlening, toezicht en handhaving. Ook gesaneerde lozingen, 
die aan de lozingseisen van de vergunning voldoen, veroorzaken kos­
ten. Gegeven de KRW-normen/doelen zijn aanvullende maatregelen 
geboden, die ook bekostigd moeten worden.
In de derde plaats wijst de CAB op het gevaar dat wanneer de 
verontreinigingsheffing volledig zou worden afgeschaft, 
heffingplichtigen die nu indirect lozen hun lozing puur om deze reden 
wellicht willen gaan verplaatsen naar oppervlaktewater. Aan deze 
lozing zouden dan namelijk helemaal geen kosten verbonden zijn. De 
CAB is van mening dat hiermee het paard achter de wagen gespannen 

zou worden. De CAB wijst er ook op dat binnen de huidige wettelijke 
systematiek is geborgd dat het tarief van de zuiveringsheffing en het 
tarief van de door het waterschap geheven verontreinigingsheffing 
gelijk zijn.68 Om genoemde redenen moet deze wettelijke borging 
blijven bestaan.

Kritiek op verontreinigingsheffing
VNO-NCW en de VEMW vinden de verontreinigingsheffing een 
onrechtvaardige heffing. De VEMW haalt dit ook in een recent rapport 
aan.69 In de ogen van de VEMW is de heffing niet te rechtvaardigen 
vanuit het beginsel de kostenveroorzaker betaalt en het is de vraag of 
het beginsel de vervuiler betaalt die rechtvaardiging wel biedt. De 
regulerende werking van de verontreinigingsheffing zou volgens hen 
uitgewerkt zijn: de puntbronnen zijn gesaneerd en er is nog maar een 
beperkte restlozing overgebleven. Kort en goed pleit het bedrijfsleven 
voor afschaffing van de verontreinigingsheffing.70 Zoals hiervoor is 
toegelicht, wijst de CAB dit pleidooi om diverse redenen nadrukkelijk 
van de hand. Voorts wijst de CAB er op dat indien sprake is van een 
beperkte restlozing (na sanering), de verontreinigingsheffing ook 
navenant minder wordt. De huidige beperkte opbrengst van de 
verontreinigingsheffing illustreert dat; zie ook paragraaf 6.2.

6.2.1	 �HISTORISCH PERSPECTIEF VERONTREINIGINGS­
HEFFING

De verontreinigingsheffing kent hetzelfde historisch perspectief als de 
zuiveringsheffing. Hiervoor wordt verwezen naar paragraaf 5.2.1. In 
aanvulling daarop is van belang te vermelden dat met ingang van 1 juli 
2014 zware metalen en zouten niet langer tot de heffingsgrondslag 
voor de verontreinigingsheffing behoren. Achtergrond hiervan is dat 
de opbrengst niet opwoog tegen de kosten die gemaakt werden om 
deze stoffen in de heffing te betrekken, terwijl lozing van de in de 
heffing betrokken zouten zelden grote milieubezwaren oplevert.71

68	 Artikel 7.6, derde lid, Waterwet.
69	 VEMW, Duurzaam ondernemen met betaalbaar water, Werken aan de financiering van een 

duurzaam en doelmatig waterbeheer, 13 oktober 2016
70	 Zie Rapport verkennende fase CAB, p. 13.
71	 Zie Kamerstukken II 2012/13, 33 503, nr. 3, p. 4-5.
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6.2.2	 KNELPUNTEN VERONTREINIGINGSHEFFING
Binnen de verontreinigingsheffing wordt een aantal aan de 
zuiveringsheffing gelijke knelpunten ervaren. Dit betreft onder meer 
het gebruik van de voorgeschreven CZV-methode bij het vaststellen 
van de vuillast en de knelpunten inzake de Tabel afvalwatercoëfficiënten. 
Paragraaf 5.2.2 bevat een meer uitgebreide analyse van deze 
knelpunten.

Daarnaast signaleert de CAB dat het voor de verontreinigingsheffing 
geldende beginsel de vervuiler betaalt niet altijd consequent wordt 
toegepast als het om verontreiniging als gevolg van lozingen op 
oppervlaktewater gaat. 

De drie grootste bronnen van vervuiling van oppervlaktewater zijn 
effluentlozingen vanuit de rwzi’s van de waterschappen, 
riooloverstorten uit gemeentelijke rioleringen en diffuse verontreiniging 
door landbouw en uit- en afspoeling.72 Effluentlozingen en 
riooloverstorten zijn puntlozingen waar later in dit hoofdstuk 
voorstellen voor worden gedaan. Als het gaat om diffuse verontreiniging 
door landbouw en uit- en afspoeling heeft de CAB in hoofdstuk 4 een 
voorstel gedaan. 

6.3	 VOORSTELLEN VERONTREINIGINGSHEFFING

De CAB heeft op basis van de in paragraaf 3.4 beschreven toekomstige 
ontwikkelingen en voorgaande analyse van knelpunten een aantal 
voorstellen ontwikkeld. Deze worden hierna toegelicht.

72	 Bron: Emissieregistratie, Belasting van het oppervlaktewater door vermestende stoffen, 
1990-2014, CBS/CLO/jun16.

6.3.1	� BETERE TOEPASSING‘DE VERVUILER BETAALT’
 

Voorstel
Pas het beginsel de vervuiler betaalt in de verontreinigingsheffing conse­
quenter toe door het belasten van:
a.	 effluentlozingen van waterschappen op eigen water;
b.	� riooloverstorten van gemengde stelsels met 5 VE per overstortplaats 

per jaar.

Toelichting voorstel
Zoals in paragraaf 6.2.2 is toegelicht, ontbreekt 
momenteel een heffing op verontreiniging vanuit 
riolering en waterzuiveringsinstallaties van water­
schappen, wat niet strookt met het beginsel de 
vervuiler betaalt. Bovendien is bij deze emissies 

sprake van een puntbron waarmee een duidelijke veroorzaker en 
daarmee belastingplichtige is aan te wijzen. De CAB stelt daarom voor 
deze twee, voor de heffing nieuwe situaties te belasten. 
Als gevolg van de voorgestelde heffingen zal de opbrengst van de 
verontreinigingsheffing stijgen. Wettelijk is geregeld dat de opbrengst 
van de verontreinigingsheffing ten goede komt aan het water­
systeembeheer, zodat de stijgende opbrengst een verlagend effect op 
de watersysteemheffing heeft. Waterschappen treffen als onderdeel 
van de zorg voor het watersysteem nu al veel maatregelen die 
bijdragen aan de kwaliteit van het oppervlaktewater. Deze maatregelen 
worden nu nog nagenoeg geheel uit de watersysteemheffing betaald. 
Hierna worden de voorstellen om effluentlozingen en riooloverstorten 
van gemengde stelsels te belasten nader toegelicht. Ten slotte wordt 
nog ingegaan op de in samenhang met het voorstel om effluentlozingen 
te belasten noodzakelijke aanpassing van de vaststelling van het tarief.
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Toelichting subvoorstel a:
belast effluentlozingen van waterschappen op 
eigen water
Stedelijk afvalwater dat via openbare vuilwater­
riolen op de rwzi’s van de waterschappen wordt 
gebracht, wordt door de waterschappen zodanig 

gezuiverd dat dit weer op oppervlaktewater73 geloosd kan worden. Als 
dit gezuiverde water (het effluent) op eigen (regionaal) water wordt 
geloosd, geldt op dit moment een wettelijke vrijstelling van de heffing.74 
De vrijstelling heeft tot gevolg dat geen aanslag verontreinigingsheffing 
wordt opgelegd voor deze lozing en dat de rekening niet door de 
categorieën binnen de zuiveringsheffing wordt betaald. De vraag is of 
door de huidige vrijstelling de rekening van de vervuiling nog wel door 
de veroorzakende categorieën wordt betaald. Bovendien is de vraag 
waarom een lozing van effluent op eigen water anders behandeld zou 
moeten worden dan een lozing van effluent op rijkswater. Voor 
effluentlozingen op rijkswater is immers wél een heffing verschuldigd. 
Daarbij komt dat ook bedrijven betalen voor effluentlozingen, ongeacht 
of dit op regionaal water of op rijkswater is.
De CAB benadrukt dat de heffing niet van symbolische aard is, doordat 
zuiveringsbeheer en watersysteembeheer financieel strikt gescheiden 
zijn en blijven. 

Wijze van heffing
Door het vervallen van de vrijstelling geldt dat de heffing wordt bepaald 
met behulp van de heffingsformule, zie paragraaf 6.3.3. 

Aanpassing wijze van tariefstelling
In artikel 7.6, derde lid, Waterwet is op dit moment voor de 
waterschappen geregeld dat het tarief van de verontreinigingsheffing 
gelijk is aan het tarief dat het waterschap in hetzelfde belastingjaar 
voor de zuiveringsheffing heft. Het voorstel van de CAB om 
effluentlozingen van waterschappen op eigen water in de 
verontreinigingsheffing te betrekken beïnvloedt de kosten van het 

73	De Waterwet spreekt over ‘een oppervlaktewaterlichaam dat bij hem in beheer is’.
74	 Artikel 7.8, eerste lid, onderdeel b, Waterwet.

zuiveringsbeheer en daarmee het tarief van de zuiveringsheffing. 
Omwille van deze wederzijdse beïnvloeding zal met het ministerie van 
IenW nader bekeken worden hoe de tariefstelling praktisch uitvoerbaar 
in de wet kan worden opgenomen. 

Toelichting subvoorstel b:
belast riooloverstorten van gemengde stelsels 
met 5 VE per overstortvoorziening
Bij hevige regenval kan het rioleringsstelsel tijdelijk 
overbelast raken en wordt water via overstorten 
geloosd op het oppervlaktewater. Dit worden 

riooloverstorten genoemd. Riooloverstorten zijn op dit moment 
wettelijk vrijgesteld van de verontreinigingsheffing.75 Reden om te 
komen tot een vrijstelling is geweest dat gemeenten al veel maatregelen 
nemen of hebben genomen om de frequentie en omvang van 
riooloverstorten te verminderen. Hierbij kan bijvoorbeeld gewezen 
worden op de ombouw van de gemengde76 stelsels naar verbeterd 
gemengde stelsels.77

De CAB heeft waardering voor de inspanningen van de gemeenten, 
maar is van mening dat in deze niet leidend is welke inspanningen 
worden of zijn verricht om de verontreiniging terug te dringen. Daar 
waar zich verontreiniging van oppervlaktewater voordoet en bovendien 
ook de veroorzaker vastgesteld en aangeslagen kan worden, dient het 
principe de vervuiler betaalt onverkort te worden toegepast. Dit 
betekent dat riooloverstorten vanuit (verbeterd) gemengde stelsels in 
de heffing dienen te worden betrokken. 
Op basis van de gegevens uit een recente notitie van Rioned78 kan gesteld 
worden dat de gemiddelde jaaremissie per overstortplaats circa 5 VE 
bedraagt. Hierbij is uitgegaan van de door Rioned berekende jaaremissie 
gedeeld door het aantal riooloverstortplaatsen van gemengde stelsels 
van 13.700. Zie bijlage 13 voor een uitgebreide berekening. 

75	 Artikel 7.8, eerste lid, onderdeel a, Waterwet.
76	 Bij een gemengd stelsel vindt de afvoer van afvalwater en hemelwater in één systeem plaats. Bij 

een gescheiden stelsel worden afvalwater en hemelwater via separate systemen afgevoerd.
77	 Verbeterd gemengde stelsels hebben een bergbezinkvoorziening, waardoor de berging van het 

rioolstelsel groter is en verontreinigingen in het water (eerder) bezinken voordat het overstort.
78	 Notitie Verzameling emissiecijfers riooloverstorten en toelichting, 19 april 2018 met kenmerk 

Rioned11_N_160422.
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Wijze van heffing
Door het laten vervallen van de wettelijke vrijstelling geldt in beginsel 
dat de heffing wordt bepaald met behulp van de heffingsformule (zie 
onderdeel 6.3.3). Aanslagen worden opgelegd aan de beheerder van 
het riool (gemeenten). Omwille van de uitvoerbaarheid stelt de CAB 
voor de aanslag op forfaitaire wijze vast te stellen. Het forfait bedraagt 
5 VE per overstortplaats per jaar.79

6.3.2	 VERVANGING CZV-METHODE
 

Vervang de CZV methode door de TOC methode en laat de T-correctie 
vervallen.

Toelichting voorstel
Overeenkomstig het voorstel in paragraaf 5.3.4 wordt voorgesteld om 
ook binnen de verontreinigingsheffing de Chemisch zuurstofverbruik-
methode (CZV-methode) te vervangen door de totaal organisch 
koolstof–methode (TOC-methode), waarbij wordt uitgegaan van een 
vaste factor van 3,0 als verhouding tussen CZV/TOC.80 Hierbij stelt de 
CAB eveneens voor om de huidige T-correctie,81 welke destijds bij 
overgang van de Biochemisch zuurstofverbruik (BZV)- naar CZV-
methode is ingevoerd ter voorkoming van onbedoelde verschuivingen 
in de heffing, te laten vervallen.

79	 In deze wordt benadrukt dat het niet de bedoeling is om hemelwateruitlaten van een (verbeterd) 
gescheiden rioolstelsel in de heffing te betrekken. Hier is immers sprake van het gescheiden 
inzamelen van het hemelwater, wat vervolgens weer op oppervlaktewater wordt gebracht.

80	 Rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’ Royal HaskoningDHV, 1 mei 2018, 
referentienummer WATBF9700R002F1.0, p. 20/21.

81	 Voor de verontreinigingsheffing heeft deze regeling haar basis in artikel 7.5, vierde lid, Waterwet. 
Voor de door waterschappen geheven verontreinigingsheffing worden bij belastingverordening 
nadere regels gegeven. Voor de door het Rijk geheven verontreinigingsheffing worden nadere 
regels in artikel 7.2, derde lid, Waterregeling gegeven. Voor de zuiveringsheffing heeft deze 
regeling haar basis in artikel 122g Waterschapswet jo. artikel 6.12 Waterschapsbesluit en worden 
bij belastingverordening van het waterschap nadere regels gegeven. 

6.3.3	 NIEUWE FORMULE
 

Voorstel
Wijzig de heffingsformule in:
H = QD * (0,50 * TOC + 1,40 * NT + 8,0* PT)/60
en verleen als uitvloeisel hiervan een korting van 33,3% op de forfaitaire 
heffing van huishoudens, glastuinbouwbedrijven en kleine bedrijven.

Toelichting voorstel
Zonder aanpassing van de heffingsformule van de 
verontreinigingsheffing zouden de grondslagen van de 
zuiveringsheffing en de verontreinigingsheffing sterk van elkaar gaan 
afwijken als gekozen wordt om binnen de zuiveringsheffing de in 
paragraaf 5.3.5 voorgestelde formule te gaan hanteren. De CAB vindt 
dit ongewenst gezien de in paragraaf 6.2 toegelichte functie van de 
verontreinigingsheffing als sluitstuk op de heffing. Tegelijkertijd acht 
de CAB de formule uit paragraaf 5.3.5 niet volledig geschikt voor de 
verontreinigingsheffing. Dit is met name het geval bij de component 
die tot uitdrukking brengt dat de kosten van de zuivering in belangrijke 
mate samenhangen met de hoeveelheid water (QMAX * 12,4). Deze 
component speelt geen rol bij lozing op oppervlaktewater en drukt 
ook geen mate van vervuiling uit. 

De CAB stelt daarom voor de verontreinigingsheffing een formule voor 
die behoudens het eerste gedeelte (QMAX * 12,4) gelijk is aan de voor 
de zuiveringsheffing voorgestelde formule. 

Analoog aan het ontbreken van het kwantiteitsdeel in de formule, 
wordt voorgesteld om ook voor huishoudens, glastuinbouwbedrijven 
en kleine bedrijven een correctie aan te brengen op de huidige 
forfaitaire heffing. Momenteel gelden voor deze categorieën dezelfde 
forfaits als binnen de zuiveringsheffing. Aangezien binnen de 
verontreinigingsheffing geen heffing over het kwantiteitsdeel dient 
plaats te vinden, wordt een correctie voorgesteld. Zonder deze 
correctie zouden binnen de verontreinigingsheffing meet- en 
tabelbedrijven niet voor de hoeveelheid geloosd water betalen terwijl 
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forfaitaire categorieën dit wel doen. Deze ongelijkheid wordt 
opgeheven door de forfaitaire categorieën een korting te verlenen op 
het aantal in rekening gebrachte vervuilingseenheden (v.e.’s). De 
hoogte van de korting (33,3%) is gerelateerd aan het aandeel dat 
kwantiteit (Qmax) heeft in het eenheidstarief in de zuiveringsheffing 
(KVE) bij huishoudelijk afvalwater.82

6.3.4	� VEREENVOUDIGING EN HERIJKING TABEL 
AFVALWATERCOËFFICIËNTEN

 

Voorstel
Laat de in het kader van de zuiveringsheffing voorgestelde wijzigingen in de 
(toepassing van de) tabel afvalwatercoëfficiënten doorwerken in de veront­
reinigingsheffing.

Toelichting voorstel
Wanneer de voorstellen in paragraaf 5.3.7 worden overgenomen, 
hebben deze door een wettelijke verwijzing83 ook gelding binnen de 
verontreinigingsheffing. De CAB is van mening dat deze rechtstreekse 
doorwerking gewenst is. Hierop gelden twee uitzonderingen.

82	 Betreft 0,0265 m3/h (Qmax) * 12,4 = 0,33, zie rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de 
zuiveringsheffing’ Royal HaskoningDHV, 1 mei 2018, referentienummer WATBF9700R002F1.0, p. 
22 voor de gehanteerde factor.

83	 Artikel 7.5, vijfde lid, Waterwet.

Ten eerste dient geen rechtstreekse doorwerking plaats te vinden 
voor zover de heffing ziet op het binnen de verontreinigingsheffing 
niet toegepaste kwantiteitsdeel (zie paragraaf 6.3.3). Dit zal in de 
(opzet van de) regelgeving moeten worden meegenomen.

Ten tweede merkt de CAB op dat het binnen de verontreinigingsheffing 
mogelijk is om de aftrekregeling ingenomen water te herintroduceren. 
Met deze regeling kan bij lozing op oppervlaktewater een korting 
worden verleend op de heffing afhankelijk van de vuillast van het 
water. Dit zal vooral door lozers van koelwater als uitkomst worden 
gezien. Deze aftrekregeling kan van toepassing worden verklaard in de 
belastingverordening van het waterschap. Hiertoe is geen wetswijziging 
noodzakelijk.
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De CAB heeft als onderdeel van haar opdracht een groot aantal 
onderwerpen en ontwikkelingen bij de kop gepakt en hiervoor 
adviezen gegeven. In een aantal gevallen heeft de CAB geconcludeerd 
dat het vanuit haar opdracht of gezien het moment passender is om 
juist geen advies uit te brengen. Tegelijkertijd kunnen de bevindingen 
van de CAB over deze onderwerpen vragen wegnemen of later nog 
hun waarde krijgen bij vervolgdiscussies. Om deze reden heeft de CAB 
gemeend op een viertal onderwerpen haar bevindingen in dit 
eindrapport op te nemen. Deze onderwerpen, te weten heffing op 
onttrekkingen van oppervlaktewater en grondwater, de kwijtschelding 
van waterschapsbelastingen, nieuwe stoffen en het forfait 
glastuinbouwbedrijven, komen in dit hoofdstuk aan de orde.

7.1	 HEFFING OP ONTTREKKINGEN VAN OPPERVLAK­
TEWATER EN GRONDWATER

De CAB stelt voor om samen met alle betrokkenen de mogelijkheid van een 
heffing op onttrekkingen van oppervlaktewater en grondwater te bezien.

Toelichting
Zoals bekend heeft de OESO voorgesteld om 
onttrekkingsheffingen in te stellen om recht te 
doen aan het profijtbeginsel en om efficiënter 
watergebruik te stimuleren. Dit laatste is ook een 
vereiste van de Kaderrichtlijn Water (KRW). Artikel 

9 KRW verlangt adequate prikkels in het waterprijsbeleid, zodat de 
gebruikers watervoorraden efficiënt benutten. Binnen het onderzoek 
naar een betere financiering van het waterbeheer is een aparte 
werkgroep grond- en oppervlaktewater actief, die voorstellen op dit 
punt doet (zie ook paragraaf 2.1). 
Van haar kant brengt de CAB het volgende onder de aandacht. Anders 
dan in veel andere landen, waar onttrekkingsheffingen een belangrijk 

en niet zelden het enige financieringsinstrument binnen het 
waterbeheer vormen, zijn onttrekkingen van oppervlaktewater en 
grondwater in ons land nagenoeg gratis. Voor het onttrekken van 
oppervlaktewater wordt geen enkele heffing in rekening gebracht en 
voor het onttrekken van grondwater bestaat (sinds de afschaffing van 
de grondwaterbelasting van het Rijk in 2012) alleen nog de provinciale 
heffing van artikel 7.7 Waterwet. Doordat de bestedingsdoeleinden 
van deze heffing wettelijk strikt zijn afgebakend, gaat het om een 
bescheiden heffing die jaarlijks ongeveer € 15 miljoen opbrengt.
Alhoewel Nederland op dit moment nog geen grote 
watervoorzieningsproblemen heeft, kan dit door de klimaat­
verandering de komende jaren anders komen te liggen. In de context 
van de verwachte langere perioden van droogte is het dan ook 
nadrukkelijk de vraag of aan het onttrekken van oppervlaktewater en 
grondwater niet een steviger prijskaartje gehangen moet worden. Dit 
kan, zo leert de ervaring, gebruikers aanzetten tot een efficiënter 
watergebruik en tot innovatie. De CAB wijst in dit verband op het 
Deense model. Daar is een aantal jaren geleden een nieuwe 
grondwaterheffing ingevoerd van €0,67 per m3 (ter vergelijking: het 
gemiddelde tarief van de provinciale grondwaterheffing bedraagt in 
Nederland (omgerekend) € 0,014 per m3). Met de jaarlijkse opbrengst 
van circa €130 miljoen wordt een deel van de kosten van het Deense 
waterbeheer gefinancierd. Zowel huishoudens als bedrijven hebben 
hun watergedrag aangepast (bijvoorbeeld regenwateropvang) omdat 
dit financieel loont. Deense gesprekspartners stellen dat zonder deze 
ingreep het waterverbruik nu 50% hoger had gelegen. In Nederland is 
sprake van een tegenovergestelde tendens en is het onttrekken van 
grondwater de afgelopen jaren juist aanmerkelijk goedkoper 
geworden.
Met het oog op toekomstige ontwikkelingen waarin ons land met 
langere perioden van droogte zal worden geconfronteerd, adviseert 
de CAB om op korte termijn samen met alle betrokkenen de 
mogelijkheid van een (steviger) heffing op onttrekkingen van 

7  OVERIGE ONDERWERPEN
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oppervlaktewater en grondwater te bezien. Daarbij moeten ook de 
huidige wettelijke restricties voor de bestedingsdoeleinden van de 
bestaande grondwaterheffing betrokken worden.
 
7.2	 KWIJTSCHELDING WATERSCHAPSBELASTINGEN

De CAB stelt voor de bestaande vrijheid van de waterschappen op het ge­
bied van de kwijtschelding te continueren. 

AANSLAGBILJET

€ 0,-

Toelichting
De democratisch gekozen waterschapsbesturen 
bepalen, binnen de gegeven wettelijke kaders, zelf 
wat er op het terrein van het waterbeheer moet 
gebeuren, wat dit mag kosten en wie dat gaat 
betalen. Aanvullende wettelijke voorzieningen die 

een bepaald kwijtscheldingsbeleid verplicht voorschrijven of juist 
verbieden, zouden nadrukkelijk achterwege moeten worden gelaten. 

Waterschappen hebben op dit moment een aantal vrijheden als het 
om de kwijtschelding gaat. Die vrijheden betreffen onder andere de 
keuzevrijheid om:
•	 kwijtschelding te verlenen. Het verlenen van kwijtschelding is een 

bevoegdheid en geen verplichting;
•	 te bepalen van welke heffingen er wel en van welke 

heffingen er geen kwijtschelding wordt verleend;
•	 kwijtschelding wel voor de ene maar niet voor de andere groep 

open te stellen;
•	 de kwijtscheldingsnorm vast te stellen, minstens 90% van de 

bijstandsnorm.

Tijdens haar onderzoek heeft de CAB vastgesteld dat enkele 
waterschappen, vooral in ‘grootstedelijke gebieden’, groeiende 
problemen ervaren met de uitwerking van het kwijtscheldingsbeleid 
zoals dat inmiddels door de meeste waterschappen in Nederland 

wordt uitgevoerd.84 Door de toename van het aantal 
kwijtscheldingsgerechtigden nemen de kwijtgescholden bedragen toe. 
In de betreffende grootstedelijke waterschappen is de toename 
substantieel. De toename van de kwijtschelding is van invloed op de 
hoogte van de belastingtarieven die door de overige burgers en 
bedrijven betaald moeten worden.

Visie CAB 
De CAB is zich er van bewust dat binnen en buiten waterschapkring 
verschillend tegen kwijtschelding wordt aangekeken. De CAB is van 
mening dat het kwijtscheldingsvraagstuk niet leidend zou moeten zijn 
voor algehele aanpassing van het belastingstelsel, maar bij voorkeur 
binnen het bestaande stelsel moet worden opgelost. Het moet in de 
ogen van de CAB niet zo zijn dat de oplossing van het aangegeven 
kwijtscheldingsvraagstuk gevonden zou moeten worden in de 
beëindiging van een op zichzelf goed doordacht en goed werkend 
systeem. Dit impliceert dat de wel gehoorde suggestie (zie p. 12 van 
het tussenrapport) om de ingezetenenheffing binnen de 
watersysteemheffing af te schaffen waardoor ook het 
kwijtscheldingsvraagstuk uit de wereld zou zijn, door de CAB wordt 
afgewezen. De CAB wijst deze suggestie ook af, omdat het voor de 
zuiveringsheffing geen oplossing biedt. 

Principiële redeneerlijnen 
Het kwijtschelden van belastingen betreft zowel de zuiveringsheffing 
(voor woonruimten) als de watersysteemheffing (ingezetenendeel). 
Waterschappen die een wegenheffing heffen, kunnen er ook voor 
kiezen om van het ingezetenendeel van deze heffing kwijtschelding te 
verlenen. 
Het Hoogheemraadschap van Delfland en het Hoogheemraadschap 
van Schieland en de Krimpenerwaard hebben hun kwijtscheldingsbeleid 
respectievelijk met ingang van 1 januari 2016 en met ingang van 1 
januari 2017 aangepast. Vanuit het principe dat het verlenen van 
kwijtschelding niet goed past bij het beginsel de vervuiler betaalt, 
hebben deze waterschappen ervoor gekozen om geen kwijtschelding 

84	 Zie het tussenrapport, blz.12 en 18. 
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meer van de zuiveringsheffing te verlenen.85 De ingezetenenheffing 
(onderdeel van de watersysteemheffing) komt bij beide waterschappen 
nog wel volledig voor kwijtschelding in aanmerking. 
Bij de zuiveringsheffing speelt volgens de betrokken waterschappen – 
nog meer dan bij de ingezetenenheffing binnen de watersysteemheffing 
– dat het waterschap als het ware een ‘dienst’ aan de betrokken 
huishoudens verleent, waarvoor betaald dient te worden. Dat sprake 
is van een ‘dienst’ wordt overigens niet door een ieder gedeeld. De 
kosten van de kwijtschelding worden opgebracht door de groep wel 
betalende belastingplichtigen. Hiertoe behoren ook huishoudens die 
net boven de inkomensgrens zitten. Ook zij moeten als gevolg van de 
kwijtschelding aan personen die op of onder de genoemde grens 
zitten, meer belasting betalen. Dit kan gaan wringen. 

Er is ook een andere, niet minder principiële, redeneerlijn. Die 
redenering ziet de waterschapsbelastingen samen met de belastingen 
van het Rijk en de gemeente als substantiële uitgavenposten, die 
huishoudens met zeer lage inkomens soms moeilijk kunnen 
opbrengen. Weliswaar vormt de categorie waterschapsbelastingen 
binnen het totaal van de belastingen een relatief kleine factor, circa 
1,7% van de belastingdruk in Nederland, maar voor huishoudens met 
zeer lage inkomens zal dat echter om het even zijn. Of zij nu belasting 
aan het Rijk, de gemeente of het waterschap moeten betalen, maakt 
hen niet uit. Elke euro telt. Met de algemene kwijtscheldingsbevoegdheid 
binnen het fiscale recht in gedachten, zie artikel 26 Invorderingswet, 
huldigen de aanhangers van deze lijn het standpunt dat ook bij 
waterschapbelastingen sprake moet kunnen zijn van gehele of 
gedeeltelijke kwijtschelding. 

Beide genoemde principiële redeneerlijnen zijn in de ogen van de CAB 
valide. De ene redenering gaat niet boven de andere en het bestaan 
van keuzemogelijkheden wordt niet als een probleem ervaren. De CAB 

85	 Bij het Hoogheemraadschap van Delfland is de aanpassing in twee stappen doorgevoerd; in 2016 
werd nog de helft van de belastingaanslag kwijtgescholden, met ingang van 2017 wordt geen 
kwijtschelding meer verleend. 

wijst een dwingende wettelijke regeling van bovenaf86 dan ook 
nadrukkelijk af. Een dergelijk regime zou immers lijnrecht in strijd zijn 
met en daardoor ernstig afbreuk doen aan de (financiële) autonomie 
van het waterschap. De essentie van het waterschap is toch vooral dat 
de mensen in een bepaald gebied binnen de gegeven kaders en via 
het door hen gekozen bestuur zelf bepalen wat er op het terrein van 
het waterbeheer moet gebeuren, wat dit mag kosten, wie dat gaat 
betalen en in welke mate er solidariteit is. De kosten van het 
waterbeheer worden in overeenstemming hiermee vrijwel volledig 
door en binnen het waterschapgebied opgebracht. Net zoals dat nu 
het geval is, moeten de waterschappen dus ook in de toekomst in de 
gelegenheid zijn om zelf te bepalen in hoeverre de kwijtscheldings­
bevoegdheid al dan niet wordt toegepast. Inkomensbeleid is bij wet 
voorbehouden aan het Rijk. Kwijtscheldingsbeleid is niet voorge­
schreven, maar een mogelijkheid die bij wet aan lokale overheden is 
toegekend. 

Het kwijtscheldingsbeleid van de waterschappen kan (net als overigens 
het kwijtscheldingsbeleid van gemeenten) in de praktijk dus uiteen 
lopen, maar hiertegen hoeft geen bezwaar te bestaan. Dit is inherent 
aan de decentrale vormgeving van het waterbeheer en zijn financiering. 

7.3	 NIEUWE STOFFEN

De CAB stelt voor om beleidsvoorstellen over de aanpak van nieuwe stof­
fen in oppervlaktewater af te wachten en de bekostigingswijze daarop 
vervolgens af te stemmen.

Toelichting
Binnen het in paragraaf 2.1 aangehaalde 
onderzoek ‘Stoffen en bronnen’ van het toen­
malige Ministerie van Infrastructuur en Milieu is 
geconstateerd dat het Nederlandse oppervlakte­

86	 Het maakt daarbij niet uit of de bedoelde dwingende regeling zou inhouden dat er kwijtschelding 
van belasting moét worden verleend of juist dat het verlenen van kwijtschelding uit den boze is. 
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water een groot aantal stoffen bevat die vanuit volksgezondheid en 
ecologie zorgen baren. Dit zijn zogenoemde “nieuwe” stoffen, zoals 
bijvoorbeeld medicijnresten, hormonen, microplastics en nanodeeltjes. 
Voor het terugdringen van deze “nieuwe” stoffen in het 
oppervlaktewater kunnen verschillende vormen van aanpak worden 
gekozen. Bij voorkeur vindt dit plaats via bronaanpak, aangezien hierbij 
het effectiefst en efficiëntst voorkomen kan worden dat stoffen in het 
water komen. Als bronaanpak niet of slechts deels mogelijk blijkt, dan 
zullen de stoffen op een andere manier uit het afvalwater gehaald 
moeten worden voordat een lozing op oppervlaktewater plaatsvindt. 
Hiermee zijn uiteraard kosten gemoeid.
Aangezien deze beleidsdiscussie nu nog in volle gang is, vindt de CAB 
het niet passend om vooruitlopend daarop voorstellen te doen over 
mogelijke bekostigingswijzen. In algemene zin ziet de CAB hiertoe wel 
mogelijkheden. In die zin heeft de CAB vooral willen vermijden dat 
haar voorstellen de besluitvorming op dat terrein straks in de weg 
zitten. 

7.4	 FORFAIT GLASTUINBOUWBEDRIJVEN 

Voer landelijk onderzoek uit gericht op een korting op de heffing bij glas­
tuinbouwbedrijven voor substraatteelt per 1 januari 2027 en regel die 
korting in de wet.

Toelichting
De CAB voorziet dat het huidige forfait voor glastuinbouwbedrijven 
van 3 VE per hectare87 bij substraatteelt88 gaat knellen. Reden is dat bij 
substraatteelt sectorale afspraken zijn gemaakt om de emissie van 
stikstof en fosfaat stapsgewijs terug te brengen naar bijna nul per 
2027.89 Indien deze bedrijven nog wel afvalwater op de riolering blijven 
lozen, heeft de lagere emissie geen navenant lagere heffing tot gevolg. 
De CAB stelt voor om een landelijk onderzoek naar de emissie door 

87	 Artikel 122i, tweede lid, Waterschapswet.
88	 Wijze van telen waarbij gewassen groeien los van de ondergrond’, zie artikel 1.1 van het 

Activiteitenbesluit Milieubeheer.
89	 Deze afspraken gelden niet voor ‘volle grond’ teelt (eveneens glastuinbouw) of ‘open’ teelt.

glastuinbouwbedrijven met substraatteelt uit te voeren en op basis 
van de uitkomsten daarvan te bepalen of en zo ja welke korting redelijk 
is. Vervolgens dient in de Waterschapswet geregeld te worden dat bij 
het bereiken van dit doel in 2027 een korting wordt toegepast bij 
substraatteelt.

Ter voorkoming van misverstanden merkt de CAB op dat  
dit voorstel niets te maken heeft met de verplichting  
voor glastuinbouwbedrijven om hun gewasbeschermingsmiddelen 
per 1 januari 2018 (zelf) te zuiveren.90 Op gewasbeschermings­
middelen wordt immers niet apart geheven (zie heffingsformule in 
paragraaf 5.3.5).

90	 Bedrijven die het water collectief willen zuiveren, kunnen via een maatwerkvoorschrift uitstel 
krijgen tot uiterlijk 1 januari 2021.

	 VOORWOORD

1	 DE VOORSTELLEN OP EEN RIJ

2	 AANLEIDING, OPDRACHT EN PROCES

3	 VERTREKPUNTEN ONDERZOEK BELASTINGSTELSEL

4	 ANALYSE EN VOORSTELLEN WATERSYSTEEMHEFFING

5	� ANALYSE EN VOORSTELLEN ZUIVERINGSHEFFING

6	 �ANALYSE EN VOORSTELLEN VERONTREINIGINGS­
HEFFING

7	 OVERIGE ONDERWERPEN
7.1	� HEFFING OP ONTTREKKINGEN VAN OPPER­

VLAKTEWATER EN GRONDWATER
7.2	 �KWIJTSCHELDING WATERSCHAPS­

BELASTINGEN
7.3	 NIEUWE STOFFEN
7.4	 FORFAIT GLASTUINBOUWBEDRIJVEN

8	 FINANCIËLE GEVOLGEN

9	 SLOTBESCHOUWING

SAMENSTELLING COMMISSIE AANPASSING  
BELASTINGSTELSEL



Waterschapsbelastingen: klaar voor de toekomst

Eindrapport

VERANTWOORDINGCIJFERS

	 VOORWOORD
1	 DE VOORSTELLEN OP EEN RIJ
2	 AANLEIDING, OPDRACHT EN PROCES
3	 VERTREKPUNTEN ONDERZOEK BELASTINGSTELSEL
4	 ANALYSE EN VOORSTELLEN WATERSYSTEEMHEFFING
5	� ANALYSE EN VOORSTELLEN ZUIVERINGSHEFFING
6	 �ANALYSE EN VOORSTELLEN VERONTREINIGINGS­

HEFFING
7	 OVERIGE ONDERWERPEN
8	 FINANCIËLE GEVOLGEN

8.1	 INLEIDING
8.2	 DE ZUIVERINGSHEFFING
	 8.2.1	� OPSLAG OP HET TARIEF T.B.V. BEKOSTI­

GING EXTRA AFKOPPELMAATREGELEN
	 8.2.2	� VERONTREINIGINGSHEFFING OP  

EFFLUENTLOZINGEN
	 8.2.3	� EFFECT VAN DE NIEUWE FORMULE OP 

EFFLUENTLOZINGEN OP RIJKSWATER
	 8.2.4	 �NIEUWE OPBRENGST ZUIVERINGS­

HEFFING
	 8.2.5	 �AANTAL HEFFINGSEENHEDEN MEET­

BEDRIJVEN
	 8.2.6	 �AANTAL HEFFINGSEENHEDEN TABEL­

BEDRIJVEN
	 8.2.7	� AANTAL HEFFINGSEENHEDEN  

FORFAITAIRE BEDRIJVEN
	 8.2.8	� AANTAL HEFFINGSEENHEDEN HUIS­

HOUDENS
	 8.2.9	 �TOTAALOVERZICHT AANTAL HEFFINGS­

EENHEDEN
	 8.2.10	 EFFECT OP TARIEVEN EN LASTENDRUK
8.3	� DE VERONTREINIGINGSHEFFING
8.4	 �DE WATERSYSTEEMHEFFING / EFFECTEN 

VOORSTELLEN OP DE TOTALE LASTENDRUK
9	 SLOTBESCHOUWING
SAMENSTELLING COMMISSIE AANPASSING  
BELASTINGSTELSEL

8  FINANCIËLE GEVOLGEN

8.1	 INLEIDING

In de hoofdstukken 4, 5 en 6 zijn de voorstellen van de CAB gepresen­
teerd om de waterschapsbelastingen toekomstbestendiger te maken. 
Achtereenvolgens zijn de watersysteemheffing, zuiveringsheffing en de 
verontreinigingsheffing de revue gepasseerd. Als gevolg van de voor­
stellen van de CAB worden de drie belastingen nog meer dan nu in 
financiële zin aan elkaar gekoppeld:
•	 de watersysteemtaak wordt uit twee belastingen bekostigd: de 

verontreinigingsheffing en de watersysteemheffing. Met de 
watersysteemheffing worden die kosten van de watersysteem­
taak gedekt die overblijven nadat daarvan de geraamde 
opbrengst van de verontreinigingsheffing is afgetrokken. Dit 
betekent dat er zicht moet zijn op de opbrengst van verontreini­
gingsheffing om de financiële gevolgen van de voorstellen ten 
aanzien van de watersysteemheffing te kunnen berekenen. 
Aangezien de CAB voorstelt dat er twee lozingen extra in de 
verontreinigingsheffing worden betrokken, effluent van rwzi’s en 

riooloverstorten vanuit de gemengde riolering, en er nog geen 
cijfers zijn van de belastingopbrengsten hiervan, is dat zicht er 
niet op voorhand;

•	 om de opbrengst als gevolg van het in de verontreinigingsheffing 
betrekken van de twee lozingen te kunnen ramen, moet er zicht 
zijn op zowel het aantal heffingseenheden van deze lozingen als 
het nieuwe tarief van de verontreinigingsheffing. Dit nieuwe 
tarief wordt gelijk aan het nieuwe tarief van de zuiveringsheffing. 
Maar omdat de CAB voorstellen doet die effect hebben op de 
hoogte van de tarieven van de zuiveringsheffing, is ook dat tarief 
niet op voorhand bekend. Ook dat nieuwe tarief van de 
zuiveringsheffing moet nog worden ingeschat.

De financiële effecten van alle voorstellen van de CAB kunnen alleen 
worden ingeschat als er in dit hoofdstuk een andere volgorde wordt 
aangehouden dan in het eerdere gedeelte van dit rapport. Daarom is 
de volgorde in dit hoofdstuk: zuiveringsheffing – verontreinigingsheffing 
– watersysteemheffing. 
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De CAB hecht er aan reeds op deze plaats (later in dit hoofdstuk zal dit 
nog specifieker worden aangegeven) in algemene zin op te merken dat 
voor alle ramingen geldt dat het om een zo goed mogelijke inschatting 
gaat op basis van de gegevens die op 1 mei 2018 in het bezit van de 
CAB waren. Er is gebruik gemaakt van het best beschikbare materiaal 
van dat moment, maar voor enkele onderwerpen geldt dat er nog 
geen volledig inzicht was in de nodige basisgegevens en daardoor in 
de financiële effecten. De in dit hoofdstuk gepresenteerde financiële 
effecten moeten dan ook als indicatief worden beschouwd. Hierbij 
geldt wel dat de CAB er van overtuigd is dat de cijfers het best mogelijke 
beeld van de consequenties van de voorstellen geven dat op dit 
moment te maken is.

In dit hoofdstuk en het tot dit rapport behorende bijlagenboek zijn 
veel cijfers afgerond. De berekeningen van de totalen en ontwikkelingen 
zijn gebaseerd op niet-afgeronde cijfers. Dit kan tot gevolg hebben dat 
de totalen en ontwikkelingen die in tabellen en tekst zijn vermeld, 
afwijken van berekeningen die worden uitgevoerd op de afgeronde 
bedragen.

Tot slot benadrukt de CAB dat de totale kosten die de waterschappen 
met de drie belastingen dekken als gevolg van haar voorstellen 
nagenoeg gelijk blijven. Uiteindelijk betreffen de financiële effecten 
dan ook vooral verschuivingen van de lasten tussen de verschillende 
betalende groepen. De totale lastendruk van de waterschappen 
verandert nauwelijks.

8.2	 DE ZUIVERINGSHEFFING

De CAB doet een aantal voorstellen dat gevolgen heeft voor het tarief 
van de zuiveringsheffing:
•	 via een opslag op het tarief kunnen de waterschappen extra 

afkoppelmaatregelen gaan bekostigen;

•	 de lozing van effluent op regionaal water wordt belast met veront­
reinigingsheffing, met als gevolg dat de kosten van het 
zuiveringsbeheer stijgen. De betreffende belastingopbrengst leidt 
tot een verlaging van de benodigde belastingopbrengst van de 
watersysteemheffing;

•	 als gevolg van de nieuwe heffingsformule zal het aantal heffing­
seenheden van de effluentlozingen op Rijkswater stijgen en dit 
zou bij een gelijkblijvend of stijgend tarief van de Rijksheffing, tot 
hogere kosten van het zuiveringsbeheer leiden; zie hiervoor ook 
paragraaf 8.2.3;

•	 ook de meetbedrijven worden aangeslagen met de nieuwe 
heffingsformule, waardoor voor veel bedrijven het aantal heffing­
seenheden lager wordt. Daarnaast leidt de nieuwe 
heffingsformule tot een lager aantal heffingseenheden van de 
tabelbedrijven. Door deze dalingen neemt het totaal aantal 
heffingseenheden af. Dit heeft een opstuwend effect op het tarief;

•	 ten slotte leidt ook het voorstel om binnen het woonruimteforfait 
het onderscheid in één- en meerpersoonshuishoudens te vervan­
gen door een onderscheid in één-, twee-, drie- en 
vier-en-meerpersoonshuishoudens tot minder heffingseenheden. 
Ook dit heeft een opstuwend effect op het tarief.

In deze paragraaf worden de financiële effecten van deze voorstellen 
met de informatie die nu beschikbaar is zo goed mogelijk ingeschat.

8.2.1	 OPSLAG OP HET TARIEF T.B.V. BEKOSTIGING EXTRA 
AFKOPPELMAATREGELEN
De CAB stelt voor dat de waterschappen via het tarief van de 
zuiveringsheffing middelen kunnen genereren, die onder andere 
kunnen worden besteed aan het stimuleren van afkoppelmaatregelen 
van huishoudens, bedrijven en andere overheden. In de berekeningen 
in deze paragraaf is er vanuit gegaan dat alle waterschappen van deze 
mogelijkheid gebruik zullen maken. Een waterschap kan zelf op basis 
van een eigen onderbouwing bepalen welk bedrag op deze wijze 
wordt verzameld. In deze berekeningen is de CAB er vanuit gegaan dat 
alle waterschappen kiezen voor 1% van de huidige opbrengst van de 
zuiveringsheffing.
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8.2.2	 VERONTREINIGINGSHEFFING OP EFFLUENTLOZINGEN
De tweede factor waarvan het financieel effect wordt geraamd, is de 
door het waterschap te betalen verontreinigingsheffing als gevolg van 
de lozing van effluent op water dat bij het eigen waterschap dan wel 
een ander waterschap in beheer is. In bijlage 14 is een schatting 
gemaakt van de extra opbrengsten van de verontreinigingsheffing en 
derhalve van de extra kosten voor de taak zuiveringsbeheer van de 
waterschappen. Zoals daarbij wordt aangegeven heeft deze schatting 
als volgt plaatsgevonden en kunnen daarbij de volgende kant­
tekeningen worden geplaatst:
•	 omdat er op dit moment nog geen zicht is op de tarieven van de 

‘nieuwe’ verontreinigingsheffing a.g.v. de nieuwe heffingsformule, 
zijn in eerste instantie in de berekeningen de tarieven 2018 van de 
verontreinigingsheffing als input gehanteerd;

•	 met de beschikbare gegevens, die enigszins gedateerd zijn (uit 
2015), kon alleen een grove schatting worden gemaakt van de 
omvang en het nieuwe aantal heffingseenheden van de effluentlo­
zingen op regionaal water;

•	 met de voorgaande gegevens is een eerste inschatting gemaakt 
van de opbrengst van de verontreinigingsheffing op effluentlozin­
gen op regionaal water. Deze opbrengst is als input gebruikt voor 
de volgende stappen die in deze paragraaf worden beschreven;

•	 uiteindelijk resulteert uit al deze stappen een tarief van de zuive­
ringsheffing dat een beter beeld geeft van het nieuwe tarief. Dit 
tarief is gebruikt om de definitieve raming van de opbrengst van 
de verontreinigingsheffing te maken en derhalve de definitieve 
raming van de extra kosten voor het zuiveringsbeheer. Het gaat 
landelijk om een totaal van € 76,2 miljoen (met hetzelfde bedrag 
wordt de opbrengst van de watersysteemheffing verlaagd).

Zoals in bijlage 14 te zien is, zijn er vrij grote verschillen tussen de 
waterschappen in de extra kosten die het gevolg zijn van de 
verontreinigingsheffing op effluentlozingen. Lage kosten zijn vrijwel 
altijd het gevolg van het relatief veel lozen van effluent op rijkswater in 
verhouding met lozingen op regionaal water. Effluentlozingen op 
rijkswater worden op dit moment al belast (verontreinigingsheffing 

Rijk, ook wel ‘Rijksheffing’ genoemd) en deze kosten maakten dus al 
onderdeel van de kosten van het zuiveringsbeheer uit.

8.2.3	 EFFECT VAN DE NIEUWE FORMULE OP EFFLUENT­
LOZINGEN OP RIJKSWATER
De nieuwe heffingsformule heeft tot gevolg dat het aantal 
heffingseenheden van de effluentlozingen van de rwzi’s van de 
waterschappen op Rijkswater zal toenemen. Dit zou er toe kunnen 
leiden dat er in de toekomst meer aan Rijksheffing voor deze lozingen 
moet worden betaald, met een verhoging van de kosten van het 
zuiveringsbeheer tot gevolg. In bijlage 14 is dit effect per waterschap 
ingeschat, waarbij uitgegaan is van het ‘worst case scenario’ dat het 
tarief van de Rijksheffing ongewijzigd blijft (voorts is er vanuit gegaan 
dat de huidige korting van 50% voor de waterschappen blijft bestaan). 
Als het Rijk uitgaat van een gelijkblijvende opbrengst van de Rijksheffing, 
kan het tarief dalen en zou deze extra kostenpost van de waterschappen 
kunnen komen te vervallen.

8.2.4	 NIEUWE OPBRENGST ZUIVERINGSHEFFING
Met het voorgaande kan het totale effect van de voorstellen van de 
CAB op de opbrengst van de zuiveringsheffing in beeld worden 
gebracht. Dat gebeurt in de volgende tabel, waarin de laatste kolom de 
verandering van de opbrengst weergeeft. Een getal boven de 1 
betekent dat opbrengst stijgt (‘1,13’ betekent dat de nieuwe opbrengst 
13% hoger is dan de opbrengst van nu). Een getal onder de 1 zou 
betekenen dat de opbrengst daalt (‘0,95’ zou inhouden 5% minder dan 
nu).

De aldus resulterende kosten die via de zuiveringsheffing in rekening 
worden gebracht zijn landelijk € 1.380 miljoen, 7,7% meer dan de 
huidige kosten. Deze extra kosten zijn voor een belangrijk deel 
verontreinigingsheffing die door het eigen waterschap in rekening 
wordt gebracht en die leidt tot een verlaging van de opbrengst die 
nodig is in de watersysteemheffing.
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91	 Zoals de tekst van paragraaf 8.2.3 aangeeft betreffen de bedragen het ‘worst case scenario’ dat 
het tarief van de Rijksheffing ongewijzigd blijft. Als het Rijk uitgaat van een gelijkblijvende 
opbrengst van de Rijksheffing, kan het tarief dalen en zouden deze extra kostenposten van de 
waterschappen kunnen komen te vervallen.

9

Waterschap

Huidige belasting­
opbrengst 

zuiveringsheffing
(* € 1 mln)

Opslag extra 
afkoppel­

maatregelen 
(* € 1 mln)

Extra kosten  
a.g.v. verontrei­
nigingsheffing 

effluentlozingen 
op regionaal 

water 
(* € 1 mln)

Extra kosten 
Rijksheffing a.g.v. 
nieuwe formule  

(* € 1 mln)91

Nieuwe belasting­
opbrengst 

zuiveringsheffing 
(* € 1 mln)

Verandering 
opbrengst

Aa en Maas 55,4 0,554 6,6 0,0 62,6 1,13

Amstel, Gooi en Vecht 87,9 0,879 1,4 0,8 91,0 1,03

Brabantse Delta 64,3 0,643 1,2 1,5 67,6 1,05

De Dommel 57,9 0,579 6,5 0,0 65,0 1,12

De Stichtse Rijnlanden 66,1 0,661 3,4 0,2 70,4 1,07

Delfland 135,7 1,357 0,0 2,4 139,5 1,03

Drents Overijsselse Delta 43,5 0,435 2,5 0,3 46,7 1,07

Fryslân 47,3 0,473 5,2 0,0 52,9 1,12

Hollands Noorderkwartier 79,6 0,796 5,6 0,2 86,2 1,08

Hollandse Delta 69,7 0,697 0,8 1,0 72,2 1,04

Hunze en Aa's 34,9 0,349 3,1 0,0 38,3 1,10

Limburg 76,4 0,764 7,0 0,5 84,7 1,11

Noorderzijlvest 26,1 0,261 4,8 0,0 31,2 1,20

Rijn en IJssel 47,9 0,479 2,3 0,5 51,2 1,07

Rijnland 88,3 0,883 5,9 0,0 95,1 1,08

Rivierenland 65,5 0,655 2,6 0,9 69,7 1,06

Scheldestromen 31,9 0,319 4,0 0,1 36,3 1,14

Schieland en de 
Krimpenerwaard

40,0 0,400 0,1 0,9 41,4 1,04

Vallei en Veluwe 77,8 0,778 4,0 0,6 83,2 1,07

Vechtstromen 55,6 0,556 7,1 0,0 63,3 1,14

Zuiderzeeland 29,6 0,296 1,8 0,0 31,7 1,07

Totaal 1.281,2 12,8 76,2 10,1 1.380,3 1,08
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De zojuist weergegeven opbrengst van de zuiveringsheffing wordt in 
rekening gebracht bij meetbedrijven, tabelbedrijven, forfaitaire bedrijven en 
huishoudens. De voorstellen van de CAB leiden voor de meeste van deze 
categorieën tot een ander aantal heffingseenheden. In de volgende 
paragrafen wordt hiervan een inschatting gemaakt.

8.2.5	 AANTAL HEFFINGSEENHEDEN MEETBEDRIJVEN
Voor de meetbedrijven gaat op grond van de voorstellen van de CAB 
een nieuwe heffingsformule gelden, die bepaalt hoeveel 
kostenveroorzakingseenheden (kve’s) in rekening moeten worden 
gebracht. In oktober 2015 zijn in een door Royal HaskoningDHV 
opgesteld rapport de effecten van een vergelijkbare nieuwe 
heffingsformule in beeld gebracht voor een groot aantal meetbedrijven 
van een groot aantal waterschappen.92 Ten behoeve van dit onderzoek 
van de CAB heeft Royal HaskoningDHV dezelfde gegevens gebruikt om 
de effecten van de nu voorgestelde heffingsformule te berekenen. De 
resultaten zijn vastgelegd in een rapport en een memo. Het memo is 
op 10 april 2018 aan de CAB beschikbaar gesteld. Daarin is het 
volgende over de gebruikte gegevens opgenomen: “Het effect op de 
(groep van) meetbedrijven en het effect op het aandeel dat aan de lozers 
van huishoudelijk afvalwater (de huishoudens, forfaitaire bedrijven en 
tabelbedrijven) wordt toegerekend, is berekend met behulp van het 
daarvoor ontwikkelde ‘effectberekeningsmodel’. Het model maakt gebruik 
van een in 2015 verzamelde dataset van 573 meetbedrijven. Aangezien 
deze dataset niet volledig is (niet alle parameters zijn gemeten) zijn 
bijschattingen gemaakt van ontbrekende gegevens”. Voor de omrekening 
van meetresultaten op basis van CZV naar de TOC van de nieuwe 
formule heeft Royal HaskoningDHV gebruik gemaakt van de 
omrekenfactor 3,0, waarin de uitkomsten van recent STOWA-
onderzoek zijn meegewogen.93

92	 RoyalHaskoning DHV (in opdracht van het Ministerie van Infrastructuur en Milieu), Modernisering 
zuiveringsheffing- Consequenties van een alternatieve formule voor de zuiveringsheffing, mei 
2015.

93	 Zie rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’ ‘Royal HaskoningDHV, 1 mei 2018, 
referentienummer WATBF9700R002F1.0 pagina 20 t/m 21.

Op grond van de op dit moment beschikbare gegevens was het voor 
Royal HaskoningDHV mogelijk om voor vijftien van de huidige 
waterschappen een inschatting te maken van de effecten van de 
nieuwe formule op het aantal heffingseenheden van de meetbedrijven. 
Hieruit komt dat de nieuwe formule van bedrijf tot bedrijf en daardoor 
van waterschap tot waterschap een ander effect op dit aantal 
heffingseenheden heeft. Landelijk gezien vermindert het aantal 
heffingseenheden van de meetbedrijven met 8,1% als gevolg van die 
formule.
Met de resultaten van het onderzoek van Royal Haskoning DHV kan de 
verandering van het aantal heffingseenheden van de meetbedrijven 
worden berekend. Dat gebeurt in bijlage 16, waarbij geldt dat zoals 
aangegeven ‘slechts’ voor vijftien waterschappen gegevens beschikbaar 
waren. Voor de overige zes waterschappen is gerekend met het 
gemiddelde van de vijftien waterschappen. Bijlage 16 laat zien dat met 
gebruikmaking van deze cijfers het totaal aantal heffingseenheden van 
de meetbedrijven afneemt van 2,118 naar 1,947 miljoen. 

8.2.6	 AANTAL HEFFINGSEENHEDEN TABELBEDRIJVEN
Voor de tabelbedrijven stelt de CAB voor een nieuwe tabel 
afvalwatercoëfficiënten te gaan hanteren. Deze heeft drie klassen, een 
indeling van bedrijven op basis van de Standaard Bedrijfsindeling (SBI) 
van het CBS en nieuwe coëfficiënten waarmee op basis van het 
waterverbruik het aantal heffingseenheden kan worden berekend. 
Voor het bepalen van de nieuwe coëfficiënten moet nog onderzoek 
plaatsvinden. De eerste inschattingen van het effect van de nieuwe 
heffingsformule voor de tabelbedrijven is dat het nieuwe aantal 
kostenveroorzakingseenheden gemiddeld 90% is van het huidige 
aantal vervuilingseenheden (zie hiervoor bijlage 17). Dat zou ertoe 
leiden dat het totaal aantal heffingseenheden van de tabelbedrijven in 
Nederland afneemt van 3,027 naar 2,724 miljoen.
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8.2.7	 AANTAL HEFFINGSEENHEDEN FORFAITAIRE 
BEDRIJVEN
Op dit moment zijn er forfaits voor ‘kleine bedrijven’ van 1 v.e. en 3 v.e. 
De voorstellen van de CAB brengen hierin geen veranderingen. We 
gaan er voor de forfaitaire bedrijven dan ook vanuit dat het ’aantal 
huidige v.e.’s’ het ‘aantal nieuwe kve’s’ zal worden. Totaal aantal kve’s 
voor deze categorie is dan landelijk 0,723 miljoen.

8.2.8	 AANTAL HEFFINGSEENHEDEN HUISHOUDENS
De CAB stelt voor om het huidige onderscheid in één- en 
meerpersoonshuishoudens (met betaling van één resp. drie 
vervuilingseenheden) te vervangen door een onderscheid in één-, 
twee-, drie- en vier-en-meerpersoonshuishoudens (met betaling van 
één, twee, drie resp. vier kostenveroorzakingseenheden). Omdat 
binnen de meerpersoonshuishoudens de tweepersoonshuishoudens 
verreweg de grootste groep zijn en zij in plaats van drie nu twee 
heffingseenheden gaan betalen, wordt het totaal aantal 
heffingseenheden van de huishoudens minder. Een statistiek van het 
CBS maakt het mogelijk om per provincie te bepalen wat het aandeel 
van de twee-, drie- en vier-en-meer-persoonshuishoudens in het 
totaal van de meerpersoonshuishoudens is. Met deze informatie en 
het bij de Unie bekende aantal meerpersoonshuishoudens per 
waterschap is in bijlage 16 een inschatting gemaakt van het aantal van 
de verschillende soorten huishoudens en van het resulterende aantal 
vervuilingseenheden. De berekening levert als resultaat op dat het 
aantal kve’s van de huishoudens landelijk 15,869 miljoen bedraagt, 
waar nu nog sprake is van 17,060 miljoen v.e.´s.

8.2.9	 TOTAALOVERZICHT AANTAL HEFFINGSEENHEDEN
De volgende tabel presenteert het totaaloverzicht van het nieuwe 
aantal kostenveroorzakingseenheden, waarbij in de één-na-laatste 
kolom het aantal huidige vervuilingseenheden is weergegeven.
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Waterschap

Nieuwe aantal kostenveroorzakingseenheden

Huidig aantal 
vervuilingseen­

heden

Verandering 
aantal heffings­

eenhedenHuishoudens
Forfaitaire 
bedrijven

Tabel­
bedrijven

Meet­
bedrijven Totaal

Aa en Maas 705.323 37.000 112.500 208.233 1.063.056 1.163.499 0,91

Amstel, Gooi en Vecht 1.173.711 58.200 250.290 60.260 1.542.461 1.652.900 0,93

Brabantse Delta 767.701 26.000 144.000 232.323 1.170.024 1.220.751 0,96

De Dommel 834.877 38.000 130.752 89.515 1.093.144 1.193.987 0,92

De Stichtse Rijnlanden 698.476 50.020 152.640 38.898 940.034 1.004.388 0,94

Delfland 1.076.259 42.500 181.710 47.290 1.347.759 1.451.600 0,93

Drents Overijsselse Delta 567.682 32.092 82.357 90.097 772.228 822.600 0,94

Fryslân 586.858 43.300 117.720 85.993 833.871 908.300 0,92

Hollands Noorderkwartier 1.084.656 45.542 137.123 111.366 1.378.687 1.477.951 0,93

Hollandse Delta 909.335 40.217 151.479 107.858 1.208.889 1.305.300 0,93

Hunze en Aa's 376.602 22.000 80.415 15.809 494.826 539.500 0,92

Limburg 1.046.636 75.000 201.600 134.596 1.457.832 1.604.900 0,91

Noorderzijlvest 306.569 20.250 51.525 3.409 381.752 417.600 0,91

Rijn en IJssel 583.573 22.300 93.105 176.597 875.575 951.050 0,92

Rijnland 1.165.253 30.000 157.500 82.405 1.435.158 1.546.000 0,93

Rivierenland 910.725 33.500 122.220 66.565 1.133.010 1.219.001 0,93

Scheldestromen 378.228 16.823 83.351 17.835 496.237 547.423 0,91

Schieland en de 
Krimpenerwaard 555.518 24.282 108.753 32.297 720.851 775.310 0,93

Vallei en Veluwe 1.010.596 19.480 207.900 153.772 1.391.748 1.511.068 0,92

Vechtstromen 759.420 32.700 114.210 141.942 1.048.272 1.105.099 0,95

Zuiderzeeland 371.092 14.000 42.840 49.448 477.380 510.000 0,94

Totaal 15.869.090 723.206 2.723.990 1.946.508 21.262.794 22.928.227 0,93
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8.2.10	 EFFECT OP TARIEVEN EN LASTENDRUK
De vorige tabel gaf aan dat de voorstellen van de CAB er in resulteren 
dat het totaal aantal kve’s van bedrijven en huishoudens landelijk 
21,263 miljoen is. Door het delen van de totale nieuwe opbrengst van 
de zuiveringsheffing die in paragraaf 8.2.5 is weergegeven door dit 
aantal kve.’s kan het nieuwe gewogen gemiddelde tarief van de 
waterschappen worden berekend. Dit is € 64,91 per kve. In 2018 is het 
gewogen gemiddelde tarief van de (huidige) zuiveringsheffing € 55,88 
per v.e. De voorstellen van CAB leiden tot een stijging van het tarief van 
de zuiveringsheffing met gemiddeld € 9 (16%). De volgende tabel geeft 
per waterschap de ramingen van de nieuwe tarieven weer. Hieruit 
blijkt dat het verschil tussen het nieuwe en het oude tarief van de 
zuiveringsheffing van waterschap tot waterschap anders is: de stijging 
loopt uiteen van 10% tot 31%.

Waterschap
Huidig tarief 

per v.e.
Nieuw tarief 

per kve
Verandering

tarief

Aa en Maas 47,64 58,86 1,24

Amstel, Gooi en Vecht 53,18 58,98 1,11

Brabantse Delta 52,66 57,79 1,10

De Dommel 48,48 59,46 1,23

De Stichtse Rijnlanden 65,80 74,92 1,14

Delfland 93,50 103,48 1,11

Drents Overijsselse Delta 52,87 60,53 1,14

Fryslân 52,03 63,46 1,22

Hollands Noorderkwartier 53,86 62,55 1,16

Hollandse Delta 53,37 59,72 1,12

Hunze en Aa's 64,65 77,50 1,19

Limburg 47,62 58,13 1,22

Noorderzijlvest 62,48 81,69 1,31

Rijn en IJssel 50,36 58,44 1,16

Rijnland 57,10 66,27 1,16

Rivierenland 53,74 61,49 1,14

Scheldestromen 58,26 73,18 1,26

Schieland en de 
Krimpenerwaard 51,58 57,49 1,11

Waterschap
Huidig tarief 

per v.e.
Nieuw tarief 

per kve
Verandering

tarief

Vallei en Veluwe 51,46 59,79 1,16

Vechtstromen 50,29 60,36 1,20

Zuiderzeeland 58,00 66,46 1,15

Gemiddeld 1,16

Met deze tarieven is de lastendruk als gevolg van de zuiveringsheffing 
berekend voor de huishoudens en bedrijven uit de standaardprofielen 
van de Unie, nu aangevuld met de tweepersoonshuishoudens. De 
landelijke gewogen gemiddelden geven het volgende beeld:
9495

Bedragen in euro’s
Betaalt 

nu
Betaalt 
straks

Verandering 
betaling

Eenpersoonshuishouden 57 66 1,16

Tweepersoonshuishouden 168 130 0,78

Vierpersoonshuishouden 168 260 1,55

Agrarisch bedrijf 166 195 1,17

Groothandel96 390 408 1,05

Productiebedrijf97 16.548 17.739 1,07

94	 Nu 7 v.e., straks 6,3 kve.
95	 Nu 300 v.e., straks gemiddeld 276 kve.
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Voor alle situaties geldt dat zij met een hoger tarief van de 
zuiveringsheffing te maken krijgen. De verschillen in de verandering in 
de betaling die we in de laatste kolom zien hebben de volgende 
achtergrond:
•	 voor het eenpersoonshuishouden en het agrarische bedrijf is de 

ontwikkeling (nagenoeg) gelijk aan de ontwikkeling van het gemid­
delde tarief van de zuiveringsheffing. Voor deze situaties blijft het 
aantal heffingseenheden namelijk gelijk;

•	 het tweepersoonshuishouden gaat aanmerkelijk minder zuive­
ringsheffing betalen doordat dit huishouden in de voorstellen van 
de CAB twee heffingseenheden gaat betalen, waar dit er nu nog 
drie zijn;

•	 daarentegen gaat het vier persoonshuishouden meer betalen. Dit 
huishouden betaalt nu drie heffingseenheden, terwijl dit er in de 
voorstellen van de CAB vier worden;

•	 voor de groothandel, een tabelbedrijf, is de stijging van de zuive­
ringsheffing geringer dan voor het productiebedrijf, dat een 
meetbedrijf is. De inschatting is namelijk dat de nieuwe heffings­
formule tot gevolg heeft dat het gemiddeld aantal 
heffingseenheden van de tabelbedrijven sterker daalt dan van de 
meetbedrijven.

8.3	 DE VERONTREINIGINGSHEFFING

De verontreinigingsheffing kent als leidend principe ‘de vervuiler 
betaalt’. Redenerend vanuit een consequentere toepassing van dat 
principe is de CAB tot het voorstel gekomen om de volgende 
lozingssituaties in de heffing te gaan betrekken:
•	 effluent van zuiveringsinstallaties op water dat bij waterschappen 

in beheer is;
•	 overstorten vanuit de gemengde riolering die in beheer is bij 

gemeenten.
Zoals in bijlage 14 wordt aangegeven, wordt geraamd dat het in de 
heffing betrekken van de twee lozingen tot een extra opbrengst van de 
verontreinigingsheffing van € 79,3 miljoen zal leiden. Deze opbrengst 
zorgt er voor dat de opbrengst van de watersysteemheffing lager kan 
worden vastgesteld.

De raming van de extra opbrengst van de verontreinigingsheffing per 
waterschap is in de volgende tabel weergegeven. De bedragen zijn in 
euro’s.

Waterschap

Extra 
opbrengst
effluent­
lozingen 

(€‘s)

Extra 
opbrengst
rioolover­

storten (€‘s)

Totaal mee­
gerekende 

extra opbrengst 
verontrei-

nigingsheffing 
(€‘s)

Aa en Maas 6.589.973 129.419 6.719.392

Amstel, Gooi en Vecht 1.370.335 112.397 1.482.732

Brabantse Delta 1.212.888 198.758 1.411.646

De Dommel 6.536.870 140.868 6.677.737

De Stichtse Rijnlanden 3.432.976 125.279 3.558.255

Delfland 0 192.987 192.987

Drents Overijsselse Delta 2.530.466 103.700 2.634.166

Fryslân 5.172.020 129.020 5.301.040

Hollands Noorderkwartier 5.600.308 214.327 5.814.635

Hollandse Delta 804.417 146.495 950.912

Hunze en Aa's 3.118.113 110.401 3.228.513

Limburg 7.020.555 279.866 7.300.421

Noorderzijlvest 4.833.560 150.324 4.983.884

Rijn en IJssel 2.290.863 183.933 2.474.796

Rijnland 5.931.974 145.455 6.077.429

Rivierenland 2.577.242 112.116 2.689.358

Scheldestromen 4.011.364 118.707 4.130.070

Schieland en de 
Krimpenerwaard 120.022 82.263 202.284

Vallei en Veluwe 4.025.001 193.243 4.218.244

Vechtstromen 7.140.803 166.341 7.307.144

Zuiderzeeland 1.848.789 102.745 1.951.534

Totaal 76.168.538 3.138.642 79.307.180
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Ook de volgende voorstellen van de CAB hebben gevolgen voor de 
opbrengst van de verontreinigingsheffing:
•	 de lozers van afvalwater op oppervlaktewater die nu een forfaitai­

re aanslag krijgen, krijgen een korting van 33,3% aangezien binnen 
de verontreinigingsheffing geen heffing over het kwantiteitsdeel 
dient plaats te vinden;

•	 de tabelbedrijven krijgen een aanslag op basis van de nieuwe 
tabel afvalwatercoëfficiënten;

•	 de meetbedrijven krijgen een aanslag op basis van de nieuwe 
heffingsformule;

•	 alle vervuilingseenheden worden belast met het nieuwe tarief van 
de verontreinigingsheffing, dat hoger is dan het huidige tarief.

Om de effecten van deze voorstellen in beeld te brengen, is inzicht 
nodig in het aantal vervuilingseenheden dat momenteel via een 
forfaitaire aanslag, een aanslag op basis van de tabel afval­
watercoëfficiënten en een aanslag op basis van de heffingsformule 
wordt belast. Helaas beschikte de CAB niet over deze gegevens, 
waardoor het niet mogelijk was de effecten van de genoemde 
voorstellen op de belastingopbrengst in beeld te brengen. In de hierna 
volgende berekeningen/resultaten is derhalve geen rekening 
gehouden met deze effecten. Omdat de huidige opbrengst van de 
verontreinigingsheffing slechts € 8 miljoen bedraagt en de verwachting 
is dat de effecten van de verschillende voorstellen op de 
belastingopbrengst per saldo niet groot zullen zijn, heeft het ontbreken 
van deze informatie geen grote invloed voor het geboden inzicht in de 
financiële consequenties van de voorstellen van de CAB. 

8.4	DE WATERSYSTEEMHEFFING 

8.4.1	 INLEIDING
De voorstellen van de CAB ten aanzien van de watersysteemheffing 
die financiële consequenties hebben, zijn:
1.	 de benodigde belastingopbrengst kan lager worden vastgesteld, 

omdat de in paragraaf 8.3 weergegeven extra opbrengst van de 
verontreinigingsheffing eveneens gebruikt wordt voor het dekken 
van de kosten van de watersysteemtaak. Van deze verlaging profi­

teren alle betalende categorieën;
2.	 bied waterschappen de mogelijkheid om de kosten van zogenaam­

de plusvoorzieningen apart te verhalen;
3.	 de kostentoedeling vindt voortaan plaats op basis van het Gebieds­

model;
4.	 schaf de tariefdifferentiaties voor verharde openbare wegen en 

glastuinbouw af.
Daarnaast geeft de CAB in overweging om
5.	 voor de eigenaren van natuurterreinen een tarief van 20% van het 

tarief van het ongebouwd te laten gelden. De overige kosten die in 
de kostentoedeling aan natuur worden toegerekend worden bij de 
overige categorieën in rekening gebracht als opslag op het kosten­
aandeel dat in de kostentoedeling wordt bepaald.

Ten aanzien van het tweede voorstel, dat van de plusvoorzieningen, 
geldt dat deze mogelijkheid facultatief is zodat het van waterschap tot 
waterschap zal verschillen of er extra kosten worden gemaakt en der­
halve extra inkomsten zijn. Gegeven het facultatieve karakter en het 
feit dat op dit moment nog geen enkele schatting van de extra kosten 
en extra inkomsten kan worden gegeven, wordt in de hierna volgende 
berekeningen geen rekening gehouden met plusvoorzieningen.
De financiële effecten van de overige voorstellen worden in het vervolg 
van deze paragraaf zo goed mogelijk ingeschat.

8.4.2	 METHODE EN REFERENTIE
De financiële gevolgen van de voorstellen van de CAB worden in deze 
paragraaf gespiegeld aan de situatie waarin de belastingopbrengst 
van de watersysteemheffing wordt geheven met het huidige belasting­
stelsel, waarbij alleen de tariefdifferentiatie wegen is meegenomen. De 
opbrengsten die in ons land op dit moment door de verschillende 
(sub)categorieën belastingplichtigen aan watersysteemheffing worden 
opgebracht zijn de volgende (bedragen in miljoenen euro’s).
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Categorie Opbrengst Aandeel

Ingezetenen 596 40,71%

Gebouwd 695 47,46%

Overig ongebouwd98 137 9,32%

Wegen 34 2,34%

Natuur 2 0,17%

Totaal 1.465 100%

8.4.3	� INVLOED VAN DE EXTRA OPBRENGST VAN DE 
VERONTREINIGINGSHEFFING

De in paragraaf 8.3 in beeld gebrachte opbrengst van twee lozingen 
die extra in de verontreinigingsheffing worden betrokken, 
effluentlozingen van zuiveringsinstallaties en riooloverstorten in 
gemengde riolering, zorgen er voor dat de opbrengst van de 
watersysteemheffing lager kan worden vastgesteld. De volgende tabel 
geeft de invloed per waterschap weer (bedragen in miljoenen euro’s). 
Te zien is dat de opbrengst landelijk gezien 5% lager wordt.
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Waterschap
Belastingopbrengst water­
systeemheffing 2018 huidig

Extra opbrengst 
verontreinigingsheffing

Belastingopbrengst water­
systeemheffing 2018 'nieuw' Verandering opbrengst

Aa en Maas 61,0 6,7 54,3 0,89

Amstel, Gooi en Vecht 104,9 1,5 103,4 0,99

Brabantse Delta 64,3 1,4 62,9 0,98

De Dommel 45,3 6,7 38,6 0,85

De Stichtse Rijnlanden 58,1 3,6 54,5 0,94

Delfland 102,5 0,2 102,3 1,00

Drents Overijsselse Delta 68,0 2,6 65,3 0,96

Fryslân 84,3 5,3 79,0 0,94

Hollands Noorderkwartier 130,1 5,8 124,3 0,96

Hollandse Delta 81,5 1,0 80,5 0,99

Hunze en Aa's 43,3 3,2 40,1 0,93

Limburg 63,4 7,3 56,1 0,88

Noorderzijlvest 37,3 5,0 32,3 0,87

Rijn en IJssel 43,6 2,5 41,1 0,94

Rijnland 111,2 6,1 105,1 0,95

Rivierenland 100,7 2,7 98,0 0,97

Scheldestromen 49,3 4,1 45,2 0,92

Schieland en de Krimpenerwaard 47,4 0,2 47,2 1,00

Vallei en Veluwe 60,0 4,2 55,7 0,93

Vechtstromen 66,2 7,3 58,9 0,89

Zuiderzeeland 43,0 2,0 41,1 0,95

Totaal 1465,3 79,3 1386,0 0,95
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Onderstaande tabel geeft aan wat de effecten zijn als de nieuwe 
opbrengst van de watersysteemheffing, € 1.386 miljoen, in rekening 
zou worden gebracht met de huidige kostentoedeling.

Categorie
Opbrengst 

Huidig

Opbrengst 
Huidig -/- 

verontreini-
gingsheffing

Verandering 
opbrengst

Ingezetenen 596 568 0,95

Gebouwd 695 655 0,94

Overig ongebouwd 137 128 0,94

Wegen 34 33 0,95

Natuur 2 2 0,93

Totaal 1.465 1.386 0,95

8.4.4	� VOORBEELDBEREKENINGEN GEBIEDSMODEL; 
TARIEVEN WATERSYSTEEMHEFFING EN LASTENDRUK 
ALLE BELASTINGEN

In de vorige paragraaf is weergegeven wat de gevolgen van de 
voorstellen van de CAB voor de benodigde belastingopbrengst van de 
watersysteemheffing zijn. In de voorstellen van de CAB wordt deze 
opbrengst met het Gebiedsmodel toegedeeld aan de drie betalende 
categorieën; aan ingezetenen, gebouwd en ongebouwd. Omdat de 
financiële effecten van het Gebiedsmodel sterk afhankelijk zijn van de 
daadwerkelijke toepassing door alle waterschappen, inclusief de 
keuzes die de individuele waterschapsbesturen daarbij gaan maken, is 
het voor de watersysteemheffing, anders dan voor de twee andere 
belastingen, niet mogelijk om een landelijk beeld te schetsen. In bijlage 
18 is op basis van drie voorbeeldsituaties van sterk verschillende 
soorten waterschappen inzicht gegeven in de financiële effecten die 
het Gebiedsmodel kan hebben. Naast de effecten op de tarieven van 
de watersysteemheffing wordt daarbij ook een integraal beeld 
geschetst van de effecten van alle voorstellen van de CAB op de 
lastendruk voor verschillende soorten huishoudens en bedrijven. Bij 
dit laatste wordt ook de zuiveringsheffing meegenomen. De CAB wijst 
er nadrukkelijk op dat het bij dit alles om fictieve waterschappen en 
fictieve cijfers gaat.

	 VOORWOORD
1	 DE VOORSTELLEN OP EEN RIJ
2	 AANLEIDING, OPDRACHT EN PROCES
3	 VERTREKPUNTEN ONDERZOEK BELASTINGSTELSEL
4	 ANALYSE EN VOORSTELLEN WATERSYSTEEMHEFFING
5	� ANALYSE EN VOORSTELLEN ZUIVERINGSHEFFING
6	 �ANALYSE EN VOORSTELLEN VERONTREINIGINGS­

HEFFING
7	 OVERIGE ONDERWERPEN
8	 FINANCIËLE GEVOLGEN

8.1	 INLEIDING
8.3	� DE VERONTREINIGINGSHEFFING
8.4	� DE WATERSYSTEEMHEFFING
	 8.4.1	 INLEIDING
	 8.4.2	 METHODE EN REFERENTIE
	 8.4.3	� INVLOED VAN DE EXTRA OPBRENGST 

VAN DE VERONTREINIGINGSHEFFING
	 8.4.4	 �VOORBEELDBEREKENINGEN GEBIEDS­

MODEL; TARIEVEN WATERSYSTEEMHEF­
FING EN LASTENDRUK ALLE BELASTINGEN

9	 SLOTBESCHOUWING
SAMENSTELLING COMMISSIE AANPASSING  
BELASTINGSTELSEL



Waterschapsbelastingen: klaar voor de toekomst

Eindrapport

VERANTWOORDINGCIJFERS

	 VOORWOORD

1	 DE VOORSTELLEN OP EEN RIJ

2	 AANLEIDING, OPDRACHT EN PROCES

3	 VERTREKPUNTEN ONDERZOEK BELASTINGSTELSEL

4	 ANALYSE EN VOORSTELLEN WATERSYSTEEMHEFFING

5	� ANALYSE EN VOORSTELLEN ZUIVERINGSHEFFING

6	 �ANALYSE EN VOORSTELLEN VERONTREINIGINGS­
HEFFING

7	 OVERIGE ONDERWERPEN

8	 FINANCIËLE GEVOLGEN

9	 SLOTBESCHOUWING

SAMENSTELLING COMMISSIE AANPASSING  
BELASTINGSTELSEL

Aan het eind van dit rapport passen enkele afrondende opmerkingen. 
De CAB heeft het belastingstelsel van de waterschappen de afgelopen 
tijd grondig bezien. Daarbij heeft de commissie zoveel mogelijk de 
samenwerking gezocht met verschillende stakeholders van binnen en 
buiten de waterschapswereld en inzichten en argumenten gedeeld. 
Het in december 2017 uitgebrachte consultatierapport heeft een 
nuttige rol gespeeld om de door de CAB centraal gestelde principes te 
kunnen toetsen aan de praktijk.

Betere toepassing belastingbeginselen
De voorstellen van de CAB richten zich op een versterking van het 
belastingstelsel van de waterschappen. Dat belastingstelsel is nodig 
om elk jaar opnieuw voldoende geld te hebben voor het voor ons land 
zo belangrijke (regionale) waterbeheer. De kern van dat belastingstelsel, 
bestaande uit de watersysteemheffing, de zuiveringsheffing en de 
verontreinigingsheffing, is nadrukkelijk behouden. Binnen die 
heffingen wordt meer recht gedaan aan belangrijke belastingbeginselen. 
Voor de watersysteemheffing is dat het profijtbeginsel, voor de 
zuiveringsheffing het kostenveroorzakingsbeginsel en voor de 
verontreinigingsheffing het beginsel de vervuiler betaalt. Dit sluit goed 
aan bij de eerdere aanbevelingen van de OESO in het rapport Water 
Governance in the Netherlands: Fit for the Future? Redenerend vanuit 
de genoemde belastingbeginselen wordt binnen de drie heffingen een 
aantal verbeteringen voorgesteld, ook omdat toekomstige 
ontwikkelingen, zoals de klimaatverandering, de energietransitie en de 
circulaire economie, hierom vragen. 

Toekomstgericht en met aandacht voor regionaal maatwerk
De voorstellen van de CAB bieden de waterschappen de broodnodige 
flexibiliteit. De kosten van plusvoorzieningen kunnen straks specifiek 
in rekening worden gebracht en bij de lozing van afvalwater door grote 
bedrijven is maatwerk mogelijk. Dit betekent dat de waterschappen 

rekening kunnen houden met de ‘waarde’ van afvalwater, in het kader 
van de terugwinning van waardevolle grondstoffen en het opwekken 
van energie. De mogelijkheden voor de waterschappen om in te 
spelen op regionale verschillen zijn versterkt. Om dit laatste hebben 
de waterschappen nadrukkelijk gevraagd. De nieuwe kosten­
toedelingsmethode (het Gebiedsmodel) vraagt van de waterschappen 
nadrukkelijk een bredere afweging van de kostenaandelen van de 
betalende categorieën. Die afweging -die uiteraard evenwichtig en 
goed beargumenteerd zal moeten plaatsvinden- vergroot de 
mogelijkheid om recht te doen aan regionaal per definitie 
uiteenlopende omstandigheden. 

Gedragsbeïnvloeding
Waar de CAB enigszins tot haar spijt maar beperkt in is geslaagd, is het 
op brede schaal inzetten van het belastingstelsel als 
gedragsbeïnvloedende prikkel. De CAB heeft hier goed naar gekeken 
en komt uit bij een beperkt aantal mogelijke gedragsprikkels, te weten 
de prikkel met betrekking tot het afkoppelen van hemelwater en de 
prikkel in de nieuwe heffingsformule voor de zuiveringsheffing om 
minder dun water te lozen. Ook de maatwerkopties in de 
zuiveringsheffing vormen een gedrags-beïnvloedende prikkel. 
Dat in de voorstellen weinig gedragsbeïnvloedende prikkels terug zijn 
te vinden, heeft ook te maken met het feit dat een fiscaal stelsel qua 
uitvoerbaarheid, robuustheid en doelmatigheid nu eenmaal bepaalde 
eisen stelt, waaraan onder meer met het oog op eventuele fiscale 
procedures niet licht aan voorbijgegaan kan worden. Bovendien werkt 
de wortel (subsidie) hier waarschijnlijk beter dan de stok (belasting). 
Daarbij komt nog dat de primaire functie van het belastingstelsel van 
de waterschappen niet het beïnvloeden van het gedrag van burgers 
en bedrijven is, maar het bijeenbrengen van voldoende financiële 
middelen om de kosten van het waterbeheer te dekken. Als het gedrag 
verandert, wil dat lang niet altijd zeggen dat de kosten ook verdwijnen. 

9  SLOTBESCHOUWING
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Bovendien moet worden bedacht dat er ook andere manieren zijn om 
het gedrag van burgers en bedrijven waar nodig te veranderen (regels, 
subsidieregelingen, communicatie e.d.). Die mogelijkheden zijn vaak 
effectiever om gedrag te beïnvloeden en moeten ook worden benut.

Verdeling belastingbijdrage
Wat de effecten op de verdeling tussen de diverse betalende 
categorieën betreft denkt de CAB dat haar voorstellen evenwichtig en 
uitlegbaar zijn. Waar sommige categorieën meer gaan betalen valt dat 
gezien het profijt dat de waterschappen de betreffende categorieën 
bieden goed uit te leggen. Daarbij staat voorop dat de voorstellen van 
de CAB enkele algemene principes schetsen en de lasteneffecten 
uiteindelijke veelal afhankelijk zullen zijn van de keuzes die uiteindelijk 
door de waterschapsbesturen zullen worden gemaakt op basis van 
hun specifieke gebiedskenmerken en omstandigheden. 

Klaar voor de toekomst
Al met al heeft de CAB het vertrouwen dat zij door te redeneren vanuit 
een aantal leidende principes met dit pakket aan voorstellen de 
waterschappen een nieuwe en stevige basis voor een belastingstelsel 
biedt met voldoende ruimte om in te spelen op regionale 
omstandigheden. Het belastingstelsel van de waterschappen zal 
hiermee rechtvaardiger worden en weer een flink aantal jaren klaar 
voor de toekomst zijn! 
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SAMENSTELLING COMMISSIE AANPASSING BELASTINGSTELSEL

•	 Hetty Klavers, voorzitter (dijkgraaf Waterschap Zuiderzeeland en lid bestuur Unie van Waterschappen)
•	 Herman Dijk (dijkgraaf Waterschap Drents Overijsselse Delta)
•	 Paul van Erkelens (dijkgraaf Wetterskip Fryslân)
•	 Ariane Hoog (tot juni 2017, lid dagelijks bestuur Waterschap Amstel, Gooi en Vecht)
•	 Toon van der Klugt (lid dagelijks bestuur Hoogheemraadschap van Schieland en de Krimpenerwaard)
•	 Luc Kohsiek (dijkgraaf Hoogheemraadschap Hollands Noorderkwartier)
•	 Harm Küpers (secretaris-directeur Waterschap Hunze en Aa’s)
•	 Gerard Nieuwenhuis (lid dagelijks bestuur Waterschap Rivierenland)
•	 Cor Roos (secretaris-directeur Waterschap Rijn en IJssel)
•	 Franc van der Steen (medewerker ministerie van Infrastructuur en Waterstaat)
•	 Hein van Stokkom (secretaris-directeur Waterschap Brabantse Delta)
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VOORWOORD


Waterbeheer is altijd van levensbelang geweest voor Nederland 
en wordt in de aankomende jaren alleen maar belangrijker. De 
waterschappen zorgen er voor dat Nederlanders veilig kunnen 
wonen en werken onder NAP, dat zwemmen in natuurwater 
veilig is en dat bijvoorbeeld boeren en natuurterreinbeheerders 
kunnen rekenen op schoon en voldoende oppervlaktewater. 
Hoe wij in Nederland samen leven en werken met water wordt 
wereldwijd gevolgd en gewaardeerd. Veilige en prachtige 
dijken waar we trots op kunnen zijn, boerenland waar 
voldoende en schoon water ons voedsel en beroemde bloemen 
doet groeien en grachten, vaarten en sloten die Nederland 
kenmerken en waar we in zwemmen zodra het weer het 
toelaat. 


Er komen voor de waterschappen de komende jaren veel 
uitdagingen bij. Hoe gaan we slim om met de effecten van 
klimaatverandering, extreme regenval of juist droogte? 
Kunnen we in een wereldwijde poging om de klimaat­
verandering af te remmen bijdragen aan de energietransitie 
en een meer circulaire economie? De waterschappen, met elk 
hun eigen specifieke gebiedskenmerken en dus unieke 
uitdagingen, moeten voldoende ruimte en (financiële) 
slagkracht hebben om deze uitdagingen en hun ambities aan 
te kunnen pakken. Waterschappen verrichten veel werk voor 
een relatief bescheiden financiële bijdrage van huishoudens 
en bedrijven. Die bijdrage willen we zo eerlijk en duidelijk 
mogelijk verdelen over alle belanghebbenden. 
 
In maart 2014 bracht de Organisatie voor Economische 
Samenwerking en Ontwikkeling (OESO) een rapport over het 
Nederlandse waterbeheer uit (Water Governance in the 
Netherlands: Fit for the Future?). Dit rapport laat zien dat de 
financiering van ons waterbeheer op dit moment in grote 
lijnen op orde is, maar dat er ook ruimte voor verbetering is 
richting de toekomst.


Het rapport van de OESO was voor het bestuur van de Unie van 
Waterschappen de directe aanleiding om de speciaal hiervoor 
ingestelde Commissie Aanpassing Belastingstelsel (CAB) te 
vragen te onderzoeken of het belastingstelsel van de 
waterschappen voldoet om waterschappen, nu en in de 
toekomst, te helpen in het aanpakken van de kerntaken, hun 
uitdagingen en specifieke ambities. Om de waterschappen een 
stevige basis te bieden met voldoende ruimte voor regionale 
verschillen en uitdagingen, heeft de CAB, gezien de 
bekritiseerde inflexibiliteit van het bestaande belastingstelsel, 
een nieuw stelsel ingericht. Vanuit een aantal leidende 
principes, die een eerlijk, duidelijk en duurzaam systeem 
opleveren dat waterschappen voldoende ruimte biedt voor 
regionale invulling, leidt dit tot een stelsel waarmee we weer 
jaren vooruit kunnen.


De commissie had haar taak niet kunnen volbrengen zonder 
de hulp, betrokkenheid en inbreng van de waterschappen en 
vele partners van de waterschappen. De commissie bedankt 
daarom iedereen die in welke vorm dan ook, tijdens de diverse 
fases van het proces, een bijdrage aan de gedachtevorming en 
de ontwikkeling van de voorstellen heeft geleverd. 


Hierbij biedt de commissie u haar eindadvies aan. 


Voorzitter Commissie Aanpassing Belastingstelsel. 
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1  DE VOORSTELLEN OP EEN RIJ


De OESO heeft in het rapport Water Governance in the 
Netherlands: Fit for the Future?’ geconcludeerd dat de 
organisatie en financiering van het waterbeheer in Nederland 
goed geregeld zijn. Voor de financiering van het waterbeheer 
komt de OESO in relatie tot een aantal toekomstige uitdagingen 
wel met de aanbeveling om beginselen als gebruiker, vervuiler, 
kostenveroorzaker en belanghebbende betaalt beter toe te 
passen. 


De Commissie Aanpassing Belastingstelsel (CAB) doet in 
vervolg hierop aan de hand van drie leidende principes een 
aantal voorstellen om het belastingstelsel van de 
waterschappen aan te passen. De voorstellen van de CAB 
dragen bij aan een stevige basis voor de toekomst waar de 
waterschappen met hun unieke gebiedskenmerken, 
uitdagingen en ambities zelf de nodige invulling aan kunnen 
geven. Dat is als het ware de paraplu over de voorstellen. De 
leidende principes zorgen ervoor dat het belastingstelsel 
eerlijk is en de rekening beter legt waar hij hoort, dat de 
verdeling goed uit te leggen is en daarmee duidelijker wordt. 
Daarnaast krijgt duurzaamheid in dit stelsel beter een plaats. 
Zo kunnen de verschillende waterschappen vanuit die basis 
beter inspelen op wat er specifiek bij hen speelt en in de 
toekomst gaat spelen. 


1.1	 DRIE HEFFINGEN, DRIE LEIDENDE 
BELASTINGBEGINSELEN


De waterschappen kennen drie belangrijke belastingen: de 
watersysteemheffing, de zuiveringsheffing en de veront­
reinigingsheffing. Bij elke belasting stelt de CAB voor het 
leidend bekostigingsprincipe dat het beste bij de heffing past 
een extra accent te geven.


1.	 �Het profijtbeginsel voor de watersysteemheffing: wie baat 
heeft bij de watersysteemvoorzieningen van het water­
schap of extra diensten afneemt, helpt mee om de kosten 
daarvan te dragen.


De watersysteemheffing dekt de kosten van waterveiligheid 
en voldoende en schoon oppervlaktewater. Voor de water­
systeemheffing heeft de CAB vooral gekeken hoe, naast het 
solidariteitsbeginsel, het profijtbeginsel beter kan worden 
toegepast. Door een betere toepassing van het profijtbeginsel 
worden de bijdragen aan het watersysteembeheer zo eerlijk 
en duidelijk mogelijk verdeeld over de specifieke groepen die 
profijt hebben van die taak. 


2.	 �Het principe ‘de kostenveroorzaker betaalt’ voor de 
zuiveringsheffing: kosten worden leidend om ook 
duurzame ambities te ondersteunen.


Met de zuiveringsheffing dekken de waterschappen de kosten 
van de zuivering van afvalwater. De kosten hangen nauw 
samen met de hoeveelheid en de samenstelling van het 
afvalwater dat op de zuiveringtechnische werken van de 
waterschappen wordt geloosd. Voor de zuiveringsheffing is 
daarom gekeken naar afvalwaterstromen die substantiële 
kosten veroorzaken. Er is ook naar de andere kant gekeken: 
afvalwaterstromen die waarde vertegenwoordigen en de 
kosten van de waterschappen kunnen beperken. Meer ruimte 
voor het beginsel van de kostenveroorzaker betaalt past hier 
het beste bij. Zo worden duurzame ambities beter ondersteund.


3.	 �Het principe ‘de vervuiler betaalt’ voor de veront­
reinigingsheffing: wie oppervlaktewater vervuilt, krijgt 
hiervoor een rekening. De opbrengst hiervan komt ten 
gunste van watersysteembeheer. 


De verontreinigingsheffing is van toepassing als vervuild 
water op oppervlaktewater wordt geloosd. Daarbij speelt de 
mate van vervuiling een belangrijke rol. Voor de veront­
reinigingsheffing is daarom onderzocht of het beginsel de 
vervuiler betaalt beter toegepast kan worden. De opbrengst 
van de verontreinigingsheffing komt net als de water­
systeemheffing ten goede aan de bekostiging van het 
watersysteembeheer. 


1.2	 VOORSTELLEN WATERSYSTEEMHEFFING 


Urgentie aanpassing watersysteemheffing: waarde drukt de 
mate van profijt niet goed uit.
De kosten van het watersysteembeheer worden opgebracht 
door de groepen die hier profijt van hebben. De kosten worden 
opgebracht door de groep ingezetenen en door de eigenaren 
van gebouwde objecten, van ongebouwde objecten en van 
natuurterreinen. De ingezetenen hebben een algemeen belang 
bij de maatregelen van het waterschap en betalen het 
zogenaamde solidariteitsdeel van de heffing. Eigenaren 
hebben een specifiek belang bij de voorzieningen van het 
waterschap en betalen het profijtdeel van de heffing. In 
paragraaf 3.1 is hierover een schema opgenomen. 
In de huidige watersysteemheffing wordt het kostenaandeel 
van de categorieën ongebouwd, gebouwd en natuur bepaald 
aan de hand van de waarde in het economische verkeer 
(hierna kortheidshalve ook economische waarde of waarde 
genoemd) van de onroerende zaken die tot de genoemde 
categorieën behoren. Een hoge economische waarde leidt in 
het stelsel zoals we dat op dit moment kennen dus automatisch 
tot een relatief hoge bijdrage van de groep. Hier kunnen, 
redenerend vanuit het profijtbeginsel, vraagtekens bij worden 
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geplaatst. Want het enkele feit dat de economische waarde 
van een categorie hoog of laag is, dan wel toe- of afneemt, wil 
niet per perse zeggen dat de groep meer of minder profijt bij de 
waterschapsvoorzieningen heeft. De huidige praktijk laat op 
verschillende onderdelen zien dat het hanteren van waarde 
als relevant gegeven voor het toedelen van kosten aan 
genoemde categorieën niet geschikt is: het profijt bij 
waterschapsvoorzieningen wordt er niet goed mee uitgedrukt. 


Een voorbeeld hiervan zien we bij natuur. Omdat 
natuurterreinen een relatief lage economische waarde 
hebben, is zowel hun kostenaandeel als hun bijdrage in de 
kosten van het waterschap in absolute zin laag. Dit zegt echter 
niets over het profijt dat natuur van de waterschaps­
voorzieningen heeft. Het zegt ook niets over het op een eerlijke 
manier neerleggen van de rekening op de juiste plaats.


Ook bij ongebouwd zien we dat waarde tot knelpunten leidt. 
Als de waarde van agrarische onroerende zaken toeneemt, 
neemt het kostenaandeel van de gehele categorie toe. Als de 
waarde van wegen en spoorwegen toeneemt, is hetzelfde het 
geval. Het gekke hierbij is dat een hogere waarde van 
infrastructuur of van landbouwgrond niets zegt over het profijt 
en al helemaal niet over het profijt dat bijvoorbeeld 
landbouwgrond zou hebben omdat binnen het gebied van het 
waterschap nieuwe, dure infrastructuur is aangelegd. Ook het 
omgekeerde is het geval: het profijt van een wegbeheerder 
neemt niet toe als landbouwgrond in waarde stijgt, maar hij 
moet wel meer betalen. 


De waarde is bezien vanuit het profijt dus geen geschikte 
verdeelmaatstaf. Waarden kunnen zich bovendien grillig 
ontwikkelen. Het huidige stelsel is om deze redenen niet 
langer houdbaar. Er moet een stelsel komen dat de genoemde 
knelpunten niet kent en dat beter aansluit op wat de 
waterschappen in welke mate voor de verschillende 
belanghebbenden doen. Omdat het huidige stelsel hiertoe 
geen mogelijkheden biedt, is een nieuw stelsel nodig. 


1.	 Pas het profijtbeginsel consequenter en duidelijker toe.
De CAB stelt voor de kosten die waterschappen voor het 
watersysteembeheer maken zo eerlijk mogelijk te verdelen 
over de groepen die profijt van de voorzieningen hebben. Dit 
kan bereikt worden door het profijtbeginsel, dat naast het 
solidariteitsbeginsel op dit moment al een rol speelt in de 
watersysteemheffing, beter toe te passen. Binnen het huidige 
stelsel -met zijn voorgeschreven wijze van kostentoedeling 
aan belanghebbende groepen- zijn nauwelijks mogelijkheden 
om het profijtbeginsel beter toe te passen. Om deze reden 
heeft de CAB onderzocht of dit met een nieuwe opzet van het 
stelsel wél mogelijk gemaakt zou kunnen worden. De 
conclusie van de CAB is dat dit het geval is. Het is mogelijk het 
profijtbeginsel beter toe te passen door: 


•	 waterschappen de mogelijkheid te geven om de kosten van 
plusvoorzieningen exclusief in rekening te brengen bij 
degene(n) die profiteren van deze voorzieningen;


•	 de categorie natuur voortaan onder te brengen bij de 
categorie ongebouwd;


•	 de systematiek voor het toedelen van kosten te wijzigen.
Voorts geeft de CAB in overweging om het tarief voor natuur 
op 20% van dat van de categorie ongebouwd vast te stellen. 


2.	 �Bied waterschappen de mogelijkheid om de kosten van 
zogenaamde plusvoorzieningen apart in rekening te 
brengen zodat de rekening neergelegd wordt waar hij hoort.


Plusvoorzieningen zijn waterschapsvoorzieningen die boven 
de normale taakuitoefening -het basisniveau- uitgaan. De CAB 
adviseert om de waterschappen de wettelijke mogelijkheid te 
geven (en dus niet de verplichting op te leggen) om de kosten 
van plusvoorzieningen voortaan exclusief in rekening te 
brengen bij degene(n) die van deze voorzieningen profiteren. 
Als aan de realisatie van de plusvoorziening een concreet 
verzoek ten grondslag ligt, is het advies van de CAB om de 
kosten via een rechtenheffing (een retributie), of via een 
privaatrechtelijke prijs in rekening te brengen bij degene(n) 
die om deze speciale voorziening heeft of hebben gevraagd. 
In andere gevallen is het advies van de CAB om de kosten in 
rekening te brengen bij degenen die eigendommen bezitten in 
delen van het waterschapsgebied waar plusvoorzieningen 
worden gerealiseerd. Dit kan met een nieuw in te stellen 
tariefdifferentiatie. In overleg met het ministerie van 
Infrastructuur en Waterstaat (I&W) zal bekeken worden op 
welke manier hier het beste invulling aan kan worden 
gegeven. 


3.	 �Breng de categorie natuur onder bij de categorie ongebouwd.
Natuur is op dit moment een zelfstandige belanghebbende en 
belastingplichtige groep. Redenerend vanuit het profijtbeginsel 
is het niet nodig dat natuur een aparte categorie is. Daarom 
stelt de CAB voor om deze groep voortaan als een subcategorie 
van de categorie ongebouwd aan te merken.


4.	 Wijzig de systematiek voor het toedelen van kosten.
Via de kostentoedeling bepalen de waterschappen welk deel 
van de kosten van de taakuitoefening elke belanghebbende 
groep moet dragen. Dit gebeurt op basis van het profijt dat elke 
groep bij het watersysteembeheer heeft. De CAB stelt voor om 
het profijt voortaan met behulp van het zogenoemde 
Gebiedsmodel te bepalen. In het Gebiedsmodel vindt de 
kostentoedeling in twee fasen plaats (in paragraaf 4.3.5 is een 
schematische weergave opgenomen).


A. Voorbereidende, technische fase
In deze fase worden er voorlopige kostenaandelen bepaald 
voor ingezetenen, gebouwd en ongebouwd:
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1.	 het kostenaandeel van de ingezetenen wordt bepaald op ba­
sis van de inwonerdichtheid in het gebied met een methode 
die op de huidige wijze van bepaling van dit kostenaandeel is 
geënt;


2.	 de resterende kosten worden op basis van het voorzienin­
genniveau dat het waterschap aan de eigenaren van 
gebouwen en van gronden biedt, verdeeld over deze betalen­
de categorieën. Hierbij maken de waterschappen gebruik van 
de door de CAB ontwikkelde methode die op een drietal fic­
tieve waterschappen is beproefd.


B. Besluitvormende, bestuurlijke fase
In deze fase heeft het algemeen bestuur de mogelijkheid om 
op basis van een openbare en transparante afweging het 
kostenaandeel van elke categorie maximaal 10 procentpunten 
hoger of lager vast te stellen. Deze afweging leidt tot definitieve 
kostenaandelen die het profijt van de drie categorieën naar 
het oordeel van het algemeen bestuur evenwichtig 
representeren.


De CAB verwacht op dit moment dat een bestuurlijke 
afwegingsruimte van maximaal 10 procentpunten (naar boven 
en naar beneden) voldoende is om specifieke gebieds­
omstandigheden tot uitdrukking te brengen in de uiteindelijke 
kostenaandelen en daarbij maatschappelijk ongewenste, 
grote en schoksgewijze veranderingen van de tarieven te 
voorkomen. Nader onderzoek dat plaatsvindt in de opmaat 
naar een wetsvoorstel kan uitwijzen of deze ruimte inderdaad 
toereikend is. Voorts stelt de CAB voor dat er na enkele jaren 
waarin de methode is toegepast wordt geëvalueerd of de dan 
vastgestelde bestuurlijke ruimte voldoende is.


5.	 �Breng bij de kostentoedeling de profijthebbenden van 
waterkwaliteitsmaatregelen beter in beeld door de kosten 
van waterkwaliteit expliciet toe te delen.


Schoon water is een belangrijke voorwaarde voor leven (van 
mens, dier en plant), recreëren en ondernemen. Waterschappen 
vervullen hierin een sleutelrol, doordat zij de noodzakelijke 
waterkwaliteitsmaatregelen nemen. Het profijt van deze 
maatregelen zou beter tot uitdrukking moeten worden 
gebracht. De CAB stelt daarom voor een extra BBP-basisproduct 
voor waterkwaliteit een plaats te geven in de kostentoedeling. 
Hiermee wordt beter in beeld gebracht welke maatregelen 
genomen worden, wat de kosten daarvan zijn en wie daar 
profijt van heeft, waarmee vervolgens een eerlijkere verdeling 
van kosten kan plaatsvinden. Met het voorstel komen ook de 
maatregelen in beeld die vanwege diffuse verontreiniging van 
het oppervlaktewater (vanuit landbouw, natuur en wegen) 
noodzakelijk zijn. Deze verontreiniging is weliswaar veelal 
een onvermijdelijk gevolg van leven, recreëren en 
ondernemen, maar kan alleen plaatsvinden zolang het 
waterschap mitigerende maatregelen in het kader van de 
waterkwaliteit neemt. 


6.	 �Overweeg om het tarief voor natuur op 20% van het tarief 
van de categorie ongebouwd vast te stellen.


De bijdrage die natuurterreinbeheerders leveren aan het 
dekken van de kosten van het waterschap, is op dit moment 
relatief laag. Dit is een gevolg van de heffingssystematiek 
zoals die nu geldt. Onder punt 3 hiervóór heeft u kunnen lezen 
dat de CAB voorstelt om de categorie natuur voortaan bij de 
categorie ongebouwd onder te brengen. Dit betekent dat voor 
natuurterreinbeheerders in beginsel hetzelfde tarief zal gaan 
gelden als voor andere grondeigenaren. De CAB geeft in 
overweging om het tarief voor natuurterreineigenaren op 20% 
van het tarief van de categorie ongebouwd vast te stellen. 
Hiermee wordt, net als onder het huidige stelsel, een lagere 
bijdrage voor deze groep bereikt. De rest van de kosten wordt 
door de overige categorieën gedragen. De genoemde 20% zou 
landelijk moeten gelden en in de wet moeten worden 
vastgelegd. 


7.	 �Schaf de tariefdifferentiaties voor glasopstanden en 
verharde openbare wegen af.


De huidige Waterschapswet biedt de waterschappen de 
mogelijkheid om hun belastingtarieven in een aantal gevallen 
te differentiëren, dat wil zeggen lager of hoger vast te stellen 
dan het basistarief dat uit de kostentoedeling voor de  
categorie voortvloeit. Met de tariefdifferentiaties kunnen 
waterschappen tot uitdrukking brengen dat sprake is van 
verschillen in belang bij het watersysteembeheer, wat ook 
moet leiden tot een afwijkende betaling. De tariefdifferentiatie 
voor glasopstanden wordt momenteel door geen enkel 
waterschap gebruikt en daarom stelt de CAB voor deze af te 
schaffen. 
De CAB stelt ook voor om de tariefdifferentiaties voor verharde 
openbare wegen af te schaffen. Deze tariefdifferentiaties 
worden in de huidige praktijk vooral ingezet om de tarieven 
voor het agrarisch ongebouwd te matigen. Omdat de CAB een 
nieuwe methode voor het vaststellen van het belang en het 
toedelen van kosten voorstelt, is de tariefdifferentiatie wegen 
niet meer nodig en wordt het geheel aan differentiaties 
duidelijker. 
Zoals zojuist onder 2 is aangegeven, stelt de CAB één geheel 
nieuwe tariefdifferentiatie voor, te weten de tariefdifferentiatie 
voor plusvoorzieningen die niet op concreet verzoek van een 
belanghebbende worden gerealiseerd.


1.3	 VOORSTELLEN ZUIVERINGSHEFFING


Urgentie aanpassing zuiveringsheffing: duurzame ambities, 
klimaatverandering en bezwaren analysemethode.
Maatschappelijke opgaven en beschikbaarheid van nieuwe 
technieken hebben waterschappen een andere kijk gegeven 
op het zuiveringsbeheer. De traditionele zuivering wordt 
omgevormd tot een proces waarbij zoveel mogelijk ook de 
waarde van het te zuiveren water wordt benut. Het te zuiveren 
water wordt niet langer alleen als afval beschouwd, maar ook 
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als waardevol omdat ze de efficiënte werking van de 
zuiveringsinstallaties vergroot of waardevolle grondstoffen 
en/of energie bevat. Waterschappen zien goede mogelijkheden 
om ambities op het terrein van duurzaamheid en de circulaire 
economie te verwezenlijken, waarbij schaalgrootte en 
innovatiekracht hand in hand gaan. Waterschappen hebben 
daarom de bedrijven die waardevol afvalwater lozen graag als 
‘klant’. Onder het huidige belastingstelsel hebben de 
waterschappen deze bedrijven echter te weinig te bieden. Het 
bestaande stelsel is rigide en niet (in)gericht op de waarde van 
het te zuiveren water. Er is vanuit dit gegeven dus sprake van 
urgentie om het belastingstelsel aan te passen. 


Hemelwater is een ander urgent thema binnen het 
zuiveringsbeheer. De verwerking van hemelwater vergt  
grote infrastructurele voorzieningen en bemoeilijkt (door 
verdunning) de zuivering en daarmee ook de hiervoor 
genoemde duurzame ambities. Op dit moment veroorzaakt 
hemelwater circa 29% van de kosten van het zuiveringsbeheer.1


Het is bekend dat er als gevolg van de klimaatverandering in 
de toekomst alleen maar zwaardere regenbuien zullen vallen. 
Zonder maatregelen ter beperking van de afvoer van 
hemelwater naar de zuiveringsinstallaties, zal de zuivering 
verder bemoeilijkt worden en zullen de kosten van de 
waterschappen en daarmee de belastingtarieven in de 
toekomst gaan stijgen. Dit is ongewenst. Het is daarom 
belangrijk om nu te kijken op welke manier de aanpassing van 
het belastingstelsel van de waterschappen eraan kan 
bijdragen dat burgers en bedrijven minder regenwater op de 
installaties van de waterschappen brengen. In het huidige 
stelsel zijn er geen prikkels aanwezig om dit gedrag te 
stimuleren. De CAB beschouwt haar voorstel om in de heffing 
rekening te gaan houden met de hoeveelheid geloosd water in 
die zin dan ook als een onmisbare schakel om deze 
problematiek aan te pakken. 


Als laatste noemen wij de huidige analysemethode voor het 
bepalen van de vervuilingswaarde en daarmee het aantal 
heffingseenheden van afvalwater. Deze methode maakt 
gebruik van milieubelastende chemicaliën die ook nog eens 
een gezondheidsrisico met zich meebrengen en is daardoor 
niet langer hanteerbaar.


1.	 �Breng in de zuiveringsheffing de mate van kosten­
veroorzaking beter tot uitdrukking. 


De CAB ziet belangrijke mogelijkheden om met behulp van het 
kostenveroorzakingsbeginsel de zuiveringsheffing om te 
vormen, zodat deze meer prikkels bevat om het lozen van 
bepaalde afvalwaterstromen aan te trekken of te ontmoedigen. 
Dit heeft meer sturingskracht ten aanzien van de duurzaam­
heidsambities (circulaire economie, energietransitie) van de 


1	 Zie rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’ ‘Royal 
HaskoningDHV, 1 mei 2018, referentienummer WATBF9700R002F1.0 pagina 25.


waterschappen. De CAB verwacht bovendien dat met het 
kostenveroorzakingsbeginsel de waarde van afvalwater beter 
tot uitdrukking kan worden gebracht en hiermee de 
afhaakproblematiek2 vermindert. De hierna onder 6 
beschreven maatwerkopties kunnen hier ook een bijdrage aan 
leveren doordat deze de waterschappen op lokaal niveau meer 
ruimte geven om met financiële mogelijkheden het 
bedrijfsleven aangehaakt te houden.


2.	 �Wijzig het bestaande woonruimteforfait zodat meer 
gedifferentieerd wordt naar gezinsomvang en hanteer 
hiervoor de volgende vier categorieën: 


	 •	 1-persoonshuishouden: 1 KVE (VE)
	 •	 2-persoonshuishoudens: 2 KVE (VE)
	 •	 3-persoonshuishoudens: 3 KVE (VE)
	 •	 4- en meerpersoonshuishoudens: 4 KVE (VE).
Het woonruimteforfait is een belangrijk hulpmiddel bij de 
aanslagoplegging aan huishoudens. De CAB stelt voor om met 
een meer gedifferentieerd forfait beter rekening te houden 
met de omvang van het huishouden. Het woonruimteforfait 
loopt afhankelijk van de omvang van het huishouden op van 1 
kostenveroorzakingseenheid (KVE) op tot 4 KVE. Ten behoeve 
van de uitvoerbaarheid adviseert de CAB om het woonruimte­
forfait om te vormen van een tijdvak - naar een tijdstipbelasting, 
zodat de omvang van het huishouden per 1 januari van het 
belastingjaar bepalend is voor de heffing in dat jaar. Het nieuw 
voorgestelde woonruimteforfait vervangt het huidige en komt 
derhalve naast de bestaande mogelijkheid om de zuiverings­
heffing te baseren op het drinkwaterverbruik.


3.	 �Geef waterschappen de mogelijkheid om maatregelen  
ter beperking van hemelwaterkosten binnen het 
zuiveringsbeheer te dekken uit de opbrengst van de 
zuiveringsheffing.


Circa 29% van de zuiveringskosten wordt door de component 
hemelwater veroorzaakt.3 De verwachting is dat als gevolg 
van klimaatverandering de kosten van de hemelwater­
component zullen toenemen. De CAB signaleert dat 
maatregelen noodzakelijk zijn en waterschappen (financiële) 
mogelijkheden moeten hebben om gerichte maatregelen te 
nemen of te ondersteunen, die bijdragen aan een vermindering 
van hemelwaterkosten. De CAB stelt voor dat in de wet 
geregeld wordt dat een waterschap hiervoor middelen uit de 
zuiveringsheffing kan inzetten. 


2	 Afhaakproblematiek: Indien de totale kosten voor deze bedrijven lager zijn bij 
zelf zuiveren, kiezen zij er vaak voor om af te haken van de collectieve zuivering 
(zelf te zuiveren). Doordat waterschappen veelal voor langere termijn hebben 
geïnvesteerd in zuiveringscapaciteit, leidt afhaken er toe dat dezelfde kosten 
(kapitaalslasten) over minder belastingplichtigen moeten worden verdeeld, met 
tariefstijgingen tot gevolg. Dit kan er toe leiden dat (nog) meer bedrijven 
afhaken.


3	 Zie rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’ ‘Royal 
HaskoningDHV, 1 mei 2018, referentienummer WATBF9700R002F1.0 pagina 25.
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4.	 �Vervang CZV-methode door TOC-methode en laat de 
T-correctie vervallen.


De Chemisch zuurstofverbruik-methode (“CZV-methode”) 
voor de bepaling van de vuillast moet, vanwege het gebruik 
van bepaalde chemicaliën, vervangen worden. De CAB stelt 
voor om niet langer de CZV-methode te gebruiken, maar deze 
te vervangen door de Totaal organisch koolstof-methode 
(“TOC-methode”). De T-correctie, die met de CZV-methode 
werd geïntroduceerd als correctie op de heffing, komt 
gelijktijdig te vervallen. 
 
5.	 Wijzig de heffingsformule in:


H = QMAX * 12,4 + QD * (0,50 * TOC + 1,40 * NT + 8,0 * PT)/60


 
De CAB stelt een formule op basis van kostenveroorzaking 
voor. Naast andere parameters voor de vuillast van het water 
komt ook de hoeveelheid water hierin expliciet terug (Qmax * 
12,4). De CAB verwacht dat dit een impuls geeft aan het 
verminderen van de hoeveelheid water die geloosd wordt. 
Daarnaast kan de maatregel bijdragen aan het verminderen 
van de afhaakproblematiek. Dit alles kan bijdragen aan de 
duurzame ambities van waterschappen. Ook de hiervoor 
genoemde TOC-methode komt in de formule terug. 
Voor de bepaling van het hemelwaterdeel van de heffing zijn 
praktische handvatten ontwikkeld op basis waarvan dit deel 
van de heffing kan worden vastgesteld. 


6.	 Speel beter in op waardevol afvalwater door: 
	 •	 �via een experimenteerartikel maatwerk (een korting) in 


de heffing mogelijk te maken bij fosfaatterugwinning;
	 •	 �voor separate afvalwaterstromen (prijs)afspraken 


mogelijk te maken; en
	 •	 �de subsidie doelmatige werking zuiveringsinstallaties 


(anti-afhaakregeling) te behouden.
Het is van belang dat bedrijven ‘waardevolle’ afvalwater­
stromen, die rijk zijn aan energie en herwinbare grondstoffen, 
blijven aanbieden aan de zuivering van het waterschap. De 
CAB doet hiervoor drie voorstellen:
a.	 Ten eerste stelt de CAB voor via een experimenteerartikel in 


de Waterschapswet ervaring op te doen met het bieden van 
maatwerkoplossingen aan bedrijven. Het experimenteerarti­
kel ziet op fosfaatterugwinning. Afhankelijk van de 
ervaringen zou dit experiment na een evaluatie over bijvoor­
beeld 5 jaar definitief in wetgeving kunnen worden omgezet 
en kunnen worden verbreed naar andere stoffen.


b.	 Ten tweede stelt de CAB voor om in de wetgeving te verdui­
delijken dat voor separate afvalwaterstromen4 individuele 
(prijs)afspraken mogelijk zijn. Voor dit afvalwater zal dan 
geen zuiveringsheffing meer worden geheven. 


4	 Een separate afvalwaterstroom is een afvalwaterstroom waarbij het afvalwater 
niet via het openbare riool, maar separaat per as of persleiding wordt 
aangeboden.


c.	 Ten derde onderstreept de CAB het belang om de ‘subsidie 
doelmatige werking zuiveringsinstallaties’ te behouden. 


7.	 �Bevorder efficiënte aanslagoplegging met een aanpassing 
van de (toepassing) tabel afvalwatercoëfficiënten door:


	 1.	 �het aantal klassen te verminderen van vijftien naar drie 
(klasse “laag”, klasse “standaard” en klasse “hoog”); 


	 2.	 �de bedrijfscategorieën her in te delen op basis van de 
Standaard Bedrijfsindeling codering (SBI-codering); en


	 3.	 de bestaande coëfficiënten te herijken.
Een efficiënte aanslagoplegging is belangrijk. Voor 
middelgrote bedrijven is de tabel afvalwatercoëfficiënten 
daarbij een belangrijk hulpmiddel. De bestaande tabel is 
(deels) verouderd. De CAB onderschrijft het belang om de tabel 
zo efficiënt mogelijk toe te passen en waar nodig te 
actualiseren. De CAB stelt daarom voor:
•	 het aantal klassen van vijftien terug te brengen naar drie;
•	 aan te sluiten bij de door de Kamer van Koophandel 


geregistreerde SBI-codering; 
•	 de bestaande coëfficiënten te actualiseren.


1.4	 VOORSTELLEN VERONTREINIGINGSHEFFING


Urgentie aanpassing verontreinigingsheffing: onvolledige 
toepassing van het beginsel de vervuiler betaalt.
Het grote knelpunt in de verontreinigingsheffing is op dit 
moment dat een aantal grote en traceerbare vervuilers van 
oppervlaktewater niet voor hun vervuiling betalen terwijl 
anderen dat wel doen. Anders gezegd: er wordt op dit moment 
onvoldoende recht gedaan aan het beginsel ‘de vervuiler 
betaalt’. De OESO heeft ons hier ook op gewezen. De 
waterschappen maken ook kosten voor directe lozingen: KRW 
maatregelen, monitoring, planvorming, kwaliteitsbaggeren 
etc. De kosten van deze maatregelen moeten zoveel mogelijk 
bij de vervuiler in rekening worden gebracht. 


1.	 �Pas het beginsel de vervuiler betaalt in de veront­
reinigingsheffing consequenter toe door het belasten van:


	 a.	 �effluentlozingen van waterschappen op eigen water; 
en


	 b.	 �riooloverstorten van gemengde stelsels met 5 VE per 
overstortplaats per jaar.


De verontreinigingsheffing is van belang voor het beschermen 
van de waterkwaliteit. Enerzijds vormt zij de invulling van de 
in de Kaderrichtlijn Water opgenomen beginselen van 
kostenterugwinning van waterdiensten en van de vervuiler 
betaalt. Anderzijds vormt zij naast de zuiveringsheffing het 
sluitstuk van de heffing op lozing van afvalwater. Met de 
opbrengst van de belasting worden maatregelen gericht op de 
waterkwaliteit bekostigd. Door het beginsel de vervuiler 
betaalt – waar mogelijk – beter toe te passen, kan een grotere 
bijdrage aan deze doelen geleverd worden.
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Volgens landelijke gegevens5 leiden effluentlozingen, 
riooloverstorten en diffuse verontreinigingen vanuit de 
landbouw tot grote emissies van stikstof en fosfor op 
oppervlaktewater. Effluentlozingen en riooloverstorten zijn 
puntlozingen ten aanzien waarvan de CAB voorstelt deze 
bronnen overeenkomstig het beginsel de vervuiler betaalt in 
de verontreinigingsheffing te betrekken, zodat deze bronnen 
ook daadwerkelijk voor de vervuiling betalen. De extra 
opbrengsten komen ten goede aan het watersysteembeheer. 
Diffuse emissies vanuit de landbouw zijn net zoals dergelijke 
emissies vanuit en vanaf natuurterreinen, wegen en andere 
onbebouwde terreinen geen puntbronnen en kunnen daardoor 
moeilijker in de verontreinigingsheffing worden betrokken. 
Binnen de watersysteemheffing is ten aanzien van deze 
verontreinigingen een voorstel gedaan dat rekening houdt 
met het profijt dat deze gronden hebben van de door  
het waterschap genomen maatregelen gericht op de water­
kwaliteit. 


2.	 �Vervang CZV-methode door TOC-methode en laat de 
T-correctie vervallen.


De Chemisch zuurstofverbruik-methode (CZV-methode) voor 
de bepaling van de vuillast is niet langer hanteerbaar vanwege 
het gebruik van bepaalde chemicaliën. In lijn met het vierde 
voorstel voor de zuiveringsheffing wordt ook voor de 
verontreinigingsheffing voorgesteld om de huidige CZV-
methode te vervangen door de TOC-methode. Gelijktijdig 
komt de T-correctie, die met de CZV-methode werd 
geïntroduceerd als correctie op de heffing, te vervallen.
 
3.	 Wijzig de heffingsformule in:


H = QD * (0,50 * TOC + 1,40 * NT + 8,0 * PT)/60


en verleen als uitvloeisel hiervan een korting van 33,3% op de 
forfaitaire heffing van huishoudens, glastuinbouwbedrijven 
en kleine bedrijven. 
Zonder wijziging zouden de heffingsformules in de 
zuiveringsheffing en de verontreinigingsheffing sterker uit 
elkaar gaan lopen. Dit is volgens de CAB ongewenst en daarom 
stelt zij voor om ook de heffingsformule voor de veront­
reinigingsheffing te wijzigen. De voorgestelde formule is voor 
een groot deel gelijk aan de formule voor de zuiveringsheffing. 
Het kwantiteitsdeel uit de formule voor de zuiveringsheffing 
(Qmax * 12,4) ontbreekt echter, omdat de hoeveelheid water 
geen rol speelt binnen het voor de verontreinigingsheffing 
leidende beginsel de vervuiler betaalt. 
Net als binnen de zuiveringsheffing worden huishoudens, 
glastuinbouwbedrijven en kleine bedrijven in de veront­
reinigingsheffing aangeslagen op basis van een forfait.6 


5	 Bron: Emissieregistratie.
6	 Zie artikel 7.5, vijfde lid Waterwet.


Vanwege het ontbreken van het kwantiteitsdeel in de 
heffingsformule van de verontreinigingsheffing, zou het niet 
eerlijk zijn om de forfaits uit de zuiveringsheffing onverkort 
toe te passen in de verontreinigingsheffing. De CAB stelt 
daarom voor aan forfaitaire categorieën in de verontreinig­
ingsheffing een korting te verlenen van 33,3%.


4.	 �Laat de in het kader van de zuiveringsheffing voorgestelde 
wijzigingen in de (toepassing van de) tabel afvalwater­
coëfficiënten doorwerken in de verontreinigingsheffing.


Zowel bij de zuiveringsheffing als de verontreinigingsheffing 
wordt gebruik gemaakt van de tabel afvalwatercoëfficiënten. 
De binnen de zuiveringsheffing voorgestelde wijzigingen in 
de tabel afvalwatercoëfficiënten dragen bij aan een efficiënte 
aanslagoplegging. De CAB stelt voor dat deze wijzigingen 
doorwerken in de verontreinigingsheffing. 


1.5	 OVERIGE ONDERWERPEN 


De CAB heeft als onderdeel van haar opdracht het stelsel 
vanuit een aantal leidende principes bekeken en consequenter 
en toekomstgericht opgebouwd. Hierbij zijn ook veel 
onderwerpen bekeken waarvoor uiteindelijk geen concrete 
voorstellen worden gedaan. Omdat de bevindingen van de 
CAB wel vragen kunnen wegnemen of later nog hun waarde 
kunnen krijgen bij vervolgdiscussies, zijn deze ook in dit 
rapport opgenomen.


De CAB adviseert om: 
1.	 met alle betrokkenen de mogelijkheid te bezien van een hef­


fing op onttrekkingen van oppervlaktewater en grondwater;
2.	 de bestaande vrijheid van de waterschappen op het gebied 


van de kwijtschelding te continueren; 
3.	 beleidsvoorstellen over de aanpak van nieuwe stoffen in op­


pervlaktewater af te wachten en de bekostigingswijze daarop 
vervolgens af te stemmen; en


4.	 landelijk onderzoek te gaan uitvoeren gericht op een korting 
op de heffing bij glastuinbouwbedrijven voor substraatteelt7 
 per 1 januari 2027.


1.6	 FINANCIEN OP EEN RIJ


De voorstellen van de CAB hebben uiteraard ook financiële 
consequenties. Omdat de totale kosten die de waterschappen 
met de drie belastingen dekken nagenoeg gelijk blijven, gaat 
het vooral om een verschuiving van de lasten tussen de 
verschillende betalende groepen. De totale lastendruk van de 
waterschappen verandert nauwelijks. De financiële effecten 
zijn met de belastinggegevens van de waterschappen van 
2018 zo goed mogelijk door de CAB ingeschat en kunnen als 
volgt worden samengevat.


7	 Wijze van telen waarbij gewassen groeien los van de ondergrond zie artikel 1.1 
van het Activiteitenbesluit Milieubeheer.
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Watersysteemheffing:
•	 de benodigde belastingopbrengst, die nu € 1.465 miljoen 


bedraagt, kan lager worden vastgesteld, omdat de extra 
opbrengst van de verontreinigingsheffing als gevolg van het 
belasten van de lozingen van effluent van rwzi’s en van 
riooloverstorten in gemengde stelsels gebruikt wordt voor 
het dekken van de kosten van de watersysteemtaak. Van 
deze verlaging (inschatting landelijk € 79 miljoen) profiteren 
alle betalende categorieën.;


•	 voor het overige zijn de effecten sterk afhankelijk van de 
toepassing door de waterschappen van de kostentoedeling 
op basis van het Gebiedsmodel, inclusief de keuzes die de 
individuele waterschapsbesturen daarbij gaan maken;


•	 onafhankelijk van de keuzes in het Gebiedsmodel kan al 
wel worden gesteld dat:
-- de eigenaren van wegen (gemeenten, provincies, Rijk en 


de waterschappen zelf) minder gaan betalen als gevolg 
van het afschaffen van de tariefdifferentiatie wegen;


-- de eigenaren van natuurterreinen meer gaan betalen, 
wanneer de overweging van de CAB wordt overgenomen 
om voor natuur een tarief van 20% van het tarief van 
ongebouwd te laten gelden.


Zuiveringsheffing:
•	 de benodigde belastingopbrengst van nu: € 1.282 miljoen, 


wordt hoger als gevolg van de voorstellen om:
-- het via een opslag op het tarief mogelijk te maken om 


maatregelen te bekostigen ter beperking van de 
hemelwaterkosten van de rwzi’s. De CAB heeft gerekend 
met de situatie dat alle waterschappen kiezen voor een 
opslag van 1% van de huidige belastingopbrengst 
(landelijk bijna € 13 miljoen dus);


-- het effluent van rwzi’s in de verontreinigingsheffing te 
betrekken (inschatting landelijk € 76 miljoen; verlaging 
watersysteemheffing met hetzelfde bedrag);


-- een nieuwe heffingsformule te introduceren, met onder 
andere als effect dat het aantal heffingseenheden van de 
effluentlozingen van rwzi’s op Rijkswater stijgt 
(inschatting landelijk € 10 miljoen);


•	 de vermindering van het aantal heffingseenheden van de 
huishoudens, als gevolg van de voorstellen voor het woon­
ruimteforfait, en van de tabel- en meetbedrijven, als gevolg 
van de nieuwe heffingsformule, heeft een opstuwend effect 
op het tarief van de zuiveringsheffing (de inschatting is dat 
het landelijk om 7% minder eenheden gaat);


•	 de hogere benodigde opbrengst van naar schatting € 100 
miljoen leidt in combinatie met minder heffingseenheden 
tot een stijging van het tarief van de zuiveringsheffing met 
gemiddeld € 9 (16%).


•	 Alle huishoudens en bedrijven uit de standaardprofielen die 
de Unie hanteert voor het inzichtelijk maken van de 
lastendruk krijgen met dit hogere tarief te maken. Er zijn 
echter wel verschillen in de mate van verandering van de 
betaling. De gemiddelde landelijke lastendruk geeft het 
volgende beeld:
-- voor eenpersoonshuishoudens en agrarische bedrijven is 


de ontwikkeling (nagenoeg) gelijk aan de ontwikkeling 
van het tarief. Voor deze situaties blijft het aantal 
heffingseenheden namelijk gelijk;


-- tweepersoonshuishoudens gaan aanmerkelijk minder 
zuiveringsheffing betalen, doordat deze huishoudens in 
de voorstellen van de CAB twee heffingseenheden gaan 
betalen, waar dit er nu nog drie zijn;


-- vierpersoonshuishoudens gaan meer betalen. Deze 
huishoudens betalen nu drie heffingseenheden, terwijl dit 
er in de voorstellen van de CAB vier worden;


-- voor tabelbedrijven is de stijging van de zuiveringsheffing 
geringer dan voor meetbedrijven. De inschatting is 
namelijk dat de nieuwe heffingsformule tot gevolg heeft 
dat het gemiddeld aantal heffingseenheden van de 
tabelbedrijven sterker daalt dan dat van de meetbedrijven.


Verontreinigingsheffing
De opbrengst, die thans € 8 miljoen bedraagt, wordt hoger als 
gevolg van de voorstellen om de volgende lozingen op 
regionaal water ook te gaan belasten:
•	 effluent van rwzi’s (inschatting landelijk € 76 miljoen; 


heffing aan het eigen waterschap, die uiteindelijk wordt 
betaald door de huishoudens en bedrijven via de 
zuiveringsheffing);


•	 overstorten vanuit de gemengde riolering (inschatting € 3 
miljoen, te betalen door de gemeenten).


De extra opbrengst van in totaal € 79 miljoen zorgt er voor dat 
de opbrengst van de watersysteemheffing met hetzelfde 
bedrag lager kan worden vastgesteld.
Omdat het tarief van de verontreinigingsheffing bij wet gelijk 
is aan dat van de zuiveringsheffing, stijgt dat gemiddeld ook 
met € 9 (16%).
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2  AANLEIDING, OPDRACHT EN PROCES 


2.1	 AANLEIDING


De OESO heeft in maart 2014 het rapport Water Governance in 
the Netherlands: Fit for the Future?’8 uitgebracht. Dit rapport 
beschrijft het waterbeheer in Nederland, welke ontwikkelingen 
daarop van invloed zijn, welke risico’s er zijn en of wij daarop 
voldoende zijn voorbereid. De OESO heeft geconcludeerd dat 
(de organisatie van) ons waterbeheer goed is geregeld en zelfs 
als een ‘global reference’ mag worden gezien. In het rapport 
wordt echter ook een aantal uitdagingen voor de toekomst 
genoemd en aanbevelingen gedaan hoe daarmee om te gaan. 
Wat betreft de financiering constateert de OESO dat Nederland 
een robuust financieringsstelsel kent, maar dat de 
economische prikkels om om te gaan met ‘te veel’, ‘te weinig’ 
en ‘te vervuild’ water richting de toekomst versterkt kunnen 
worden en dat de vervuiler ook echt moet gaan betalen.


8	 OECD (2014), Water Governance in the Netherlands: Fit for the Future?, OECD 
Studies on Water, OECD Publishing.


De toenmalige minister van Infrastructuur en Milieu (IenM) 
heeft in de beleidsbrief in reactie op het OESO-rapport9  
opgemerkt dat ze samen met de partners in het waterbeheer 
(provincies, gemeenten, waterschappen en drinkwater­
bedrijven) een discussie wil voeren over het waterbeheer op 
de lange termijn en de financiering daarvan. Als algemene 
richting voor de discussie heeft de minister aangegeven het 
principe te steunen dat degenen die profijt hebben of ingrepen 
doen die effect hebben op het waterbeheer ook de daarbij 
behorende kosten dragen: gebruiker/vervuiler/veroorzaker/ 
belanghebbende betaalt–principe. 


9	 Kamerstukken II, 2013-2014, 28966, nr. 27.


- Waterkwaliteit
- (Nieuwe) probleemstoffen
- Diffuse bronnen


- �Financiering van het 
grond- en oppervlakte­
waterbeheer in relatie tot 
waterbeschikbaarheid


- �Afvalwaterketen in 
stedelijk gebied


- �Hemelwater in relatie tot 
de kosten in de afval­
waterketen


- Watersysteemheffing
- Zuiveringsheffing
- Verontreinigingsheffing


Stoffen en bronnen 
Grond- en oppervlakte­
water-onttrekkingen / 
zoetwater


Stedelijk water Belastingstelsel water­
schappen


Onderzoek toekomstbestendige en duurzame financiering
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Het onderzoek heeft op vier deelterreinen in het traject 
Toekomstbestendige en duurzame financiering plaats­
gevonden.


Het bestuur van de Unie van Waterschappen heeft met de 
aanbevelingen van de OESO in gedachte en vanwege de eigen 
wens om het stelsel ook goed te bezien, een onderzoek 
geïnitieerd naar de houdbaarheid van het belastingstelsel van 
de waterschappen op de middellange termijn.


Het onderzoek van de Unie naar het belastingstelsel van de 
waterschappen is dus één van de vier onderwerpen waar, 
onder de paraplu van het traject Toekomstbestendige en 
duurzame financiering van het voormalige ministerie van 
IenM, onderzoek naar is gedaan. De onderzoeken op de drie 
andere terreinen hebben geen concrete voorstellen opgeleverd 
maar denkrichtingen en inspiratie voor andere inhoudelijke 
trajecten.10 De totaalopbrengst van dit traject zal onder leiding 
van de minister van I&W besproken worden met de BAW-
partners in de Stuurgroep Water.


Omdat de CAB bij haar werk ook gebruik heeft gemaakt 
van andere publicaties van de OESO dan het rapport uit 
2014, besteedt zij daar op deze plaats kort aandacht aan. 
Een adequate financiering van het waterbeheer vormt één 
van de principles for good water governance, die de minis­
terraad van de OESO medio 2015 aanvaardde. Die principes 
komen terug in de nieuwe Recommendation on Water die 
de OESO Raad medio december 2016 heeft vastgesteld. In 
dit kader is met name van betekenis dat deze aanbeveling 
een aparte financieringsparagraaf bevat waarin onder 
meer aandacht voor de perceptiekosten van financie­
ringssystemen wordt gevraagd (“… considering transaction 
costs, including administrative costs, when designing 
pricing instruments…”). 


2.2	 OPDRACHT UNIEBESTUUR


Het Uniebestuur heeft de ad-hoc-Commissie Aanpassing 
Belastingstelsel, afgekort CAB, ingesteld en in september 2015 
opdracht gegeven dit onderzoek uit te voeren. De laatste 
pagina van dit rapport  bevat de samenstelling van de CAB. De 
opdracht en de daarbij behorende uitgangspunten luiden als 
volgt. 


10	 De uitkomsten van de drie eerstgenoemde onderzoeken zijn samengekomen in 
het bouwstenenrapport ‘Duurzame financiering waterbeheer’.


De taakopdracht luidde:
1.	� onderzoek te doen naar de vraag of het belastingstelsel 


van de waterschappen op de middellange termijn houd­
baar is en verbetervoorstellen te formuleren indien 
blijkt dat aanpassingen wenselijk zijn;


2.	�in haar onderzoek zowel de watersysteemheffing als de 
zuiveringsheffing en de verontreinigingsheffing te 
betrekken;


3.	�zich in haar onderzoek te richten op een toekomstbe­
stendig stelsel waarin een prominente plaats is voor de 
aanbevelingen van de OESO en de leidende principes 
die de minister naar aanleiding daarvan heeft geformu­
leerd, maar waarin ook oplossingen voor bestaande 
knelpunten in het stelsel worden geboden;


4.	�de door het Uniebestuur geformuleerde en hieronder 
vermelde uitgangspunten als kader te nemen bij haar 
opdracht.


De inhoudelijke uitgangspunten die het Uniebestuur de 
CAB bij de opdracht heeft meegegeven, zijn de volgende:
•	� Passend binnen aanbevelingen OESO: Hoe kunnen we 


beginselen zoals ‘gebruiker, vervuiler, kostenveroor­
zaker, belanghebbende betaalt’ vollediger toepassen 
binnen het belastingstelsel van de waterschappen? 


•	� Terugwinnen van gemaakte kosten blijft een centraal 
uitgangspunt. 


•	� De gekozen waterschapsbesturen hebben mogelijkhe­
den om binnen wettelijke grenzen in te spelen op 
regionale verschillen (bestuurlijke keuzes te maken; 
maatwerk).


•	� Eventuele wijzigingen (en het stelsel dat daaruit voort­
vloeit) moeten voldoen aan de criteria uitlegbaar, 
transparant, robuust, rechtvaardig, maatschappelijk 
gedragen, eenvoudig uit te voeren en doelmatig (lage 
perceptiekosten).


•	� Het nieuwe belastingsysteem moet toekomstbestendig 
zijn. Het stelsel moet adaptief zijn en mee kunnen 
bewegen/in kunnen spelen op toekomstige ontwik­
kelingen zoals innovaties en ambities op het terrein van 
duurzaamheid.
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2.3	� HET DOOR DE CAB DOORLOPEN PROCES: 
EEN GOEDE STAKEHOLDERBETROKKENHEID 
GEDURENDE HET HELE TRAJECT


De CAB heeft vanaf het begin van haar opdracht aangegeven 
zeer te hechten aan een transparant proces waarin 
stakeholders goed worden betrokken en waarin ruimte bestaat 
voor breedte en diepgang in de discussie. De CAB heeft hieraan 
in iedere fase van haar proces invulling gegeven. 


Fase 1: verkenning en diagnose 
In fase 1 heeft de CAB met alle waterschappen en met een 
aantal externe stakeholders om de tafel gezeten. In de periode 
januari – februari 2016 is de CAB met elk waterschap op 
bestuurlijk niveau in gesprek gegaan. Er zijn 22 gesprekken 
gevoerd, waarbij in totaal ruim 150 personen de waterschappen 
hebben vertegenwoordigd. De CAB heeft verder met de Land- 
en Tuinbouworganisatie Nederland (LTO), de Vereniging van 
Bos- en Natuurterreineigenaren (VBNE), VNO-NCW en de 
Vereniging voor Energie, Milieu en Water (VEMW) gesproken. 
Ook is intensief gezamenlijk opgetrokken en afgestemd met 
het voormalige ministerie van IenM en de Bestuursakkoord 
Waterpartners11 in het traject Toekomstbestendige en 
duurzame financiering. Fase 1 is in mei 2016 afgerond met een 
tussenrapport waarin de CAB haar bevindingen heeft 
neergelegd. In een klankbordbijeenkomst zijn de water­
schappen geïnformeerd over de eerste fase van het onderzoek 
en heeft de CAB nieuwe ideeën opgehaald voor de volgende 
fase. De externe stakeholders die betrokken waren in fase 1 
hebben per brief een toelichting op het rapport ontvangen.


Fase 2: scenario’s oplossingsrichtingen en verrijkingssessies
De CAB heeft op basis van de bevindingen uit de verkennende 
fase geconcludeerd dat het stelsel op onderdelen aangepast 
moet worden om de toekomstbestendigheid op de middellange 
termijn te garanderen en om bestaande knelpunten op te 
lossen. In fase 2 heeft de CAB scenario’s voor oplos­
singsrichtingen uitgewerkt. Er is voorbereidend onderzoek 
gedaan naar mogelijke scenario’s en daarbij zijn de resultaten 
van de eerste verkennende fase betrokken. Dit heeft 
geresulteerd in denkrichtingen, die in maart en april 2017 door 
de CAB in vier zogenaamde verrijkingssessies zijn getoetst. 
De deelnemers aan de sessies hebben een reflectie gegeven op 
zowel de inhoud als de uitvoerbaarheid van de denkrichtingen. 
Aan de verrijkingssessies is deelgenomen door inhoudelijke 
experts van de waterschappen, belastingkantoren en externe 
stakeholders, IenM, EZ, IPO, VNG, Vewin, de portefeuillehouders 
financiën van de waterschappen en hun ambtelijke adviseurs, 
overige dagelijks bestuursleden, voorzitters en secretarissen-
directeuren van de waterschappen en hoogleraren en andere 


11	 Naast IenM gaat het hier over Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG), 
Interprovinciaal Overleg (IPO) en Vereniging van Waterbedrijven in Nederland 
(Vewin).


wetenschappelijke experts. In totaal hebben ongeveer 130 
personen aan de verrijkingssessies deelgenomen.


Fase 3: consultatie
Met de inbreng van de verrijkingssessies is de CAB verder aan 
de slag gegaan. Zij heeft waar nodig haar denkrichtingen 
aangepast en verder geconcretiseerd. Dit heeft geresulteerd in 
een rapport dat gebruikt is voor de consultatie van alle 
betrokkenen. De concept-voorstellen zijn doorgerekend op 
hun financiële consequenties en in samenhang bekeken. In 
december 2017 heeft de CAB haar concept-rapport in 
consultatie gegeven. De consultatiefase bestond uit:
•	 Drie regionale bijeenkomsten voor de waterschappen met 


als doelgroep leden van het algemeen bestuur, het dagelijks 
bestuur, secretarissen-directeuren en directies. In totaal 
zijn deze bijeenkomsten bezocht door meer dan 200 
deelnemers;


•	 Diverse gesprekken met externe stakeholders: LTO, de 
Vereniging van Bos- en Natuurterreineigenaren (VBNE), 
VNO-NCW/VEMW, Vereniging van akkerbouwers, Neder­
landse melkveehouders vakbond; 


•	 Diverse afstemmingsmomenten met de partners van het 
Bestuursakkoord Water: IPO, VNG, Vewin, EZK, BZK; 


•	 Diverse overleggen met het ministerie van I&W; 
•	 Toelichtingen in diverse ambtelijke overleggen van 


waterschappen (belastingkantoren, hoofden financiën, 
fiscalisten) met in totaal zo’n 80 deelnemers.


Tevens is iedereen in de gelegenheid gesteld om schriftelijk 
inbreng te leveren via het mailadres van de CAB. Hier is veel 
gebruik van gemaakt want in de mailbox van de CAB zijn ook 
nog zo’n 40 reacties ontvangen. De consultatiefase eindigde 
medio februari 2018.


De CAB heeft vervolgens alle ontvangen inbreng besproken en 
gewogen. Dit heeft ertoe geleid dat sommige voorstellen zijn 
aangepast, aangescherpt en/of beter worden toegelicht in het 
eindrapport van de CAB. De CAB legt over wat zij gedaan heeft 
met de ontvangen inbreng in de consultatiefase apart 
verantwoording af in het Verslag consultatiefase Commissie 
Aanpassing Belastingstelsel. Dit document is te vinden op de 
website van de CAB: https://cab.uvw.nl/.


Fase 4: advies CAB aan Uniebestuur
Met dit eindrapport brengt de CAB haar definitieve advies uit 
aan het bestuur van de Unie van Waterschappen. Hiermee 
beschouwt de CAB haar opdracht als afgerond. 
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2.4	 LEESWIJZER


Met dit rapport draagt de CAB de resultaten van haar 
onderzoek en de voorstellen die zij op basis daarvan heeft 
ontwikkeld over aan het bestuur van de Unie. Voorafgaand 
aan dit hoofdstuk is een overzicht van de voorstellen van de 
CAB opgenomen. Dit hoofdstuk 2 beschrijft de aanleiding, 
opdracht en uitgangspunten van het Uniebestuur en het 
doorlopen proces. Hoofdstuk 3 bevat een beschrijving van het 
huidige belastingstelsel van de waterschappen en de wijze 
waarop de CAB de uitgangspunten van het Uniebestuur heeft 
uitgewerkt. Op basis van deze uitwerking heeft de CAB haar 
voorstellen ontwikkeld. In hoofdstuk 4 wordt de water­
systeemheffing onder de loep genomen. Vervolgens worden 
in hoofdstuk 5 de zuiveringsheffing en in hoofdstuk 6 de 
verontreinigingsheffing besproken. In hoofdstuk 7 worden 
enkele overige onderwerpen beschreven. In hoofdstuk 8 geeft 
de CAB inzicht in de financiële gevolgen van haar voorstellen. 
Het rapport sluit af met een slotbeschouwing in hoofdstuk 9. 
Een uitgebreid bijlagenboek maakt onderdeel uit van dit 
rapport. In het Verslag Consultatiefase Commissie Aanpassing 
Belastingstelsel kunt u lezen hoe de CAB is omgegaan met de 
inbreng die in de consultatiefase op de concept-eindvoorstellen 
is geleverd.
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3  VERTREKPUNTEN ONDERZOEK BELASTINGSTELSEL


De CAB heeft bij haar onderzoek twee vertrekpunten 
gehanteerd. Het eerste vertrekpunt werd gevormd door de 
uitgangspunten die het Uniebestuur aan de CAB heeft 
meegegeven. Deze uitgangspunten vindt u in paragraaf 2.2 
van dit rapport terug. Het huidige belastingstelsel vormde 
voor de CAB het andere vertrekpunt. 


De uitgangspunten die het Uniebestuur aan de CAB heeft 
meegegeven zijn kort en bondig geformuleerd. Om houvast te 
geven tijdens haar proces van onderzoek en formulering van 
voorstellen heeft de CAB de verschillende uitgangspunten 
verder uitgewerkt. Deze uitwerking, die u in dit hoofdstuk 
aantreft, was voor de commissie het vertrekpunt voor haar 
onderzoek en heeft centraal gestaan bij het bedenken, 
ontwerpen en verdiepen van de voorstellen. In die zin is het 
belangrijk om de uitwerking van de uitgangspunten te kennen 
om de voorstellen van de CAB goed te kunnen doorgronden. 
De uitwerking plaatst de discussie over het belastingstelsel 
van de waterschappen in een breder kader en bevat een aantal 
randvoorwaarden waaraan een adequaat financieringsstelsel 
moet voldoen. Als onderdeel van deze nadere uitwerking 
worden ook enkele toekomstige ontwikkelingen geschetst 
waarmee rekening gehouden moet worden. Kern van de 
beschouwing is dat waterschappen, om hun voor Nederland 
zo belangrijke taken ook in de toekomst goed te kunnen 
blijven verrichten, zullen moeten kunnen beschikken over 
een belastingstelsel gebaseerd op een stevig fundament met 
voldoende ruimte voor regionaal maatwerk. We beginnen dit 
hoofdstuk met een korte beschrijving van het bestaande 
stelsel


3.1	� BESCHRIJVING HUIDIG BELASTINGSTELSEL


De waterschappen heffen op dit moment drie belangrijke 
belastingen:
•	 de watersysteemheffing: met deze belasting worden de 


kosten van waterveiligheid en voldoende en schoon opper­
vlaktewater gedekt;


•	 de zuiveringsheffing: met deze belasting worden de kosten 
van de afvalwaterzuivering betaald; en


•	 de verontreinigingsheffing: deze belasting wordt in rekening 
gebracht als een burger of een bedrijf rechtstreeks afvalwater 
in het oppervlaktewater loost. De opbrengst van de 
verontreinigingsheffing komt ten goede aan de bekostiging 
van het watersysteembeheer van het waterschap. 


Deze belastingen worden door alle waterschappen geheven. 
Daarnaast zijn er vijf waterschappen die ook het beheer van 
wegen in hun gebied als taak hebben en daarvoor een 
wegenheffing kunnen heffen. De wegenheffing blijft in dit 
rapport verder buiten beschouwing.


De volgende figuur laat de verdeling van de totale opbrengst 
van ruim € 2,8 miljard in 2018 over de vier waterschaps­
belastingen zien.12


52,2%45,9%


1,6%0,3%


VERDELING BELASTINGOPBRENGST WATERSCHAPPEN 2018


WATERSYSTEEMHEFFING


ZUIVERINGSHEFFING


VERONTREINIGINGSHEFFING


WEGENHEFFING


De watersysteemheffing
Een belangrijke pijler onder het stelsel van de waterschappen 
is de trits ‘belang-betaling-zeggenschap’: als er belang is bij de 
waterschapsvoorzieningen, moet er worden meebetaald aan 
de kosten van die voorzieningen en is er ook zeggenschap in 
het waterschapsbestuur. Iedereen die in het gebied van het 
waterschap woont en/of in het gebied van het waterschap een 
onroerende zaak (een gebouw, een stuk grond, een (spoor)weg, 
een natuurterrein) in eigendom heeft, heeft belang. Voor de 
watersysteemheffing is vooral de relatie tussen belang en 
betaling essentieel. De Waterschapswet onderscheidt op dit 
moment vier groepen die bij het watersysteembeheer belang 
hebben en dus ook belastingplichtig zijn. 


Wie betaalt wat?
Wat elke groep moet bijdragen aan de taakuitoefening, wordt 
door de waterschappen via de kostentoedeling bepaald. 
Minstens eenmaal in de vijf jaar bepalen de waterschappen op 
basis van de regels die hiervoor in de Waterschapswet en het 
Waterschapsbesluit zijn gesteld, welke groep welk procentueel 
aandeel in de kosten moet dragen. Het schema onderaan de 
volgende pagina geeft in stappen weer hoe de kostentoedeling 
werkt.13 Stap 3 geeft de heffingsmaatstaf weer. 


12	 Waterschap Scheldestromen brengt de kosten van het wegenbeheer integraal 
met de watersysteemheffing in reke-ning; de andere vier waterschappen met de 
taak wegenbeheer doen dit via een afzonderlijke wegenheffing (i.e. Wa-terschap 
Hollandse Delta, Waterschap Rivierenland, Hoogheemraadschap van Schieland 
en de Krimpenerwaard en het Hoogheemraadschap Hollands Noorderkwartier). 
Om beter tot uitdrukking te brengen welke opbrengst nu voor welke taak wordt 
gegenereerd, is in deze figuur de opbrengst van de watersysteemheffing van 
Waterschap Scheldestro-men gesplitst in de opbrengst voor het wegenbeheer 
en voor het watersysteembeheer.


13	 Kamerstukken II 2005/06, 30601, nr. 3, p. 24.
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Inwoners (ingezetenen)
Eigenaren van gebouwde 
onroerende zaken (wonin­
gen en bedrijven)


Eigenaren van ongebouwde 
onroerende zaken (land­
bouwgrond, bouwgrond, 
wegen en spoorwegen, 
andere grond)


Eigenaren van natuurter­
reinen


Belanghebbend/belastingplichtig


Ingezetenheffing,  
gelijk bedrag per 
huishouden


Eigenaar gebouwde  
onroerende zaak o.b.v. 
WOZ-waarde


Eigenaar perceel 
o.b.v. hectares


Eigenaar perceel 
o.b.v. hectares


Opbrengst watersysteemheffing


Profijtdeel (100-x) %Solidariteitsdeel x%


Som WOZ-waarde woningen 
en bedrijven


Som economische 
waarde agr. en 
overig ongebouwd


Som economische 
waarde natuur- 
terreinen


Stap 1


Stap 2


Stap 3


Karakter watersysteemheffing
De watersysteemheffing is op dit moment een hybride heffing 
met zowel elementen van solidariteit als elementen van 
profijt. De burgers van het waterschap (de ingezetenen) 
brengen het solidariteitsdeel van de heffing op, de eigenaren 
het profijtdeel. De keuze van de wetgever om de 
watersysteemheffing op zowel het solidariteits- als het 
profijtbeginsel te baseren, komt voort uit het feit dat het 
waterschap zowel maatregelen treft die aan een ieder in het 
gebied in min of meer gelijke mate ten goede komen (algemeen 
belang van de ingezetenen), als maatregelen treft die in het 
belang van een of meer specifieke groepen zijn (specifiek 
belang). 


Ingezetenen
Het kostenaandeel van de groep ingezetenen is afhankelijk 
van de inwonerdichtheid in het waterschapsgebied. Inge­
zetenen betalen het solidariteitsdeel van de heffing. Dankzij 
de voorzieningen van het waterschap kunnen de inwoners 
wonen, werken en recreëren in het gebied van het waterschap. 
Het belang van de ingezetenen is zoals gezegd een algemeen 
belang: een belang waarvan een ieder in min of meer gelijke 
mate profijt heeft. 
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Eigenaren
De Waterschapswet onderscheidt op dit moment drie afzonder­
lijke groepen (categorieën) belanghebbende eigenaren: 
•	 eigenaren van gebouwen;
•	 eigenaren van grond14 en 
•	 eigenaren van natuurterreinen.
Bij de eigenaren is vooral het profijtbeginsel van toepassing. 
Eigenaren hebben profijt omdat hun eigendommen door de 
activiteiten van de waterschappen beschermd worden, in 
stand worden gehouden en worden gefaciliteerd, waardoor de 
eigendommen aan hun economische en gebruiksfunctie 
kunnen blijven voldoen. De economische waarde van elke 
groep (gebouwd, ongebouwd en natuur; stap 2 van het schema) 
en de onderlinge waardeverhouding tussen de groepen 
bepaalt op dit moment wat het kostenaandeel van elke 
belanghebbende categorie is. De uiteindelijke heffing is 
gebaseerd op de WOZ-waarde als het om gebouwde objecten 
gaat en op hectares als het om ongebouwde objecten en 
natuurterreinen gaat (stap 3).


Tariefdifferentiaties
Uitgangspunt van de wet is dat binnen het gebied van een 
waterschap voor elke onderscheiden belastingplichtige 
categorie hetzelfde belastingtarief geldt. De wetgever heeft 
door middel van een systeem van tariefdifferentiaties echter 
rekening gehouden met het feit dat er onroerende zaken 
kunnen zijn die vanwege hun aard of vanwege hun ligging in 
het waterschapsgebied meer of minder belang bij de 
taakuitoefening hebben. Waterschappen kunnen, als ze dat 
willen, hiermee rekening houden door voor de betreffende 
onroerende zaken een hoger dan wel een lager belastingtarief 
vast te stellen. Dit zogenaamde differentiëren van tarieven is 
alleen mogelijk binnen de watersysteemheffing gebouwd, de 
watersysteemheffing ongebouwd en binnen de water­
systeemheffing ter zake van natuurterreinen. Het tarief van 
de ingezetenenheffing kan niet hoger of lager worden gesteld. 
Dit hangt samen met het feit dat de wet als uitgangspunt heeft 
dat ingezetenen, ongeacht de precieze plaats waar zij in het 
waterschapsgebied wonen, een gelijk belang bij de taak­
uitoefening hebben. 
Uit een oogpunt van eenvoud en uniformiteit zijn de situaties 
waarin waterschappen hun tarieven kunnen differentiëren 
limitatief in de Waterschapswet genoemd. De wet bepaalt ook 
hoeveel hoger of lager de tarieven mogen zijn. Tarief­
differentiatie is op grond van artikel 122 van de Waterschapswet 
mogelijk voor onroerende zaken die:
•	 buitendijks zijn gelegen: maximaal -75% lager tarief;
•	 als waterberging worden gebruikt: maximaal -75% lager tarief;
•	 in bemalen gebied zijn gelegen: maximaal 100% hoger tarief;
•	 glasopstanden zijn: maximaal 100% hoger tarief;
•	 een verharde openbare weg zijn: maximaal 100% hoger 


14	 Eigenaren van wegen en spoorwegen behoren tot de groep eigenaren van grond.


tarief als een waterschap de tariefdifferentiatie wegen vóór 
1 juli 2012 nog niet toepaste;


•	 een verharde openbare weg zijn: maximaal 400% hoger als 
een waterschap de tariefdifferentiatie wegen vóór 1 juli 2012 
wel al toepaste. 


De tariefdifferentiaties wegen wordt op dit moment door alle 
waterschappen toegepast. De overige tariefdifferentiaties 
(met uitzondering van de tariefdifferentiatie voor glas­
opstanden) worden ook allemaal toegepast, zij het door 
minder waterschappen dan de tariefdifferentiaties voor 
verharde openbare wegen. In hoofdstuk 4 kunt u lezen wat de 
voorstellen van de CAB voor het toepassen van tarief­
differentiaties in een nieuw stelsel zijn. 


Zuiverings- en verontreinigingsheffing
De zuivering van afvalwater dat door huishoudens en 
bedrijven op de riolering wordt geloosd wordt uit de opbrengst 
van de zuiveringsheffing bekostigd. Verontreinigingsheffing 
wordt in rekening gebracht als afvalwater op oppervlaktewater 
wordt geloosd. 
Voor zowel de zuiveringsheffing als de verontreinigingsheffing 
geldt dat de hoogte van de aanslag in beginsel afhankelijk is 
van de hoeveelheid afvalwater en de mate waarin dit 
afvalwater vervuiling bevat. Uit overwegingen van eenvoud 
van de uitvoering en om de perceptiekosten beperkt te houden, 
gelden voor woonruimten en kleine bedrijven forfaits. Voor 
middelgrote bedrijven wordt de aanslag met gebruikmaking 
van de Tabel afvalwatercoëfficiënten vastgesteld. Grote 
bedrijven stellen de vervuilingswaarde van hun afvalwater 
door middel van meting, bemonstering en analyse vast. Dit 
worden ook wel de meetbedrijven genoemd.
 
3.2	 UITWERKING UITGANGSPUNT ‘BELASTING­


BEGINSELEN ZOALS GENOEMD DOOR OESO’


Zoals in het vorige hoofdstuk is aangegeven, 
heeft het Uniebestuur de CAB een aantal 
uitgangspunten meegegeven. Eén daarvan 
is dat de voorstellen moeten passen binnen 
de door de OESO meegegeven aanbeveling 
dat we in ons land zouden moeten nagaan 


hoe beginselen als ‘de gebruiker, vervuiler, kostenveroorzaker, 
belanghebbende betaalt’ vollediger toegepast kunnen worden 
binnen het belastingstelsel van de waterschappen. De CAB is 
als volgt met dit uitgangspunt omgegaan.


De door de OESO genoemde principes ‘de belanghebbende 
betaalt’ en ‘de gebruiker betaalt’ zijn verschijningsvormen van 
het profijtbeginsel. Wanneer in dit rapport wordt gesproken 
over het profijtbeginsel wordt dus ook bedoeld: ‘de 
belanghebbende betaalt’ en ‘de gebruiker betaalt’. Verder is het 
van belang om op te merken dat profijt meestal in de positieve 
betekenis van het woord wordt gebruikt: profijt in de zin van 
positief belang. Profijt heeft echter ook een andere kant en wel 
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die van negatief belang. Het kostenveroorzakingsbeginsel en 
het beginsel de vervuiler betaalt zijn hier representanten van.


De CAB doet voorstellen voor de aanpassing van drie heffingen: 
de watersysteemheffing, de zuiveringsheffing en de veront­
reinigingsheffing. Om de voorstellen van de CAB goed te 
kunnen begrijpen is het van belang om te weten welke 
leidende belastingbeginselen hierin een rol spelen en wat de 
betekenis is van deze beginselen.15 


Beginselen watersysteemheffing
Voor de watersysteemheffing zijn twee beginselen van belang: 
het solidariteitsbeginsel en het profijtbeginsel. 


Het solidariteitsbeginsel kent de volgende kenmerkende 
elementen: 
•	 bijdrage van burgers en/of bedrijven;
•	 aan kosten van door de overheid tot stand gebrachte 


collectieve voorzieningen;
•	 waarbij in de bijdrage geen onderscheid wordt gemaakt 


tussen de verschillende (groepen van) gebruikers van die 
voorzieningen.


Het solidariteitsbeginsel gaat dus over collectieve voor­
zieningen. Dit zijn voorzieningen die aan een ieder in gelijke 
mate ten goede komen. Kenmerkend voor collectieve goederen 
is ook dat de overheid niemand van het gebruik van het 
betreffende goed kan uitsluiten.


Het profijtbeginsel heeft als kenmerkende elementen: 
•	 bijdrage van burgers en bedrijven;
•	 aan kosten van door de overheid tot stand gebrachte voor­


zieningen;
•	 naar de mate van profijt van die voorzieningen. 


Beginselen zuiveringsheffing/verontreinigingsheffing
Voor de zuiveringsheffing en de verontreinigingsheffing zijn 
twee beginselen van belang: het beginsel van de 
kostenveroorzaker betaalt en het beginsel van de vervuiler 
betaalt. 


Het beginsel van de kostenveroorzaker betaalt kent de 
volgende kenmerkende elementen: 
•	 bijdrage van burgers en bedrijven;
•	 aan kosten van door de overheid tot stand gebrachte 


voorzieningen;
•	 naar de mate waarin zij de kosten van een bepaalde voor­


ziening veroorzaken;
•	 eventueel met als doel om het gedrag van de kostenver­


oorzaker te beïnvloeden.


15	 Uit: definitiedocument duurzame financiering van het waterbeheer. Van den 
Bosch & Partners.


Het beginsel van de vervuiler betaalt heeft als kenmerkende 
elementen:
•	 bijdrage van burgers en bedrijven;
•	 aan kosten van door de overheid tot stand gebrachte 


voorzieningen;
•	 naar de mate van vervuiling;
•	 eventueel met als doel om het gedrag van de vervuiler te 


beïnvloeden.


3.3	 UITWERKING UITGANGSPUNT ‘TERUG­
WINNEN GEMAAKTE KOSTEN’ BLIJFT  
CENTRAAL STAAN


Een ander uitgangspunt dat de CAB van het Uniebestuur heeft 
meegekregen, is dat het terugwinnen van gemaakte kosten 
een centraal uitgangspunt moet blijven. De waterschappen 
moeten via hun belastingstelsel het geld kunnen blijven 
ophalen dat zij voor de uitoefening van hun belangrijke taken 
nodig hebben. In haar inventariserende ronde heeft de CAB 
veel wensen en ambities gehoord om daarnaast via het 
belastingstelsel ook bij te dragen aan het behalen van 
beleidsdoelstellingen en/of te sturen op gewenst gedrag. De 
CAB heeft hier in haar onderzoek goed naar gekeken. Waar 
deze koppeling te maken was, heeft de CAB dit vanzelfsprekend 
meegenomen in haar voorstellen. De CAB is echter gedurende 
haar onderzoek ook tot de conclusie gekomen dat in veel 
gevallen deze gewenste koppeling niet effectief te maken is. 
Vaak blijken andere instrumenten dan een belastingstelsel 
meer passend om beleidsdoelstellingen te bereiken/gedrag te 
beïnvloeden. Denk hierbij bijvoorbeeld aan voorlichting, beleid 
en subsidies. 


3.4	 UITWERKING UITGANGSPUNT ‘TOEKOMST­
BESTENDIGHEID’


Een volgend uitgangspunt is dat een nieuw 
belastingstelsel moet aansluiten bij toe­
komstige ontwikkelingen. 


Mede op basis van het rapport ‘Toekomst­
bestendige en duurzame financiering van 


het Nederlandse waterbeheer’,16 heeft de CAB de navolgende 
toekomstige ontwikkelingen die van invloed zijn op het 
financieringsstelsel van de waterschappen nadrukkelijk 
onderkend:
•	 klimaatverandering;
•	 vervangingsopgaven;
•	 bescherming waterkwaliteit (grond- en oppervlaktewater);
•	 energietransitie en circulaire economie;


16	 Dit rapport is op verzoek van de toenmalige minister van IenM, in april 2015 door 
Twynstra Gudde en TAUW opgesteld als uitwerking van het OESO onderzoek 
naar het Nederlandse waterbeheer. Er is onderzoek gedaan naar de huidige 
financiering en ontwikkelingen die de financiering kunnen beïnvloeden.
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•	 medicijnresten en andere nieuwe ‘probleemstoffen’;
•	 nieuwe technieken.
De CAB heeft ernaar gestreefd dat haar voorstellen bij voorkeur 
bijdragen aan een succesvolle aanpak van deze toekomstige 
ontwikkelingen. 


Klimaatverandering
Dat het klimaat verandert, wordt op verschillende manieren 
zichtbaar. 
Allereerst is er de zeespiegelstijging en de gevolgen daarvan 
voor de waterveiligheid. Dit aspect lijkt reeds goed in beeld. 
Vanaf begin 2017 gelden nieuwe wettelijke water­
veiligheidsnormen. Er is een adequaat financieel arrangement 
ter financiering van het Hoogwaterbeschermingsprogramma, 
dat ook wettelijk is verankerd.17 De CAB ziet geen aanleiding 
om hierin wijziging aan te brengen.
Klimaatverandering leidt ook tot meer situaties van 
wateroverlast en langdurige droogte. Dit is het tweede 
zichtbare effect van klimaatverandering. Weersextremen 
zullen zowel in de vorm van meer intense buien als perioden 
van droogte toenemen en elkaar sneller afwisselen. 
Klimaatverandering leidt daardoor tot toenemende kosten in 
het waterbeheer, indien althans in de toekomst dezelfde 
bescherming moet worden geboden. Als we niets doen, zal de 
schade als gevolg van wateroverlast en droogte alleen al in 
stedelijk gebied tot 2050 € 71 miljard bedragen.18 Stad en land 
zullen dus beter beschermd moeten worden, hetgeen grote 
nieuwe investeringen zal vergen. Voor een deel kunnen de 
extra investeringen via het bestaande financieringsstelsel 
worden opgevangen. Het ligt echter voor de hand dat deels in 
nieuwe financieringsarrangementen zal moeten worden 
voorzien. Gedacht kan worden aan het maken van een 
onderscheid in basisvoorzieningen en plusvoorzieningen bij 
wateroverlast en wateraanvoer. Als waterschappen gevraagd 
worden meer te doen dan op grond van hun reguliere 
taakuitoefening van hen verwacht mag worden, is het goed 
denkbaar dat de kosten van de extra inspanningen worden 
neergelegd bij degenen die daar om verzocht hebben. 
Alhoewel de neiging bestaat om bij wateroverlast vooral te 
kijken naar de bescherming van stedelijke gebieden, moet het 
landelijk gebied ook hier zeker niet vergeten worden. In het 
landelijk gebied kan de schade door overvloedige regenval of 
langdurige droogte immers zeker net zo groot zijn. Dit hebben 
wij in 1998 en 2016 in ons eigen land mogen ervaren. Zowel 
stad als land zullen dus aan de benodigde maatregelen ter 
voorkoming van schade als gevolg van wateroverlast moeten 
bijdragen.
In de derde plaats zullen er door de klimaatverandering vaker 
dan in de afgelopen jaren problemen rond de zoetwater­


17	 De waterschappen financieren gezamenlijk de helft van de kosten van het 
Hoogwaterbeschermingsprogramma (het HWBP). In 2017 gaat het om een 
bedrag van € 185 miljoen.


18	 Deltares, 2012.


voorziening ontstaan. Door de zeespiegelstijging neemt de 
zoute kwel toe en dringt de zouttong op, met directe gevolgen 
voor het waterbeheer en de kosten daarvan. Voorts zal er ook 
vanwege toenemende droge perioden niet altijd meer 
voldoende zoet water beschikbaar zijn voor alle functies. Ook 
in deze situaties kan het werken met zogenaamde basis- en 
plusvoorzieningen uitkomst bieden. 


Vervangingsopgave
Wat de vervangingsopgave betreft, geldt dat het eerder 
genoemde rapport van Twynstra Gudde/TAUW duidelijk 
maakt dat de komende decennia grootschalige vervanging 
van de riolering en, in iets mindere mate, ook van 
zuiveringtechnische werken van de waterschappen nood­
zakelijk is. De dimensionering en daarmee de kosten van deze 
infrastructuur worden momenteel sterk bepaald door de 
hoeveelheid hemelwater die daarmee wordt afgevoerd. Als 
hemelwater van de zuiveringtechnische werken zou worden 
afgekoppeld, zou dat in die zin dus een significant kosten­
verlagend effect kunnen hebben. Er zou dan immers volstaan 
kunnen worden met een qua dimensionering veel kleinere 
infrastructuur. 
Een ander effect van het afkoppelen van hemelwater is dat 
het tot meer geconcentreerde afvalwaterstromen leidt. Dat 
heeft voor het waterschap als bijkomend voordeel dat ook de 
energieproductie en grondstoffenterugwinning beter uit de 
verf kunnen komen. 


Bescherming waterkwaliteit (grond- en oppervlaktewater)
Ook de bescherming van onze waterkwaliteit (zowel grond- 
als oppervlaktewater) vormt de komende jaren een grote en 
serieuze opgave. Zo is de waterkwaliteit van groot belang voor 
drinkwaterbedrijven. Op dit moment moeten drinkwater­
bedrijven al extra inspanningen plegen en extra 
zuiveringskosten maken om tot een kwalitatief goed 
eindproduct te komen. In de toekomst zullen extra 
zuiveringseisen naar verwachting ook nodig zijn in verband 
met de problematiek van de nieuwe stoffen. Zowel in 
kwalitatieve als in kwantitatieve zin is het dus de vraag of de 
geschetste problemen rond de kwaliteit van het grond- en 
oppervlaktewater niet een steviger, en waar mogelijk ook een 
financiële, aanpak vergen. Er kan tot een verbetering van de 
kwaliteit van het oppervlaktewater worden gekomen door 
nieuwe regels, bijvoorbeeld voor lozingen vanuit de landbouw, 
te stellen. 


Energietransitie en circulaire economie
De waterschappen hebben in het SER Energieakkoord (2013) 
en in de Green Deal Energie met het Rijk (2016) ambitieuze 
klimaat- en energiedoelstellingen opgenomen: in 2020 willen 
de waterschappen voor minstens 40% in hun energieverbruik 
voorzien via duurzame energie (zoals biogas, wind, zon en 
warmte). Met de gezamenlijke Investeringsagenda die de 
waterschappen begin 2017 samen met de gemeenten en 
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provincies hebben uitgebracht willen zij hieraan een extra 
impuls geven: in 2025 wil de waterschapssector zelfs geheel 
energieneutraal zijn. Waterschappen hebben de ambitie om 
de kringlopen te sluiten en in 2050 het Nederlandse afvalwater 
voor 100% om te zetten in waardevolle producten. Op dit 
moment winnen waterschappen al grootschalig fosfaat terug. 
Projecten voor terugwinning van alginaat, cellulose, 
bioplastics en CO2 zijn in ontwikkeling.
Waterschappen zien met andere woorden mogelijkheden om 
een belangrijke bijdrage te leveren aan de energietransitie en 
de circulaire economie. Hiervoor is het onder andere 
noodzakelijk dat op de zuiveringsinstallaties van de water­
schappen een zo geconcentreerd mogelijke afvalwaterstroom 
arriveert. Een afvalwaterstroom die bij voorkeur dus niet sterk 
vermengd is met ‘dun’, dat wil zeggen sterk voorgezuiverd 
bedrijfsafvalwater, regenwater en rioolvreemd water. Dit 
maakt het terugwinnen van waardevolle grondstoffen immers 
veel efficiënter en goedkoper.


Medicijnresten en andere nieuwe ‘probleemstoffen’
Nieuwe ‘probleemstoffen’ voor het oppervlaktewater zijn 
onder andere medicijnresten, hormonen en microplastics. 
Deze stoffen komen steeds meer en vaker in het afvalwater 
terecht. De zuiveringsinstallaties van de waterschappen zijn 
op dit moment niet ingericht op het zuiveren van deze stoffen. 
Hierdoor komt een deel van deze stoffen uiteindelijk in het 
oppervlaktewater terecht. Aan het verwijderen van deze 
stoffen op de zuiveringsinstallaties van de waterschappen 
hangt een stevig prijskaartje. Momenteel wordt hiernaar 
onderzoek verricht. Bij voorkeur worden de stoffen er bij de 
bron uitgehaald en dragen veroorzakers en vervuilers zelf 
verantwoordelijkheid bij de aanpak in de keten.


Nieuwe technieken
Het beschikbaar komen van nieuwe technieken is van belang 
omdat hiermee de kosten van het zuiveringsbeheer kunnen 
worden beperkt. Zo kan met nieuwe technieken (zoals de 
Nereda-techniek) zowel ruimte als energie worden bespaard 
ten opzichte van het gangbare zuiveringsproces. Hoewel de 
toepassing van groene daken, waarbij hemelwater wordt 
opgevangen en langdurig(er) kan worden vastgehouden, geen 
nieuwe techniek in de enge zin van het woord is, kan in dit 
verband ook hieraan worden gedacht. Met groene daken kan 
immers worden bereikt dat het afvalwatersysteem met name 
bij extreme regenval minder wordt belast. In dezelfde categorie 
valt het ontharden van tuinen en van de openbare ruimte. 


3.5	 UITWERKING UITGANGSPUNT ‘WATER­
SCHAPSBESTUREN HEBBEN MOGELIJK­
HEDEN OM BINNEN WETTELIJKE GRENZEN 
IN TE SPELEN OP REGIONALE VERSCHILLEN’ 


Voor het belastingstelsel van de waterschappen gelden 
nationale regels en kaders. Deze bieden gewenste een­
duidigheid en leiden tot robuustheid. Die nationale regels 
kunnen namelijk niet bij de belastingrechter ter discussie 
worden gesteld. Genoemde regels liggen met name vast in de 
Waterschapswet. De Waterschapswet biedt de waterschappen 
op dit moment maar een heel beperkt aantal mogelijkheden 
om binnen gestelde kaders eigen keuzes te maken. Zeker in 
relatie tot de eerder genoemde toekomstige uitdagingen 
hebben de waterschappen een groeiende behoefte aan ruimte 
binnen het belastingstelsel om in te kunnen spelen op 
specifieke regionale omstandigheden en uitdagingen. Hierbij 
kan worden gedacht aan zaken als stedelijk-landelijk gebied, 
laag-hoog, wel-geen bodemdaling, wel-geen verzilting, etc. 
Een nieuw stelsel moet hiervoor meer ruimte gaan bieden. 
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4  ANALYSE EN VOORSTELLEN WATERSYSTEEMHEFFING


4.1	 LIJST MET VOORSTELLEN WATERSYSTEEM­
HEFFING


De CAB stelt het volgende voor:


1.	� Pas het profijtbeginsel consequenter en duidelijker toe.
2.	�Bied waterschappen de mogelijkheid om de kosten van 


zogenaamde plusvoorzieningen apart in rekening te 
brengen.


3.	�Breng de categorie natuur onder bij de categorie onge­
bouwd.


4.	Wijzig de systematiek voor het toedelen van kosten.
5.	�Breng bij de kostentoedeling de profijthebbenden van 


waterkwaliteitsmaatregelen beter in beeld door de 
kosten van deze maatregelen expliciet toe te delen.


6.	�Schaf de tariefdifferentiaties voor glasopstanden en 
voor verharde openbare wegen af. 


 
	� Daarnaast geeft de CAB in overweging het tarief voor 


natuur op 20% van dat van ongebouwd te stellen.


4.2	 INLEIDING


De watersysteemheffing dient voor de bekostiging van 
waterveiligheid, droge voeten en voldoende en schoon 
oppervlaktewater. De opbrengst van de verontreinigingsheffing 
komt eveneens ten goede aan de bekostiging van het 
watersysteembeheer. De voorstellen die de CAB op het gebied 
van de verontreinigingsheffing doet,19 zijn hierdoor dus ook 
van invloed op de watersysteemheffing. Bij gelijkblijvende 
kosten voor de watersysteemtaken betekent een hogere 
opbrengst van de verontreinigingsheffing dat de water­
systeemheffing verlaagd kan worden. 


19	 Het gaat met name om het voorstel om eigen effluentlozingen te belasten en het 
voorstel om (gemeentelijke) riooloverstorten in gemengde stelsels voortaan in 
de verontreinigingsheffing te betrekken.


4.2.1	� KNELPUNT WATERSYSTEEMHEFFING: WAARDE 


DRUKT DE MATE VAN PROFIJT NIET GOED UIT


In hoofdstuk 3 is een beschrijving van de huidige systematiek 
van de watersysteemheffing opgenomen. Binnen deze 
belasting is het belangrijkste knelpunt dat het hanteren van 
waarde als relevant gegeven voor de kostentoedeling niet 
goed werkt. Dit knelpunt wordt hieronder nader toegelicht. 


In de huidige watersysteemheffing wordt het kostenaandeel 
van de categorieën ongebouwd, gebouwd en natuur bepaald 
aan de hand van de waarde van de onroerende zaken die tot 
de categorieën behoren. Een hoge economische waarde leidt 
in het stelsel zoals we dat op dit moment kennen dus 
automatisch tot een hoge bijdrage. Hier kunnen, redenerend 
vanuit het profijtbeginsel, vraagtekens bij worden geplaatst. 
Want het enkele feit dat de waarde van een categorie toe- of 
afneemt, wil niet perse zeggen dat er meer of minder profijt bij 
de waterschapsvoorzieningen is. De huidige praktijk laat op 
verschillende onderdelen zien dat het hanteren van waarde 
als relevant gegeven voor de kostentoedeling niet geschikt is: 
het profijt bij waterschapsvoorzieningen wordt er niet goed 
mee uitgedrukt. 


Een voorbeeld hiervan zien we bij natuur. Omdat natuur­
terreinen een relatief lage economische waarde hebben, is 
zowel hun kostenaandeel als hun bijdrage in de kosten van 
het waterschap in absolute zin laag. Dit zegt echter niets over 
het profijt dat natuur van de waterschapsvoorzieningen heeft. 
Het zegt ook niets over het op een eerlijke manier neerleggen 
van de rekening op de juiste plaats. De waterschappen menen 
dat de hoogte van deze bijdrage uit het oogpunt van belang 
niet in balans is. Het Uniebestuur heeft de CAB gevraagd met 
een oplossing voor dit knelpunt te komen. 


Ook bij ongebouwd zien we dat waarde tot knelpunten leidt. 
Wegen en spoorwegen zijn in het huidige belastingstelsel een 
subcategorie van de belastingplichtige categorie ongebouwd. 
De categorie ongebouwd bestaat naast wegen en spoorwegen 
uit agrarische grond, bouwpercelen en overige ongebouwde 
objecten. Dit betekent dat als er in een gebied kostbare 
infrastructuur wordt aangelegd, de gehele categorie 
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ongebouwd hiervan de gevolgen draagt. Dit effect is de 
‘weeffout’ gaan heten.20 Alhoewel de wetgever er bewust voor 
heeft gekozen om wegen, spoorwegen en agrarisch ongebouwd 
tot dezelfde categorie te laten behoren,21 is hiervan al bij  
de inwerkingtreding van de Wet modernisering water­
schapsbestel een punt gemaakt. Het wordt onredelijk 
gevonden dat de agrarische sector als gevolg van de 
systematiek meer voor het waterbeheer moet betalen als er 
nieuwe infrastructuur wordt aangelegd, terwijl het belang van 
de sector niet toeneemt als gevolg van de aanleg van deze 
nieuwe infrastructuur. 
Als andersom de waarde van agrarische onroerende zaken 
toeneemt, neemt ook het kostenaandeel van de gehele 
categorie toe. Dit terwijl ook een hogere waarde van 
landbouwgrond niets zegt over het profijt en al helemaal niet 
over het profijt dat bijvoorbeeld infrastructuur zou hebben 
doordat landbouwgrond in waarde stijgt. 


Waarde is bezien vanuit het profijt geen geschikte verdeel­
maatstaf. Waarden kunnen zich bovendien grillig ontwikkelen. 
Het huidige stelsel is om deze redenen niet langer houdbaar. 
Er moet een stelsel komen dat de genoemde knelpunten niet 
kent en dat beter aansluit op wat de waterschappen in welke 
mate voor de verschillende belanghebbenden doen. Omdat 
het huidige stelsel hiertoe geen mogelijkheden biedt, is een 
nieuw stelsel nodig. 


4.3	 VOORSTELLEN WATERSYSTEEMHEFFING


4.3.1	 BETERE TOEPASSING PROFIJTBEGINSEL


 


Voorstel
Pas het profijtbeginsel consequenter en duidelijker toe in 
de watersysteemheffing.


Toelichting voorstel
De CAB is tot de conclusie gekomen dat 
door een betere toepassing van het 
profijtbeginsel kan worden ingespeeld op 
de gewenste verbeterpunten die uit de 
voorgaande analyse naar voren zijn 


gekomen. Op basis van onderzoek heeft de CAB geconcludeerd 
dat er binnen het huidige stelsel nauwelijks mogelijkheden 
zijn om het profijtbeginsel beter toe te passen. Om deze reden 
heeft de CAB vervolgens onderzocht of met een nieuwe opzet 
van het stelsel wél stappen in de gewenste richting kunnen 
worden gezet.22 De conclusie van de CAB is dat dit het geval is. 


20	Zie ook bijlage 2 voor een uitgebreidere toelichting op dit knelpunt.
21	 Zonder deze samenvoeging zou de agrarische sector naar de mening van de 


wetgever een te lage bijdrage aan de kosten van de taakuitoefening leveren.
22	In bijlage 3 wordt uitgebreid stilgestaan bij het onderzoek en de voorstellen van 


de CAB om tot een meer volledige toepassing van het profijtbeginsel te komen.


De CAB komt voor de watersysteemheffing tot een aantal 
concrete mogelijkheden voor een betere toepassing van het 
profijtbeginsel. Dit leidt tot een eerlijkere verdeling van de 
kosten van het watersysteembeheer over de groepen die 
profijt van de voorzieningen van het waterschap hebben. Een 
consequentere en duidelijkere toepassing van het profijt­
beginsel kan achtereenvolgens worden bereikt door:
•	 waterschappen de mogelijkheid te bieden om de kosten van 


zogenaamde plusvoorzieningen apart in rekening te 
brengen;


•	 de categorie natuur onder te brengen bij de categorie 
ongebouwd; 


•	 de systematiek voor het toedelen van kosten te wijzigen.
De CAB doet hiervoor voorstellen. Daarnaast geeft de CAB in 
overweging om het tarief voor natuur op 20% van het tarief 
van de categorie ongebouwd vast te stellen en de resterende 
kosten voor natuur om te slaan over de drie betalende 
categorieën. 


De essentie van deze voorstellen wordt in het vervolg van 
deze paragraaf beschreven.
 


4.3.2	 PLUSVOORZIENINGEN 


 


Voorstel
Bied waterschappen de mogelijkheid om de kosten van 
zogenaamde plusvoorzieningen apart in rekening te bren­
gen. 


Toelichting voorstel
Plusvoorzieningen zijn waterschaps­
voorzieningen die boven de normale 
taakuitoefening – het basisniveau – uitgaan. 
Kenmerkend aan plusvoorzieningen is dat het 


voorzieningen zijn die het waterschap niet hoeft te treffen om 
aan wettelijke normeringen te voldoen. Waterschappen zijn 
daarom ook niet verplicht om plusvoorzieningen te realiseren. 
Voorbeelden van plusvoorzieningen kunnen zijn: water­
aanvoerprojecten, specifieke voorzieningen ter voorkoming 
van wateroverlast en het realiseren van een zeer specifiek 
peilbeheer. 
Tegenover plusvoorzieningen staan basisvoorzieningen; 
voorzieningen die het waterschap móet treffen om aan 
gestelde wettelijke normeringen, bijvoorbeeld in het kader van 
waterveiligheid en wateroverlast te voldoen.23 De CAB heeft 
extern advies ingewonnen over de mogelijkheden om kosten 
van plusvoorzieningen exclusief neer te leggen bij degene(n) 


23	De normeringen kunnen afhankelijk van de deeltaak waarover we het hebben, 
in rijkswetten of in provinciale verordeningen zijn neergelegd. Soms komt het 
voor dat waterschappen zichzelf strengere normen opleggen dan die welke bij 
wet of provinciale verordening zijn bepaald. De voorzieningen die in verband 
daarmee noodzakelijk zijn, kwalificeren als plusvoorzieningen waarvoor in 
beginsel dus specifieke bekostiging mogelijk is.
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die van de bedoelde voorzieningen profijt heeft (of hebben).24 
De CAB ziet op basis van dit advies enkele goede mogelijkheden 
daarvoor. In overleg met het ministerie van Infrastructuur en 
Waterstaat (I&W) zal bekeken worden op welke manier hier het 
beste invulling aan kan worden gegeven. 


Als het over plusvoorzieningen gaat, is het goed om twee 
situaties te onderscheiden. De ene is de situatie waarin 
plusvoorzieningen op verzoek worden gerealiseerd, de andere 
is de situatie waarin dit niet het geval is. De wijze waarop de 
bekostiging plaatsvindt, verschilt namelijk. Op beide situaties 
wordt hierna ingegaan. 


1. Plusvoorzieningen op verzoek
De eerste is de situatie waarin een waterschap een 
plusvoorziening op verzoek van een individu of een specifieke 
groep realiseert. Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan het op 
verzoek bieden van extra bescherming tegen wateroverlast 
aan een bedrijf of een bedrijvencomplex. In geval van 
plusvoorzieningen op verzoek kan het waterschap de kosten 
van de plusvoorziening via een rechtenheffing op basis van 
artikel 115 van de Waterschapswet op de aanvrager(s) van de 
voorziening verhalen. Het heffen van rechten wegens het 
gebruik van waterschapsvoorzieningen of wegens het genot 
van diensten die door het waterschap zijn verstrekt, is in het 
huidige belastingstelsel al mogelijk. In zoverre leidt het 
voorstel van de CAB wat dit betreft dus niet tot de introductie 
van een geheel nieuwe belastingsoort voor de waterschappen. 
Het is ook voorstelbaar dat het waterschap voor een 
individuele dienst een privaatrechtelijke prijs in rekening 
brengt. Ook dit behoort op dit moment al tot de mogelijkheden.


2. Andere plusvoorzieningen 
De tweede situatie betreft gevallen waarin er geen individueel 
verzoek aan de realisatie van de plusvoorziening ten grondslag 
ligt, maar waarin een waterschap in een bepaald gebied 
bepaalde bovenwettelijke voorzieningen realiseert. Gedacht 
kan worden aan de realisatie van wateraanvoerplannen in het 
kader van herinrichting. De kosten van deze plusvoorzieningen 
zouden in dergelijke gevallen via een tariefdifferentiatie, 
zijnde een opslag op het reguliere heffingstarief, in rekening 
kunnen worden gebracht. De tariefdifferentiatie strekt zich uit 
tot het deel van het waterschapsgebied dat profijt van de 
plusvoorziening heeft. Het waterschap kan aan de eigenaren 
van objecten in dit deel van het waterschapsgebied een hoger 
tarief in rekening brengen. 


Noties 
Bij (de bekostiging van) plusvoorzieningen behoort een aantal 
noties die de CAB nadrukkelijk wil meegeven. 


24	Advies toepassing profijtbeginsel voor plusvoorzieningen binnen het water­
systeembeheer, Van den Bosch & partners, januari 2017.


•	 De CAB is zich ervan bewust dat een knelpunt bij de 
begrenzing tussen basisvoorzieningen en plusvoorzieningen 
kan zijn dat de wetgever niet in alle gevallen harde normen 
heeft gesteld. Dit is bijvoorbeeld het geval bij de bestrijding 
en beperking van waterschaarste door middel van 
wateraanvoer. Waterschappen hoeven niet te garanderen 
dat er altijd en overal voldoende (zoet) water aanwezig is. 
Als normeringen ontbreken of niet hard zijn, kan het 
bijzonder lastig zijn om basisvoorzieningen en plus­
voorzieningen van elkaar te onderscheiden. De CAB stelt ter 
oplossing voor dat wordt bepaald dat voorzieningen waarom 
verzocht wordt en/of waarvoor een (harde) normering 
ontbreekt, worden aangemerkt als plusvoorzieningen 
waarvan de waterschappen de kosten afzonderlijk in 
rekening kunnen brengen. 


•	 Om de kosten van plusvoorzieningen in rekening te kunnen 
brengen moet niet alleen duidelijk zijn wat 
basisvoorzieningen en wat plusvoorzieningen zijn, maar 
moet ook helder zijn wie precies de belanghebbende(n) bij 
de plusvoorzieningen is (zijn). Als het om voorzieningen 
gaat die op verzoek van een individu worden gerealiseerd, 
zal hierover niet veel onduidelijkheid bestaan: 
belanghebbend is degene die de plusvoorziening heeft 
aangevraagd. Bij projecten in het kader van wateraanvoer of 
ter bestrijding van wateroverlast kan deze relatie echter 
minder duidelijk liggen. Daar is voorstelbaar dat er vragen 
ontstaan over de afbakening van de belanghebbende groep: 
wie wordt op basis waarvan tot de groep van belanghebbenden 
gerekend en wie niet? Het antwoord op deze vraag is 
cruciaal, omdat daarmee ook wordt bepaald wie wel en wie 
niet moet meebetalen aan de kosten van de plusvoorziening. 
De CAB adviseert om hierin de lijn te hanteren dat de 
afbakening van de groep belanghebbenden samenvalt met 
de afbakening van de betreffende plusvoorziening(en) zelf. 
De CAB bedoelt hiermee dat degenen die onroerende zaken 
bezitten in het deel van het waterschapsgebied waarin de 
plusvoorziening wordt gerealiseerd, belanghebbend en dus 
belastingplichtig zijn. De bedoelde voorzieningen zijn 
immers niet deelbaar te leveren. De kosten van de 
plusvoorziening worden in laatstbedoelde gevallen via een 
in te stellen tariefdifferentiatie in rekening gebracht. Zo 
ontstaat voor het betreffende deel van het waterschapsgebied 
een hoger tarief. In geval van een tariefdifferentiatie doet 
zich geen free riders problematiek voor. 


•	 Het realiseren van plusvoorzieningen mag uiteraard niet 
leiden tot afwenteling op andere belanghebbenden. Met 
andere woorden, voorkomen moet worden dat bijvoorbeeld 
een extra bemaling tot wateroverlast of extra maatregelen 
benedenstrooms leidt, net zoals voorkomen moet worden 
dat bij extra wateraanvoer of –afvoer bij anderen 
respectievelijk een tekort of overlast ontstaat. 
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Afsluitende opmerkingen
De behoefte aan een mogelijkheid om kosten van extra 
voorzieningen apart in rekening te kunnen brengen, is bij de 
waterschappen nadrukkelijk aanwezig. Onderzoek heeft 
uitgewezen dat aparte bekostiging mogelijk is. Het is wel goed 
dat waterschappen zich realiseren dat plusvoorzieningen 
hoogstwaarschijnlijk niet aan de orde van de dag zullen zijn. 
Doordat er al strakke normen zijn waaraan waterschappen nu 
of in de nabije toekomst moeten voldoen, zullen de meeste 
waterschapsvoorzieningen op dit moment immers als basis­
voorzieningen kwalificeren. 
De CAB sluit niet uit dat water in de toekomst een schaars 
goed wordt. In dat geval zal van plusvoorzieningen zoals hier 
bedoeld mogelijk wel vaker sprake zijn. 


4.3.3	 AANPASSING BELANGHEBBENDE GROEPEN 


 


Voorstel
Breng natuur onder bij de categorie ongebouwd.


Toelichting voorstel
Vóór de inwerkingtreding van de Wet modernisering 
waterschapsbestel behoorden natuurterreinen tot de categorie 
ongebouwd. Daar is in 2009 een einde aan gekomen. Sinds die 
tijd vormen natuurterreinen in het belastingstelsel van de 
waterschappen een aparte, zelfstandige belastingplichtige 
categorie met een eigen kostenaandeel en een eigen tarief. 
Omdat natuurterreinen een relatief lage economische waarde 
hebben,25 is hun aandeel in de totale kosten van de taak­
uitoefening gering. Eigenaren van natuurterreinen betalen 
ten opzichte van eigenaren van andere grond (veel) minder 
belasting. De wetgever is zich blijkens de Memorie van 
Toelichting bij de Wet modernisering waterschapsbestel26 van 
dit effect welbewust geweest. 
Redenerend vanuit de profijtgedachte stelt de CAB nu voor om 
niet langer in de vorm van een aparte categorie onderscheid 
te maken in enerzijds natuurterreinen en anderzijds andere 
ongebouwde onroerende zaken. Dit betekent dat de CAB 
voorstelt om voortaan drie groepen belanghebbende en 
belastingplichtige categorieën te onderscheiden: 
a.	 ingezetenen;
b.	 eigenaren gebouwd;
c.	 eigenaren ongebouwd.
Dit onderscheid komt voort uit de gedachte dat een waterschap 
er in essentie is om:
a.	 wonen, werken en recreëren in zijn gebied mogelijk te ma­


ken, een belang dat bij de inwoners ligt;
b.	 gebouwen te beschermen, in stand te houden en aan hun 


gebruiksfuncties te laten voldoen, een belang dat bij de eige­
naren van gebouwd onroerend goed ligt;


25	Op grond van artikel 6.9 van het Waterschapsbesluit.
26	Kamerstukken, 2005-2006, 30 601, nr. 3, blz. 26.


c.	 condities te scheppen die goed gebruik van gronden mogelijk 
maken, een belang dat bij de eigenaren van ongebouwd on­
roerend goed ligt.


Het advies van de CAB leidt schematisch weergegeven tot de 
volgende veranderingen in de samenstelling van de belang­
hebbende groepen: 


Huidig stelsel Nieuw stelsel op grond  
van advies


Vier belanghebbende groepen


1.	 Ingezetenen
2.	� Eigenaren van gebouwde 


onroerende zaken
3.	� Eigenaren van ongebouwde 


onroerende zaken:
	 a.	 Agrarische gronden
	 b.	 Wegen en spoorwegen
	 c.	 Bouwpercelen
	 d.	� Overige ongebouwde 


grond
4.	 Eigenaren natuurterreinen


Drie belanghebbende groepen	


1.	 Ingezetenen
2.	� Eigenaren van gebouwde 


onroerende zaken
3.	� Eigenaren van ongebouwde 


onroerende zaken:
	 a.	 Agrarische gronden
	 b.	 Wegen en spoorwegen
	 c.	 Bouwpercelen
	 d.	 Natuurterreinen
	 e.	� Overige ongebouwde 


grond 


4.3.4	� TOEDELEN VAN KOSTEN AAN DE BELANG-


		  HEBBENDE GROEPEN 


 


Voorstel
Wijzig de systematiek voor het toedelen van kosten.


Toelichting voorstel
In algemene zin is de kern van de 
kostentoedeling van de watersysteem­
heffing het benaderen van de omvang van 
het profijt dat de diverse betalende groepen 
van de watersysteemtaak hebben. Zoals in 


paragraaf 4.2.1 is aangegeven, is de methode die de water­
schappen hiervoor op dit moment gebruiken, niet langer 
houdbaar. Voorts heeft de huidige methode als nadeel dat 
deze nauwelijks mogelijkheden kent om in te spelen op 
regionale gebiedskenmerken en omstandigheden. Daarom is 
de CAB op zoek gegaan naar een beter alternatief. Hierbij zijn 
verschillende modellen ontwikkeld en onderzocht. De zoek­
tocht en de overwegingen en afwegingen van de CAB tijdens 
dit traject zijn uitgebreid beschreven in bijlage 4 en worden 
aan het begin van bijlage 5 samengevat. Daar is te lezen dat de 
CAB alles overwegende haar voorkeur heeft uitgesproken voor 
een model waarin geen gebruik gemaakt wordt van waarde 
als verdeelmaatstaf: het Gebiedsmodel. Dit model baseert zich 
voor een belangrijk deel op de gebiedstypologie en taakuit­
oefening van een waterschap. In het Gebiedsmodel vindt de 
kostentoedeling in twee fasen plaats.
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A. Voorbereidende, technische fase
In deze fase worden er voorlopige kostenaandelen bepaald 
voor ingezetenen, gebouwd en ongebouwd:
1.	 het kostenaandeel van de ingezetenen wordt bepaald op ba­


sis van de inwonerdichtheid in het gebied met een methode 
die op de huidige wijze van bepaling van dit kostenaandeel is 
geënt. Deze methode wordt later in deze paragraaf geschetst;


2.	 de resterende kosten worden op basis van het voorzienin­
genniveau dat het waterschap aan de eigenaren van 
gebouwen en van gronden biedt, verdeeld over deze betalen­
de categorieën. Hierbij kunnen de waterschappen nu 
gebruikmaken van de door de CAB ontwikkelde methode die 
op een drietal fictieve waterschappen is beproefd. Op een la­
ter moment wordt hiervoor een formele handreiking 
ontwikkeld.


B. Besluitvormende, bestuurlijke fase
In deze fase heeft het algemeen bestuur de mogelijkheid om 
op basis van een openbare en transparante afweging het 
kostenaandeel van elke categorie maximaal 10 procentpunten 
hoger of lager vast te stellen. Deze afweging leidt tot definitieve 
kostenaandelen die het profijt van de drie categorieën naar 
het oordeel van het algemeen bestuur evenwichtig 
representeren.


De volgende figuur geeft de voorgestelde kostentoedelingswijze 
schematisch weer. Stap 4 geeft aan dat de heffingsmaatstaven 
ongewijzigd blijven.


Stap 1 


Solidariteitsdeel: bepaal ingezetenenaandeel 
op basis van inwonerdichtheid


Ingezetenenaandeel zoals 
bepaald is in de technische 
fase


Vast te stellen op maximaal -10 
of +10 procentpunten


Ingezetenenheffing, gelijk 
bedrag per huishouden 


Kostenaandeel gebouwd zoals 
bepaald in de technische fase


Vast te stellen op maximaal -10 
of +10 procentpunten


Eigenaren gebouwde onroe­
rende zaken op basis van 
WOZ-waarde


Kostenaandeel ongebouwd 
zoals bepaald in de technische 
fase


Vast te stellen op maximaal -10 
of +10 procentpunten


Eigenaar perceel op basis van 
hectares 


Stap 2 


Profijtdeel: deel resterende kosten op basis 
van voorzieningenniveau aan gebouwd en 
ongebouwd toe m.b.v. BBP-methode


Voorbereidende, technische fase


Fase waarin voorlopige kostenaandelen worden bepaald voor ingezetenen, gebouwd en ongebouwd op 
basis van vastgestelde methodiek


Stap 3
Besluitvormende fase


Fase waarin het algemeen bestuur op basis van een openbare en transparante afweging het definitieve 
kostenaandeel van elke categorie maximaal 10 procentpunten hoger of lager kan vaststellen.


Stap 4


Samen 100%


Samen 100%
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Handreiking kostentoedeling naar gebouwd en ongebouwd
De door de CAB ontwikkelde methode voor de kostentoedeling 
naar gebouwd en ongebouwd met toepassing van de BBP-
structuur wordt later in deze paragraaf verder uitgewerkt. 
Deze methode kunnen de waterschappen op dit moment 
toepassen om een inschatting van de uitkomsten van het 
Gebiedsmodel te maken. De CAB gaat er vanuit dat de Unie in 
overleg met de waterschappen en het ministerie van IenW in 
de voorbereiding van een wetsvoorstel komt tot een formele 
handreiking voor de toepassing van dit deel van de 
kostentoedeling. De CAB stelt zich voor dat deze handreiking 
aangeeft dat de kostentoedeling naar gebouwd en ongebouwd 
op basis van objectieve, kwantificeerbare criteria gaat 
plaatsvinden, waarbij uiteraard rekening wordt gehouden met 
de verschillen die er tussen de gebieden en de taakuitoefening 
van de waterschappen zijn. De handreiking moet met andere 
woorden recht doen aan de verschillen die er nu eenmaal 
tussen de waterschappen zijn. Uiteraard wordt de handreiking 
bestuurlijk vastgesteld voordat deze door de waterschappen 
wordt toegepast.


Bestuurlijke overwegingen
Doordat het Gebiedsmodel niet alleen voor de categorie 
ingezetenen, maar ook voor de categorieën gebouwd en 
ongebouwd bestuurlijk, regionaal maatwerk mogelijk maakt, 
komt een einde aan de merkwaardigheid van het huidige 
stelsel dat dergelijk bestuurlijk maatwerk alleen mogelijk is 
met betrekking tot het kostenaandeel van de ingezetenen. 
Alleen voor deze categorie was er ruimte voor het water­
schapsbestuur om specifieke omstandigheden te vertalen in 
het kostenaandeel, maar voor de drie andere categorieën 
(ongebouwd, gebouwd en natuur) was deze ruimte, nadat het 
ingezetenenaandeel was bepaald, er niet. Die drie kosten­
aandelen waren immers de resultante van een berekening 
met de waarde van de drie categorieën als verdeelsleutel.
De bestuurlijke ruimte van het Gebiedsmodel, waarbij voor elk 
kostenaandeel een omvang kan worden vastgesteld die 
maximaal 10 procentpunten afwijkt van de in de technische 
fase voorbereide waarde, biedt de algemene besturen veel 
meer mogelijkheden om specifieke gebiedsomstandigheden 
tot uitdrukking te brengen in de uiteindelijke kostenaandelen. 
Hieronder volgen enkele voorbeelden van overwegingen die 
een rol kunnen spelen bij het invullen van deze bestuurlijke 
ruimte. Uiteraard zijn er ook andere overwegingen denkbaar.


Zoals zojuist is aangegeven, ziet de CAB voor zich dat er een 
handreiking komt die de waterschappen in de voorbereidende 
fase gaan toepassen bij het bepalen van de kostenaandelen 
van gebouwd en ongebouwd. Deze handreiking zal zo goed 
mogelijk rekening houden met de verschillen tussen de 
waterschappen, maar het bestuur van een waterschap kan 
desondanks van mening zijn dat de resulterende kosten­
aandelen van de categorieën het specifieke van het eigen 
waterschap onvoldoende representeren. Dit kan voor een 


bestuur de aanleiding zijn om de uiteindelijke kostenaandelen 
iets anders vast te stellen dan de aandelen die uit de toepassing 
van de handreiking volgden.


Een volgend voorbeeld van het invullen van de bestuurlijke 
ruimte in het Gebiedsmodel kan zijn het meer met elkaar in 
evenwicht brengen van de kostenaandelen voor de 
ingezetenen en voor het gebouwd. Als gevolg van het huidige 
systeem van kostentoedeling is op dit moment in een 
dichtbevolkt waterschap het kostenaandeel van de 
ingezetenen over het algemeen hoog en het kostenaandeel 
van gebouwd laag. Dit terwijl de bebouwingsdichtheid in een 
dichtbevolkt gebied over het algemeen ook hoog is. Op dit 
moment heeft het bestuur geen mogelijkheden hier iets aan te 
doen. De bestuurlijke ruimte van het Gebiedsmodel biedt deze 
mogelijkheden wel.


Het toegroeien naar tarieven die aanvaardbaar zijn in het 
waterschapgebied vormt het volgende voorbeeld van 
bestuurlijke overwegingen die in de finale fase van de kosten­
toedeling kunnen plaatsvinden.


Daarnaast kan een bestuur bij het vaststellen van de definitieve 
kostenaandelen rekening houden met eventuele diensten  
die betalende categorieën ten behoeve van het waterbeheer 
leveren. Zo kunnen bepaalde agrariërs en natuurterrein­
beheerders verschillende diensten aan de waterschappen 
leveren, bijvoorbeeld in de vorm van ‘bijdragen in natura’ 
(zoals maaien en baggeren). Een aandachtspunt hierbij is dat 
wanneer rekening wordt gehouden met dergelijke bijdragen 
dit ‘voordeel’ voor de gehele categorie ongebouwd geldt.


Een volgend aspect dat het bestuur in zijn overwegingen bij het 
bepalen van de kostenaandelen kan betrekken, is het eventuele 
verminderde belang dat natuurterreinen bij de voorzieningen 
van het waterschap hebben als gevolg van verdroging die 
veroorzaakt wordt door waterhuishoudkundige maatregelen. 
Ook hier geldt dat het rekening houden met deze omstandigheid 
van toepassing wordt op de gehele categorie ongebouwd.


Omvang bestuurlijke afwegingsruimte
De CAB stelt voor dat de waterschapsbesturen de ruimte 
krijgen om elk kostenaandeel maximaal 10 procentpunten 
hoger of lager vast te stellen ten opzichte van het in de 
technische fase voorbereide getal. Mede op basis van een 
exercitie met drie fictieve waterschappen verwacht de CAB 
dat de waterschappen hiermee voldoende mogelijkheden 
hebben om specifieke gebiedsomstandigheden tot uitdrukking 
te brengen in de uiteindelijke kostenaandelen en daarbij 
maatschappelijk ongewenste, grote en schoksgewijze 
veranderingen van de tarieven te voorkomen. Nader 
onderzoek dat plaatsvindt in de opmaat naar een wetsvoorstel 
kan uitwijzen of deze ruimte inderdaad toereikend is. Voorts 
stelt de CAB voor dat er na enkele jaren waarin de methode is 
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toegepast wordt geëvalueerd of de dan vastgestelde 
bestuurlijke ruimte voldoende is.


Met het voorgaande is het door de CAB voorgestelde 
Gebiedsmodel in hoofdlijnen beschreven. In het vervolg van 
deze paragraaf worden nog enkele specifieke aspecten en 
onderdelen van het model nader toegelicht. In de bijlagen 5, 6 en 
7 wordt het Gebiedsmodel nog meer in detail belicht, waarbij 
ook uitgebreider op de BBP-benadering wordt ingegaan.


Kostenaandeel ingezetenen
Op basis van de huidige, in de Waterschapswet vastgelegde 
methode voor het bepalen van de omvang van het kosten­
aandeel van de ingezetenen heeft de CAB een alternatief 
ontwikkeld. De ontwikkeling van dit alternatief wordt 
uitgebreid beschreven in bijlage 5. Het alternatief houdt in dat 
de bepaling van het ingezetenenaandeel net zoals nu op basis 
van de inwonerdichtheid plaatsvindt, maar dat er niet langer 
drie bandbreedtes met hun scherpe overgangen op de grenzen 
van de bandbreedtes zijn, maar dat een lijn het verband tussen 
de inwonerdichtheid en het kostenaandeel van de ingezetenen 
weergeeft. Uitgerekend is dat de volgende logaritmische 
formule het verband tussen inwonerdichtheid en 
kostenaandeel van de ingezetenen het beste weergeeft:
Ingezetenenaandeel(%) = 13,352*LN(Aantal inwoners/km2) – 
46,902


De figuur hieronder geeft het verband tussen de inwoner­
dichtheid en het kostenaandeel van de ingezetenen conform 
deze formule weer. Het voorstel van de CAB is dat het 
voorlopige kostenaandeel van de ingezetenen in de technische 
fase van de kostentoedeling op basis van de formule wordt 
bepaald. In de finale fase heeft het bestuur de ruimte om het 
uiteindelijke kostenaandeel maximaal 10 procentpunten 
afwijkend vast te stellen.
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De figuur geeft aan dat de CAB voor het kostenaandeel van de 
ingezetenen de huidige wettelijke grenzen – dit deel kan nooit 
kleiner zijn dan 20% en nooit groter dan 60% – nog steeds goed 
passend vindt. Deze zorgen er volgens de CAB voor dat zowel 
het solidariteitsdeel als het profijtdeel van de water­


systeemheffing tot hun recht komen (ook bijvoorbeeld in een 
dichtbevolkt gebied). De kostenaandelen van de twee overige 
categorieën (gebouwd en ongebouwd) kunnen in de ogen van 
de CAB niet op 0% worden vastgesteld.


Kostenaandeel gebouwd en ongebouwd
Wat betreft de verdeling van de resterende kosten over de 
categorieën gebouwd en ongebouwd stelt de CAB voor dat dit 
in eerste instantie in de technische, voorbereidende fase 
gebeurt door middel van toepassing van de BBP-systematiek. 
Onderdeel van deze systematiek is dat de waterschappen hun 
kosten verbijzonderen naar kenmerkende onderdelen van 
hun taken. In het Gebiedsmodel worden de kosten van zes van 
die kenmerkende onderdelen van de watersysteemtaak, de 
basisproducten, op grond van gebiedskenmerken en datgene 
wat het waterschap voor de categorieën gebouwd en 
ongebouwd doet, toegedeeld aan deze twee categorieën.  
Deze basisproducten zijn:
1.	 Primaire waterkeringen;
2.	 Overige waterkeringen;
3.	 Watersystemen;
4.	 Baggeren;
5.	 Peilbeheer ;
6.	 Waterkwaliteitsmaatregelen.27


De toedeling van de kosten van deze elementen bepaalt de 
kostenaandelen van de twee belastingplichtige groepen voor 
de gehele watersysteemtaak.


De methode, en daarmee de invulling van het profijtbeginsel, 
houdt in dat het waterschap voor ieder van deze producten 
onderzoekt welk voorzieningenniveau aan de twee 
categorieën wordt geboden. Met andere woorden, wat doet het 
waterschap voor het gebouwd (stenen) en wat voor het 
ongebouwd (grond, inclusief natuur)? In nog andere woorden, 
welk deel van de kosten maakt het waterschap om gebouwen 
te beschermen, in stand te houden en aan hun gebruiksfuncties 
te laten voldoen en welk deel van de kosten om condities te 
scheppen die goed gebruik van gronden mogelijk maken?


Tot de antwoorden op deze vragen kan een waterschap komen 
door per product aan de hand van de volgende hulpvragen en 
‘vanuit een open perspectief, los van de huidige 
kostentoedelingssystematiek’, uiteindelijk te komen tot de 
kostenaandelen van de twee categorieën:
•	 wat doen we nu precies?
•	 waar doen we dat? (stedelijk gebied / landelijk gebied)
•	 waarom doen we dat?
•	 in welke mate doen we het voor gebouwd en in welke mate 


voor ongebouwd?


27	Dit zesde basisproduct is momenteel nog niet zelfstandig opgenomen in de 
BBP-structuur van de waterschappen. Het voorstel en de motivatie om dit op te 
nemen in de BBP-structuur wordt beschreven in paragraaf 4.3.5.
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De methode levert per product een percentage per categorie 
belanghebbenden op. Na een weging met de omvang van de 
kosten van de producten leidt de methode tot kostenaandelen 
van de categorieën gebouwd en ongebouwd.


Behoud mogelijkheden rechtstreekse toerekening categorie 
gebonden kosten
De huidige mogelijkheden om bepaalde kosten rechtstreeks aan 
bepaalde betalende categorieën toe te rekenen, blijven in het 
Gebiedsmodel bestaan. Dit betreft met name de kosten van de 
WOZ, die aan de categorie gebouwd kunnen worden toegerekend, 
de kosten van de directe verkiezingen en de kosten van 
kwijtschelding van watersysteemheffing, die beiden aan de 
categorie ingezetenen kunnen worden toegerekend.


Frequentie ongewijzigd
Op grond van artikel 120, vijfde lid, van de Waterschapswet 
moet een waterschap tenminste eenmaal in de vijf jaar een 
nieuwe kostentoedelingsverordening vaststellen. Als 
omstandigheden binnen een waterschap die relevant zijn 
voor de kostentoedeling wijzigen, kan dit aanleiding zijn om 
de kostentoedeling binnen de periode van vijf jaar te herzien. 
Ondanks dat de CAB zich kan voorstellen dat de waterschappen 
in een kostentoedelingsonderzoek niet alleen naar de huidige 
situatie, het huidige voorzieningenniveau en de kosten van 
dit moment kijken, maar de volledige periode van vijf jaar 
waarop de kostentoedeling betrekking heeft in beschouwing 
nemen, geldt dat de door de CAB voorgestelde bepaling van 
het ingezetenenaandeel en BBP-benadering het eenvoudiger 
maken om na te gaan of de verhouding tussen de drie kosten­
aandelen nog wel een juiste afspiegeling van het profijt vormt.


Samenvattend, een methode die op het waterschap is 
toegesneden, regionaal bestuurlijk maatwerk mogelijk maakt 
en een stevige basis voor de toekomst vormt
Het Gebiedsmodel is naar het oordeel van de CAB een echt 
waterschapsmodel. Gebiedskenmerken en het voorzieningen­
niveau dat het waterschap de betalende categorieën biedt, 
bepalen immers in belangrijke mate de omvang van de 
kostenaandelen. Het model bevat voldoende mogelijkheden 
voor lokaal bestuurlijk maatwerk. Omdat er met het 
Gebiedsmodel door het bestuur voor alle categorieën, en niet 
alleen zoals nu voor het ingezetenenaandeel, wordt gekeken 
welk profijt zij hebben van de watersysteemtaak, geeft het 
model een betere invulling aan het profijtbeginsel dan het 
huidige stelsel. Het model lost de problemen die waarde in de 
kostentoedeling veroorzaakt op, maakt de huidige tarief­
differentiatie voor verharde openbare wegen overbodig en is 
relatief eenvoudig. In combinatie met het toetreden van 
natuur tot de categorie ongebouwd biedt het Gebiedsmodel 
tevens een oplossing voor de door veel waterschappen 
gesignaleerde onbalans tussen de betaling door natuur en het 
profijt dat natuurterreinen van de watersysteemtaak hebben. 
Omdat de nieuwe kostentoedeling zich voor een belangrijk 


deel baseert op wat een waterschap voor de betalende 
categorieën doet, kan deze als het ware mee ademen met de 
ontwikkeling van de taakuitoefening. Dat maakt dat het 
Gebiedsmodel een toekomstbestendige methode is.
 


4.3.5	� PROFIJTHEBBENDEN WATERKWALITEITS­


MAATREGELEN


 


Voorstel
Breng bij de kostentoedeling de profijthebbenden van 
waterkwaliteitsmaatregelen beter in beeld door de kosten 
voor waterkwaliteit expliciet toe te delen.


Toelichting voorstel
Waterschappen nemen als onderdeel van de watersys­
teemtaak de nodige maatregelen om de waterkwaliteit te 
verbeteren. Schoon water is een belangrijke voorwaarde voor 
leven (van mens, dier en plant), recreëren en ondernemen. De 
CAB is er van overtuigd dat binnen het huidige systeem 
onvoldoende het profijt van de waterkwaliteitsmaatregelen 
tot uitdrukking kan worden gebracht en vindt het daarom 
noodzakelijk om ten behoeve van de kostentoedeling een 
extra BBP basisproduct voor waterkwaliteit toe te voegen aan 
de BBP-structuur. Hiermee kan beter in beeld worden gebracht 
welke maatregelen genomen worden, wat de kosten daarvan 
zijn en wie daar profijt van heeft, waarmee vervolgens een 
eerlijkere verdeling van kosten kan plaatsvinden.


De CAB heeft ook de waterkwaliteitsmaatregelen in het vizier 
die noodzakelijk zijn vanwege diffuse verontreiniging van het 
oppervlaktewater. De CAB heeft er oog voor dat deze vormen 
van verontreiniging weliswaar veelal een onvermijdelijk 
gevolg van leven, recreëren en ondernemen zijn, maar wijst er 
op dat deze alleen kunnen plaatsvinden zolang het waterschap 
mitigerende maatregelen neemt. Hierbij speelt bijvoorbeeld 
een rol dat aan de waterkwaliteitsdoelstellingen, waaronder 
die op grond van de Europese Kaderrichtlijn Water, moet 
worden voldaan. Als voorbeeld noemt de CAB de diffuse 
verontreiniging vanuit de landbouw. Vanuit de sector is 
overtuigend aangegeven dat ondanks de huidige inspanningen 
om verontreiniging te voorkomen, toch altijd sprake zal zijn 
van onvermijdelijke restlozingen. Deze zijn inherent aan de 
teelt. Doordat waterschappen mitigerende maatregelen ten 
behoeve van de waterkwaliteit nemen kan de landbouw 
blijven plaatsvinden. Hetzelfde geldt voor diffuse 
verontreiniging vanaf wegen of vanuit natuur (bijvoorbeeld 
als gevolg van uitspoeling).


Toelichting op het nieuwe BBP basisproduct: waterkwaliteit
Het product omvat alle activiteiten die het waterschap in en 
om het watersysteem treft en die gericht zijn op de 
waterkwaliteit. Het betreft een breed scala aan maatregelen, 
van het met het oog op de waterkwaliteit aanleggen van 
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natuurvriendelijke oevers en waterzuiverende beplanting tot 
en met het doorspoelen van waterlopen gericht op de 
bestrijding van waterverontreiniging. Het product wordt zoals 
zojuist is beschreven mede geïntroduceerd vanwege de 
problematiek van de diffuse verontreiniging van het 
oppervlaktewater vanaf wegen, agrarische percelen, 
natuurterreinen en overige ongebouwde gronden. Hoofdstuk 6 
geeft aan dat hiervoor geen verontreinigingsheffing in 
rekening wordt gebracht, omdat het geen puntbronnen betreft. 
Ook voor dit basisproduct bepaalt het waterschap dus op basis 
van het voorzieningenniveau dat het biedt, welk deel van de 
kosten aan de categorie gebouwd valt toe te rekenen en welk 
deel aan het ongebouwd. Hierbij zal het waterschap 
bijvoorbeeld motiveren dat de kostentoedeling aan ongebouwd 
plaatsvindt vanwege het profijt dat ongebouwd heeft van de 
waterkwaliteitsmaatregelen van het waterschap. Hoe groter 
de diffuse verontreiniging is, des te groter het belang bij de 
maatregelen van het waterschap om aan bijvoorbeeld de 
waterkwaliteitsdoelstellingen, waaronder die op grond van de 
Europese Kaderrichtlijn Water, te voldoen.


4.3.6	 BETALING VOOR DE KOSTEN VAN NATUUR


 


Overweging
Stel het tarief voor natuur op 20% van het tarief van de 
categorie ongebouwd vast. 


Toelichting overweging
Inherent aan het voorstel van de CAB om 
natuur onderdeel te maken van de categorie 
ongebouwd en inherent aan het door de 
CAB voorgestelde Gebiedsmodel waarin 
het kostenaandeel gebaseerd wordt op het 


voorzieningenniveau dat aan de totale categorie ongebouwd 
(inclusief natuur) wordt geboden, is dat aan natuur hetzelfde 
tarief als het overige deel van de categorie in rekening wordt 
gebracht. Als dit onverkort zou worden toegepast, zou dit er 
toe leiden dat eigenaren van natuurterreinen veel meer 
belasting zouden moeten betalen dan nu het geval is. Zelfs als 
de kostentoedeling van alle waterschappen er in zou 
resulteren dat het kostenaandeel ongebouwd zeer laag zou 
worden vastgesteld, zou dit het geval zijn. Omdat de CAB zich 
kan voorstellen dat dergelijke financiële effecten niet zullen 
worden geaccepteerd, geeft zij in overweging er in dit geval 
rekening mee te houden dat natuurterreinbeheerders onder 
het huidige stelsel minder belasting betalen dan andere 
grondeigenaren.


De CAB geeft in overweging bij wet te bepalen dat voor 
natuurterreineigenaren een tarief van 20% van het tarief van 
de categorie ongebouwd geldt. Het percentage van 20% is 
gekozen naar analogie van de huidige 20%-norm van de 
waarde van natuur ten opzichte van de waarde van 


landbouwgrond. De CAB is van mening dat met dit percentage 
recht wordt gedaan aan normen van redelijkheid en billijkheid. 
Consequentie van een tarief dat 20% van het tarief ongebouwd 
bedraagt, is dat het overige deel van de kosten die aan natuur 
worden toegerekend bij de overige categorieën (ingezetenen, 
gebouwd en ongebouwd) in rekening worden gebracht. Binnen 
het huidige stelsel is dit op een vergelijkbare manier geregeld. 
De rekening die natuur zelf krijgt, is overigens hoger dan wat 
deze groep op dit moment betaalt. Dat geeft invulling aan het 
door veel waterschappen geuite geluid dat in het huidige 
stelsel de betaling door natuur en het belang van natuur bij de 
waterschapsvoorzieningen, niet in goede balans zijn. 


In technische zin komt dit voorstel er op neer dat op basis van 
de uitkomsten van het Gebiedsmodel wordt uitgerekend wat 
natuur met het reguliere tarief ongebouwd zou betalen, dat 
20% hiervan bij natuur zelf en 80% van het bedrag bij de drie 
betalende categorieën in rekening wordt gebracht. Dit laatste 
betekent dat bovenop het kostenaandeel op basis van de 
kostentoedeling een opslag komt. Samen resulteert dit in de 
tarieven die uiteindelijk in rekening worden gebracht.


Afbakening natuurterreinen
Net zoals onder de huidige wet het geval is, zal het ook in de 
toekomst nodig zijn om natuurterreinen van andere 
ongebouwde grond te onderscheiden. Praktijkervaringen 
onder de huidige Waterschapswet wijzen uit dat het maken 
van dit onderscheid niet altijd eenvoudig is. Wel is als gevolg 
van een arrest van de Hoge Raad meer duidelijkheid ontstaan 
over de vraag wanneer van een natuurterrein sprake is en 
wanneer niet.28 Het voorstel van de CAB leidt als zodanig niet 
tot een nieuw afbakeningsprobleem.


4.3.7	 TARIEFDIFFERENTIATIES


 


Voorstel
Schaf de tariefdifferentiatie voor glasopstanden en de 
tariefdifferentiaties voor wegen af. 


Toelichting voorstel
Het huidige stelsel van de waterschappen kent een aantal 
mogelijkheden om tarieven te differentiëren, dat wil zeggen 
lager of hoger vast te stellen dan het tarief dat normaal 
gesproken op de betreffende onroerende zaken van toepassing 
is. Met de tariefdifferentiaties brengen waterschappen tot 
uitdrukking dat bepaalde onroerende zaken meer of minder 
belang bij het watersysteembeheer hebben, wat ook moet 
leiden tot een afwijkende betaling. In paragraaf 3.1 is 
uitgebreider op de huidige tariefdifferentiaties ingegaan.
Gegeven het feit dat de tariefdifferentiaties uiting geven aan 


28	Hoge Raad 7 november 2014, ECLI:NL:HR:2014:3118.
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het belang bij de waterschapsvoorzieningen en het feit dat het 
voorstel van de CAB is om het profijtbeginsel beter in het 
watersysteembeheer tot uitdrukking te brengen, stelt de CAB 
voor om de bestaande tariefdifferentiaties te behouden. 
Hierbij gelden twee uitzonderingen, te weten voor 
glasopstanden en voor verharde openbare wegen. De CAB 
stelt voor deze tariefdifferentiaties af te schaffen. 


Glasopstanden
De motivering voor het voorstel om de tariefdifferentiatie voor 
glasopstanden af te schaffen, is dat deze tariefdifferentiatie 
sinds de invoering door geen enkel waterschap ooit is 
gebruikt. Er is kennelijk geen behoefte aan en dan is het uit 
overwegingen van eenvoud beter om de tariefdifferentiatie af 
te schaffen. 


Wegen
De reden om de tariefdifferentiaties voor wegen af te schaffen, 
is een andere. De tariefdifferentiatie voor wegen29 is 
aanvankelijk zowel op inhoudelijke gronden ingesteld (wegen 
leveren een groot waterbezwaar/ piekafvoer en zijn een 
belangrijke bron van diffuse verontreiniging van opper­
vlaktewater) alsook als manier om “de pijn voor boeren een 
beetje te verzachten”.30 Enkele jaren later is de tarief­
differentiatie verruimd en is als enige reden voor deze 
verruiming genoemd dat de waterschappen door middel van 
de tariefdifferentiatie de effecten van de ‘weeffout’ kunnen 
mitigeren en de tarieven voor het (agrarisch) ongebouwd 
kunnen matigen. 
In het Gebiedsmodel dat de CAB voorstelt is ‘weeffout’ echter 
niet meer aan de orde: de waarde van onroerende zaken speelt 
in de voorgestelde kostentoedeling nauwelijks meer een rol, 
waardoor er in de praktijk geen sprake meer zal zijn van de 
situatie dat het agrarisch ongebouwd in de belastingheffing 
‘last’ heeft van de relatief hoge waarde van wegen. Om deze 
reden stelt de CAB voor om de bestaande tariefdifferentiaties 
voor wegen af te schaffen. 


De voorstellen van de CAB komen er op neer dat het nieuwe 
belastingstelsel de volgende tariefdifferentiaties kent:
•	 buitendijks gelegen onroerende zaken;
•	 onroerende zaken die blijkens de legger van het waterschap 


als waterberging worden gebruikt;
•	 onroerende zaken die in bemalen gebieden zijn gelegen; en 
•	 onroerende zaken die in het deel van het waterschapsgebied 


liggen waar een plusvoorziening wordt gerealiseerd. 


29	Het gaat in feite om twee tariefdifferentiaties: één van maximaal 100% en één 
van maximaal 400%.


30	Kamerstukken II, 2006-2007, 30601, nr. 24.







Een stevige basis voor de toekomst: de nieuwe waterschapsbelastingen 35


Eindrapport


5  ANALYSE EN VOORSTELLEN ZUIVERINGSHEFFING


5.1	 LIJST MET VOORSTELLEN ZUIVERINGS­
HEFFING


De CAB stelt het volgende voor:


1.	� Breng in de zuiveringsheffing de mate van kostenvero­
orzaking beter tot uitdrukking.


2.	�Wijzig het bestaande woonruimteforfait zodat meer 
gedifferentieerd wordt naar gezinsomvang en hanteer 
hiervoor de volgende vier categorieën: 


	 1-persoonshuishouden: 1 KVE (VE)
	 2-persoonshuishoudens: 2 KVE (VE)
	 3-persoonshuishoudens: 3 KVE (VE)
	 4- en meerpersoonshuishoudens: 4 KVE (VE).
3.	�Geef waterschappen de mogelijkheid om maatregelen 


ter beperking van hemelwaterkosten binnen het 
zuiveringsbeheer te dekken uit de opbrengst van de 
zuiveringsheffing.


4.	�Vervang de CZV-methode door de TOC-methode en laat 
de T-correctie vervallen.


5.	Wijzig de heffingsformule in:
	 H = QMAX * 12,4 + QD * (0,50 * TOC + 1,40 * NT + 8,0 * PT)/60
6.	Speel beter in op waardevol afvalwater door:
	 a.	�via een experimenteerartikel maatwerk (een korting) in 


de heffing mogelijk te maken bij fosfaatterugwinning; 
	 b.	�voor separate afvalwaterstromen (prijs)afspraken 


mogelijk te maken; en
	 c.	�de subsidie doelmatige werking zuiveringsinstallaties 


(anti-afhaakregeling) te behouden.
7.	�Bevorder een efficiënte aanslagoplegging door aan­


passing van de (toepassing) tabel afvalwatercoëfficiënten 
door:


	 •	� vermindering aantal klassen van vijftien naar drie 
(laag, standaard en hoog); 


	 •	� herindeling bedrijfscategorieën op basis van de 
SBI-codering;


	 •	 herijking bestaande coëfficiënten.


5.2	 INLEIDING


De zuiveringsheffing is een bestemmingsheffing. Dit betekent 
dat de opbrengst van de heffing moet worden besteed aan de 
uitvoering van de zuiveringstaak.31 De zuiveringstaak van 
waterschappen kan worden samengevat als het zuiveren van 
huishoudelijk afvalwater en daarmee vermengd bedrijfsmatig 
afvalwater, tot een zodanige kwaliteit dat dit weer in het 
oppervlaktewater kan worden gebracht. Bij de zuiveringstaak 
kunnen verschillende fases worden onderscheiden: 
•	 aanvoer: het transport van afvalwater vanuit de riolering 


naar rioolwaterzuiveringsinstallaties (hierna: “rwzi’s”); 
•	 verwerking: de zuivering van afvalwater in deze rwzi’s;
•	 afvoer: de lozing van het gezuiverde afvalwater (effluent) en 


verwerking van slib en andere reststoffen. 


De zuiveringstaak wordt bijna volledig bekostigd met de 
opbrengst van de zuiveringsheffing.32 Het is voor de 
uitoefening van de taak dus van belang dat waterschappen 
verzekerd blijven van structurele inkomsten uit de 
zuiveringsheffing.


5.2.1	 HISTORISCH PERSPECTIEF ZUIVERINGSHEFFING


De zuiveringsheffing is met ingang van 29 december 2007 in 
de Waterschapswet opgenomen en wordt vanaf het 
belastingjaar 2009 opgelegd.33 Daarvoor werd de 
zuiveringstaak, samen met het waterkwaliteitsbeheer, 
bekostigd via een heffing op grond van de Wet verontreiniging 
oppervlaktewateren (Wvo) die eind 1970 in werking trad. 
Vanwege een aantal ontwikkelingen34 werden per 29 
december 2007 de zuiveringstaak en het waterkwaliteitsbeheer 


31	 Zie artikel 122d, eerste lid, Waterschapswet.
32	De zuivering wordt deels ook – thans (nog) marginaal – bekostigd met de 


opbrengsten van bijproducten van de zuivering (zoals bijvoorbeeld de verkoop 
van uit het afvalwater gewonnen fosfaat en de opbrengst van energieopwekking).


33	Door overgangsrecht werd de wijziging pas effectief voor belastingjaar 2009 en 
verder.


34	Zie de Memorie van Toelichting bij de Wet modernisering waterschapsbestel, 
Kamerstukken II,2005-2006, 30 601, nr. 3, p. 1.


---------
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van oppervlaktewater van elkaar losgekoppeld.35 De 
zuiveringstaak werd ondergebracht in artikel 122c e.v. van de 
Waterschapswet en het waterkwaliteitsbeheer werd onderdeel 
van het watersysteembeheer. De zuiveringsheffing geldt voor 
indirecte lozingen. Dit zijn lozingen op het riool of op 
zuiveringtechnische werken. 


5.2.2	 KNELPUNTEN ZUIVERINGSHEFFING 


Sinds de in 2007 aangebrachte tweedeling tussen 
zuiveringsheffing en verontreinigingsheffing zijn omstandig­
heden en inzichten veranderd. De CAB (voor)ziet een aantal 
knelpunten, dat hierna wordt toegelicht. 


Kosten van hemelwater verhogen tarieven en prikkels voor 
afkoppelen ontbreken
Relatief schoon hemelwater wordt in veel gevallen via het 
riool afgevoerd. Dit betekent, bij gemengde stelsels, dat het 
hemelwater zich mengt met (huishoudelijk) afvalwater en 
vervolgens, na transport naar de zuivering, gezuiverd moet 
worden. 
Landelijk gezien is circa 43% van de kosten van de 
zuiveringstaak te herleiden tot de hoeveelheid water. Deze 
43% is opgebouwd uit circa 29% hemelwater en circa 14% 
afvalwater.36


Binnen de huidige heffingssystematiek wordt hemelwater niet 
(apart) in rekening gebracht. Dit betekent dat de kosten worden 
verdisconteerd in de tarieven en zo verdeeld worden over de 
verschillende heffingplichtigen. Prikkels om hemelwater niet 
meer op het riool te brengen – en zo de zuiveringskosten te 
beperken – ontbreken in de zuiveringsheffing. 


Ontbreken mogelijkheid uitdrukken waarde van afvalwater
Waar afvalwater jarenlang alleen als kostenpost werd 
beschouwd, is het met nieuwe technieken tegenwoordig 
mogelijk om met het afvalwater energie op te wekken en uit 
het afvalwater waardevolle grondstoffen (terug) te winnen. 
Door deze waarde te onderkennen en te benutten, wordt een 
bijdrage geleverd aan duurzaamheidsdoelstellingen en 
kunnen de zuiveringskosten worden beperkt. Dat maakt het 
voor de waterschappen nog meer ongewenst dat sommige 
(grote) lozers afhaken. Zij zijn vaak nodig voor een rendabele 
terugwinning van grondstoffen en energieproductie op rwzi’s 
van het waterschap. Het is dus van belang dat de waarde van 
afvalwater beter in de heffing tot uitdrukking kan worden 
gebracht.


35	De verontreinigingsheffing (nieuw), die in hoofdstuk 6 van dit rapport aan de 
orde komt, regelt een heffing op directe lozingen (lozingen op oppervlaktewater). 
De verontreinigingsheffing (nieuw) is vanaf 22 december 2009 opgenomen in de 
Waterwet.


36	Zie rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’ ‘Royal 
HaskoningDHV, 1 mei 2018, referentienummer WATBF9700R002F1.0 pagina 25.


Het woonruimteforfait voor huishoudens roept vragen op 
Huishoudens worden via het woonruimteforfait in de heffing 
betrokken.37 Het woonruimteforfait biedt een eenvoudige 
wijze van vaststelling van de vuillast (en daarmee de 
verschuldigde belasting) van een huishouden: deze is forfaitair 
bepaald op de gemiddelde vuillast van een meerpersoons­
huishouden: drie vervuilingseenheden (VE). Van dit 
uitgangspunt werd later afgeweken doordat op verzoek van de 
éénpersoonshuishoudens een uitzondering in de wet werd 
opgenomen: de aanslag van éénpersoonshuishoudens wordt 
forfaitair vastgesteld op één VE. De aanslagoplegging kan 
eenvoudig en goedkoop plaatsvinden, doordat gegevens over 
samenstelling van het huishouden in de Basisregistratie 
Personen (BRP) voorhanden zijn en er geen onderzoek naar de 
werkelijke vuillast behoeft plaats te vinden. 
De toepassing van het forfait heeft in de afgelopen jaren veel 
vragen opgeroepen en het wordt als niet rechtvaardig ervaren. 
Zo vragen tweepersoonshuishoudens zich af waarom zij geen 
aanslag voor 2 VE ontvangen. 


CZV-methode is toe aan vervanging
De voor de zuiveringsheffing en verontreinigingsheffing 
gebruikte CZV-methode is niet toekomstbestendig. De 
methode wordt weliswaar als betrouwbaar gezien, maar staat 
al lange tijd onder druk aangezien bij de (laboratorium)
analyses milieubelastende chemicaliën (met name 
kaliumdichromaat, kwik, chroom(VI), rokend zwavelzuur en 
zilver) worden gebruikt en vanwege arbotechnische bezwaren 
bij de uitvoering (vanwege gevaar voor de gezondheid ten 
gevolge van de genoemde stoffen). Daarbij komt dat vanuit 
REACH38 per 21 september 2017 een gebruiksverbod van 
kaliumdichromaat geldt. De voor de CZV-methode benodigde 
chemicaliën blijven voorlopig, slechts op basis van 
uitzondering, nog beschikbaar. 
Het belang van een bruikbare analysemethode is groot. Zonder 
deze kan de heffingsgrondslag bij meetbedrijven niet correct 
worden vastgesteld en kunnen aan hen geen aanslagen 
worden opgelegd. Het is dus van belang dat in de voorstellen 
van de CAB niet langer de CZV-methode als uitgangspunt 
wordt genomen, maar dat een alternatief wordt geboden. 


Tabel afvalwatercoëfficiënten is aan herziening toe
Het vaststellen van aanslagen zuiveringsheffing, door 
waterschappen, en verontreinigingsheffing, door Rijk en 
waterschappen, gebeurt, als het om bedrijven gaat, in veel 
gevallen op basis van de hoeveelheid ingenomen water. 
Daarbij speelt de Tabel afvalwatercoëfficiënten (hierna: Tabel) 
zoals die is opgenomen in het Besluit vervuilingswaarde 


37	Artikel 122h, eerste lid, Waterschapswet.
38	REACH staat voor een systeem van Registratie, Evaluatie en Autorisatie van 


Chemische Stoffen, dat bij verordening (nr. 1907/2006) van de Europese Unie is 
geïntroduceerd. Binnen dit systeem wordt onder de beschreven condities het 
gebruik van bepaalde chemische (voor mens en milieu gevaarlijke of belastende) 
stoffen toegelaten.
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ingenomen water 2009 (hierna: het Besluit) een belangrijke 
rol. De Tabel geeft voor 41 categorieën van bedrijfsactiviteiten 
de mate van verontreiniging weer die de betreffende 
bedrijfsactiviteit veroorzaakt. De mate van vervuiling wordt 
aangeduid met coëfficiënten. Het zijn deze coëfficiënten die 
samen met de hoeveelheid ingenomen water de omvang van 
de heffing bij deze tabelbedrijven bepalen. 
De huidige coëfficiënten en de tabelindeling zijn verouderd. 
De huidige categorieën zijn niet helder gedefinieerd. Daarnaast 
wordt in de praktijk 98% van de bedrijven ingedeeld in een 
gemiddelde klasse. De Tabel is derhalve aan herziening toe, 
waarbij de vraag is of de Tabel naast een verbeterde indeling 
en update van de coëfficiënten niet ook vereenvoudigd kan 
worden.


Afhaken kan maar in beperkte mate voorkomen worden
In sommige gevallen is het voor grote bedrijven financieel 
voordeliger om hun afvalwater zelf (voor) te gaan zuiveren, 
ook wel ‘afhaken’ genoemd. Afhaken kan leiden tot een 
afname van het zuiveringsrendement van de rwzi’s van het 
waterschap en een hogere heffing voor de belastingplichtigen 
die nog wel op het riool en de rwzi lozen (en niet voorzuiveren). 
Waterschappen kunnen vanuit de opbrengst zuiveringsheffing 
via een subsidieregeling korting verlenen aan bepaalde 
belastingplichtigen die anders zouden afhaken.39 De Europese 
Commissie heeft deze regeling als (geoorloofde) staatssteun 
aangemerkt. Dit betekent dat haar goedkeuring nodig is 
voordat waterschappen de regeling mogen toepassen. 
Vooralsnog heeft zij deze goedkeuring tot 2023 verleend. Als 
nadien nog toepassing van de regeling wenselijk is, zal de 
regeling opnieuw voorgelegd moeten worden aan de Europese 
Commissie, waarbij de mogelijkheid bestaat dat geen 
goedkeuring wordt verkregen. 


5.3	 VOORSTELLEN ZUIVERINGSHEFFING


De CAB heeft op basis van de in paragraaf 3.4 beschreven 
toekomstige ontwikkelingen en voorgaande analyse van 
knelpunten voorstellen ontwikkeld die hierna worden toegelicht.


 


39	Artikel 122d, vijfde lid, onderdeel b, Waterschapswet.


5.3.1	� BETERE TOEPASSING 


KOSTENVEROORZAKINGSBEGINSEL


 


Voorstel
Breng in de zuiveringsheffing de mate van kostenveroor­
zaking beter tot uitdrukking.


Toelichting voorstel
De CAB stelt voor om binnen de zuiverings­
heffing het kostenveroorzakingsbeginsel 
beter toe te passen. De CAB komt met dit 
voorstel omdat binnen het huidige leidende 
beginsel de vervuiler betaalt blijkt dat voor 


veel afvalwaterstromen niet of – gezien de veroorzaakte kos­
ten – onvoldoende betaald wordt. Een voorbeeld is:
•	 Schoon hemelwater en sterk verdund afvalwater. 


Landelijk gezien wordt ongeveer 43%40 van de kosten van 
het zuiveren veroorzaakt door de hoeveelheid water (circa 
29% hemelwater en circa 14% afvalwater), terwijl de 
hoeveelheid water niet in de heffingsmaatstaf is opgenomen. 


Omgekeerd zijn gevallen bekend waarin wel betaald wordt, 
maar de kosten die het afgevoerde afvalwater veroorzaakt 
lager zijn. Een voorbeeld is:
•	 Geconcentreerd goed biologisch afbreekbaar afvalwater of 


afvalwater dat rijk is aan terug te winnen grondstoffen. 
Als waterschappen op hun rwzi’s over dit soort afvalwater 
beschikken, kunnen de zuiveringskosten worden beperkt, 
wat voor alle lozers voordelig is (lagere zuiveringsheffing). 
Voor waterschappen zijn deze afvalwaterstromen ook 
interessant in het kader van het opwekken van energie en het 
(terug)winnen van grondstoffen. Het is voor waterschappen 
dan ook van belang dat bedrijven deze afvalwaterstromen op 
de rwzi’s van de waterschappen blijven lozen.


Het beginsel de vervuiler betaalt
Momenteel ligt aan de zuiveringsheffing het beginsel ‘de 
vervuiler betaalt’ ten grondslag. De heffingsmaatstaf is de 
mate van vervuiling uitgedrukt in vervuilingseenheden. 
Vervuilingseenheden zijn vastgesteld op de jaarlijkse hoe­
veelheid zuurstof die nodig is om de gemiddelde vervuiling 
van één persoon af te breken. Vanwege deze koppeling aan 
zuurstofverbruik spelen ook de kosten van vervuiling een rol. 
Immers, hoe meer/viezer afvalwater geloosd wordt, des te 
meer zuurstof nodig is om dit afvalwater te zuiveren en hoe 
hoger – in beginsel – de aanslag.


40	Zie rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’ ‘Royal 
HaskoningDHV, 1 mei 2018, referentienummer WATBF9700R002F1.0 pagina 25.
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Het kostenveroorzakingsbeginsel
De CAB is er van overtuigd dat voor een aantal van de hiervoor 
genoemde knelpunten het beter toepassen van het kostenver­
oorzakingsbeginsel een oplossing biedt. Een heffingsgrondslag 
die meer gebaseerd is op kostenveroorzaking zorgt bovendien 
automatisch voor een financiële prikkel om kosten te vermin­
deren. Een op kostenveroorzaking gebaseerde heffing houdt 
daarmee in dat kosten en heffing min of meer gelijk opgaan. 
De mogelijkheid om het kostenveroorzakingsbeginsel beter 
tot uitdrukking te brengen in de heffing is geen nieuwe ge­
dachte. De Commissie Integraal Waterbeheer (CIW) onderzocht 
dit reeds in 1999.41 In 2014 heeft de werkgroep Modernisering 
zuiveringsheffing in haar rapport opnieuw voorstellen gedaan 
voor een maatstaf gebaseerd op kostenveroorzaking, waarbij 
twee verschillende heffingsformules zijn gepresenteerd.42


De CAB benadrukt dat ondanks het beter toepassen van het 
kostenveroorzakingsbeginsel ook nog steeds het principe de 
vervuiler betaalt van kracht blijft binnen de heffing. Dit komt 
onder meer tot uiting doordat de heffing nog grotendeels 
aansluit bij de vuilvracht van het afvalwater (zie paragraaf 
5.3.5 voor voorstel nieuwe heffingsformule). Hiermee blijft het 
regulerende element van de heffing en daarmee de 
milieudoelstelling (vervuiling terugdringen) in stand. 


5.3.2	 WOONRUIMTEFORFAIT


 


Voorstel
Wijzig het bestaande woonruimteforfait zodat meer 
gedifferentieerd wordt naar gezinsomvang en hanteer 
hiervoor de volgende vier categorieën:
•	 1-persoonshuishoudens: 1 KVE (VE)
•	 2-persoonshuishoudens: 2 KVE (VE) 
•	 3-persoonshuishoudens: 3 KVE (VE)
•	 4- en meerpersoonshuishoudens: 4 KVE (VE)


Toelichting voorstel
Huishoudens ontvangen een aanslag 
zuiveringsheffing die gebaseerd is op het 
woonruimteforfait. In de verkennende fase 
van het onderzoek van de CAB is het 
huidige woonruimteforfait door velen als 


één van de aandachtspunten voor het vervolgtraject 
aangemerkt. Het huidige forfait wordt als slecht uitlegbaar en 
niet eerlijk ervaren. 


41	 Financiering Zuiveringsbeheer :Voorstel voor een nieuwe heffingsmaatstaf en 
bouwsteen in de discussie rond de financiering van het waterbeheer; Commissie 
Integraal Waterbeheer, december 1999.


42	Modernisering Zuiveringsheffing, Verkenning van de mogelijkheden voor een 
duurzame en doelmatige zuiveringsheffing, Rapportage Ministerie van 
Infrastructuur en Milieu, april 2014. In paragraaf 5.3.5 wordt hier nader op 
ingegaan.


De CAB heeft uitgebreid stilgestaan bij het knelpunt en 
gekeken naar mogelijke oplossingen. De CAB neemt de 
veelgehoorde suggestie om het forfait te verfijnen over en stelt 
de volgende differentiatie naar gezinsomvang voor:
•	 1-persoonshuishoudens: 1 KVE (VE)
•	 2-persoonshuishoudens: 2 KVE (VE)
•	 3-persoonshuishoudens: 3 KVE (VE)
•	 4- en meerpersoonshuishoudens: 4 KVE (VE)


De CAB kiest voor deze differentiatie omdat in Nederland 95% 
van de huishoudens een één-, twee-, drie- of vierpersoons­
huishoudens is.43 
Het woonruimteforfait loopt afhankelijk van de omvang van 
het huishouden op van 1 kostenveroorzakingseenheid (KVE) 
op tot 4 KVE.


Ten behoeve van de uitvoerbaarheid van dit voorstel zal het 
woonruimteforfait worden omgevormd van een tijdvakbelasting 
naar een tijdstipbelasting, waarbij de gezinsomvang per 1 
januari van het belastingjaar leidend is voor de heffing in dat 
jaar. Het nieuw voorgestelde woonruimteforfait vervangt het 
huidige en komt derhalve naast de bestaande mogelijkheid om 
de zuiveringsheffing te baseren op het drinkwaterverbruik.
 


5.3.3	 HEMELWATER


 


Voorstel
Geef waterschappen de mogelijkheid om maatregelen ter 
bestrijding van hemelwaterkosten binnen het zuiverings­
beheer te dekken uit de opbrengst van de zuiveringsheffing. 


Toelichting voorstel
Uit onderzoek van Royal HaskoningDHV 
blijkt als gezegd dat de hemelwaterkosten 
zo’n 29% van de totale zuiveringskosten 
uitmaken. Deze kosten worden gemaakt 
voor het verwerken van relatief schoon 


water, dat het zuiveringsproces van het overige afvalwater 
bemoeilijkt en duurder maakt. Mede met het oog op de 
klimaatverandering, de vervangingsopgave en de nieuwe 
stoffen (zie paragraaf 3.4 en hierna) is het gewenst om het 
aandeel hemelwater dat op de riolering en de zuivering komt 
te verminderen. Het is daarom van belang dat het 
belastingstelsel van de waterschappen voldoende mogelijk­
heden biedt om de maatregelen te bekostigen die hieraan 
bijdragen.
De CAB stelt voor om in de wetgeving expliciet vast te leggen 
dat waterschappen binnen het zuiveringsbeheer ruime 
financiële mogelijkheden hebben om maatregelen te nemen 
die (op termijn) kunnen leiden tot een vermindering van de 


43	Bron: CBS, Particuliere huishoudens naar samenstelling en grootte, 1 januari 2015.
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hemelwaterkosten. De CAB voorziet dat waterschappen met 
deze middelen kunnen en zullen kiezen voor de meest 
effectieve maatregel, doordat geen vaste vorm van 
samenwerking of samenwerkingspartners wordt voor­
geschreven. Denk hierbij bijvoorbeeld aan het verlenen van 
afkoppelsubsidies en bijdragen aan lokale projecten. De CAB 
stelt voor om in de wet te regelen dat de benodigde middelen 
kunnen worden bekostigd uit de opbrengst van de 
zuiveringsheffing. 


Belangrijke rol voor gemeenten
Gezien de aard van de problematiek ligt het voor de hand dat 
waterschappen samen met gemeenten naar inhoudelijk en 
financieel evenwichtige oplossingen zoeken. Gemeenten zijn 
immers wettelijk verantwoordelijk voor de opvang en 
verwerking van hemelwater in het stedelijk gebied. Het maken 
van zo concreet mogelijke gezamenlijke afspraken tussen 
waterschap en gemeente, waarbij ruimte is om gezien de 
lokale en regionale omstandigheden de meest effectieve 
maatregel te nemen, is bijzonder effectief. Hierbij denkt de 
CAB bijvoorbeeld aan klimaatadaptatie, ruimtelijke adaptatie 
en hittestress. Daarnaast dient onderdeel van die afspraken te 
zijn in hoeverre ook de aanvoer van rioolvreemd water 
(instromend grond- en oppervlaktewater) naar de rwzi’s, dat 
soms zeer grote proporties aanneemt, teruggedrongen en 
voorkomen kan worden. 
De CAB heeft in haar voorstel meegewogen dat het al praktijk 
is dat bij nieuwbouwprojecten uitsluitend (verbeterd) 
gescheiden stelsels worden aangelegd. Dit is immers de 
ultieme oplossing voor de regenwaterproblematiek. De kosten 
hiervan kunnen in de grondprijs worden verdisconteerd. 
Als het gaat om bestaande bebouwing ligt de situatie, met 
name het kostenplaatje, veel complexer. Dit komt doordat 
rioleringen een gemiddelde levensduur van 60 tot 70 jaar 
hebben. Niettemin kan ook hier in goed onderling overleg met 
de gemeenten worden bezien of er terreinen in de openbare 
ruimte zijn die tegen redelijke kosten kunnen worden 
afgekoppeld, zoals parkeerterreinen. Denkbaar is daarbij dat 
het waterschap, gezien zijn (financiële) belang, meebetaalt 
aan de kosten van de benodigde afkoppelmaatregelen en op 
deze wijze het proces van afkoppelen stimuleert. Als 
significante verbeteringen ondanks de inspanningen van het 
waterschap uitblijven, is overigens ook denkbaar dat er een 
moment komt waarop waterschappen de zuiveringskosten 
die als gevolg van de afvoer van hemelwater ontstaan, op de 
gemeenten verhalen. 


Als er al twijfels waren over de vraag of waterschappen de 
financiële ruimte hebben om maatregelen te nemen, c.q. te 
bekostigen, worden deze twijfels met dit voorstel weggenomen. 


Belang van het voorstel
Het merendeel van de rioolstelsels (circa 68%)44 is nog altijd 
gemengd. Dit betekent dat in veel gevallen hemelwater via het 
riool wordt afgevoerd (getransporteerd) naar de rwzi’s van de 
waterschappen en na het doorlopen van het zuiveringsproces 
op het oppervlaktewater wordt gebracht. Dit is een kostbaar 
proces, vanwege de hiervoor noodzakelijke grotere 
dimensionering van de riolering en de rwzi’s (tot wel vier à vijf 
keer de droogweerafvoer), en de energie die gepaard gaat met 
transport en zuivering. Uit recent onderzoek van Royal 
HaskoningDHV blijkt dat de hemelwaterkosten zo’n 29% van 
de totale zuiveringskosten uitmaken. Zowel de kosten als het 
energieverbruik zouden (op termijn) omlaag kunnen als 
minder hemelwater op het riool wordt gebracht. Een beperking 
van de hemelwater- en daarmee zuiveringskosten is om 
verschillende redenen van belang:
•	 Het kan een belangrijke bijdrage leveren aan het 


verminderen van het zogenoemde afhaakprobleem.45


•	 Gezien de klimaatontwikkelingen wordt een stijging van de 
hemelwaterkosten verwacht. 


•	 Vermenging van nuttige stoffen in afvalwater met 
hemelwater belemmert de terugwinning van deze nuttige 
stoffen en daarmee duurzaamheidsdoelstellingen.


•	 Hemelwater werkt sterk kostenverhogend indien ook 
nieuwe stoffen (zie paragraaf 7.3) uit het afvalwater zouden 
moeten worden gezuiverd.


5.3.4	 VERVANGING CZV-METHODE


 


Voorstel
Vervang CZV-methode door TOC-methode en laat de 
T-correctie vervallen.


Toelichting voorstel
Zowel voor de zuiveringsheffing als voor de veront­
reinigingsheffing geldt momenteel dat als basis voor de 
heffing de vuillast in aanmerking wordt genomen. Er zijn 
verschillende wijzen om deze vast te stellen. Indien dit op 
basis van onderzoek (meting, bemonstering en analyse) 
gebeurt, wordt meestal gebruik gemaakt van de Chemisch 
zuurstofverbruik-methode (“CZV-methode”). Deze analyse­


44	Zie rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’ ‘Royal 
HaskoningDHV, 1 mei 2018 referentienummer WATBF9700R002F1.0 pagina 21.


45	Achterliggende gedachte is dat de hemelwaterkosten een stuwend effect 
hebben op de tarieven van de zuiveringsheffing. Indien bedrijven zelf (voor)
zuiveren kunnen zij vaak een kostenvoordeel realiseren door te voorkomen dat 
hun afvalwater zich vermengt met hemelwater. Indien de totale kosten voor 
deze bedrijven lager zijn bij zelf zuiveren, kiezen zij er vaak voor om af te haken 
van de collectieve zuivering (zelf te zuiveren). Doordat waterschappen veelal 
voor langere termijn hebben geïnvesteerd in zuiveringscapaciteit, leidt afhaken 
er toe dat dezelfde kosten (kapitaalslasten) over minder belastingplichtigen 
moeten worden verdeeld, met tariefstijgingen tot gevolg. Dit kan er toe leiden 
dat (nog) meer bedrijven afhaken (het zogenoemde afhaakprobleem).
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methode staat – in het licht van REACH,46 milieuaspecten en 
arbeidsomstandigheden – onder druk vanwege het gebruik 
van bepaalde chemicaliën. Vanwege deze bezwaren heeft de 
CAB onderzocht of een geschikt alternatief voorhanden is. Uit 
de analyse volgt dat er geen vervanging voor de CZV-methode 
is, maar dat Totaal organisch koolstof (total organic carbon – 
TOC) de meest geschikte alternatieve parameter is. Inherent 
aan de overgang naar TOC is dat zich verschuivingen in de 
heffing zullen voordoen. In deze voorstellen wordt een vaste 
omrekenfactor tussen CZV en TOC van 3.0 gehanteerd.47 In 
bijlage 8 is een nadere toelichting opgenomen alsmede een 
inschatting van de analysekosten. 
Als onderdeel van het vervangen van de CZV-methode komt 
de huidige T-correctie,48 die destijds met de overgang van de 
Biochemisch Zuurstofverbruik (BZV)-methode naar CZV-
methode is geïntroduceerd, te vervallen. Met de T-correctie 
werden onbedoelde lastenverzwaringen als gevolg van de 
overgang van BZV-methode naar CZV-methode weggenomen. 
Gegeven de voorgestelde nieuwe systematiek van de 
zuiveringsheffing komt deze met de oude systematiek 
samenhangende correctiemethode, die nu nog aanzienlijke 
uitvoeringslasten veroorzaakt, te vervallen.49


 


5.3.5	 NIEUWE HEFFINGSFORMULE


 


Voorstel
Wijzig de heffingsformule in:
H = QMAX * 12,4 + QD * (0,50 * TOC + 1,40 * NT + 8,0 * PT)/60


Toelichting voorstel
Zoals in paragraaf 5.3.1 is toegelicht, is het 
van belang om het kostenveroor­
zakingsbeginsel beter toe te passen in de 
zuiveringsheffing. De huidige heffings­
formule is nog volledig gebaseerd op het 


46	REACH staat voor een systeem van Registratie, Evaluatie en Autorisatie van 
Chemische Stoffen, dat bij verordening (nr. 1907/2006) van de Europese Unie is 
geïntroduceerd. Binnen dit systeem wordt onder de beschreven condities het 
gebruik van bepaalde chemische (voor mens en milieu gevaarlijke of belastende) 
stoffen toegelaten.


47	Zie rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’ ‘Royal Hasko­
ningDHV, 1 mei 2018, referentienummer WATBF9700R002F1.0 pagina 20/21.


48	Voor de verontreinigingsheffing heeft deze regeling haar basis in artikel 7.5, vierde 
lid, Waterwet. Voor de door waterschappen geheven verontreinigingsheffing 
worden bij belastingverordening nadere regels gegeven. Voor de door het Rijk 
geheven verontreinigingsheffing worden nadere regels in artikel 7.2, derde lid, 
Waterregeling gegeven. Voor de zuiveringsheffing heeft deze regeling haar basis 
in artikel 122g Waterschapswet jo. artikel 6.12 Waterschapsbesluit en worden bij 
belastingverordening nadere regels gegeven. Zowel de BZV-methode als de CZV-
methode gaan uit van de procesgerelateerde parameter zuurstofverbruik. De 
T-correctie is bij de overgang van BZV-methode naar CZV-methode geïntroduceerd, 
aangezien er stoffen zijn die wel chemisch afgebroken kunnen worden, en dus 
bijdragen aan de CZV, maar biologisch niet. Zonder de T-correctie zou de overgang 
destijds van BZV-methode naar CZV-methode voor bepaalde afvalwaterstromen 
onredelijke (financiële) uitkomsten geven.


49	Daar komt bij dat de TOC-methode uitgaat van een heel andere parameter 
(koolstof), zie bijlage 8.


beginsel ‘de vervuiler betaalt’ alsmede meting op basis van 
CZV en moet daarom gewijzigd worden. De CAB heeft voor 
haar voorstel gebruik gemaakt van het onderzoek dat de 
IenM-werkgroep Modernisering Zuiveringsheffing in april 
2014 heeft gepresenteerd.50 Deze werkgroep heeft een maat­
staf op basis van kostenveroorzaking voorgesteld. Zij zocht 
hiermee een antwoord op haar onderzoeksvraag ‘Op welke 
wijze kan een nieuwe systematiek van de zuiveringsheffing 
bijdragen aan een doelmatige en duurzame verwerking van 
afvalwater?’. De werkgroep stelde zich als doel dat een herzie­
ning (modernisering) van de zuiveringsheffing onder meer de 
voor waterschappen ongewenste effecten van afhaken moet 
voorkomen en moet inspelen op de ontwikkelingen die ge­
bruik maken van de waarde van afvalwater.


Vanwege de door de CAB gestelde wens om kostenveroorzaking 
beter tot uitdrukking te brengen en gegeven de resultaten van 
bovengenoemd onderzoek stelt de CAB een ingrijpend andere 
heffingsformule voor. Hierin is in afwijking van het voorstel 
uit haar concept-rapport van december 2017 rekening 
gehouden met: 
•	 de uitkomsten van het onderzoek naar de samenstelling 


van huishoudelijk afvalwater;51 en;
•	 de uitkomsten van aanvullend onderzoek52 dat naar 


aanleiding van het tijdens de consultatiefase gehoorde 
commentaar is ingesteld. 


De CAB stelt de volgende nieuwe heffingsformule voor:


H = QMAX * 12,4 + QD * (0,50 * TOC + 1,40 * NT + 8,0 * PT)/60
 
H 	 =	� aantal heffingseenheden in kve’s
		  (kostenveroorzakingseenheden);
Qmax 	 = 	 maximale debiet in m3/h;
QD 	 = 	 gemiddelde debiet in m3/d;
TOC 	 = 	 totaal organisch koolstof in mg C/l; 
NT	 =	  totaal-stikstof in mg N/l;
P	 = 	 totaal-fosfor in mg P/l.


Bovenstaande elementen worden hierna verder toegelicht. 
Aan de hand van deze heffingsformule wordt een kostenver­
oorzakingseenheid (kve) gedefinieerd. Daarbij komt 1 kve 
ongeveer overeen met het maximum debiet en de vervuilende 


50	Modernisering Zuiveringsheffing, Verkenning van de mogelijkheden voor een 
duurzame en doelmatige zuiveringsheffing, Rapportage Ministerie van 
Infrastructuur en Milieu, april 2014. In 1999 is door de toenmalige Commissie 
Integraal Waterbeheer (CIW) al een voorstel gedaan voor een nieuwe 
heffingsmaatstaf waarbij een relatie werd gelegd met de kostenveroorzaking. 
Zie Financiering Zuiveringsbeheer :Voorstel voor een nieuwe heffingsmaatstaf 
en bouwsteen in de discussie rond de financiering van het waterbeheer; 
Commissie Integraal Waterbeheer, december 1999.


51	 STOWA 2018, bepaling zuurstofvraag van huishoudelijk afvalwater, nog niet 
gepubliceerd.


52	Zie rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’ ‘Royal 
HaskoningDHV, 1 mei 2018, referentienummer WATBF9700R002F1.0.
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stoffen die gemiddeld door één inwoner worden geloosd.53 
Deze maatstaf heeft een aanzienlijk betere relatie met de 
kostenveroorzaking dan de huidige maatstaf die gebaseerd is 
op de vracht aan zuurstofbindende stoffen. De in verhouding 
hoge kosten van ‘dunwaterlozingen’ en lagere kosten van 
‘dikwaterlozingen’ komen hierin bijvoorbeeld beter tot uit­
drukking. De nieuwe formule kan daarmee beter inspelen op 
de waarde of kosten van afvalwater. Dit kan een positieve bij­
drage leveren aan de oplossing van de afhaakproblematiek en 
bijdragen aan de duurzaamheidsambities (circulaire econo­
mie en energietransitie). 
De CAB benadrukt dat de voorgestelde formule, net als de 
huidige, een empirische formule is. Het is dus van belang dat 
de factoren regelmatig via onderzoek worden herijkt. 


De nieuwe formule per kostenveroorzaker
Hierna wordt toegelicht hoe de nieuwe formule zich verhoudt 
tot de in beeld gebrachte kostenveroorzakende parameters.


Debiet
De kosten die het transport en de zuivering van afvalwater en 
hemelwater veroorzaken, houden sterk verband met de 
investeringskosten van de hydraulisch bepaalde onderdelen 
van de zuiveringtechnische werken. Deze komen tot 
uitdrukking in de term QMAX (maximale hydraulische capaciteit 
m3/h) in de voorgestelde nieuwe heffingsformule. Aan deze 
parameter zijn landelijk gezien ongeveer 43% van de jaarlijkse 
kosten van het zuiveringsbeheer toe te rekenen (opgebouwd 
uit ca. 29% hemelwaterafvoer en ca. 14% afvalwaterafvoer).


Vanuit het oogpunt van kostenveroorzaking is het opnemen 
van een maximaal debiet (of ontwerpdebiet) derhalve een zeer 
belangrijke parameter. Het maximale debiet betreft de 
maximale hoeveelheid water in m3 die (door de 
heffingplichtige) per uur mag worden afgevoerd. Het 
vertrekpunt is met andere woorden de ‘vergunde’ (in de 
vergunning opgenomen) ruimte. Deze hoeveelheid van alle 
heffingplichtigen samen beïnvloedt de dimensionering van de 
zuiveringtechnische werken. Aangezien niet in alle gevallen 
de Qmax (correct) in een vergunning is opgenomen, zijn 
praktische handvatten ontwikkeld op basis waarvan de Qmax 
kan worden vastgesteld.54 Deze houden in het kort in dat 
Qmax ook op basis van meting of voor het hemelwater op 
basis van het aantal m2 verhard oppervlak dat afvoert op een 
gemengd stelsel kan worden bepaald. Bij dit laatste wordt om 
uitvoeringsaspecten de volgende staffel gebruikt:


53	Uitgaande van 0,0266 m3/h, 36 g TOC/d, 9,1 g N/d en 1,2 g P/d, zie rapport ‘Een 
nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’ ‘Royal HaskoningDHV, 1 mei 
2018, referentienummer WATBF9700R002F1.0 pagina 20 en 22. 


54	Zie rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’ ‘Royal 
HaskoningDHV, 1 mei 2018, referentienummer WATBF9700R002F1.0 pagina 26 
t/m 28.


Staffel ter bepaling van het maximum debiet van het 
hemelwater QMAX,H. 


Verhard oppervlak QMAX,H


0 - 500 m2 0 m3/h


500 - 1.000 m2 0,35 m3/h


1.000 - 1.500 m2 0,70 m3/h


groter dan 1.500 m2 1,05 m3/h + 0,35 per naar 
beneden afgerond geheel 
veelvoud van 500 m2 boven 
1.500 m2


Zie bijlage 9 voor een nadere uitwerking.


TOC bepaling hoeveelheid organische stof
Wat de verwijdering van organische stof aan kosten 
veroorzaakt, wordt bepaald aan de hand van de TOC-vracht. 
Dit betreft de kosten van de biologische zuivering én de 
slibverwerking. 


Totaal stikstof
In afwijking van de huidige maatstaf wordt voorgesteld in de 
nieuwe maatstaf totaal-stikstof op te nemen in plaats van 
Kjeldahl-stikstof.55 Dat wil zeggen dat voortaan ook nitraat-
stikstof in de heffing wordt betrokken. Dat is in de huidige 
systematiek niet het geval. Hiermee worden de kosten voor 
het verwijderen van stikstof beter in beeld gebracht. Voor een 
nadere uitwerking wordt verwezen naar bijlage 10.


Totaal fosfor
In de huidige heffingssystematiek heeft een waterschap de 
keuze om wel of geen heffing voor de lozing van fosfor toe te 
passen. Met de nieuwe heffingsformule wordt fosfor in de 
heffing betrokken en komt de keuzemogelijkheid te vervallen.


Elementen die niet in de formule zijn opgenomen
Bij het opstellen van de formule is er voor gekozen om een 
aantal elementen niet terug te laten komen. Deze worden 
hierna toegelicht. 


Hoeveelheid zwevende stof
De kostenveroorzakende parameter zwevende stof komt in de 
nieuwe heffingsmaatstaf niet expliciet voor. De reden hiervoor 
is dat het afbreekbare deel van het zwevende stof al in de TOC 
wordt betrokken. Op deze wijze worden dubbeltellingen voor­
komen. 


Zware metalen
In de huidige systematiek wordt ook voor de lozing van zware 
metalen op de riolering een heffing opgelegd. Dankzij het 
vergunningenbeleid is in de loop van de afgelopen decennia 


55	Nitriet wordt ook meegenomen als onderdeel van totaal stikstof, evenals bij de 
CZV-methode het geval is.
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de vracht zware metalen in het rioolwater echter sterk 
gereduceerd. Mede daardoor veroorzaken zware metalen in de 
huidige praktijk weinig kosten op de rwzi’s van de 
waterschappen. In het streven naar vereenvoudiging van de 
heffingssystematiek en het beter doorvoeren van het 
kostenveroorzakingsbeginsel wordt daarom voorgesteld de 
zware metalen voortaan buiten de heffing te houden, zoals in 
het kader van de verontreinigingsheffing sinds 1 juli 2014 
reeds het geval is. 


Nieuwe stoffen
Of en, zo ja, welke nieuwe stoffen in de heffing worden 
betrokken is naast een uitvoeringstechnische, een bestuurlijke 
keuze (zie paragraaf 7.3 hierna).56 Indien besloten wordt tot 
het aanvullend zuiveren van (groepen van) nieuwe stoffen, 
zullen zich extra kosten voordoen. Indien besloten wordt dat 
deze kosten via de zuiveringsheffing moeten worden verhaald, 
kan dit impliciet (via het zuiveringstarief) of expliciet (via de 
heffingsformule) tot uitdrukking worden gebracht. De CAB 
merkt op dat voor het expliciet tot uitdrukking brengen van de 
kosten een aanpassing van de heffingsformule nodig is. 
Praktisch gezien geldt daarbij als bezwaar dat op dit moment 
geen zicht bestaat op beschikbare somparameters57 of het 
(mogelijk) beschikbaar komen daarvan. 


5.3.6	� BETER INSPELEN OP WAARDEVOL AFVALWATER


 


Voorstel
Speel beter in op waardevol afvalwater door:
a.	�via een experimenteerartikel maatwerk (een korting) in 


de heffing mogelijk te maken bij fosfaatterugwinning; 
b.	�voor separate afvalwaterstromen (prijs)afspraken 


mogelijk te maken; en
c.	�de subsidie doelmatige werking zuiveringsinstallaties 


(anti-afhaakregeling) te behouden.


Toelichting voorstel
Afvalwater kan in meerdere opzichten als 
waardevol worden gezien. Afhankelijk van 
de samenstelling daarvan is het bijvoor­


56	Hierbij moet de functionele taakstelling van waterschappen in het achterhoofd 
gehouden worden. Dit is ook een wezenlijk element van discussie in situaties 
waarin thans belemmeringen worden ervaren in de wettelijke mogelijkheden 
die het waterschapsbestel biedt om via publiekrechtelijke wijze maatregelen te 
bekostigen. Zie bijvoorbeeld de motie Geurts c.s., Kamerstukken II 2016/2017, 34 
550 J, nr. 22, waarin wordt opgeroepen ‘de Kamer voor 1 maart 2017 te informeren 
hoe juridische belemmeringen binnen de wetgeving weggenomen worden, 
zodat het bestaande stelsel van riolering gebruikt kan worden voor het collectief 
zuiveren van afvalwater’. Zo heeft ook het Hoogheemraadschap van Delfland 
aandacht gevraagd bij de Minister van Infrastructuur en Milieu en de CAB voor 
de fiscale onmogelijkheden om bepaalde kosten via de zuiveringsheffing terug 
te winnen.


57	Gelet op het zeer grote aantal nieuwe stoffen ligt het gebruik van zogenoemde 
‘somparameters’ voor groepen van stoffen die met een zelfde zuiveringstechniek 
verwijderd kunnen worden voor de hand.


beeld mogelijk om hieruit grondstoffen of energie (biogas, 
warmte, koude etc.) terug te winnen. Dit kan een belangrijke 
bijdrage leveren aan de duurzaamheidsopgaven, waarbij cir­
culaire economie en energietransitie voorop staan. Ook kan 
afvalwater een bijdrage leveren aan de doelmatige werking 
van rwzi’s.
De CAB realiseert zich dat het uit oogpunt van doelmatigheid 
en duurzaamheid in bepaalde gevallen nog steeds de beste 
oplossing kan zijn dat een bedrijf zelf het afvalwater zuivert, 
daarmee energie opwekt of daaruit grondstoffen terugwint. 
Centrale inzameling van afvalwater is dus geen doel op zich.
De CAB ziet evenwel dat de huidige zuiveringsheffing met een 
vast tarief per vervuilingseenheid onvoldoende mogelijkheden 
biedt om vanuit het oogpunt van energieopwekking, 
grondstoffenterugwinning of een doelmatige werking van de 
rwzi gewenst afvalwater/gewenste stoffen op de rwzi te 
krijgen. Indien bedrijven voor dit ‘gewenste afvalwater’ het 
reguliere zuiveringstarief moeten betalen, is dit voor hen vaak 
duurder dan als zij het zelf of door een derde laten (voor) 
zuiveren. Zij haken dus af. Dit is om meerdere redenen 
ongewenst. Bij collectieve zuivering kunnen investeringen in 
(terug)winning van energie en grondstoffen eerder rendabel 
zijn en dus van de grond komen. Uit oogpunt van duurzaamheid 
en met name energietransitie en circulaire economie is dit 
een gewenste – of zelfs noodzakelijke – ontwikkeling. Als 
daarbij ook in aanmerking wordt genomen dat energie- en 
grondstoffen(terug)winning kunnen bijdragen aan een 
matiging van het zuiveringstarief,58 wordt duidelijk dat alle 
heffingplichtigen belang bij een oplossing van dit knelpunt 
hebben. 
De voorgestelde heffingsmaatstaf gebaseerd op kosten­
veroorzaking zal weliswaar een belangrijke bijdrage aan de 
beperking van het knelpunt kunnen leveren, maar zal mogelijk 
evenmin in alle gevallen een oplossing betekenen. De CAB 
stelt daarom aanvullend een oplossing langs drie sporen voor.


Spoor 1: experimenteerartikel maatwerk (een korting) bij 
fosfaatterugwinning
Maatwerk kan een belangrijke bijdrage leveren aan het 
oplossen van het knelpunt van het afhaken van bedrijven. 
Maatwerk is in feite een afwijking of uitzondering op het 
reguliere regime van de zuiveringsheffing voor een bepaalde 
groep bedrijven. Binnen het maatwerk is het te betalen bedrag 
meer afgestemd op de lokale vraag naar en het aanbod van 
afvalwater in een bepaalde samenstelling.


Het voorstel van de CAB over de vormgeving van het maatwerk 
vloeit voort uit een in opdracht van het ministerie van IenM 
uitgevoerd onderzoek59 waarin in beeld is gebracht welke 
mogelijkheden er voor maatwerkoplossingen zijn met het oog 


58	Doordat de zuiveringskosten worden gedrukt en meeropbrengsten (bij verkoop 
energie en grondstoffen) kunnen worden behaald.


59	Onderzoek uitwerken opties maatwerkaanpak en (fiscaal-)juridische 
consequenties, Van den Bosch & partners, 26 augustus 2016.
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op een duurzame en doelmatige verwerking van afvalwater, 
inclusief de (fiscaal-)juridische consequenties. Zie bijlage 2 
voor een nadere uiteenzetting van het onderzoek.
Uit de analyse volgt dat het volgens de CAB gewenst is dat er 
eerst op wat kleinere schaal ervaring wordt opgedaan met 
maatwerk. Dan kan worden bezien of met het voorstel in 
voldoende mate in een oplossing voor het probleem kan 
worden voorzien en ontstaat ook meer zicht op de effecten 
van het maatwerk (deze zijn op dit moment onvoldoende 
bekend). Het voorstel van de CAB ziet daarom vooralsnog 
alleen op het terugwinnen van fosfaat uit afvalwater, ook 
omdat deze terugwinning het meest kansrijk lijkt. Het 
waterschap wordt in bepaalde gevallen en onder nadere 
voorwaarden de bevoegdheid gegeven om bij verordening een 
korting te verlenen op het aandeel fosfor (P) in de nieuwe 
heffingsformule. 
Op basis van de ervaringen kan na een evaluatie over 
bijvoorbeeld vijf jaar besloten worden de regeling al dan niet 
in aangepaste vorm te continueren. Dan kan ook besloten 
worden of een vergelijkbare regeling voor meer stoffen 
mogelijk moet worden gemaakt. 


Spoor 2: bij separate afvalwaterstromen: individuele (prijs)
afspraken mogelijk maken
Spoor 2 ziet op alle gevallen waarin het afvalwater niet via het 
openbare riool, maar separaat per as (bijvoorbeeld een 
tankauto) of separate persleiding wordt aangeboden. Het 
waterschap wordt de mogelijkheid gegeven om afvalwater  
dat op deze wijzen direct op de rwzi wordt aangeboden, op 
andere wijze dan via de zuiveringsheffing aan te slaan. Dit 
betekent dat bedrijven voor deze afvalwaterstromen geen 
zuiveringsheffing hoeven te betalen. Voor deze afvalwater­
stromen kunnen dan bijvoorbeeld privaatrechtelijke (prijs)
afspraken worden gemaakt. Ook is een retributie denkbaar. 


Spoor 3: behoud subsidie doelmatige werking rwzi’s
Bij investeringen in (nieuwe) rwzi’s en daarvoor benodigde in­
frastructuur weegt de benodigde zuiveringscapaciteit zwaar 
mee. Deze bepaalt namelijk in belangrijke mate de dimensione­
ring en daarmee de kosten van de rwzi’s. Voor een doelmatige 
werking van de rwzi’s is het belangrijk dat deze capaciteit zoveel 
mogelijk benut wordt. De (investerings)kosten worden dan zo 
breed mogelijk gedeeld. Naast deze optimale benutting van de 
capaciteit kunnen ook kwaliteitsaspecten een rol spelen. Kwali­
teit van het effluent en zuiveringsslib zijn bijvoorbeeld ook 
aspecten die tot uitdrukking komen bij een doelmatige werking 
van de rwzi. 
Met het oog op deze doelmatige werking van de zuivering heb­
ben waterschappen de mogelijkheid om aan bedrijven een 
zogenoemde ‘subsidie doelmatige werking rwzi’s’ (ook wel ‘an­
ti-afhaaksubsidie’ genoemd) te verstrekken. Aangezien deze 
regeling mogelijke staatssteunaspecten heeft, is aan de Europe­
se Commissie toestemming gevraagd voor de toepassing. De 
toestemming is verkregen en geldt momenteel tot 2023. 


Vanwege de onzekerheid over de mogelijkheid tot verlenging 
van deze goedkeuring is binnen het onderzoek ‘modernisering 
zuiveringsheffing’ gezocht naar alternatieven voor de regeling. 
De door de CAB voorgestelde nieuwe heffingsformule en het 
hiervoor genoemde maatwerk (spoor 1 en 2) zijn hier een 
uitvloeisel van. Zolang echter niet vaststaat dat met deze 
voorgestelde wijzigingen de anti-afhaakregeling overbodig is 
geworden, hecht de CAB er aan deze regeling te behouden en 
– zo nodig – tijdig verlenging aan te vragen. 


5.3.7	� VEREENVOUDIGING EN HERIJKING TABEL 


AFVALWATERCOËFFICIËNTEN


 


Voorstel
Bevorder een efficiënte aanslagoplegging door de (toepas­
sing van de) tabel afvalwatercoëfficiënten aan te passen 
door:
1.	� vermindering aantal klassen van vijftien naar drie 


(klasse “laag”, klasse “standaard” en klasse “hoog”); 
2.	�herindeling bedrijfscategorieën op basis van de SBI- 


codering; en
3.	herijking bestaande coëfficiënten.


Toelichting voorstel
Het vaststellen van aanslagen zuiveringsheffing (door 
waterschappen) en verontreinigingsheffing (door Rijk en 
waterschappen) van middelgrote bedrijven gebeurt in veel 
gevallen op basis van de hoeveelheid ingenomen water.60 
Daarbij speelt de tabel afvalwatercoëfficiënten (hierna: “ 
Tabel”), zoals die is opgenomen in het Besluit vervuilingswaarde 
ingenomen water 2009 (het Besluit), een belangrijke rol.61 Uit 
onderzoek van de Werkgroep Waterheffingen62 is gebleken dat 
de bestaande tabelindeling op onderdelen onjuist, verouderd 
of niet specifiek genoeg is en er daarom twijfels bestaan of 
toepassing van de tabel wel tot een juiste aanslag leidt.63 De 
tabel wordt ook als ingewikkeld ervaren door het grote aantal 
klassen (die grotendeels niet of nauwelijks worden gebruikt) 
en de gehanteerde definities voor de bedrijfscategorieën. 
In bijlage 2 is een uitgebreidere analyse van de huidige 
werking van de Tabel opgenomen en wordt het onderzoek dat 
heeft geleid tot de voorstellen toegelicht.


60	Zie artikel 122k Waterschapswet en artikel 7.5 Waterwet.
61	 Zie artikel 2 Besluit vervuilingswaarde ingenomen water 2009.
62	De Werkgroep Waterheffingen is opgericht om praktijkproblemen in de 


uitvoering van de verontreinigingsheffing en de zuiveringsheffing te signaleren 
en hiervoor oplossingen aan te dragen. In de werkgroep hebben vertegen­
woordigers zitting van waterschappen, Waterdienst, laboratoria, adviesbureaus 
en bedrijfsleven. De werkgroep rapporteert rechtstreeks aan het ministerie van 
Infrastructuur en Waterstaat en aan de Unie van Waterschappen.


63	Werkgroep Waterheffingen, Onderzoeksresultaten tabelbedrijven, 14 juli 2015.
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Toelichting voorstel 1: vermindering aantal klassen naar drie
Gezien het doel van de Tabel (doelmatige vaststelling vuillast), 
het huidige gebruik (verreweg grootste deel in klasse 8) en de 
huidige knelpunten, ligt een vermindering van het aantal 
klassen van de Tabel voor de hand. Uit onderzoek blijkt dat de 
meest vergaande vereenvoudiging (alles in één klasse) zowel 
in aantal bedrijven als in aantal (K)VE’s de grootste 
verschuivingen teweeg brengt. In het scenario met drie 
klassen en het scenario met vijf klassen is dit effect aanzienlijk 
geringer. Gezien de geringe verschillen tussen het scenario 
met drie klassen en met vijf klassen bestaat een voorkeur voor 
een vereenvoudiging naar drie klassen. Als praktisch voordeel 
geldt dat dit scenario beter uitlegbaar is door de klassen 
bijvoorbeeld “laag”, “standaard” en “hoog” te noemen. Daarnaast 
doet dit ook beter recht aan het feit dat de meeste bedrijven in 
de nieuwe klasse 2 (“standaard”) vallen. 


Toelichting voorstel 2: herindeling bedrijfscategorieën
In de huidige Tabel zijn 41 categorieën bedrijven ingedeeld. 
Deze indeling is historisch verklaarbaar, maar roept steeds 
meer discussie op doordat een nadere definitie van de 
bedrijfscategorieën ontbreekt en de bedrijfsvoering van deze 
categorieën kan zijn veranderd. Als alternatief voor de huidige 
indeling wordt toepassing van de in het handelsregister 
vastgelegde code volgens de Standaard Bedrijfsindeling 
(hierna: “SBI-codering”) voorgesteld. De SBI-codering heeft 
verschillende voordelen, waarvan de belangrijkste is dat deze 
codering een bestaande en geaccepteerde indeling is die 
breed gebruikt wordt. Daarnaast kunnen waterschappen al 
over de SBI-gegevens van de heffingplichtigen beschikken.64 
Als belangrijkste nadeel geldt dat sommige bedrijven 
verschillende SBI-coderingen hebben. In deze gevallen zal 
dus bepaald moeten worden welke SBI-code bij welke activiteit 
behoort. Daarnaast zal een overstap naar de SBI-codering 
eenmalige extra administratieve lasten met zich meebrengen 
wegens de herindeling. Gezien de ondervonden nadelen van 
de huidige indeling en de genoemde voordelen van de SBI-
codering stelt de CAB voor over te stappen op de SBI-codering. 


64	Deze worden meegeleverd met de gegevens uit het Kadaster.


Toelichting voorstel 3: herijking bestaande coëfficiënten
Uit het eerder genoemde onderzoek65 blijkt dat het ook gewenst 
is om de bestaande coëfficiënten opnieuw vast te stellen. 
Hiervoor is aanvullend onderzoek nodig. Dit onderzoek heeft 
nog niet plaatsgevonden, aangezien eerst besloten moet 
worden of een nieuwe heffingsformule (met andere 
heffingsparameters) wordt vastgesteld voor de zuiverings­
heffing. Bij vaststelling van deze nieuwe formule dient binnen 
de zuiveringsheffing een aanvullende voorziening te worden 
getroffen die de kosten van het maximaal debiet (Qmax) van 
de tabelbedrijven tot uitdrukking brengt. Hierbij drukt de Qmax 
wederom ‘de vergunde ruimte’ uit (zie paragraaf 5.3.5) en zal de 
nieuwe coëfficiënt zien op het ’vuillastdeel’ uit de nieuwe 
formule (uitgedrukt in de heffingsparameters TOC, NT, PT). 
Daarnaast hebben de hiervoor besproken mogelijkheden van 
vereenvoudiging van de tabel en herindeling op basis van SBI-
codering ook gevolgen voor de opzet van het vervolgonderzoek. 
De CAB stelt voor om via nader onderzoek de bestaande 
coëfficiënten te herijken nadat een definitief besluit omtrent 
de nieuwe heffingsformule en voorstel 1 (‘vermindering aantal 
klassen’) en 2 (‘toepassing SBI-codering’) is genomen.


65	Op 14 juli 2015 aangeboden aan de werkgroep Modernisering zuiveringsheffing.
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6  ANALYSE EN VOORSTELLEN VERONTREINIGINGSHEFFING


6.1	 LIJST MET VOORSTELLEN 
VERONTREINIGINGSHEFFING


De CAB stelt het volgende voor:


1.	� Pas het beginsel de vervuiler betaalt in de verontreini­
gingsheffing consequenter toe door het belasten van:


	 a.	effluentlozingen van waterschappen op eigen water;
	 b.	�riooloverstorten van gemengde stelsels met 5 VE per 


overstortplaats per jaar
2.	�Vervang CZV-methode door TOC-methode en laat de 


T-correctie vervallen.
3.	Wijzig de heffingsformule in:
	 H = QD * (0,50 * TOC + 1,40 * NT + 8,0* PT)/60
	� en verleen als uitvloeisel hiervan een korting van 33,3% 


op de forfaitaire heffing van huishoudens, glastuin­
bouwbedrijven en kleine bedrijven.


4.	�Laat de in het kader van de zuiveringsheffing voorge­
stelde wijzigingen in de (toepassing van de) tabel 
afvalwatercoëfficiënten doorwerken in de verontreini­
gingsheffing.


6.2	 INLEIDING 


De verontreinigingsheffing wordt zowel door de waterschappen 
als het Rijk geheven. Voor waterschappen is de begrote 
opbrengst in 2018 landelijk € 8 miljoen. Op een totaal begrote 
belastingopbrengst van ruim € 2,8 miljard, is de opbrengst van 
de verontreinigingsheffing dus relatief gering. De opbrengst 
van de verontreinigingsheffing is bestemd voor de bekostiging 
van het watersysteembeheer en komt daarmee (mede) ten 
goede aan de taak van waterschappen om te zorgen voor de 
kwaliteit van het oppervlaktewater. 
Ondanks dat de opbrengst relatief gering lijkt, is er voldoende 
legitimatie voor de heffing. De CAB brengt de reactie van 
toenmalig minister Eurlings van Verkeer en Waterstaat op de 
motie Madlener c.s. in herinnering.66 Die motie riep op tot 
beëindiging van de (rijks)heffing op directe lozingen voor 


66	Kamerstukken II, 2007-2008, 30818, nr. 33.


vergunningplichtige bedrijven die aan strenge Europese 
lozingseisen voldoen. In zijn brief van begin juli 201067 
constateert de minister op basis van onderzoek onder meer 
dat de verontreinigingsheffing recht doet aan het beginsel van 
kostenterugwinning van waterdiensten, inclusief het beginsel 
“de vervuiler betaalt”, zoals dit is vastgelegd in artikel 9 van de 
KRW. De minister merkte op dat de heffing ook niet afwijkt 
van de regeling die in een aantal andere Europese landen 
geldt en dat het een goed instrument vormt om de kosten van 
het waterkwaliteitsbeheer voor een deel bij de lozers te leggen. 
De minister concludeerde verder dat het systeem van de 
verontreinigingsheffing op directe lozingen nog steeds goed 
bruikbaar is en noodzakelijk om tegemoet te komen aan 
Europeesrechtelijke randvoorwaarden. Wel toonde de minister 
zich bereid om binnen dat systeem enkele aanpassingen aan 
te brengen, die in de uitvoering kunnen leiden tot een reductie 
van de administratieve en bestuurlijke lasten. Concreet dacht 
de minister daarbij aan het uitbreiden van de mogelijkheid om 
vuilvrachten door middel van forfaitaire regelingen vast te 
stellen, nieuwe analysemethoden voor de vaststelling van de 
vuilvracht en het beëindigen van de heffing op zware metalen.


De CAB ziet drie belangrijke redenen om het beginsel de 
‘vervuiler betaalt’ – waar mogelijk – beter toe te passen. De 
CAB onderschrijft in de eerste plaats dat artikel 9 KRW een 
heffing op directe lozingen als het ware dwingend oplegt. Dit 
betekent tegelijkertijd dat wanneer een lidstaat een dergelijke 
heffing om welke reden dan ook achterwege laat, al snel het 
complexe leerstuk van de (onrechtmatige) staatssteun 
betreden dreigt te worden. Dit geeft zowel grote praktische als 
financiële risico’s.
In de tweede plaats stelt de CAB vast dat waterschappen ook 
voor directe lozingen kosten maken, zoals op het vlak van de 
KRW-maatregelen, monitoring, planvorming, kwaliteitsbag­
geren, vergunningverlening, toezicht en handhaving. Ook 
gesaneerde lozingen, die aan de lozingseisen van de vergun­
ning voldoen, veroorzaken kosten. Gegeven de KRW-normen/
doelen zijn aanvullende maatregelen geboden, die ook bekos­


67	Kamerstukken II, 2009-2010, 27625, nr. 168.
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tigd moeten worden.
In de derde plaats wijst de CAB op het gevaar dat wanneer de 
verontreinigingsheffing volledig zou worden afgeschaft, 
heffingplichtigen die nu indirect lozen hun lozing puur om 
deze reden wellicht willen gaan verplaatsen naar opper­
vlaktewater. Aan deze lozing zouden dan namelijk helemaal 
geen kosten verbonden zijn. De CAB is van mening dat 
hiermee het paard achter de wagen gespannen zou worden. 
De CAB wijst er ook op dat binnen de huidige wettelijke 
systematiek is geborgd dat het tarief van de zuiveringsheffing 
en het tarief van de door het waterschap geheven 
verontreinigingsheffing gelijk zijn.68 Om genoemde redenen 
moet deze wettelijke borging blijven bestaan.


Kritiek op verontreinigingsheffing
VNO-NCW en de VEMW vinden de verontreinigingsheffing 
een onrechtvaardige heffing. De VEMW haalt dit ook in een 
recent rapport aan.69 In de ogen van de VEMW is de heffing 
niet te rechtvaardigen vanuit het beginsel de kostenveroorzaker 
betaalt en het is de vraag of het beginsel de vervuiler betaalt 
die rechtvaardiging wel biedt. De regulerende werking van de 
verontreinigingsheffing zou volgens hen uitgewerkt zijn: de 
puntbronnen zijn gesaneerd en er is nog maar een beperkte 
restlozing overgebleven. Kort en goed pleit het bedrijfsleven 
voor afschaffing van de verontreinigingsheffing.70 Zoals 
hiervoor is toegelicht, wijst de CAB dit pleidooi om diverse 
redenen nadrukkelijk van de hand. Voorts wijst de CAB er op 
dat indien sprake is van een beperkte restlozing (na sanering), 
de verontreinigingsheffing ook navenant minder wordt. De 
huidige beperkte opbrengst van de verontreinigingsheffing 
illustreert dat; zie ook paragraaf 6.2.


6.2.1	� HISTORISCH PERSPECTIEF 


VERONTREINIGINGSHEFFING


De verontreinigingsheffing kent hetzelfde historisch 
perspectief als de zuiveringsheffing. Hiervoor wordt verwezen 
naar paragraaf 5.2.1. In aanvulling daarop is van belang te 
vermelden dat met ingang van 1 juli 2014 zware metalen en 
zouten niet langer tot de heffingsgrondslag voor de veront­
reinigingsheffing behoren. Achtergrond hiervan is dat de 
opbrengst niet opwoog tegen de kosten die gemaakt werden 
om deze stoffen in de heffing te betrekken, terwijl lozing van 
de in de heffing betrokken zouten zelden grote milieubezwaren 
oplevert.71


6.2.2	 KNELPUNTEN VERONTREINIGINGSHEFFING


Binnen de verontreinigingsheffing wordt een aantal aan de 
zuiveringsheffing gelijke knelpunten ervaren. Dit betreft 


68	Artikel 7.6, derde lid, Waterwet.
69	VEMW, Duurzaam ondernemen met betaalbaar water, Werken aan de 


financiering van een duurzaam en doelmatig waterbeheer, 13 oktober 2016
70	Zie Rapport verkennende fase CAB, p. 13.
71	 Zie Kamerstukken II 2012/13, 33 503, nr. 3, p. 4-5.


onder meer het gebruik van de voorgeschreven CZV-methode 
bij het vaststellen van de vuillast en de knelpunten inzake de 
Tabel afvalwatercoëfficiënten. Paragraaf 5.2.2 bevat een meer 
uitgebreide analyse van deze knelpunten.


Daarnaast signaleert de CAB dat het voor de veront­
reinigingsheffing geldende beginsel de vervuiler betaalt niet 
altijd consequent wordt toegepast als het om verontreiniging 
als gevolg van lozingen op oppervlaktewater gaat. 


De drie grootste bronnen van vervuiling van oppervlaktewater 
zijn effluentlozingen vanuit de rwzi’s van de waterschappen, 
riooloverstorten uit gemeentelijke rioleringen en diffuse 
verontreiniging door landbouw en uit- en afspoeling.72 
Effluentlozingen en riooloverstorten zijn puntlozingen waar 
later in dit hoofdstuk voorstellen voor worden gedaan. Als het 
gaat om diffuse verontreiniging door landbouw en uit- en 
afspoeling heeft de CAB in hoofdstuk 4 een voorstel gedaan. 


6.3	 VOORSTELLEN VERONTREINIGINGSHEFFING


De CAB heeft op basis van de in paragraaf 3.4 beschreven 
toekomstige ontwikkelingen en voorgaande analyse van 
knelpunten een aantal voorstellen ontwikkeld. Deze worden 
hierna toegelicht.


6.3.1	� BETERE TOEPASSING 


‘DE VERVUILER BETAALT’


 


Voorstel
Pas het beginsel de vervuiler betaalt in de verontreini­
gingsheffing consequenter toe door het belasten van:
a.	effluentlozingen van waterschappen op eigen water;
b.	�riooloverstorten van gemengde stelsels met 5 VE per 


overstortplaats per jaar.


Toelichting voorstel
Zoals in paragraaf 6.2.2 is toegelicht, ont­
breekt momenteel een heffing op 
verontreiniging vanuit riolering en waterzui­
veringsinstallaties van waterschappen, wat 
niet strookt met het beginsel de vervuiler 


betaalt. Bovendien is bij deze emissies sprake van een puntbron 
waarmee een duidelijke veroorzaker en daarmee belasting­
plichtige is aan te wijzen. De CAB stelt daarom voor deze twee, 
voor de heffing nieuwe situaties te belasten. 
Als gevolg van de voorgestelde heffingen zal de opbrengst van 
de verontreinigingsheffing stijgen. Wettelijk is geregeld dat de 
opbrengst van de verontreinigingsheffing ten goede komt aan 
het watersysteembeheer, zodat de stijgende opbrengst een 


72	Bron: Emissieregistratie, Belasting van het oppervlaktewater door vermestende 
stoffen, 1990-2014, CBS/CLO/jun16.
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verlagend effect op de watersysteemheffing heeft. 
Waterschappen treffen als onderdeel van de zorg voor het 
watersysteem nu al veel maatregelen die bijdragen aan de 
kwaliteit van het oppervlaktewater. Deze maatregelen worden 
nu nog nagenoeg geheel uit de watersysteemheffing betaald. 
Hierna worden de voorstellen om effluentlozingen en 
riooloverstorten van gemengde stelsels te belasten nader 
toegelicht. Ten slotte wordt nog ingegaan op de in samenhang 
met het voorstel om effluentlozingen te belasten noodzakelijke 
aanpassing van de vaststelling van het tarief.


Toelichting subvoorstel a:
belast effluentlozingen van waterschappen 
op eigen water
Stedelijk afvalwater dat via openbare 
vuilwaterriolen op de rwzi’s van de 
waterschappen wordt gebracht, wordt door 


de waterschappen zodanig gezuiverd dat dit weer op 
oppervlaktewater73 geloosd kan worden. Als dit gezuiverde 
water (het effluent) op eigen (regionaal) water wordt geloosd, 
geldt op dit moment een wettelijke vrijstelling van de heffing.74 
De vrijstelling heeft tot gevolg dat geen aanslag veront­
reinigingsheffing wordt opgelegd voor deze lozing en dat de 
rekening niet door de categorieën binnen de zuiveringsheffing 
wordt betaald. De vraag is of door de huidige vrijstelling de 
rekening van de vervuiling nog wel door de veroorzakende 
categorieën wordt betaald. Bovendien is de vraag waarom een 
lozing van effluent op eigen water anders behandeld zou 
moeten worden dan een lozing van effluent op rijkswater. 
Voor effluentlozingen op rijkswater is immers wél een heffing 
verschuldigd. Daarbij komt dat ook bedrijven betalen voor 
effluentlozingen, ongeacht of dit op regionaal water of op 
rijkswater is.
De CAB benadrukt dat de heffing niet van symbolische aard is, 
doordat zuiveringsbeheer en watersysteembeheer financieel 
strikt gescheiden zijn en blijven. 


Wijze van heffing
Door het vervallen van de vrijstelling geldt dat de heffing 
wordt bepaald met behulp van de heffingsformule, zie 
paragraaf 6.3.3. 


Aanpassing wijze van tariefstelling
In artikel 7.6, derde lid, Waterwet is op dit moment voor de 
waterschappen geregeld dat het tarief van de veront­
reinigingsheffing gelijk is aan het tarief dat het waterschap in 
hetzelfde belastingjaar voor de zuiveringsheffing heft. Het 
voorstel van de CAB om effluentlozingen van waterschappen 
op eigen water in de verontreinigingsheffing te betrekken 
beïnvloedt de kosten van het zuiveringsbeheer en daarmee 
het tarief van de zuiveringsheffing. Omwille van deze 


73	De Waterwet spreekt over ‘een oppervlaktewaterlichaam dat bij hem in beheer is’.
74	Artikel 7.8, eerste lid, onderdeel b, Waterwet.


wederzijdse beïnvloeding zal met het ministerie van IenW 
nader bekeken worden hoe de tariefstelling praktisch 
uitvoerbaar in de wet kan worden opgenomen. 


Toelichting subvoorstel b:
belast riooloverstorten van gemengde 
stelsels met 5 VE per overstortvoorziening
Bij hevige regenval kan het rioleringsstelsel 
tijdelijk overbelast raken en wordt water 
via overstorten geloosd op het 


oppervlaktewater. Dit worden riooloverstorten genoemd. 
Riooloverstorten zijn op dit moment wettelijk vrijgesteld van 
de verontreinigingsheffing.75 Reden om te komen tot een 
vrijstelling is geweest dat gemeenten al veel maatregelen 
nemen of hebben genomen om de frequentie en omvang van 
riooloverstorten te verminderen. Hierbij kan bijvoorbeeld 
gewezen worden op de ombouw van de gemengde76 stelsels 
naar verbeterd gemengde stelsels.77


De CAB heeft waardering voor de inspanningen van de 
gemeenten, maar is van mening dat in deze niet leidend is 
welke inspanningen worden of zijn verricht om de 
verontreiniging terug te dringen. Daar waar zich veront­
reiniging van oppervlaktewater voordoet en bovendien ook de 
veroorzaker vastgesteld en aangeslagen kan worden, dient 
het principe de vervuiler betaalt onverkort te worden 
toegepast. Dit betekent dat riooloverstorten vanuit (verbeterd) 
gemengde stelsels in de heffing dienen te worden betrokken. 
Op basis van de gegevens uit een recente notitie van Rioned78 
kan gesteld worden dat de gemiddelde jaaremissie per 
overstortplaats circa 5 VE bedraagt. Hierbij is uitgegaan van 
de door Rioned berekende jaaremissie gedeeld door het aantal 
riooloverstortplaatsen van gemengde stelsels van 13.700. Zie 
bijlage 13 voor een uitgebreide berekening. 


Wijze van heffing
Door het laten vervallen van de wettelijke vrijstelling geldt in 
beginsel dat de heffing wordt bepaald met behulp van de 
heffingsformule (zie onderdeel 6.3.3). Aanslagen worden 
opgelegd aan de beheerder van het riool (gemeenten). Omwille 
van de uitvoerbaarheid stelt de CAB voor de aanslag op 
forfaitaire wijze vast te stellen. Het forfait bedraagt 5 VE per 
overstortplaats per jaar.79


75	Artikel 7.8, eerste lid, onderdeel a, Waterwet.
76	Bij een gemengd stelsel vindt de afvoer van afvalwater en hemelwater in één 


systeem plaats. Bij een gescheiden stelsel worden afvalwater en hemelwater 
via separate systemen afgevoerd.


77	Verbeterd gemengde stelsels hebben een bergbezinkvoorziening, waardoor de 
berging van het rioolstelsel groter is en verontreinigingen in het water (eerder) 
bezinken voordat het overstort.


78	Notitie Verzameling emissiecijfers riooloverstorten en toelichting, 19 april 2018 
met kenmerk Rioned11_N_160422.


79	In deze wordt benadrukt dat het niet de bedoeling is om hemelwateruitlaten van 
een (verbeterd) gescheiden rioolstelsel in de heffing te betrekken. Hier is 
immers sprake van het gescheiden inzamelen van het hemelwater, wat 
vervolgens weer op oppervlaktewater wordt gebracht.
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6.3.2	 VERVANGING CZV-METHODE


 


Vervang de CZV methode door de TOC methode en laat de 
T-correctie vervallen.


Toelichting voorstel
Overeenkomstig het voorstel in paragraaf 5.3.4 wordt 
voorgesteld om ook binnen de verontreinigingsheffing de 
Chemisch zuurstofverbruik-methode (CZV-methode) te 
vervangen door de totaal organisch koolstof–methode (TOC-
methode), waarbij wordt uitgegaan van een vaste factor van 
3,0 als verhouding tussen CZV/TOC.80 Hierbij stelt de CAB 
eveneens voor om de huidige T-correctie,81 welke destijds bij 
overgang van de Biochemisch zuurstofverbruik (BZV)- naar 
CZV-methode is ingevoerd ter voorkoming van onbedoelde 
verschuivingen in de heffing, te laten vervallen.


6.3.3	 NIEUWE FORMULE


 


Voorstel
Wijzig de heffingsformule in:
H = QD * (0,50 * TOC + 1,40 * NT + 8,0* PT)/60
en verleen als uitvloeisel hiervan een korting van 33,3% op 
de forfaitaire heffing van huishoudens, glastuinbouwbe­
drijven en kleine bedrijven.


Toelichting voorstel
Zonder aanpassing van de heffingsformule van de 
verontreinigingsheffing zouden de grondslagen van de 
zuiveringsheffing en de verontreinigingsheffing sterk van 
elkaar gaan afwijken als gekozen wordt om binnen de 
zuiveringsheffing de in paragraaf 5.3.5 voorgestelde formule 
te gaan hanteren. De CAB vindt dit ongewenst gezien de in 
paragraaf 6.2 toegelichte functie van de verontreinigingsheffing 
als sluitstuk op de heffing. Tegelijkertijd acht de CAB de 
formule uit paragraaf 5.3.5 niet volledig geschikt voor de 
verontreinigingsheffing. Dit is met name het geval bij de 
component die tot uitdrukking brengt dat de kosten van de 
zuivering in belangrijke mate samenhangen met de 
hoeveelheid water (QMAX * 12,4). Deze component speelt geen 
rol bij lozing op oppervlaktewater en drukt ook geen mate van 
vervuiling uit. 


80	Rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’ Royal 
HaskoningDHV, 1 mei 2018, referentienummer WATBF9700R002F1.0, p. 20/21.


81	 Voor de verontreinigingsheffing heeft deze regeling haar basis in artikel 7.5, 
vierde lid, Waterwet. Voor de door waterschappen geheven verontreinigings­
heffing worden bij belastingverordening nadere regels gegeven. Voor de door 
het Rijk geheven verontreinigingsheffing worden nadere regels in artikel 7.2, 
derde lid, Waterregeling gegeven. Voor de zuiveringsheffing heeft deze regeling 
haar basis in artikel 122g Waterschapswet jo. artikel 6.12 Waterschapsbesluit en 
worden bij belastingverordening van het waterschap nadere regels gegeven. 


De CAB stelt daarom voor de verontreinigingsheffing een 
formule voor die behoudens het eerste gedeelte (QMAX * 12,4) 
gelijk is aan de voor de zuiveringsheffing voorgestelde 
formule. 


Analoog aan het ontbreken van het kwantiteitsdeel in de 
formule, wordt voorgesteld om ook voor huishoudens, 
glastuinbouwbedrijven en kleine bedrijven een correctie aan 
te brengen op de huidige forfaitaire heffing. Momenteel gelden 
voor deze categorieën dezelfde forfaits als binnen de 
zuiveringsheffing. Aangezien binnen de verontreinig­
ingsheffing geen heffing over het kwantiteitsdeel dient plaats 
te vinden, wordt een correctie voorgesteld. Zonder deze 
correctie zouden binnen de verontreinigingsheffing meet- en 
tabelbedrijven niet voor de hoeveelheid geloosd water betalen 
terwijl forfaitaire categorieën dit wel doen. Deze ongelijkheid 
wordt opgeheven door de forfaitaire categorieën een korting 
te verlenen op het aantal in rekening gebrachte ver­
vuilingseenheden (v.e.’s). De hoogte van de korting (33,3%) is 
gerelateerd aan het aandeel dat kwantiteit (Qmax) heeft in het 
eenheidstarief in de zuiveringsheffing (KVE) bij huishoudelijk 
afvalwater.82


6.3.4	� VEREENVOUDIGING EN HERIJKING TABEL 


AFVALWATERCOËFFICIËNTEN


 


Voorstel
Laat de in het kader van de zuiveringsheffing voorgestelde 
wijzigingen in de (toepassing van de) tabel afvalwaterco­
ëfficiënten doorwerken in de verontreinigingsheffing.


Toelichting voorstel
Wanneer de voorstellen in paragraaf 5.3.7 worden 
overgenomen, hebben deze door een wettelijke verwijzing83 
ook gelding binnen de verontreinigingsheffing. De CAB is van 
mening dat deze rechtstreekse doorwerking gewenst is. 
Hierop gelden twee uitzonderingen.


Ten eerste dient geen rechtstreekse doorwerking plaats te 
vinden voor zover de heffing ziet op het binnen de 
verontreinigingsheffing niet toegepaste kwantiteitsdeel (zie 
paragraaf 6.3.3). Dit zal in de (opzet van de) regelgeving moeten 
worden meegenomen.


82	Betreft 0,0265 m3/h (Qmax) * 12,4 = 0,33, zie rapport ‘Een nieuwe systematiek 
voor de zuiveringsheffing’ Royal HaskoningDHV, 1 mei 2018, referentienummer 
WATBF9700R002F1.0, p. 22 voor de gehanteerde factor.


83	Artikel 7.5, vijfde lid, Waterwet.
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Ten tweede merkt de CAB op dat het binnen de veront­
reinigingsheffing mogelijk is om de aftrekregeling ingenomen 
water te herintroduceren. Met deze regeling kan bij lozing op 
oppervlaktewater een korting worden verleend op de heffing 
afhankelijk van de vuillast van het water. Dit zal vooral door 
lozers van koelwater als uitkomst worden gezien. Deze 
aftrekregeling kan van toepassing worden verklaard in de 
belastingverordening van het waterschap. Hiertoe is geen 
wetswijziging noodzakelijk.
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7  OVERIGE ONDERWERPEN


De CAB heeft als onderdeel van haar opdracht een groot aantal 
onderwerpen en ontwikkelingen bij de kop gepakt en hiervoor 
adviezen gegeven. In een aantal gevallen heeft de CAB 
geconcludeerd dat het vanuit haar opdracht of gezien het 
moment passender is om juist geen advies uit te brengen. 
Tegelijkertijd kunnen de bevindingen van de CAB over deze 
onderwerpen vragen wegnemen of later nog hun waarde 
krijgen bij vervolgdiscussies. Om deze reden heeft de CAB 
gemeend op een viertal onderwerpen haar bevindingen in dit 
eindrapport op te nemen. Deze onderwerpen, te weten heffing 
op onttrekkingen van oppervlaktewater en grondwater, de 
kwijtschelding van waterschapsbelastingen, nieuwe stoffen 
en het forfait glastuinbouwbedrijven, komen in dit hoofdstuk 
aan de orde.


7.1	 HEFFING OP ONTTREKKINGEN VAN OPPER­
VLAKTEWATER EN GRONDWATER


De CAB stelt voor om samen met alle betrokkenen de 
mogelijkheid van een heffing op onttrekkingen van 
oppervlaktewater en grondwater te bezien.


Toelichting
Zoals bekend heeft de OESO voorgesteld 
om onttrekkingsheffingen in te stellen om 
recht te doen aan het profijtbeginsel en om 
efficiënter watergebruik te stimuleren. Dit 
laatste is ook een vereiste van de 


Kaderrichtlijn Water (KRW). Artikel 9 KRW verlangt adequate 
prikkels in het waterprijsbeleid, zodat de gebruikers 
watervoorraden efficiënt benutten. Binnen het onderzoek 
naar een betere financiering van het waterbeheer is een aparte 
werkgroep grond- en oppervlaktewater actief, die voorstellen 
op dit punt doet (zie ook paragraaf 2.1). 
Van haar kant brengt de CAB het volgende onder de aandacht. 
Anders dan in veel andere landen, waar onttrekkingsheffingen 
een belangrijk en niet zelden het enige financieringsinstrument 
binnen het waterbeheer vormen, zijn onttrekkingen van 
oppervlaktewater en grondwater in ons land nagenoeg gratis. 
Voor het onttrekken van oppervlaktewater wordt geen enkele 
heffing in rekening gebracht en voor het onttrekken van 
grondwater bestaat (sinds de afschaffing van de grond­
waterbelasting van het Rijk in 2012) alleen nog de provinciale 
heffing van artikel 7.7 Waterwet. Doordat de bestedings­
doeleinden van deze heffing wettelijk strikt zijn afgebakend, 
gaat het om een bescheiden heffing die jaarlijks ongeveer € 15 
miljoen opbrengt.
Alhoewel Nederland op dit moment nog geen grote 
watervoorzieningsproblemen heeft, kan dit door de klimaat­
verandering de komende jaren anders komen te liggen. In de 


context van de verwachte langere perioden van droogte is het 
dan ook nadrukkelijk de vraag of aan het onttrekken van 
oppervlaktewater en grondwater niet een steviger prijskaartje 
gehangen moet worden. Dit kan, zo leert de ervaring, 
gebruikers aanzetten tot een efficiënter watergebruik en tot 
innovatie. De CAB wijst in dit verband op het Deense model. 
Daar is een aantal jaren geleden een nieuwe grondwaterheffing 
ingevoerd van €0,67 per m3 (ter vergelijking: het gemiddelde 
tarief van de provinciale grondwaterheffing bedraagt in 
Nederland (omgerekend) € 0,014 per m3). Met de jaarlijkse 
opbrengst van circa €130 miljoen wordt een deel van de kosten 
van het Deense waterbeheer gefinancierd. Zowel huishoudens 
als bedrijven hebben hun watergedrag aangepast (bijvoorbeeld 
regenwateropvang) omdat dit financieel loont. Deense 
gesprekspartners stellen dat zonder deze ingreep het 
waterverbruik nu 50% hoger had gelegen. In Nederland is 
sprake van een tegenovergestelde tendens en is het onttrekken 
van grondwater de afgelopen jaren juist aanmerkelijk 
goedkoper geworden.
Met het oog op toekomstige ontwikkelingen waarin ons land 
met langere perioden van droogte zal worden geconfronteerd, 
adviseert de CAB om op korte termijn samen met alle 
betrokkenen de mogelijkheid van een (steviger) heffing op 
onttrekkingen van oppervlaktewater en grondwater te bezien. 
Daarbij moeten ook de huidige wettelijke restricties voor de 
bestedingsdoeleinden van de bestaande grondwaterheffing 
betrokken worden.
 
7.2	 KWIJTSCHELDING WATERSCHAPS­


BELASTINGEN


De CAB stelt voor de bestaande vrijheid van de waterschap­
pen op het gebied van de kwijtschelding te continueren. 


AANSLAGBILJET


€ 0,-


Toelichting
De democratisch gekozen waterschaps­
besturen bepalen, binnen de gegeven 
wettelijke kaders, zelf wat er op het terrein 
van het waterbeheer moet gebeuren, wat 
dit mag kosten en wie dat gaat betalen. 


Aanvullende wettelijke voorzieningen die een bepaald 
kwijtscheldingsbeleid verplicht voorschrijven of juist 
verbieden, zouden nadrukkelijk achterwege moeten worden 
gelaten. 


Waterschappen hebben op dit moment een aantal vrijheden 
als het om de kwijtschelding gaat. Die vrijheden betreffen 
onder andere de keuzevrijheid om:
•	 kwijtschelding te verlenen. Het verlenen van kwijtschelding 


is een bevoegdheid en geen verplichting;







Een stevige basis voor de toekomst: de nieuwe waterschapsbelastingen 51


Eindrapport


•	 te bepalen van welke heffingen er wel en van welke 
heffingen er geen kwijtschelding wordt verleend;


•	 kwijtschelding wel voor de ene maar niet voor de andere 
groep open te stellen;


•	 de kwijtscheldingsnorm vast te stellen, minstens 90% van 
de bijstandsnorm.


Tijdens haar onderzoek heeft de CAB vastgesteld dat enkele 
waterschappen, vooral in ‘grootstedelijke gebieden’, groeiende 
problemen ervaren met de uitwerking van het kwijt­
scheldingsbeleid zoals dat inmiddels door de meeste 
waterschappen in Nederland wordt uitgevoerd.84 Door de 
toename van het aantal kwijtscheldingsgerechtigden nemen 
de kwijtgescholden bedragen toe. In de betreffende groot­
stedelijke waterschappen is de toename substantieel. De 
toename van de kwijtschelding is van invloed op de hoogte 
van de belastingtarieven die door de overige burgers en 
bedrijven betaald moeten worden.


Visie CAB 
De CAB is zich er van bewust dat binnen en buiten 
waterschapkring verschillend tegen kwijtschelding wordt 
aangekeken. De CAB is van mening dat het kwijtscheldings­
vraagstuk niet leidend zou moeten zijn voor algehele 
aanpassing van het belastingstelsel, maar bij voorkeur binnen 
het bestaande stelsel moet worden opgelost. Het moet in de 
ogen van de CAB niet zo zijn dat de oplossing van het 
aangegeven kwijtscheldingsvraagstuk gevonden zou moeten 
worden in de beëindiging van een op zichzelf goed doordacht 
en goed werkend systeem. Dit impliceert dat de wel gehoorde 
suggestie (zie p. 12 van het tussenrapport) om de 
ingezetenenheffing binnen de watersysteemheffing af te 
schaffen waardoor ook het kwijtscheldingsvraagstuk uit de 
wereld zou zijn, door de CAB wordt afgewezen. De CAB wijst 
deze suggestie ook af, omdat het voor de zuiveringsheffing 
geen oplossing biedt. 


Principiële redeneerlijnen 
Het kwijtschelden van belastingen betreft zowel de 
zuiveringsheffing (voor woonruimten) als de watersys­
teemheffing (ingezetenendeel). Waterschappen die een 
wegenheffing heffen, kunnen er ook voor kiezen om van het 
ingezetenendeel van deze heffing kwijtschelding te verlenen. 
Het Hoogheemraadschap van Delfland en het Hoogheem­
raadschap van Schieland en de Krimpenerwaard hebben hun 
kwijtscheldingsbeleid respectievelijk met ingang van 1 januari 
2016 en met ingang van 1 januari 2017 aangepast. Vanuit het 
principe dat het verlenen van kwijtschelding niet goed past bij 
het beginsel de vervuiler betaalt, hebben deze waterschappen 
ervoor gekozen om geen kwijtschelding meer van de 


84	Zie het tussenrapport, blz.12 en 18. 


zuiveringsheffing te verlenen.85 De ingezetenenheffing 
(onderdeel van de watersysteemheffing) komt bij beide 
waterschappen nog wel volledig voor kwijtschelding in 
aanmerking. 
Bij de zuiveringsheffing speelt volgens de betrokken 
waterschappen – nog meer dan bij de ingezetenenheffing 
binnen de watersysteemheffing – dat het waterschap als het 
ware een ‘dienst’ aan de betrokken huishoudens verleent, 
waarvoor betaald dient te worden. Dat sprake is van een 
‘dienst’ wordt overigens niet door een ieder gedeeld. De kosten 
van de kwijtschelding worden opgebracht door de groep wel 
betalende belastingplichtigen. Hiertoe behoren ook huis­
houdens die net boven de inkomensgrens zitten. Ook zij 
moeten als gevolg van de kwijtschelding aan personen die op 
of onder de genoemde grens zitten, meer belasting betalen. Dit 
kan gaan wringen. 


Er is ook een andere, niet minder principiële, redeneerlijn. Die 
redenering ziet de waterschapsbelastingen samen met de 
belastingen van het Rijk en de gemeente als substantiële 
uitgavenposten, die huishoudens met zeer lage inkomens 
soms moeilijk kunnen opbrengen. Weliswaar vormt de 
categorie waterschapsbelastingen binnen het totaal van de 
belastingen een relatief kleine factor, circa 1,7% van de 
belastingdruk in Nederland, maar voor huishoudens met zeer 
lage inkomens zal dat echter om het even zijn. Of zij nu 
belasting aan het Rijk, de gemeente of het waterschap moeten 
betalen, maakt hen niet uit. Elke euro telt. Met de algemene 
kwijtscheldingsbevoegdheid binnen het fiscale recht in 
gedachten, zie artikel 26 Invorderingswet, huldigen de 
aanhangers van deze lijn het standpunt dat ook bij 
waterschapbelastingen sprake moet kunnen zijn van gehele 
of gedeeltelijke kwijtschelding. 


Beide genoemde principiële redeneerlijnen zijn in de ogen 
van de CAB valide. De ene redenering gaat niet boven de 
andere en het bestaan van keuzemogelijkheden wordt niet als 
een probleem ervaren. De CAB wijst een dwingende wettelijke 
regeling van bovenaf86 dan ook nadrukkelijk af. Een dergelijk 
regime zou immers lijnrecht in strijd zijn met en daardoor 
ernstig afbreuk doen aan de (financiële) autonomie van het 
waterschap. De essentie van het waterschap is toch vooral dat 
de mensen in een bepaald gebied binnen de gegeven kaders 
en via het door hen gekozen bestuur zelf bepalen wat er op het 
terrein van het waterbeheer moet gebeuren, wat dit mag 
kosten, wie dat gaat betalen en in welke mate er solidariteit is. 
De kosten van het waterbeheer worden in overeenstemming 
hiermee vrijwel volledig door en binnen het waterschapgebied 


85	Bij het Hoogheemraadschap van Delfland is de aanpassing in twee stappen 
doorgevoerd; in 2016 werd nog de helft van de belastingaanslag kwijtgescholden, 
met ingang van 2017 wordt geen kwijtschelding meer verleend. 


86	Het maakt daarbij niet uit of de bedoelde dwingende regeling zou inhouden dat 
er kwijtschelding van belasting moét worden verleend of juist dat het verlenen 
van kwijtschelding uit den boze is. 
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opgebracht. Net zoals dat nu het geval is, moeten de 
waterschappen dus ook in de toekomst in de gelegenheid zijn 
om zelf te bepalen in hoeverre de kwijtscheldingsbevoegdheid 
al dan niet wordt toegepast. Inkomensbeleid is bij wet 
voorbehouden aan het Rijk. Kwijtscheldingsbeleid is niet 
voorgeschreven, maar een mogelijkheid die bij wet aan lokale 
overheden is toegekend. 


Het kwijtscheldingsbeleid van de waterschappen kan (net als 
overigens het kwijtscheldingsbeleid van gemeenten) in de 
praktijk dus uiteen lopen, maar hiertegen hoeft geen bezwaar 
te bestaan. Dit is inherent aan de decentrale vormgeving van 
het waterbeheer en zijn financiering. 


7.3	 NIEUWE STOFFEN


De CAB stelt voor om beleidsvoorstellen over de aanpak 
van nieuwe stoffen in oppervlaktewater af te wachten en 
de bekostigingswijze daarop vervolgens af te stemmen.


Toelichting
Binnen het in paragraaf 2.1 aangehaalde 
onderzoek ‘Stoffen en bronnen’ van het 
toenmalige Ministerie van Infrastructuur 
en Milieu is geconstateerd dat het 
Nederlandse oppervlaktewater een groot 


aantal stoffen bevat die vanuit volksgezondheid en ecologie 
zorgen baren. Dit zijn zogenoemde “nieuwe” stoffen, zoals 
bijvoorbeeld medicijnresten, hormonen, microplastics en 
nanodeeltjes. Voor het terugdringen van deze “nieuwe” stoffen 
in het oppervlaktewater kunnen verschillende vormen van 
aanpak worden gekozen. Bij voorkeur vindt dit plaats via 
bronaanpak, aangezien hierbij het effectiefst en efficiëntst 
voorkomen kan worden dat stoffen in het water komen. Als 
bronaanpak niet of slechts deels mogelijk blijkt, dan zullen de 
stoffen op een andere manier uit het afvalwater gehaald 
moeten worden voordat een lozing op oppervlaktewater 
plaatsvindt. Hiermee zijn uiteraard kosten gemoeid.
Aangezien deze beleidsdiscussie nu nog in volle gang is, vindt 
de CAB het niet passend om vooruitlopend daarop voorstellen 
te doen over mogelijke bekostigingswijzen. In algemene zin 
ziet de CAB hiertoe wel mogelijkheden. In die zin heeft de CAB 
vooral willen vermijden dat haar voorstellen de besluitvorming 
op dat terrein straks in de weg zitten. 


7.4	 FORFAIT GLASTUINBOUWBEDRIJVEN 


Voer landelijk onderzoek uit gericht op een korting op de 
heffing bij glastuinbouwbedrijven voor substraatteelt per 1 
januari 2027 en regel die korting in de wet.


Toelichting
De CAB voorziet dat het huidige forfait voor glastuin­
bouwbedrijven van 3 VE per hectare87 bij substraatteelt88 gaat 
knellen. Reden is dat bij substraatteelt sectorale afspraken 
zijn gemaakt om de emissie van stikstof en fosfaat stapsgewijs 
terug te brengen naar bijna nul per 2027.89 Indien deze 
bedrijven nog wel afvalwater op de riolering blijven lozen, 
heeft de lagere emissie geen navenant lagere heffing tot 
gevolg. De CAB stelt voor om een landelijk onderzoek naar de 
emissie door glastuinbouwbedrijven met substraatteelt uit te 
voeren en op basis van de uitkomsten daarvan te bepalen of 
en zo ja welke korting redelijk is. Vervolgens dient in de 
Waterschapswet geregeld te worden dat bij het bereiken van 
dit doel in 2027 een korting wordt toegepast bij substraatteelt.


Ter voorkoming van misverstanden merkt de CAB op dat  
dit voorstel niets te maken heeft met de verplichting  
voor glastuinbouwbedrijven om hun gewasbeschermings­
middelen per 1 januari 2018 (zelf) te zuiveren.90 Op 
gewasbeschermingsmiddelen wordt immers niet apart 
geheven (zie heffingsformule in paragraaf 5.3.5).


87	Artikel 122i, tweede lid, Waterschapswet.
88	Wijze van telen waarbij gewassen groeien los van de ondergrond’, zie artikel 1.1 


van het Activiteitenbesluit Milieubeheer.
89	Deze afspraken gelden niet voor ‘volle grond’ teelt (eveneens glastuinbouw) of 


‘open’ teelt.
90	Bedrijven die het water collectief willen zuiveren, kunnen via een 


maatwerkvoorschrift uitstel krijgen tot uiterlijk 1 januari 2021.
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8  FINANCIËLE GEVOLGEN


8.1	 INLEIDING


In de hoofdstukken 4, 5 en 6 zijn de voorstellen van de CAB gepre­
senteerd om de waterschapsbelastingen toekomstbestendiger te 
maken. Achtereenvolgens zijn de watersysteemheffing, zuive­
ringsheffing en de verontreinigingsheffing de revue gepasseerd. 
Als gevolg van de voorstellen van de CAB worden de drie belas­
tingen nog meer dan nu in financiële zin aan elkaar gekoppeld:
•	 de watersysteemtaak wordt uit twee belastingen bekostigd: 


de verontreinigingsheffing en de watersysteemheffing. Met 
de watersysteemheffing worden die kosten van de water­
systeemtaak gedekt die overblijven nadat daarvan de 
geraamde opbrengst van de verontreinigingsheffing is af­
getrokken. Dit betekent dat er zicht moet zijn op de opbrengst 
van verontreinigingsheffing om de financiële gevolgen van 
de voorstellen ten aanzien van de watersysteemheffing te 
kunnen berekenen. Aangezien de CAB voorstelt dat er twee 
lozingen extra in de verontreinigingsheffing worden be­
trokken, effluent van rwzi’s en riooloverstorten vanuit de 
gemengde riolering, en er nog geen cijfers zijn van de be­
lastingopbrengsten hiervan, is dat zicht er niet op voorhand;


•	 om de opbrengst als gevolg van het in de veront­
reinigingsheffing betrekken van de twee lozingen te kunnen 
ramen, moet er zicht zijn op zowel het aantal heffingseen­
heden van deze lozingen als het nieuwe tarief van de 
verontreinigingsheffing. Dit nieuwe tarief wordt gelijk aan 
het nieuwe tarief van de zuiveringsheffing. Maar omdat de 
CAB voorstellen doet die effect hebben op de hoogte van de 
tarieven van de zuiveringsheffing, is ook dat tarief niet op 
voorhand bekend. Ook dat nieuwe tarief van de zuiverings­
heffing moet nog worden ingeschat.


De financiële effecten van alle voorstellen van de CAB kunnen 
alleen worden ingeschat als er in dit hoofdstuk een andere 
volgorde wordt aangehouden dan in het eerdere gedeelte van 
dit rapport. Daarom is de volgorde in dit hoofdstuk: 
zuiveringsheffing – verontreinigingsheffing – watersysteem­
heffing. 


De CAB hecht er aan reeds op deze plaats (later in dit hoofdstuk 
zal dit nog specifieker worden aangegeven) in algemene zin 
op te merken dat voor alle ramingen geldt dat het om een zo 
goed mogelijke inschatting gaat op basis van de gegevens die 
op 1 mei 2018 in het bezit van de CAB waren. Er is gebruik 
gemaakt van het best beschikbare materiaal van dat moment, 
maar voor enkele onderwerpen geldt dat er nog geen volledig 
inzicht was in de nodige basisgegevens en daardoor in de 
financiële effecten. De in dit hoofdstuk gepresenteerde 
financiële effecten moeten dan ook als indicatief worden 
beschouwd. Hierbij geldt wel dat de CAB er van overtuigd is 
dat de cijfers het best mogelijke beeld van de consequenties 
van de voorstellen geven dat op dit moment te maken is.


In dit hoofdstuk en het tot dit rapport behorende bijlagenboek 
zijn veel cijfers afgerond. De berekeningen van de totalen en 
ontwikkelingen zijn gebaseerd op niet-afgeronde cijfers. Dit 
kan tot gevolg hebben dat de totalen en ontwikkelingen die in 
tabellen en tekst zijn vermeld, afwijken van berekeningen die 
worden uitgevoerd op de afgeronde bedragen.


Tot slot benadrukt de CAB dat de totale kosten die de 
waterschappen met de drie belastingen dekken als gevolg van 
haar voorstellen nagenoeg gelijk blijven. Uiteindelijk betreffen 
de financiële effecten dan ook vooral verschuivingen van de 
lasten tussen de verschillende betalende groepen. De totale 
lastendruk van de waterschappen verandert nauwelijks.


8.2	 DE ZUIVERINGSHEFFING


De CAB doet een aantal voorstellen dat gevolgen heeft voor 
het tarief van de zuiveringsheffing:
•	 via een opslag op het tarief kunnen de waterschappen extra 


afkoppelmaatregelen gaan bekostigen;
•	 de lozing van effluent op regionaal water wordt belast met 


verontreinigingsheffing, met als gevolg dat de kosten van 
het zuiveringsbeheer stijgen. De betreffende belasting­
opbrengst leidt tot een verlaging van de benodigde 
belastingopbrengst van de watersysteemheffing;
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•	 als gevolg van de nieuwe heffingsformule zal het aantal 
heffingseenheden van de effluentlozingen op Rijkswater 
stijgen en dit zou bij een gelijkblijvend of stijgend tarief van 
de Rijksheffing, tot hogere kosten van het zuiveringsbeheer 
leiden; zie hiervoor ook paragraaf 8.2.3;


•	 ook de meetbedrijven worden aangeslagen met de nieuwe 
heffingsformule, waardoor voor veel bedrijven het aantal 
heffingseenheden lager wordt. Daarnaast leidt de nieuwe 
heffingsformule tot een lager aantal heffingseenheden van 
de tabelbedrijven. Door deze dalingen neemt het totaal 
aantal heffingseenheden af. Dit heeft een opstuwend effect 
op het tarief;


•	 ten slotte leidt ook het voorstel om binnen het 
woonruimteforfait het onderscheid in één- en meer­
persoonshuishoudens te vervangen door een onderscheid 
in één-, twee-, drie- en vier-en-meerpersoonshuishoudens 
tot minder heffingseenheden. Ook dit heeft een opstuwend 
effect op het tarief.


In deze paragraaf worden de financiële effecten van deze 
voorstellen met de informatie die nu beschikbaar is zo goed 
mogelijk ingeschat.


8.2.1	 OPSLAG OP HET TARIEF T.B.V. BEKOSTIGING EXTRA 


AFKOPPELMAATREGELEN


De CAB stelt voor dat de waterschappen via het tarief van de 
zuiveringsheffing middelen kunnen genereren, die onder 
andere kunnen worden besteed aan het stimuleren van 
afkoppelmaatregelen van huishoudens, bedrijven en andere 
overheden. In de berekeningen in deze paragraaf is er vanuit 
gegaan dat alle waterschappen van deze mogelijkheid gebruik 
zullen maken. Een waterschap kan zelf op basis van een eigen 
onderbouwing bepalen welk bedrag op deze wijze wordt 
verzameld. In deze berekeningen is de CAB er vanuit gegaan 
dat alle waterschappen kiezen voor 1% van de huidige 
opbrengst van de zuiveringsheffing.


8.2.2	 VERONTREINIGINGSHEFFING OP 


EFFLUENTLOZINGEN


De tweede factor waarvan het financieel effect wordt geraamd, 
is de door het waterschap te betalen verontreinigingsheffing 
als gevolg van de lozing van effluent op water dat bij het eigen 
waterschap dan wel een ander waterschap in beheer is. In 
bijlage 14 is een schatting gemaakt van de extra opbrengsten 
van de verontreinigingsheffing en derhalve van de extra 
kosten voor de taak zuiveringsbeheer van de waterschappen. 
Zoals daarbij wordt aangegeven heeft deze schatting als volgt 
plaatsgevonden en kunnen daarbij de volgende kant­
tekeningen worden geplaatst:
•	 omdat er op dit moment nog geen zicht is op de tarieven 


van de ‘nieuwe’ verontreinigingsheffing a.g.v. de nieuwe 
heffingsformule, zijn in eerste instantie in de berekeningen 
de tarieven 2018 van de verontreinigingsheffing als input 
gehanteerd;


•	 met de beschikbare gegevens, die enigszins gedateerd zijn 
(uit 2015), kon alleen een grove schatting worden gemaakt 
van de omvang en het nieuwe aantal heffingseenheden van 
de effluentlozingen op regionaal water;


•	 met de voorgaande gegevens is een eerste inschatting 
gemaakt van de opbrengst van de verontreinigingsheffing 
op effluentlozingen op regionaal water. Deze opbrengst is 
als input gebruikt voor de volgende stappen die in deze 
paragraaf worden beschreven;


•	 uiteindelijk resulteert uit al deze stappen een tarief van de 
zuiveringsheffing dat een beter beeld geeft van het nieuwe 
tarief. Dit tarief is gebruikt om de definitieve raming van de 
opbrengst van de verontreinigingsheffing te maken en 
derhalve de definitieve raming van de extra kosten voor het 
zuiveringsbeheer. Het gaat landelijk om een totaal van 
€ 76,2 miljoen (met hetzelfde bedrag wordt de opbrengst van 
de watersysteemheffing verlaagd).


Zoals in bijlage 14 te zien is, zijn er vrij grote verschillen tussen 
de waterschappen in de extra kosten die het gevolg zijn van 
de verontreinigingsheffing op effluentlozingen. Lage kosten 
zijn vrijwel altijd het gevolg van het relatief veel lozen van 
effluent op rijkswater in verhouding met lozingen op regionaal 
water. Effluentlozingen op rijkswater worden op dit moment 
al belast (verontreinigingsheffing Rijk, ook wel ‘Rijksheffing’ 
genoemd) en deze kosten maakten dus al onderdeel van de 
kosten van het zuiveringsbeheer uit.


8.2.3	 EFFECT VAN DE NIEUWE FORMULE OP 


EFFLUENTLOZINGEN OP RIJKSWATER


De nieuwe heffingsformule heeft tot gevolg dat het aantal 
heffingseenheden van de effluentlozingen van de rwzi’s van 
de waterschappen op Rijkswater zal toenemen. Dit zou er toe 
kunnen leiden dat er in de toekomst meer aan Rijksheffing 
voor deze lozingen moet worden betaald, met een verhoging 
van de kosten van het zuiveringsbeheer tot gevolg. In bijlage 
14 is dit effect per waterschap ingeschat, waarbij uitgegaan is 
van het ‘worst case scenario’ dat het tarief van de Rijksheffing 
ongewijzigd blijft (voorts is er vanuit gegaan dat de huidige 
korting van 50% voor de waterschappen blijft bestaan). Als het 
Rijk uitgaat van een gelijkblijvende opbrengst van de 
Rijksheffing, kan het tarief dalen en zou deze extra kostenpost 
van de waterschappen kunnen komen te vervallen.


8.2.4	 NIEUWE OPBRENGST ZUIVERINGSHEFFING


Met het voorgaande kan het totale effect van de voorstellen 
van de CAB op de opbrengst van de zuiveringsheffing in beeld 
worden gebracht. Dat gebeurt in de volgende tabel, waarin de 
laatste kolom de verandering van de opbrengst weergeeft. Een 
getal boven de 1 betekent dat opbrengst stijgt (‘1,13’ betekent 
dat de nieuwe opbrengst 13% hoger is dan de opbrengst van 
nu). Een getal onder de 1 zou betekenen dat de opbrengst daalt 
(‘0,95’ zou inhouden 5% minder dan nu).
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Waterschap


Huidige 
belasting­
opbrengst 


zuiverings­
heffing


(* € 1 mln)


Opslag extra 
afkoppel­


maatregelen 
(* € 1 mln)


Extra kosten  
a.g.v. veront­
reinigings­


heffing 
effluent­


lozingen op 
regionaal 


water 
(* € 1 mln)


Extra kosten 
Rijksheffing 
a.g.v. nieuwe 


formule  
(* € 1 mln)91


Nieuwe 
belasting­
opbrengst 


zuiverings­
heffing 


(* € 1 mln)
Verandering 


opbrengst


Aa en Maas 55,4 0,554 6,6 0,0 62,6 1,13


Amstel, Gooi en Vecht 87,9 0,879 1,4 0,8 91,0 1,03


Brabantse Delta 64,3 0,643 1,2 1,5 67,6 1,05


De Dommel 57,9 0,579 6,5 0,0 65,0 1,12


De Stichtse Rijnlanden 66,1 0,661 3,4 0,2 70,4 1,07


Delfland 135,7 1,357 0,0 2,4 139,5 1,03


Drents Overijsselse Delta 43,5 0,435 2,5 0,3 46,7 1,07


Fryslân 47,3 0,473 5,2 0,0 52,9 1,12


Hollands Noorderkwartier 79,6 0,796 5,6 0,2 86,2 1,08


Hollandse Delta 69,7 0,697 0,8 1,0 72,2 1,04


Hunze en Aa's 34,9 0,349 3,1 0,0 38,3 1,10


Limburg 76,4 0,764 7,0 0,5 84,7 1,11


Noorderzijlvest 26,1 0,261 4,8 0,0 31,2 1,20


Rijn en IJssel 47,9 0,479 2,3 0,5 51,2 1,07


Rijnland 88,3 0,883 5,9 0,0 95,1 1,08


Rivierenland 65,5 0,655 2,6 0,9 69,7 1,06


Scheldestromen 31,9 0,319 4,0 0,1 36,3 1,14


Schieland en de 
Krimpenerwaard


40,0 0,400 0,1 0,9 41,4 1,04


Vallei en Veluwe 77,8 0,778 4,0 0,6 83,2 1,07


Vechtstromen 55,6 0,556 7,1 0,0 63,3 1,14


Zuiderzeeland 29,6 0,296 1,8 0,0 31,7 1,07


Totaal 1.281,2 12,8 76,2 10,1 1.380,3 1,08


De aldus resulterende kosten die via de zuiveringsheffing in 
rekening worden gebracht zijn landelijk € 1.380 miljoen, 7,7% 
meer dan de huidige kosten. Deze extra kosten zijn voor een 
belangrijk deel verontreinigingsheffing die door het eigen 
waterschap in rekening wordt gebracht en die leidt tot een 
verlaging van de opbrengst die nodig is in de watersysteem­
heffing.91


91	 Zoals de tekst van paragraaf 8.2.3 aangeeft betreffen de bedragen het ‘worst case 
scenario’ dat het tarief van de Rijksheffing ongewijzigd blijft. Als het Rijk uitgaat 
van een gelijkblijvende opbrengst van de Rijksheffing, kan het tarief dalen en 
zouden deze extra kostenposten van de waterschappen kunnen komen te 
vervallen.


De zojuist weergegeven opbrengst van de zuiveringsheffing 
wordt in rekening gebracht bij meetbedrijven, tabelbedrijven, 
forfaitaire bedrijven en huishoudens. De voorstellen van de 
CAB leiden voor de meeste van deze categorieën tot een ander 
aantal heffingseenheden. In de volgende paragrafen wordt 
hiervan een inschatting gemaakt.
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8.2.5	 AANTAL HEFFINGSEENHEDEN MEETBEDRIJVEN


Voor de meetbedrijven gaat op grond van de voorstellen van de 
CAB een nieuwe heffingsformule gelden, die bepaalt hoeveel 
kostenveroorzakingseenheden (kve’s) in rekening moeten 
worden gebracht. In oktober 2015 zijn in een door Royal 
HaskoningDHV opgesteld rapport de effecten van een 
vergelijkbare nieuwe heffingsformule in beeld gebracht voor 
een groot aantal meetbedrijven van een groot aantal 
waterschappen.92 Ten behoeve van dit onderzoek van de CAB 
heeft Royal HaskoningDHV dezelfde gegevens gebruikt om de 
effecten van de nu voorgestelde heffingsformule te berekenen. 
De resultaten zijn vastgelegd in een rapport en een memo. Het 
memo is op 10 april 2018 aan de CAB beschikbaar gesteld. Daarin 
is het volgende over de gebruikte gegevens opgenomen: “Het 
effect op de (groep van) meetbedrijven en het effect op het 
aandeel dat aan de lozers van huishoudelijk afvalwater (de 
huishoudens, forfaitaire bedrijven en tabelbedrijven) wordt 
toegerekend, is berekend met behulp van het daarvoor 
ontwikkelde ‘effectberekeningsmodel’. Het model maakt gebruik 
van een in 2015 verzamelde dataset van 573 meetbedrijven. 
Aangezien deze dataset niet volledig is (niet alle parameters 
zijn gemeten) zijn bijschattingen gemaakt van ontbrekende 
gegevens”. Voor de omrekening van meetresultaten op basis 
van CZV naar de TOC van de nieuwe formule heeft Royal 
HaskoningDHV gebruik gemaakt van de omrekenfactor 3,0, 
waarin de uitkomsten van recent STOWA-onderzoek zijn 
meegewogen.93


Op grond van de op dit moment beschikbare gegevens was het 
voor Royal HaskoningDHV mogelijk om voor vijftien van de 
huidige waterschappen een inschatting te maken van de 
effecten van de nieuwe formule op het aantal heffingseenheden 
van de meetbedrijven. Hieruit komt dat de nieuwe formule 
van bedrijf tot bedrijf en daardoor van waterschap tot 
waterschap een ander effect op dit aantal heffingseenheden 
heeft. Landelijk gezien vermindert het aantal heffingseenheden 
van de meetbedrijven met 8,1% als gevolg van die formule.
Met de resultaten van het onderzoek van Royal Haskoning 
DHV kan de verandering van het aantal heffingseenheden van 
de meetbedrijven worden berekend. Dat gebeurt in bijlage 16, 
waarbij geldt dat zoals aangegeven ‘slechts’ voor vijftien 
waterschappen gegevens beschikbaar waren. Voor de overige 
zes waterschappen is gerekend met het gemiddelde van de 
vijftien waterschappen. Bijlage 16 laat zien dat met 
gebruikmaking van deze cijfers het totaal aantal  
heffingseenheden van de meetbedrijven afneemt van 2,118 
naar 1,947 miljoen. 


92	RoyalHaskoning DHV (in opdracht van het Ministerie van Infrastructuur en 
Milieu), Modernisering zuiveringsheffing- Consequenties van een alternatieve 
formule voor de zuiveringsheffing, mei 2015.


93	Zie rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’ ‘Royal Hasko­
ningDHV, 1 mei 2018, referentienummer WATBF9700R002F1.0 pagina 20 t/m 21.


8.2.6	 AANTAL HEFFINGSEENHEDEN TABELBEDRIJVEN


Voor de tabelbedrijven stelt de CAB voor een nieuwe tabel 
afvalwatercoëfficiënten te gaan hanteren. Deze heeft drie 
klassen, een indeling van bedrijven op basis van de Standaard 
Bedrijfsindeling (SBI) van het CBS en nieuwe coëfficiënten 
waarmee op basis van het waterverbruik het aantal 
heffingseenheden kan worden berekend. Voor het bepalen 
van de nieuwe coëfficiënten moet nog onderzoek plaatsvinden. 
De eerste inschattingen van het effect van de nieuwe 
heffingsformule voor de tabelbedrijven is dat het nieuwe 
aantal kostenveroorzakingseenheden gemiddeld 90% is van 
het huidige aantal vervuilingseenheden (zie hiervoor bijlage 
17). Dat zou ertoe leiden dat het totaal aantal heffingseenheden 
van de tabelbedrijven in Nederland afneemt van 3,027 naar 
2,724 miljoen.


8.2.7	 AANTAL HEFFINGSEENHEDEN FORFAITAIRE 


BEDRIJVEN


Op dit moment zijn er forfaits voor ‘kleine bedrijven’ van 1 v.e. 
en 3 v.e. De voorstellen van de CAB brengen hierin geen 
veranderingen. We gaan er voor de forfaitaire bedrijven dan 
ook vanuit dat het ’aantal huidige v.e.’s’ het ‘aantal nieuwe 
kve’s’ zal worden. Totaal aantal kve’s voor deze categorie is 
dan landelijk 0,723 miljoen.


8.2.8	 AANTAL HEFFINGSEENHEDEN HUISHOUDENS


De CAB stelt voor om het huidige onderscheid in één- en meer­
persoonshuishoudens (met betaling van één resp. drie 
vervuilingseenheden) te vervangen door een onderscheid in 
één-, twee-, drie- en vier-en-meerpersoonshuishoudens (met 
betaling van één, twee, drie resp. vier kostenveroorzakings­
eenheden). Omdat binnen de meerpersoonshuishoudens de 
tweepersoonshuishoudens verreweg de grootste groep zijn en 
zij in plaats van drie nu twee heffingseenheden gaan betalen, 
wordt het totaal aantal heffingseenheden van de huishoudens 
minder. Een statistiek van het CBS maakt het mogelijk om per 
provincie te bepalen wat het aandeel van de twee-, drie- en 
vier-en-meer-persoonshuishoudens in het totaal van de meer­
persoonshuishoudens is. Met deze informatie en het bij de Unie 
bekende aantal meerpersoonshuishoudens per waterschap is in 
bijlage 16 een inschatting gemaakt van het aantal van de ver­
schillende soorten huishoudens en van het resulterende aantal 
vervuilingseenheden. De berekening levert als resultaat op dat 
het aantal kve’s van de huishoudens landelijk 15,869 miljoen 
bedraagt, waar nu nog sprake is van 17,060 miljoen v.e.´s.
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8.2.9	 TOTAALOVERZICHT AANTAL HEFFINGSEENHEDEN


De volgende tabel presenteert het totaaloverzicht van het 
nieuwe aantal kostenveroorzakingseenheden, waarbij in de 
één-na-laatste kolom het aantal huidige vervuilingseenheden 
is weergegeven.


8.2.10	EFFECT OP TARIEVEN EN LASTENDRUK


De vorige tabel gaf aan dat de voorstellen van de CAB er in 
resulteren dat het totaal aantal kve’s van bedrijven en 
huishoudens landelijk 21,263 miljoen is. Door het delen van de 
totale nieuwe opbrengst van de zuiveringsheffing die in 


paragraaf 8.2.5 is weergegeven door dit aantal kve.’s kan het 
nieuwe gewogen gemiddelde tarief van de waterschappen 
worden berekend. Dit is € 64,91 per kve. In 2018 is het gewogen 
gemiddelde tarief van de (huidige) zuiveringsheffing € 55,88 
per v.e. De voorstellen van CAB leiden tot een stijging van het 
tarief van de zuiveringsheffing met gemiddeld € 9 (16%). De 
volgende tabel geeft per waterschap de ramingen van de 
nieuwe tarieven weer. Hieruit blijkt dat het verschil tussen het 
nieuwe en het oude tarief van de zuiveringsheffing van 
waterschap tot waterschap anders is: de stijging loopt uiteen 
van 10% tot 31%.


Waterschap


Nieuwe aantal kostenveroorzakingseenheden Huidig 
aantal 


vervuilings­
eenheden


Verandering 
aantal 


heffings­
eenheden


Huis­
houdens


Forfaitaire 
bedrijven


Tabel­
bedrijven


Meet­
bedrijven Totaal


Aa en Maas 705.323 37.000 112.500 208.233 1.063.056 1.163.499 0,91


Amstel, Gooi en Vecht 1.173.711 58.200 250.290 60.260 1.542.461 1.652.900 0,93


Brabantse Delta 767.701 26.000 144.000 232.323 1.170.024 1.220.751 0,96


De Dommel 834.877 38.000 130.752 89.515 1.093.144 1.193.987 0,92


De Stichtse Rijnlanden 698.476 50.020 152.640 38.898 940.034 1.004.388 0,94


Delfland 1.076.259 42.500 181.710 47.290 1.347.759 1.451.600 0,93


Drents Overijsselse Delta 567.682 32.092 82.357 90.097 772.228 822.600 0,94


Fryslân 586.858 43.300 117.720 85.993 833.871 908.300 0,92


Hollands 
Noorderkwartier 1.084.656 45.542 137.123 111.366 1.378.687 1.477.951 0,93


Hollandse Delta 909.335 40.217 151.479 107.858 1.208.889 1.305.300 0,93


Hunze en Aa's 376.602 22.000 80.415 15.809 494.826 539.500 0,92


Limburg 1.046.636 75.000 201.600 134.596 1.457.832 1.604.900 0,91


Noorderzijlvest 306.569 20.250 51.525 3.409 381.752 417.600 0,91


Rijn en IJssel 583.573 22.300 93.105 176.597 875.575 951.050 0,92


Rijnland 1.165.253 30.000 157.500 82.405 1.435.158 1.546.000 0,93


Rivierenland 910.725 33.500 122.220 66.565 1.133.010 1.219.001 0,93


Scheldestromen 378.228 16.823 83.351 17.835 496.237 547.423 0,91


Schieland en de 
Krimpenerwaard 555.518 24.282 108.753 32.297 720.851 775.310 0,93


Vallei en Veluwe 1.010.596 19.480 207.900 153.772 1.391.748 1.511.068 0,92


Vechtstromen 759.420 32.700 114.210 141.942 1.048.272 1.105.099 0,95


Zuiderzeeland 371.092 14.000 42.840 49.448 477.380 510.000 0,94


Totaal 15.869.090 723.206 2.723.990 1.946.508 21.262.794 22.928.227 0,93
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Waterschap


Huidig 
tarief per 


v.e.


Nieuw 
tarief per 


kve


Veran­
dering
tarief


Aa en Maas 47,64 58,86 1,24


Amstel, Gooi en Vecht 53,18 58,98 1,11


Brabantse Delta 52,66 57,79 1,10


De Dommel 48,48 59,46 1,23


De Stichtse 
Rijnlanden 65,80 74,92 1,14


Delfland 93,50 103,48 1,11


Drents Overijsselse 
Delta 52,87 60,53 1,14


Fryslân 52,03 63,46 1,22


Hollands 
Noorderkwartier 53,86 62,55 1,16


Hollandse Delta 53,37 59,72 1,12


Hunze en Aa's 64,65 77,50 1,19


Limburg 47,62 58,13 1,22


Noorderzijlvest 62,48 81,69 1,31


Rijn en IJssel 50,36 58,44 1,16


Rijnland 57,10 66,27 1,16


Rivierenland 53,74 61,49 1,14


Scheldestromen 58,26 73,18 1,26


Schieland en de 
Krimpenerwaard 51,58 57,49 1,11


Vallei en Veluwe 51,46 59,79 1,16


Vechtstromen 50,29 60,36 1,20


Zuiderzeeland 58,00 66,46 1,15


Gemiddeld 1,16


Met deze tarieven is de lastendruk als gevolg van de 
zuiveringsheffing berekend voor de huishoudens en bedrijven 
uit de standaardprofielen van de Unie, nu aangevuld met de 
tweepersoonshuishoudens. De landelijke gewogen gemid­
delden geven het volgende beeld:9495


Bedragen in euro’s
Betaalt 


nu
Betaalt 
straks


Verandering 
betaling


Eenpersoonshuishouden 57 66 1,16


Tweepersoonshuishouden 168 130 0,78


Vierpersoonshuishouden 168 260 1,55


Agrarisch bedrijf 166 195 1,17


Groothandel96 390 408 1,05


Productiebedrijf97 16.548 17.739 1,07


94	Nu 7 v.e., straks 6,3 kve.
95	Nu 300 v.e., straks gemiddeld 276 kve.


Voor alle situaties geldt dat zij met een hoger tarief van de 
zuiveringsheffing te maken krijgen. De verschillen in de 
verandering in de betaling die we in de laatste kolom zien 
hebben de volgende achtergrond:
•	 voor het eenpersoonshuishouden en het agrarische bedrijf 


is de ontwikkeling (nagenoeg) gelijk aan de ontwikkeling 
van het gemiddelde tarief van de zuiveringsheffing. Voor 
deze situaties blijft het aantal heffingseenheden namelijk 
gelijk;


•	 het tweepersoonshuishouden gaat aanmerkelijk minder 
zuiveringsheffing betalen doordat dit huishouden in de 
voorstellen van de CAB twee heffingseenheden gaat betalen, 
waar dit er nu nog drie zijn;


•	 daarentegen gaat het vier persoonshuishouden meer 
betalen. Dit huishouden betaalt nu drie heffingseenheden, 
terwijl dit er in de voorstellen van de CAB vier worden;


•	 voor de groothandel, een tabelbedrijf, is de stijging van de 
zuiveringsheffing geringer dan voor het productiebedrijf, 
dat een meetbedrijf is. De inschatting is namelijk dat de 
nieuwe heffingsformule tot gevolg heeft dat het gemiddeld 
aantal heffingseenheden van de tabelbedrijven sterker daalt 
dan van de meetbedrijven.


8.3	 DE VERONTREINIGINGSHEFFING


De verontreinigingsheffing kent als leidend principe ‘de vervui­
ler betaalt’. Redenerend vanuit een consequentere toepassing 
van dat principe is de CAB tot het voorstel gekomen om de vol­
gende lozingssituaties in de heffing te gaan betrekken:
•	 effluent van zuiveringsinstallaties op water dat bij water­


schappen in beheer is;
•	 overstorten vanuit de gemengde riolering die in beheer is 


bij gemeenten.
Zoals in bijlage 14 wordt aangegeven, wordt geraamd dat het 
in de heffing betrekken van de twee lozingen tot een extra 
opbrengst van de verontreinigingsheffing van € 79,3 miljoen 
zal leiden. Deze opbrengst zorgt er voor dat de opbrengst van 
de watersysteemheffing lager kan worden vastgesteld.
De raming van de extra opbrengst van de veront­
reinigingsheffing per waterschap is in de volgende tabel 
weergegeven. De bedragen zijn in euro’s.
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Waterschap


Extra 
opbrengst
effluent­
lozingen 


(€‘s)


Extra 
opbrengst
rioolover­


storten 
(€‘s)


Totaal 
mee­


gerekende 
extra 


opbrengst 
verontrei-
nigings­
heffing 


(€‘s)


Aa en Maas 6.589.973 129.419 6.719.392


Amstel, Gooi en Vecht 1.370.335 112.397 1.482.732


Brabantse Delta 1.212.888 198.758 1.411.646


De Dommel 6.536.870 140.868 6.677.737


De Stichtse 
Rijnlanden 3.432.976 125.279 3.558.255


Delfland 0 192.987 192.987


Drents Overijsselse 
Delta 2.530.466 103.700 2.634.166


Fryslân 5.172.020 129.020 5.301.040


Hollands 
Noorderkwartier 5.600.308 214.327 5.814.635


Hollandse Delta 804.417 146.495 950.912


Hunze en Aa's 3.118.113 110.401 3.228.513


Limburg 7.020.555 279.866 7.300.421


Noorderzijlvest 4.833.560 150.324 4.983.884


Rijn en IJssel 2.290.863 183.933 2.474.796


Rijnland 5.931.974 145.455 6.077.429


Rivierenland 2.577.242 112.116 2.689.358


Scheldestromen 4.011.364 118.707 4.130.070


Schieland en de 
Krimpenerwaard 120.022 82.263 202.284


Vallei en Veluwe 4.025.001 193.243 4.218.244


Vechtstromen 7.140.803 166.341 7.307.144


Zuiderzeeland 1.848.789 102.745 1.951.534


Totaal 76.168.538 3.138.642 79.307.180


Ook de volgende voorstellen van de CAB hebben gevolgen 
voor de opbrengst van de verontreinigingsheffing:
•	 de lozers van afvalwater op oppervlaktewater die nu een 


forfaitaire aanslag krijgen, krijgen een korting van 33,3% 
aangezien binnen de verontreinigingsheffing geen heffing 
over het kwantiteitsdeel dient plaats te vinden;


•	 de tabelbedrijven krijgen een aanslag op basis van de 
nieuwe tabel afvalwatercoëfficiënten;


•	 de meetbedrijven krijgen een aanslag op basis van de 
nieuwe heffingsformule;


•	 alle vervuilingseenheden worden belast met het nieuwe 
tarief van de verontreinigingsheffing, dat hoger is dan het 
huidige tarief.


Om de effecten van deze voorstellen in beeld te brengen, is 
inzicht nodig in het aantal vervuilingseenheden dat 
momenteel via een forfaitaire aanslag, een aanslag op basis 
van de tabel afvalwatercoëfficiënten en een aanslag op basis 
van de heffingsformule wordt belast. Helaas beschikte de CAB 
niet over deze gegevens, waardoor het niet mogelijk was de 
effecten van de genoemde voorstellen op de belastingopbrengst 
in beeld te brengen. In de hierna volgende berekeningen/
resultaten is derhalve geen rekening gehouden met deze 
effecten. Omdat de huidige opbrengst van de veront­
reinigingsheffing slechts € 8 miljoen bedraagt en de 
verwachting is dat de effecten van de verschillende voorstellen 
op de belastingopbrengst per saldo niet groot zullen zijn, heeft 
het ontbreken van deze informatie geen grote invloed voor het 
geboden inzicht in de financiële consequenties van de 
voorstellen van de CAB. 


8.4	 DE WATERSYSTEEMHEFFING


8.4.1	 INLEIDING


De voorstellen van de CAB ten aanzien van de water­
systeemheffing die financiële consequenties hebben, zijn:
1.	 de benodigde belastingopbrengst kan lager worden vastge­


steld, omdat de in paragraaf 8.3 weergegeven extra opbrengst 
van de verontreinigingsheffing eveneens gebruikt wordt 
voor het dekken van de kosten van de watersysteemtaak. 
Van deze verlaging profiteren alle betalende categorieën;


2.	 bied waterschappen de mogelijkheid om de kosten van zoge­
naamde plusvoorzieningen apart te verhalen;


3.	 de kostentoedeling vindt voortaan plaats op basis van het 
Gebiedsmodel;


4.	 schaf de tariefdifferentiaties voor verharde openbare wegen 
en glastuinbouw af.


Daarnaast geeft de CAB in overweging om
5.	 voor de eigenaren van natuurterreinen een tarief van 20% 


van het tarief van het ongebouwd te laten gelden. De overige 
kosten die in de kostentoedeling aan natuur worden toegere­
kend worden bij de overige categorieën in rekening gebracht 
als opslag op het kostenaandeel dat in de kostentoedeling 
wordt bepaald.


Ten aanzien van het tweede voorstel, dat van de plusvoor­
zieningen, geldt dat deze mogelijkheid facultatief is zodat het 
van waterschap tot waterschap zal verschillen of er extra 
kosten worden gemaakt en derhalve extra inkomsten zijn. 
Gegeven het facultatieve karakter en het feit dat op dit 
moment nog geen enkele schatting van de extra kosten en 
extra inkomsten kan worden gegeven, wordt in de hierna 
volgende berekeningen geen rekening gehouden met 
plusvoorzieningen.
De financiële effecten van de overige voorstellen worden in 
het vervolg van deze paragraaf zo goed mogelijk ingeschat.
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8.4.2	 METHODE EN REFERENTIE


De financiële gevolgen van de voorstellen van de CAB worden 
in deze paragraaf gespiegeld aan de situatie waarin de belas­
tingopbrengst van de watersysteemheffing wordt geheven 
met het huidige belastingstelsel, waarbij alleen de tariefdiffe­
rentiatie wegen is meegenomen. De opbrengsten die in ons 
land op dit moment door de verschillende (sub)categorieën 
belastingplichtigen aan watersysteemheffing worden opge­
bracht zijn de volgende (bedragen in miljoenen euro’s).


Categorie Opbrengst Aandeel


Ingezetenen 596 40,71%


Gebouwd 695 47,46%


Overig ongebouwd98 137 9,32%


Wegen 34 2,34%


Natuur 2 0,17%


Totaal 1.465 100%


96


96	De subcategorie ‘overig ongebouwd’ omvat de eigenaren van alle ongebouwde 
onroerende zaken met uitzondering van die van wegen en van natuurterreinen. 
De subcategorie bestaat met name uit de eigenaren van agrarische percelen.


Waterschap


Belastingopbrengst 
watersysteemheffing 


2018 huidig


Extra opbrengst 
verontreinigings­


heffing


Belastingopbrengst 
watersysteemheffing 


2018 'nieuw' Verandering opbrengst


Aa en Maas 61,0 6,7 54,3 0,89


Amstel, Gooi en Vecht 104,9 1,5 103,4 0,99


Brabantse Delta 64,3 1,4 62,9 0,98


De Dommel 45,3 6,7 38,6 0,85


De Stichtse Rijnlanden 58,1 3,6 54,5 0,94


Delfland 102,5 0,2 102,3 1,00


Drents Overijsselse Delta 68,0 2,6 65,3 0,96


Fryslân 84,3 5,3 79,0 0,94


Hollands Noorderkwartier 130,1 5,8 124,3 0,96


Hollandse Delta 81,5 1,0 80,5 0,99


Hunze en Aa's 43,3 3,2 40,1 0,93


Limburg 63,4 7,3 56,1 0,88


Noorderzijlvest 37,3 5,0 32,3 0,87


Rijn en IJssel 43,6 2,5 41,1 0,94


Rijnland 111,2 6,1 105,1 0,95


Rivierenland 100,7 2,7 98,0 0,97


Scheldestromen 49,3 4,1 45,2 0,92


Schieland en de 
Krimpenerwaard 47,4 0,2 47,2 1,00


Vallei en Veluwe 60,0 4,2 55,7 0,93


Vechtstromen 66,2 7,3 58,9 0,89


Zuiderzeeland 43,0 2,0 41,1 0,95


Totaal 1465,3 79,3 1386,0 0,95
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8.4.3	� INVLOED VAN DE EXTRA OPBRENGST VAN DE 


VERONTREINIGINGSHEFFING


De in paragraaf 8.3 in beeld gebrachte opbrengst van twee 
lozingen die extra in de verontreinigingsheffing worden 
betrokken, effluentlozingen van zuiveringsinstallaties en 
riooloverstorten in gemengde riolering, zorgen er voor dat de 
opbrengst van de watersysteemheffing lager kan worden 
vastgesteld. De volgende tabel geeft de invloed per waterschap 
weer (bedragen in miljoenen euro’s). Te zien is dat de opbrengst 
landelijk gezien 5% lager wordt.


Onderstaande tabel geeft aan wat de effecten zijn als de 
nieuwe opbrengst van de watersysteemheffing, € 1.386 miljoen, 
in rekening zou worden gebracht met de huidige kosten­
toedeling.


Categorie
Opbrengst 


Huidig


Opbrengst 
Huidig 


-/- 
verontreini-
gingsheffing


Verandering 
opbrengst


Ingezetenen 596 568 0,95


Gebouwd 695 655 0,94


Overig 
ongebouwd


137 128 0,94


Wegen 34 33 0,95


Natuur 2 2 0,93


Totaal 1.465 1.386 0,95


8.4.4	 VOORBEELDBEREKENINGEN GEBIEDSMODEL; 


TARIEVEN WATERSYSTEEMHEFFING EN LASTENDRUK 


ALLE BELASTINGEN


In de vorige paragraaf is weergegeven wat de gevolgen van de 
voorstellen van de CAB voor de benodigde belastingopbrengst 
van de watersysteemheffing zijn. In de voorstellen van de CAB 
wordt deze opbrengst met het Gebiedsmodel toegedeeld aan 
de drie betalende categorieën; aan ingezetenen, gebouwd en 
ongebouwd. Omdat de financiële effecten van het Gebieds­
model sterk afhankelijk zijn van de daadwerkelijke toepassing 
door alle waterschappen, inclusief de keuzes die de individuele 
waterschapsbesturen daarbij gaan maken, is het voor de 
watersysteemheffing, anders dan voor de twee andere belas­
tingen, niet mogelijk om een landelijk beeld te schetsen. In 
bijlage 18 is op basis van drie voorbeeldsituaties van sterk 
verschillende soorten waterschappen inzicht gegeven in de 
financiële effecten die het Gebiedsmodel kan hebben. Naast 
de effecten op de tarieven van de watersysteemheffing wordt 
daarbij ook een integraal beeld geschetst van de effecten van 
alle voorstellen van de CAB op de lastendruk voor verschillende 
soorten huishoudens en bedrijven. Bij dit laatste wordt ook de 
zuiveringsheffing meegenomen. De CAB wijst er nadrukkelijk 
op dat het bij dit alles om fictieve waterschappen en fictieve 
cijfers gaat.
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9  SLOTBESCHOUWING


Aan het eind van dit rapport passen enkele afrondende 
opmerkingen. De CAB heeft het belastingstelsel van de 
waterschappen de afgelopen tijd grondig bezien. Daarbij heeft 
de commissie zoveel mogelijk de samenwerking gezocht met 
verschillende stakeholders van binnen en buiten de 
waterschapswereld en inzichten en argumenten gedeeld. Het 
in december 2017 uitgebrachte consultatierapport heeft een 
nuttige rol gespeeld om de door de CAB centraal gestelde 
principes te kunnen toetsen aan de praktijk.


Betere toepassing belastingbeginselen
De voorstellen van de CAB richten zich op een versterking van 
het belastingstelsel van de waterschappen. Dat belastingstelsel 
is nodig om elk jaar opnieuw voldoende geld te hebben voor 
het voor ons land zo belangrijke (regionale) waterbeheer.  
De kern van dat belastingstelsel, bestaande uit de 
watersysteemheffing, de zuiveringsheffing en de veront­
reinigingsheffing, is nadrukkelijk behouden. Binnen die 
heffingen wordt meer recht gedaan aan belangrijke 
belastingbeginselen. Voor de watersysteemheffing is dat het 
profijtbeginsel, voor de zuiveringsheffing het kosten­
veroorzakingsbeginsel en voor de verontreinigingsheffing het 
beginsel de vervuiler betaalt. Dit sluit goed aan bij de eerdere 
aanbevelingen van de OESO in het rapport Water Governance 
in the Netherlands: Fit for the Future? Redenerend vanuit de 
genoemde belastingbeginselen wordt binnen de drie heffingen 
een aantal verbeteringen voorgesteld, ook omdat toekomstige 
ontwikkelingen, zoals de klimaatverandering, de energie­
transitie en de circulaire economie, hierom vragen. 


Toekomstgericht en met aandacht voor regionaal maatwerk
De voorstellen van de CAB bieden de waterschappen de 
broodnodige flexibiliteit. De kosten van plusvoorzieningen 
kunnen straks specifiek in rekening worden gebracht en bij de 
lozing van afvalwater door grote bedrijven is maatwerk 
mogelijk. Dit betekent dat de waterschappen rekening kunnen 
houden met de ‘waarde’ van afvalwater, in het kader van de 
terugwinning van waardevolle grondstoffen en het opwekken 
van energie. De mogelijkheden voor de waterschappen om in 
te spelen op regionale verschillen zijn versterkt. Om dit laatste 
hebben de waterschappen nadrukkelijk gevraagd. De nieuwe 
kostentoedelingsmethode (het Gebiedsmodel) vraagt van de 
waterschappen nadrukkelijk een bredere afweging van de 
kostenaandelen van de betalende categorieën. Die afweging 
-die uiteraard evenwichtig en goed beargumenteerd zal 
moeten plaatsvinden- vergroot de mogelijkheid om recht  
te doen aan regionaal per definitie uiteenlopende 
omstandigheden. 


Gedragsbeïnvloeding
Waar de CAB enigszins tot haar spijt maar beperkt in is 
geslaagd, is het op brede schaal inzetten van het 
belastingstelsel als gedragsbeïnvloedende prikkel. De CAB 
heeft hier goed naar gekeken en komt uit bij een beperkt 
aantal mogelijke gedragsprikkels, te weten de prikkel met 
betrekking tot het afkoppelen van hemelwater en de prikkel in 
de nieuwe heffingsformule voor de zuiveringsheffing om 
minder dun water te lozen. Ook de maatwerkopties in de 
zuiveringsheffing vormen een gedrags-beïnvloedende prikkel. 
Dat in de voorstellen weinig gedragsbeïnvloedende prikkels 
terug zijn te vinden, heeft ook te maken met het feit dat een 
fiscaal stelsel qua uitvoerbaarheid, robuustheid en doel­
matigheid nu eenmaal bepaalde eisen stelt, waaraan onder 
meer met het oog op eventuele fiscale procedures niet licht 
aan voorbijgegaan kan worden. Bovendien werkt de wortel 
(subsidie) hier waarschijnlijk beter dan de stok (belasting). 
Daarbij komt nog dat de primaire functie van het 
belastingstelsel van de waterschappen niet het beïnvloeden 
van het gedrag van burgers en bedrijven is, maar het 
bijeenbrengen van voldoende financiële middelen om de 
kosten van het waterbeheer te dekken. Als het gedrag 
verandert, wil dat lang niet altijd zeggen dat de kosten ook 
verdwijnen. Bovendien moet worden bedacht dat er ook 
andere manieren zijn om het gedrag van burgers en bedrijven 
waar nodig te veranderen (regels, subsidieregelingen, 
communicatie e.d.). Die mogelijkheden zijn vaak effectiever 
om gedrag te beïnvloeden en moeten ook worden benut.


Verdeling belastingbijdrage
Wat de effecten op de verdeling tussen de diverse betalende 
categorieën betreft denkt de CAB dat haar voorstellen 
evenwichtig en uitlegbaar zijn. Waar sommige categorieën 
meer gaan betalen valt dat gezien het profijt dat de 
waterschappen de betreffende categorieën bieden goed uit te 
leggen. Daarbij staat voorop dat de voorstellen van de CAB 
enkele algemene principes schetsen en de lasteneffecten 
uiteindelijke veelal afhankelijk zullen zijn van de keuzes die 
uiteindelijk door de waterschapsbesturen zullen worden 
gemaakt op basis van hun specifieke gebiedskenmerken en 
omstandigheden. 


Klaar voor de toekomst
Al met al heeft de CAB het vertrouwen dat zij door te redeneren 
vanuit een aantal leidende principes met dit pakket aan 
voorstellen de waterschappen een nieuwe en stevige basis voor 
een belastingstelsel biedt met voldoende ruimte om in te spelen 
op regionale omstandigheden. Het belastingstelsel van de 
waterschappen zal hiermee rechtvaardiger worden en weer een 
flink aantal jaren klaar voor de toekomst zijn! 
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2  NADERE UITLEG BEGRIP ‘WEEFFOUT’ 


De watersysteemheffing wordt van ingezetenen en van 
eigenaren van onroerende zaken geheven. De wet onderscheidt 
de volgende groepen eigenaren: eigenaren van gebouwen, 
eigenaren van ongebouwde percelen die geen natuurterreinen 
zijn en eigenaren van natuurterreinen. Voor de eigenaren 
geldt dat de waarde in het economische verkeer van de 
categorie en de onderlinge waardeverhouding bepalend is 
voor het aandeel van de betreffende categorie in de kosten 
van de taakuitoefening. 
Wegen en spoorwegen behoren op grond van de wet tot de 
categorie ‘ongebouwde percelen niet zijnde natuurterreinen’. 
De (relatief hoge) waarde van de wegen en spoorwegen bepaalt 
dus mede het kostenaandeel van de gehele categorie, die 
verder vooral uit landbouwgrond bestaat. De samenvoeging 
van wegen en spoorwegen en landbouwgrond in één categorie 
is een bewuste keuze van de wetgever geweest; de landbouw 
zou anders een te lage bijdrage aan de kosten van de 
taakuitoefening leveren, in verhouding tot de inspanningen 
die de waterschappen voor deze sector verrichten. 
Een gevolg van deze samenvoeging is dat bij de aanleg van 
nieuwe infrastructuur, bij wijziging van de kostentoedeling, de 
gehele categorie met hogere tarieven wordt geconfronteerd. 
Vrij snel na het van kracht worden van de Wet modernisering 
waterschapsbestel, waarin de beschreven kostentoedelings
methodiek was opgenomen, heeft de agrarische sector 
aangegeven dat zij dit effect onredelijk vindt: het belang van 
de agrarische sector bij het watersysteembeheer neemt niet 
toe als gevolg van de aanleg van de infrastructuur, maar de 
agrarische sector moet wel meer voor het waterbeheer gaan 
betalen. Dit effect wordt in agrarische kringen de ‘weeffout’ 
genoemd, omdat zij het een effect vinden waarmee bij de 
totstandkoming van de Wet modernisering waterschapsbestel 
onvoldoende rekening is gehouden. 
Direct na de inwerkingtreding van de belastingbepalingen van 
de Wet modernisering waterschapsbestel in 2009 en meer 
recent, bij gelegenheid van de Taskforce Financiën, heeft de 
Unie voorstellen aan de bewindslieden van IenM gedaan 
waarmee tot een reparatie van de weeffout zou kunnen 
worden gekomen, maar deze hebben nooit het stadium van 
een formeel wetsvoorstel bereikt. 
Vooral de problematiek die speelde binnen het Hoogheem
raadschap van Delfland (zeer kostbare infrastructuur, relatief 
beperkt oppervlakte agrarisch onroerend goed, met als gevolg 
hoge tarieven voor het ongebouwd) heeft er toe geleid dat de 


Tweede Kamer in 2012 een amendement heeft aangenomen 
op basis waarvan waterschapsbesturen in bepaalde gevallen 
het tarief voor wegeigenaren maximaal 400% hoger kunnen 
vaststellen dan het ‘basistarief’ ongebouwd (verruiming 
tariefdifferentiatie wegen). De tariefdifferentiatie is een 
middel om daar waar waterschapsbesturen van mening zijn 
dat de tarieven voor het agrarisch ongebouwd onevenredig 
hoog zijn, deze te mitigeren. 
Niet onvermeld mag blijven dat wegbeheerders, met name de 
nodige gemeenten, richting verschillende waterschappen 
hun ontevredenheid over de (verruimde) tariefdifferentiatie 
voor wegen hebben uitgesproken. 


Een cijfervoorbeeld 
Waterschap Waterland kent in 2016 een belastingopbrengst 
van de watersysteemheffing van€ 90 miljoen. Dit waterschap 
kent de volgende basisgegevens die relevant zijn voor de 
kostentoedeling en tarieven:


Ingezetenenaandeel 35%


Waarde gebouwd € 112,3 miljard


Waarde natuur € 0,09 miljard


Waarde ongebouwd € 31,8 miljard, waarvan 
€ 24,4 miljard (spoor)wegen en 
€ 7,4 miljard overig 
ongebouwd (w.o. agrarisch)


Areaal wegen 14.000 ha 
(betreft in totaal 8875 km wegen)


Areaal overig ongebouwd 144.700 ha


Tariefdifferentiatie wegen 100%


Dit leidt tot de volgende kostentoedeling en tarieven ongebouwd: 


Ingezetenen 
gebouwd
ongebouwd
natuur


35%
50,6%
14,3%
0,04%


Tarief ongebouwd wegen € 149,24 per ha


Tarief overig ongebouwd € 74,62 per ha
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Aanleg snelweg 
In Waterschap Waterland is in 2016 een nieuwe rijksweg van 
100 km klaargekomen. Deze is aangelegd op landbouwgrond. 
Het waterschap past voor 2017 de kostentoedeling aan. Voor 
deze kostentoedeling gelden de volgende basisgegevens:


Ingezetenenaandeel 35%


Waarde gebouwd € 112,3 miljard


Waarde natuur € 0,09 miljard


Waarde ongebouwd € 32,1 miljard, waarvan 
€ 24,8 miljard (spoor)wegen en 
€ 7,3 miljard overig ongebouwd 
(w.o. agrarisch)


Areaal wegen 14.300 ha 
(betreft in totaal 8975 km wegen)


Areaal overig ongebouwd 144.400 ha


Tariefdifferentiatie wegen 100%


Dit leidt tot de volgende kostentoedeling en tarieven ongebouwd: 


Ingezetenen 
gebouwd
ongebouwd
natuur


35% 
50,5%
14,5% 
0,04%


Tarief ongebouwd wegen € 150,33 per ha


Tarief overig ongebouwd € 75,27 per ha


Als gevolg van de aanleg van 100 km snelweg wordt het tarief 
voor het agrarisch ongebouwd 0,7% hoger.
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3  BESCHRIJVING VAN DE ONDERZOEKEN NAAR MOGELIJK


HEDEN OM HET PROFIJTBEGINSEL BETER TOE TE PASSEN


Het profijtbeginsel (wie belang heeft bij door de overheid tot 
stand gebrachte voorzieningen betaalt daaraan mee naar de 
mate van het belang) speelt in de watersysteemheffing van 
oudsher een belangrijke rol1. Een ieder die in het gebied van 
het waterschap woont en een ieder die in het gebied van het 
waterschap één of meer onroerende zaken in eigendom heeft, 
heeft belang bij de voorzieningen van het waterschap en is op 
grond daarvan belastingplichtig. Het ingezetenenbelang is 
een collectief belang. Het gaat bij het ingezetenenbelang om 
het kunnen wonen, werken en recreëren in het water
schapsgebied. Eigenaren van onroerende zaken hebben een 
specifiek belang bij de voorzieningen van het waterschap. Het 
gaat er dan om dat de onroerende zaak door de inspanningen 
van het waterschap in stand wordt gehouden, zodat het aan 
zijn (economische) functie kan blijven voldoen. 


De CAB is het onderzoek naar mogelijkheden om het 
profijtbeginsel beter toe te passen begonnen door binnen het 
huidige stelsel op zoek te gaan naar mogelijkheden. De CAB  
is tot de conclusie gekomen dat het huidige stelsel hiervoor 
geen mogelijkheden biedt. Het stelsel (met zijn voorgeschreven 
wijze van kostentoedeling, indeling van belanghebbende 
groepen en heffingsmaatstaven) zit als het ware te zeer op 
slot. 


De CAB heeft daarom ten tweede onderzocht of zich buiten 
het bestaande stelsel mogelijkheden voor een betere 
toepassing van het profijtbeginsel voordoen. In het betreffende 
deelonderzoek2 is vooral gekeken of er groepen zijn die belang 
hebben bij de zorg voor het watersysteem maar op dit moment 
nog niet meebetalen aan de kosten daarvan. Het onderzoek 
heeft opgeleverd dat dit het geval is. Twee groepen zijn hierbij 
met name genoemd, te weten:


1.	 de groep gebruikers van gebouwde en ongebouwde 
bedrijfsobjecten en;


2.	 de scheepvaartsector (zowel beroeps- als recreatievaart). 


Er kan tot een betere toepassing van het profijtbeginsel 
worden gekomen als deze groepen in de toekomst mee zouden 
gaan betalen aan de kosten van de voorzieningen van het 


1	 Zoals in het Definitiedocument Duurzame financiering van het waterbeheer  
(blz. 28) is aangegeven, zijn de begrippen ‘de baathebber betaalt’, ‘de gebruiker 
betaalt’ en ‘de belanghebbende betaalt’ allen te rangschikken onder het 
profijtbeginsel. 


2	 Zie hiervoor het rapport ‘Meer recht doen aan het profijtbeginsel voor water­
veiligheid en watersysteembeheer’ van Sterk Consulting. Dit rapport is op de 
website van de CAB gepubliceerd. 


waterschap. In genoemd deelonderzoek is verder opgemerkt 
dat het ook denkbaar is aan het profijtbeginsel een betere 
toepassing te geven door de ingezetenenheffing in de 
toekomst niet aan het huishouden, maar aan individuele 
personen binnen het huishouden in rekening te brengen. 


De CAB heeft besloten de genoemde suggesties niet over te 
nemen. Hieraan hebben praktische overwegingen (uitvoer
baarheid, perceptiekosten, transparantie, uitlegbaarheid) en 
overwegingen van een gering toepassingsbereik (= een geringe 
effectiviteit van de maatregelen) ten grondslag gelegen. 


Het derde onderzoek dat de CAB in dit verband heeft verricht, 
was een onderzoek naar de vraag of via een geheel nieuwe 
benadering van de kostentoedeling tot een betere toepassing 
van het profijtbeginsel kan worden gekomen. Centraal in dit 
onderzoek stonden de volgende twee vragen: 


•	 welke inspanningen verricht het waterschap voor welke 
groepen?


•	 is de mate waarin de betreffende groepen op dit moment 
aan de kosten bijdragen daarvan een goede afspiegeling? 


Enkele jaren geleden hebben twee waterschappen een 
dergelijk onderzoek gedaan. De uitkomsten van de betreffende 
onderzoeken tendeerden in de richting dat er op dit moment 
geen goede balans is tussen verrichte inspanningen voor de 
belanghebbende groepen enerzijds en hun bijdrage aan de 
kosten van de voorzieningen anderzijds. Voor bepaalde 
groepen zou op basis van de bedoelde onderzoeken moeten 
gelden dat hun bijdrage in de kosten van het waterschap 
groter zou moeten zijn dan hetgeen op dit moment via de 
kostentoedeling maximaal mogelijk is. Voor andere groepen 
zou het omgekeerde gelden.


De CAB heeft op de bedoelde onderzoeken voortgeborduurd en 
heeft bij een bredere groep waterschappen onderzoek naar de 
gestelde vragen gedaan. De CAB heeft hierbij meteen ook 
onderzocht of wellicht via een aanpassing van de 
heffingsmaatstaven tot een betere toepassing van het 
profijtbeginsel kan worden gekomen. De uitwerking en de 
resultaten van het onderzoek naar een nieuwe benadering 
worden in de volgende bijlagen beschreven. Het gaat hier om 
de kern van de voorstellen van de CAB, voor zover het de 
watersysteemheffing betreft. 
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Naast het bovenstaande heeft de CAB onderzocht of een 
separate bekostiging van plusvoorzieningen en het anders 
omgaan met grond- en oppervlaktewateronttrekkingen een 
bijdrage kunnen leveren aan een betere toepassing van het 
profijtbeginsel. In het geval van plusvoorzieningen ziet de 
CAB concrete mogelijkheden. Wat grond- en oppervlakte
wateronttrekkingen betreft meent de CAB dat er in de 
toekomst in overleg met alle betrokken partijen nadere 
stappen moeten worden gezet. Beide onderwerpen komen in 
het hoofdrapport van de CAB terug. 
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4  ZOEKTOCHT NAAR EN OVERWEGINGEN BIJ ALTERNATIEF 


VOOR HUIDIGE KOSTENTOEDELING


1.  INLEIDING


De watersysteemtaak van de waterschappen omvat de zorg 
voor waterveiligheid, voor droge voeten, voor voldoende water 
(niet te veel en niet te weinig) en voor de kwaliteit van het 
oppervlaktewater. De watersysteemtaak wordt uit twee 
belastingen bekostigd:


•	 de verontreinigingsheffing, die wordt geheven indien 
huishoudens en bedrijven hun afvalwater rechtstreeks op 
oppervlaktewater lozen;


•	 de watersysteemheffing, waarmee die kosten worden 
gedekt die overblijven nadat de opbrengst van de 
verontreinigingsheffing is afgetrokken.


De kosten die met de watersysteemheffing worden gedekt, 
worden met behulp van de kostentoedeling verdeeld over de 
categorieën belanghebbenden bij de watersysteemtaak. Zoals 
in hoofdstuk 4 van het hoofdrapport is aangegeven, heeft de 
CAB als onderdeel van haar opdracht gezocht naar een 
alternatief voor de huidige kostentoedelingssystematiek van 
de watersysteemheffing van de waterschappen. Dit alternatief 
moest aan de volgende randvoorwaarden voldoen:


•	 betere verankering van het profijtbeginsel, zodat er een 
betere balans ontstaat tussen het profijt dat de 
verschillende betalende categorieën bij de watersysteem
taak hebben en de omvang van hun betaling. Dit moet er 
onder andere toe leiden dat de betaling voor natuur
terreinen meer in overeenstemming is met datgene wat het 
waterschap voor deze terreinen doet (waterschappen 
ervaren op dit moment een onbalans tussen betaling en 
belang; zie ook paragraaf 4.2.1 van het hoofdrapport);


•	 een oplossing voor de ‘weeffout’, zoals eveneens 
beschreven in paragraaf 4.2.1;


•	 besturen hebben voldoende mogelijkheden om d.m.v. 
bestuurlijke keuzes in te spelen op regionale verschillen 
(maatwerk te leveren).


Tijdens haar onderzoek heeft de CAB verschillende alterna
tieven voor de huidige kostentoedeling onderzocht. Hierbij is 
de CAB uitgegaan van de door haar voorgestelde drie groepen 
belastingplichtige categorieën:
•	 inwoners (hoofden);
•	 eigenaren gebouwd (stenen);
•	 eigenaren ongebouwd (grond).


Dit betekent dat anders dan nu tot de categorie ongebouwd 
niet alleen agrarisch ongebouwd, bouwgrond, wegen, 
spoorwegen en overig ongebouwd behoren, maar ook natuur. 
In de huidige situatie, is natuur een aparte categorie.


Achtereenvolgens heeft de CAB de volgende modellen 
onderzocht3, waarbij deze zijn vergeleken met het huidige 
model:


•	 het BBP-model, een kostentoedelingsvorm die voor alle 
categorieën volledig geënt is op de BBP-systematiek van  
de waterschappen;


•	 het Waardemodel, een model dat gebouwd en ongebouwd 
rechtstreeks aanslaat op basis van economische waarde;


•	 het Conditioneringsmodel, dat de kosten die het 
waterschap maakt voor de conditionering van grond apart 
in rekening brengt;


•	 het Gebiedsmodel, dat zich, zoals de naam al aangeeft, 
baseert op gebiedskenmerken.


In het vervolg van deze notitie worden de onderzoeksresultaten 
van deze modellen gepresenteerd, inclusief de financiële 
doorrekeningen van de modellen en de conclusies die de CAB 
naar aanleiding van de onderzoeken heeft getrokken.


Wat betreft de financiële doorrekeningen die in deze bijlage 
zijn opgenomen, geldt dat, omdat dit deel van het onderzoek 
van de CAB in 2017 plaatsvond, de cijfers gebaseerd zijn op de 
belastinggegevens van de waterschappen over 2017 en niet 
over 2018 zoals in het hoofdrapport en latere bijlagen in dit 
bijlagenboek. Omdat het voor het inzicht in het effect dat de 
verschillende modellen hebben belangrijk is dat op het niveau 
van de subcategorieën van het ongebouwd kan worden 
ingezoomd, kon geen gebruik gemaakt worden van de 
gegevens die de waterschappen bij de tariefvaststelling 2017 
hebben gehanteerd. Er moest worden teruggevallen op de 
gegevens die door de waterschappen zijn gehanteerd bij de 
laatste kostentoedeling. Omdat het er in deze bijlage vooral 
om gaat om de verschillende kostentoedelingsmodellen met 
elkaar te kunnen vergelijken, is dat echter niet bezwaarlijk.


3	 Volledigheidshalve wordt opgemerkt dat de CAB ook nog naar het zogenoemde 
Fifty-fifty model heeft gekeken, een model dat 50% van de kosten toedeelt aan de 
ingezetenen en 50% aan de categorieën gebouwd en ongebouwd, maar dit al snel 
terzijde heeft gelegd omdat dit geen oplossing biedt voor de knelpunten van het 
huidige systeem.
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2.  KOSTENTOEDELING M.B.V. HET BBP-MODEL


De kern van de kostentoedeling met het BBP-model is dat de 
kosten van kenmerkende onderdelen van de watersysteemtaak 
op basis van gebiedskenmerken en datgene wat het waterschap 
voor de categorieën belanghebbenden doet,  worden toegedeeld 
aan deze categorieën. De toedeling van de kosten van deze 
onderdelen bepaalt de kostenaandelen van de belastingplichtige 
categorieën voor de gehele watersysteemtaak. 


Het BBP-model is onderzocht en toegepast door drie water
schappen die een vertegenwoordiger in de CAB hebben: Fryslân, 
Schieland en de Krimpenerwaard en Rijn en IJssel. 


Daarnaast waren de resultaten van eerder vergelijkbaar 
onderzoek van De Stichtse Rijnlanden en het voormalig 
Waterschap Groot Salland beschikbaar.


Een opvallende uitkomst was dat de onderzoeken bij deze vijf 
waterschappen weliswaar verschillend waren vormgegeven en 
uitgevoerd, maar desondanks einduitkomsten in dezelfde 
richting opleverden: in vergelijking met de huidige kosten
aandelen resulteert een veel kleiner aandeel gebouwd en 
vrijwel een verdubbeling of meer van het aandeel ongebouwd. 


Als we de vijf waterschappen als representatief voor Nederland 
beschouwen, zou dit model in vergelijking met de huidige 
kostentoedeling leiden tot de uitkomst zoals weergegeven in 
de volgende tabel.


Categorie Opbrengst 
Huidig


Opbrengst
BBP-model 


-/- verontreini- 
g­ingsheffing


Verandering 
opbrengst


Aandeel
Huidig


Aandeel
BBP-model 


-/- verontreini- 
g­ingsheffing


Verandering 
aandeel


ingezetenen 574 475 0,83 40,56% 35,17% 0,87


gebouwd 657 420 0,64 46,40% 31,13% 0,67


ongebouwd 183 455 2,46 13,03% 33,71% 2,59


Totaal 1.414 1.350


Het aandeel ongebouwd zou vervolgens op twee manieren in 
rekening kunnen worden gebracht, o.b.v. hectares of o.b.v. 
waarde. De resultaten van deze twee varianten worden hierna 
weergegeven.


Ongebouwd in rekening o.b.v. hectares


Categorie Opbrengst 
Huidig


Opbrengst
BBP-model 


-/- verontreini- 
g­ingsheffing


Verandering 
opbrengst


Aandeel
Huidig


Aandeel
BBP-model 


-/- verontreini- 
g­ingsheffing


Verandering 
aandeel


ingezetenen 574 475 0,83 40,56% 35,17% 0,87


gebouwd 657 420 0,64 46,48% 31,13% 0,67


agrarisch 132 311 2,35 9,36% 23,05% 2,46


spoorwegen 1 1 2,31 0,04% 0,09% 2,42


wegen 43 36 0,84 3,04% 2,68% 0,88


bouwpercelen 1 3 2,14 0,10% 0,22% 2,24


overig ongebouwd 4 8 2,23 0,26% 0,60% 2,33


natuur 2 95 42,48 0,16% 7,06% 44,50


Totaal 1.414 1.350 0,95
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Te zien is dat met name natuur met een forse lastenverzwaring 
te maken zou krijgen. Dit is het effect van het feit dat natuur 
op dezelfde wijze als de overige onbebouwde hectares is 
meegenomen. Ook alle overige onderdelen van het ongebouwd, 
met uitzondering van wegen, krijgen met een lastenverzwaring 
te maken. De reden dat wegen een uitzondering vormt, is dat 
in het BBP-model geen tariefdifferentiatie wegen is toegepast, 
conform het voorstel van de CAB om deze tariefdifferentiatie 
af te schaffen.


Ongebouwd in rekening o.b.v. waarde


Categorie Opbrengst 
Huidig


Opbrengst
BBP-model 


-/- verontreini- 
g­ingsheffing


Verandering 
opbrengst


Aandeel
Huidig


Aandeel
BBP-model 


-/- verontreini- 
g­ingsheffing


Verandering 
aandeel


ingezetenen 574 475 0,83 40,56% 35,17% 0,87


gebouwd 657 420 0,64 46,48% 31,13% 0,67


agrarisch 132 104 0,79 9,36% 7,71% 0,82


spoorwegen 1 106 192,69 0,04% 7,85% 201,87


wegen 43 220 5,12 3,04% 16,30% 5,37


bouwpercelen 1 22 15,90 0,10% 1,63% 16,66


overig ongebouwd 4 3 0,82 0,26% 0,22% 0,86


natuur 2 0,01 0,003 0,16% 0,0004% 0,27%


Totaal 1.414 1.350 0,95


Aanslaan op basis van waarde leidt met name tot een forse 
lastenverzwaring voor spoorwegen, wegen en bouwpercelen 
en tot een zeer sterke lastenverlichting voor natuur.


Conclusies CAB


•	 Aan het gegeven dat de onderzoeken bij vijf 
waterschappen uitkomsten in dezelfde richting opleveren 
kan geen absolute waarde worden toegekend. Dat de vijf 
onderzoeken aangeven dat in vergelijking met de huidige 
kostenaandelen een veel kleiner aandeel gebouwd en 
vrijwel een verdubbeling of meer van het aandeel 
ongebouwd resulteert, geeft evenwel het signaal dat de 
huidige kostentoedeling er niet in slaagt de verhouding 
tussen wat een waterschap voor een categorie doet en wat 
die categorie daarvoor betaalt goed in balans te brengen.


•	 De door de drie waterschappen neergelegde redeneerlijnen 
om per basisproduct te komen tot een kostentoedeling aan 
de drie categorieën zijn veelal kwalitatief van aard en 
resulteren in een kwantitatieve uitkomst. Over dit model 


heeft de CAB geconcludeerd dat dit van alle modellen in 
theorie het beste in staat is om een goede balans te vinden 
tussen de omvang van het profijt en van de betaling, maar 
kritiek kan ontmoeten omdat de kostenaandelen op basis 
van vooral kwalitatieve redeneringen tot stand komen. Dit 
laatste geldt vooral voor de onderbouwing van het profijt 
van de ingezetenen in relatie tot dat van gebouwd en 
ongebouwd. Dat pleit er voor na te gaan of de BBP-
benadering vooral kan worden ingezet voor de toedeling 
aan gebouwd en ongebouwd, waarbij de toedeling wellicht 
met kwantitatieve gegevens zou kunnen plaatsvinden. 
Voor het ingezetenenaandeel zou de huidige systematiek 
(bandbreedtes o.b.v. bevolkingsdichtheid) naar het oordeel 
van de CAB kunnen  worden gehandhaafd, mede omdat de 
methode goed uit te leggen is en de resultaten op draagvlak 
kunnen rekenen.


Vervolgens heeft de CAB modellen in beschouwing genomen 
waarin het ingezetenenaandeel op basis van de huidige syste
matiek (bandbreedtes o.b.v. bevolkingsdichtheid) tot stand komt.
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3. KOSTENTOEDELING M.B.V. HET WAARDEMODEL


Met in het achterhoofd, mede op basis van de voorlopige 
conclusies ten aanzien van het BBP-model, het volgende:
•	 ingezetenenaandeel op basis van de huidige systematiek;
•	 meer objectiveerbare criteria voor de toedeling naar 


gebouwd en ongebouwd


heeft de CAB vervolgens gekeken naar de resultaten van een 
doorrekening voor Waterschap Nederland van een model dat 
deze elementen kent, het Waardemodel. 


In dit model wordt het ingezetenenpercentage op dezelfde wijze 
als thans bepaald en worden de overige kosten rechtstreeks 
o.b.v. de waarde omgeslagen over de overige belastingplichtigen. 
In dit model vindt dus niet eerst de tussenstap plaats van het 
toedelen van de kosten aan de categorieën gebouwd en 
ongebouwd.


De tabel onderaan deze pagina bevat deze uitkomsten, waarbij 
deze zijn afgezet tegen die van het huidige stelsel.4 


Te zien is dat agrarisch en overig ongebouwd veel minder 
zouden gaan betalen en wegen, spoorwegen en bouwpercelen 
veel meer.


Conclusies CAB


•	 	Dit model heeft als voordeel dat de wijze waarop gebouwd 
en ongebouwd worden aangeslagen zeer objectief is, maar 
als nadelen dat belang en betaling voor de onderdelen van 
het ongebouwd niet met elkaar in overeenstemming zijn. 
Dit zou er toe leiden dat bepaalde subcategorieën binnen 
ongebouwd bedragen gaan betalen die volstrekt niet in 
overeenstemming zijn met de omvang van hun profijt.


•	 Het model heeft geen mogelijkheden om het specifieke 
karakter van ieder waterschap tot uitdrukking te brengen.


4	 Vanwege het ontbreken van andere informatie is voor de waarde van natuur 
uitgegaan van de huidige wettelijke systematiek dat de waarde van een ha natuur 
20% van de waarde van een ha agrarische grond is. Voor wegen is eveneens 
conform de huidige systematiek uitgegaan van 75% van de vervangingswaarde.


Categorie Opbrengst 
Huidig


Opbrengst
Waardemodel 


-/- verontreini- 
g­ingsheffing


Verandering 
opbrengst


Aandeel
Huidig


Aandeel
Waardemodel 


-/- verontreini- 
g­ingsheffing


Verandering
aandeel


ingezetenen 574 550 0,96 40,56% 40,79% 1,01


gebouwd 657 625 0,95 46,48% 46,34% 1,00


agrarisch 132 38 0,29 9,36% 2,81% 0,30


spoorwegen 1 36 65,26 0,04% 2,66% 68,37


wegen 43 82 1,91 3,04% 6,08% 2,00


bouwpercelen 1 8 5,63 0,10% 0,58% 5,90


overig ongebouwd 4 8 2,18 0,26% 0,59% 2,28


natuur 2 2 0,94 0,16% 0,16% 0,99


Totaal 1.414 1.350 0,95      
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4. KOSTENTOEDELING M.B.V. HET CONDITIONE-
RINGSMODEL


Daarna is een verfijnder model onderzocht, het ‘Conditione-
ringsmodel’, waarin waarde een veel bescheidener rol in de 
kostentoedeling en aanslagoplegging speelt. Dit model gaat er 
vanuit dat een waterschap er is om:


a.	 wonen, werken en recreëren mogelijk te maken, een 
belang dat bij de ingezetenen ligt;


b.	 condities te scheppen die goed gebruik van grond 
mogelijk maken, een belang dat bij de eigenaren van 
ongebouwd onroerend goed ligt;


c.	 waarde te beschermen en in stand te houden, een belang 
dat bij de eigenaren van gebouwd (stenen) van 
ongebouwd (grond) onroerend goed ligt.


In technische zin werkt het model als volgt:


1.	 Net zoals in het huidige stelsel wordt het ingezetenen
aandeel (belang a) bepaald op basis van de 
bevolkingsdichtheid. Hierbij blijft de huidige methode 
onveranderd.


2.	 Ten behoeve van het bepalen van het belang b worden uit 
de totale kosten van het waterschap die kosten 
gedistilleerd die worden gemaakt om de condities te 
scheppen die goed grondgebruik mogelijk maken. Deze 
kosten resulteren in een ‘conserveringstarief’, een tarief 
per ha.


3.	 Als laatste worden de overige kosten rechtstreeks 
omgeslagen over de gebouwde en ongebouwde objecten 
op basis van waarde (belang c). Waarde is een objectief 
criterium om kosten te verdelen.


Ad 2
Het gaat hier om de kosten die specifiek worden gemaakt om 
goed gebruik van grond mogelijk te maken, om grond die 
functie te kunnen laten vervullen waarvoor deze is bedoeld. In 
geval van agrarische grond gaat het uiteraard om de 
betreffende agrarische bedrijfsvoering. In geval van wegen 
gaat het onder andere om berijdbaarheid, ook in geval van 
zware regenval (snelle waterafvoer); bij natuur om de juiste 
hoeveelheid water om het betreffende natuurtype ‘te 
ondersteunen’ etc.


Het model is door zes in de CAB vertegenwoordigde water
schappen onderzocht (Amstel, Gooi en Vecht, Brabantse Delta, 
Zuiderzeeland, Fryslân, Rijn en IJssel, Schieland en de Krim-
penerwaard). Als we de uitkomsten van deze waterschappen 
als representatief voor Nederland beschouwen, zou het totaal-
beeld resulteren dat onderaan deze pagina is weergegeven.


Conclusies CAB


•	 Ondanks dat in deze methode alleen een verbijzondering 
van de conditioneringskosten hoeft plaats te vinden, vonden 
alle waterschappen het net zoals in het onderzoek naar het 
BBP-model niet eenvoudig om met goed onderbouwde 
redeneringen te komen tot een kostenaandeel.  
De redeneringen zijn veelal kwalitatief van aard, maar 
moeten resulteren in een kwantitatieve uitkomst. Het is 
ieder waterschap uiteindelijk wel gelukt, maar de methode 
kent aspecten die als subjectief kunnen worden gekenmerkt.


•	 Gebouwd gaat fors minder betalen. De oorzaak hiervan is 
dat een deel van de kosten alleen aan ongebouwd wordt 
toegerekend, waar in het huidige stelsel een deel van deze 
kosten ook aan gebouwd wordt toegerekend;


Categorie Opbrengst Huidig Verandering
Opbrengst  


Aandeel
Huidig


Aandeel
Conditionering


Verandering 
aandeel


ingezetenen 574 0,96  40,56% 40,79% 1,0


gebouwd 657 0,73  46,48% 35,47% 0,8


agrarisch 132 1,18  9,36% 11,54% 1,2


spoorwegen 1 50,86  0,04% 2,07% 53,3


wegen 43 1,85  3,04% 5,89% 1,9


bouwpercelen 1 5,44  0,10% 0,56% 5,7


overig ongebouwd 4 3,26  0,26% 0,88% 3,4


natuur 2 16,93 0,16% 2,81% 17,7


Totaal 1.414      
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•	 Natuur gaat fors meer betalen, omdat deze terreinen in dit 
model als onderdeel van het ongebouwd worden gezien (en 
niet zoals in het huidige stelsel als zelfstandige categorie 
met een lage waarde) en net zoals overig ongebouwd 
worden aangeslagen. Bij dit laatste speelt een belangrijke 
rol dat natuur hetzelfde conditioneringstarief per ha gaan 
betalen als overig ongebouwd, terwijl het tarief nu slechts 
een fractie is van het tarief ongebouwd.


•	 De subcategorieën van het huidige ongebouwd die een 
relatief hoge waarde hebben, zijnde spoorwegen, wegen en 
bouwpercelen, gaan fors meer betalen, omdat aanslaan op 
basis van waarde ook in dit model een grote invloed op de 
eindresultaten heeft.


•	 Landelijk gezien zouden ook de overige subcategorieën 
van het huidige ongebouwd, agrarisch en ‘overig 
ongebouwd’ meer gaan betalen. Hier doet zich wel het 
merkwaardige fenomeen voor dat de twee ‘meest 
agrarische waterschappen’, Fryslân en Zuiderzeeland, 
logischerwijs het hoogste aandeel van hun kosten als 
conditioneringskosten van grond aanmerken, maar dat er 
bij hen desondanks sprake is van een verlaging van de 
lasten voor agrarisch en overig ongebouwd. Dit komt 
doordat deze waterschappen ook het laagste 
ingezetenenpercentage hebben, waardoor het aanslaan op 
basis van waarde een grotere invloed op de eindresultaten 
heeft dan bij waterschappen waar deze invloed door een 
hoger ingezetenenpercentage beperkt is.


•	 Dit leidt tot de vervolgconclusie dat het aanslaan op basis 
van waarde tot merkwaardige resultaten leidt: zeer hoge 
lasten voor spoorwegen, wegen en bouwgrond en een 
beweging met betrekking tot agrarisch en overig 
ongebouwd die onlogisch overkomt.


•	 Vervolgens is de verleiding groot om aanpassingen aan het 
model te doen die deze effecten mitigeren of omdraaien, 
bijvoorbeeld het verhogen van de ingezetenenpercentage, 
vervangen van het rechtstreeks aanslaan op basis van 
waarde door de huidige kostentoedeling gebouwd-
ongebouwd (verdelen o.b.v. waarde en aanslaan o.b.v. 
waarde resp. oppervlakte), het introduceren van tarief
differentiaties, vermenigvuldigingsfactoren o.i.d. Goed 
beargumenteerde en juridisch robuuste, objectieve 
onderbouwingen voor deze factoren zullen echter moeilijk 
te geven zijn. De factoren krijgen al snel de negatieve klank 
van doelredeneringen. Daarbij denkt de CAB dat de 
gevolgen van deze ‘reparaties’ voor de korte termijn 
wellicht nog te overzien zijn, maar niet voor de langere 
termijn, en dat het resultaat in ieder geval ook een 
complexer model zal zijn. Ook dit model is in de ogen van 
de CAB daarom geen goed alternatief voor het huidige 
systeem gebleken.


Uiteindelijk heeft de CAB haar voorkeur uitgesproken voor 
een model waarin in de kostentoedeling nagenoeg geen 
gebruik gemaakt wordt van waarde, het Gebiedsmodel.  
Dit model wordt in de volgende bijlage uitgebreid beschreven.
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5  UITWERKING VAN HET GEBIEDSMODEL


1.  INLEIDING


1.1  UITGANGSPUNTEN


De watersysteemheffing kent een hybride bekostiging met 
elementen van zowel solidariteit als profijt. Solidariteit is 
vooral bij de ingezetenen(heffing) aan de orde en profijt bij de 
eigenaren(heffingen). Solidariteit komt tot uitdrukking in het 
feit dat alle huishoudens in het gebied van een waterschap 
een gelijk bedrag aan belasting betalen voor de voorzieningen 
die wonen, werken en recreëren mogelijk maken. Het 
profijtbeginsel bij de eigenaren van onroerende zaken wordt 
op dit moment ingevuld via zowel de kostentoedeling, die 
thans plaatsvindt op basis van verhouding van de totale 
economische waarde van elke groep (gebouwd, ongebouwd, 
natuur), als de heffing, die gebaseerd is op de ‘omvang’ van het 
eigendom (WOZ-waarde dan wel aantal ha’s).


De CAB heeft gezocht naar een alternatief voor de huidige 
kostentoedeling van de watersysteemheffing dat aan de 
volgende randvoorwaarden moest voldoen:
•	 betere verankering van het profijtbeginsel, zodat er een 


betere balans ontstaat tussen het belang dat de 
verschillende betalende categorieën bij de 
watersysteemtaak hebben en de omvang van hun betaling. 
Dit moet er onder andere toe leiden dat de betaling voor 
natuurterreinen meer in overeenstemming is met datgene 
wat het waterschap voor deze terreinen doet 
(waterschappen ervaren op dit moment een onbalans 
tussen betaling en belang; zie ook paragraaf 4.2.1 van het 
hoofdrapport);	 een oplossing voor de ‘weeffout’, zoals 
eveneens beschreven in paragraaf 4.2.1;


•	 besturen hebben voldoende mogelijkheden om d.m.v. 
bestuurlijke keuzes in te spelen op regionale verschillen 
(maatwerk te leveren).


1.2  AFWEGINGEN EN VOORKEURSOPTIE CAB


De CAB heeft verschillende modellen onderzocht.5


Begonnen is met een model waarin de kostentoedeling 
volledig op basis van bestuurlijk maatwerk tot stand komt, het 
BBP-model. Over dit model heeft de CAB geconcludeerd dat 
dit van alle modellen in theorie het beste in staat is om een 
goede balans te vinden tussen de omvang van het belang/
profijt en van de betaling, maar kritiek kan ontmoeten omdat 
de kostenaandelen op basis van deels kwalitatieve rede
neringen tot stand komen. Omdat dit laatste het sterkst speelt 
bij de bepaling van het ingezetenenaandeel, heeft de CAB 


5	 Bijlage 4 geeft dit onderzoek uitgebreid weer.


vervolgens modellen in beschouwing genomen waarin het 
ingezetenenaandeel op basis van de huidige systematiek 
wordt bepaald. Dit wil zeggen dat de bevolkingsdichtheid in 
belangrijke mate bepaalt hoe groot het kostenaandeel is. Deze 
systematiek kent een groot draagvlak en levert uitkomsten op 
die nagenoeg onomstreden zijn.
Ten aanzien van het ‘Waarde-model’, een model waarin de 
belastingheffing van gebouwd en de subcategorieën van het 
ongebouwd louter op basis van een absoluut objectief 
criterium, de waarde, plaatsvindt, heeft de CAB geconcludeerd 
dat dit er toe zou leiden dat bepaalde subcategorieën binnen 
ongebouwd bedragen gaan betalen die volstrekt niet in 
overeenstemming zijn met de omvang van hun profijt.
Daarna is een verfijnder model onderzocht, het ‘Conditio­
neringsmodel’, waarin waarde een veel bescheidener rol in de 
kostentoedeling en aanslagoplegging speelt. Onderzoek naar 
dit model door zes waterschappen heeft uitgewezen dat ook 
dit model er niet in slaagt om betaling en profijt goed met 
elkaar in balans te brengen, omdat gebruik van waarde als 
verdeel- of heffingsmaatstaf merkwaardige resultaten tot 
gevolg heeft. De CAB heeft overwogen om binnen het model 
aanpassingen in de vorm van tariefdifferentiaties, correc
tiefactoren e.d. (+ en – factoren) te introduceren om profijt en 
betaling in balans te brengen, maar trok al snel de conclusie 
dat goed beargumenteerde en juridisch robuuste, objectieve 
onderbouwingen voor deze factoren moeilijk te geven zijn.  
De factoren krijgen al snel de negatieve klank van doel
redeneringen. Daarbij denkt de CAB dat de gevolgen van deze 
‘reparaties’ voor de korte termijn wellicht nog te overzien zijn, 
maar niet voor de langere termijn, en dat het resultaat in ieder 
geval ook een complexer model zal zijn. Ook dit model is in de 
ogen van de CAB daarom geen goed alternatief voor het 
huidige systeem gebleken.
Uiteindelijk heeft de CAB zijn voorkeur uitgesproken voor een 
model waarin in de kostentoedeling nauwelijks gebruik 
gemaakt wordt van waarde, het Gebiedsmodel. 


In het Gebiedsmodel vindt de kostentoedeling in twee fasen 
plaats.


A. Voorbereidende, technische fase
In deze fase worden er voorlopige kostenaandelen bepaald 
voor ingezetenen, gebouwd en ongebouwd:
1	 het kostenaandeel van de ingezetenen wordt bepaald op 


basis van de inwonerdichtheid in het gebied met een 
methode die op de huidige wijze van bepaling van dit 
kostenaandeel is geënt. Deze methode wordt later in deze 
paragraaf geschetst;


2.	 de resterende kosten worden op basis van het voor
zieningenniveau dat het waterschap aan de eigenaren 
van gebouwen en van gronden biedt, verdeeld over deze 
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betalende categorieën. Hierbij kunnen de waterschappen 
gebruikmaken van de door de CAB ontwikkelde methode 
die op een drietal fictieve waterschappen is beproefd. Op 
een later moment wordt hiervoor een formele 
handreiking ontwikkeld.


B. Besluitvormende, bestuurlijke fase
In deze fase heeft het algemeen bestuur de mogelijkheid om 
op basis van een openbare en transparante afweging het 
kostenaandeel van elke categorie maximaal 10 procentpunten 
hoger of lager vast te stellen. Deze afweging leidt tot definitieve 
kostenaandelen die het profijt van de drie categorieën naar 
het oordeel van het algemeen bestuur evenwichtig 
representeren.


In het vervolg van deze bijlage worden de onderdelen van het 
Gebiedsmodel nader uitgewerkt.


2  HET GEBIEDSMODEL NADER UITGEWERKT


2.1  DE BELASTINGPLICHTIGE CATEGORIEËN


Het Gebiedsmodel kent de volgende drie groepen belasting
plichtige categorieën:
•	 ingezetenen (hoofden);
•	 	eigenaren ongebouwd (grond);
•	 	eigenaren gebouwd (stenen).


Natuur wordt in de voorstellen van de CAB onderdeel van het 
ongebouwd
De CAB stelt voor dat tot de categorie ongebouwd niet alleen 
net zoals nu agrarisch ongebouwd, bouwgrond, wegen, 
spoorwegen en overig ongebouwd behoren, maar ook natuur. 
Dat is dus anders dan in het huidige stelsel, waarin natuur een 
aparte categorie is.


Waterschap
Aantal ha’s


ongebouwd nu Aantal ha’s natuur
Aantal ha’s


ongebouwd nieuw Toename areaal


Aa en Maas 104.709 24.079 128.788 1,23


Amstel, Gooi en Vecht 42.882 12.624 55.506 1,29


Brabantse Delta 102.900 30.050 132.950 1,29


De Dommel 76.540 40.000 116.540 1,52


De Stichtse Rijnlanden 58.490 10.710 69.200 1,18


Delfland 19.600 2.200 21.800 1,11


Drents Overijsselse Delta 158.300 54.600 212.900 1,34


Fryslân 253.305 60.00010 313.305 1,24


Hollands Noorderkwartier 125.854 26.085 151.939 1,21


Hollandse Delta 71.404 13.000 84.404 1,18


Hunze en Aa's 144.455 33.790 178.245 1,23


Limburg 124.337 45.939 170.276 1,37


Noorderzijlvest 103.165 21.265 124.430 1,21


Rijn en IJssel 123.538 32.052 155.590 1,26


Rijnland 58.150 21.450 79.600 1,37


Rivierenland 141.078 26.835 167.913 1,19


Scheldestromen 152.252 28.000 180.252 1,18


Schieland en de Krimpenerwaard 21.610 3.100 24.710 1,14


Vallei en Veluwe 100.300 104.000 204.300 2,04


Vechtstromen 144.400 36.200 180.600 1,25


Zuiderzeeland 107.100 24.00011 131.100 1,22


Totaal 2.234.369 649.979 2.884.348 1,29
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De tabel op de vorige pagina laat zien wat het toetreden van 
natuur tot de categorie ongebouwd op dit moment zou 
betekenen voor het areaal van de nieuwe categorie 
ongebouwd.6 Gemiddeld neemt het aantal ha’s toe met 29%.


2.2  HET KOSTENAANDEEL VOOR DE INGEZETENEN


Net zoals in het huidige stelsel wordt het ingezetenenaandeel 
in het Gebiedsmodel gebaseerd op de bevolkingsdichtheid. De 
CAB stelt voor om de basis van deze methode in stand te 
houden, omdat deze een groot draagvlak kent en uitkomsten 
oplevert die als goed overeenstemmend met het belang van de 
ingezetenen worden gezien. Ten opzichte van de huidige 
methode, die drie bandbreedtes kent, stelt de CAB wel een iets 
eenvoudiger methode, zonder bandbreedtes voor. De CAB 
beargumenteert dit voorstel als volgt.


Wat betreft de omvang van het kostenaandeel van de inge
zetenen zegt de Waterschapswet in artikel 120, tweede lid, op 
dit moment dat voor dit kostenaandeel drie bandbreedtes 
gelden, waarbij het kostenaandeel is:
a.	 minimaal 20% en maximaal 30% bij < 500 inwoners/km2;
b.	 minimaal 31% en maximaal 40% bij 500 - 1000 inwoners/


km2;
c.	 minimaal 41% en maximaal 50% bij > 1000 inwoners/km2.
Daarnaast kunnen waterschappen op grond van het derde lid 
van artikel 120 het ingezetenenaandeel boven het maximum 
van de bandbreedte met maximaal 10% verhogen. Deze 10% is 
bij amendement aan de wet toegevoegd.7 Hoewel het amende
ment in de toelichting aangeeft dat toepassing van de 10% in 
bijzondere omstandigheden kan plaatsvinden, ontbreekt deze 
voorwaarde in de wettekst. Een uitspraak van de Raad van 
State in 2010 hierover, die bekend staat als het ‘arrest Hollandse 
Delta’8, heeft bevestigd dat de waterschappen veel bestuurlijke 
ruimte hebben om deze extra 10% in te vullen.
In een figuur kan de bestuurlijke ruimte van de waterschappen 
als volgt worden weergegeven:
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6	 De gegevens zijn gebaseerd op de informatie die de waterschappen hebben 
gehanteerd bij hun tariefvaststelling 2018.


7	 Kamerstukken II 2005/2006, 30601, nr. 18.
8	 Afdeling bestuursrechtspraak 28 juli 2010, nr. 200909002/1/H2, Belastingblad 


2010, blz. 1139.


Te zien is dat op de grenzen van de bandbreedtes (bij 500 en 
1000 inwoners/km2) sprake is van een merkwaardige situatie: 
als de inwonerdichtheid bij wijze van spreken met één 
inwoner per km2 stijgt, geeft dit een waterschapsbestuur de 
titel om het kostenaandeel van de ingezetenen bijvoorbeeld 
20% hoger vast te stellen. Omdat moeilijk kan worden 
beargumenteerd dat het belang van de ingezetenen in het 
gegeven voorbeeld dermate groter is geworden, acht de CAB 
dit geen te rechtvaardigen mogelijkheid. De grafiek maakt 
verder duidelijk dat de stijging van het kostenaandeel van de 
ingezetenen met name boven een inwonerdichtheid van 1000 
inwoners/km2 sterk afvlakt.910


Op grond van deze twee aspecten stelt de CAB voor om bij het 
bepalen van het ingezetenenaandeel niet langer te werken 
met drie bandbreedtes met hun scherpe overgangen op de 
grenzen van de bandbreedtes, maar met een lijn die het 
verband tussen de inwonerdichtheid en het kostenaandeel 
van de ingezetenen weergeeft. Uit het feit dat de stijging van 
het kostenaandeel van de ingezetenen boven een inwoner
dichtheid van 1000 inwoners/km2 sterk afvlakt, kan worden 
geconcludeerd dat dit geen rechte lijn is en er dus geen lineair 
verband tussen inwonerdichtheid en kostenaandeel van de 
ingezetenen is. Een logaritmisch verband geeft in dit geval de 
relatie het beste weer.


De formule van de lijn is op basis van de volgende uitgangs
punten bepaald:
•	 omdat 194 inwoners/km2 momenteel de laagste 


inwonerdichtheid bij de waterschappen is, kan worden 
gesteld dat het wettelijk minimum van het kostenaandeel 
van de ingezetenen van 20% hoort bij een 
inwonerdichtheid van 150 inwoners/km2;


•	 omdat 2836 inwoners/km2 momenteel de hoogste 
inwonerdichtheid bij de waterschappen is, kan worden 
gesteld dat het wettelijk maximum van het kostenaandeel 
van de ingezetenen van 60% hoort bij een 
inwonerdichtheid van 3000 inwoners/km2.


Uitgerekend is dat de volgende logaritmische formule het 
verband tussen inwonerdichtheid en kostenaandeel van de 
ingezetenen tussen deze twee uitersten het beste weergeeft:
•	 Ingezetenenaandeel (%) = 13,352*LN (Aantal inwoners/km2) 


– 46,902


De volgende figuur geeft het verband tussen de inwoner­
dichtheid en het kostenaandeel van de ingezetenen conform 
deze formule weer. Het voorstel van de CAB is dat het voorlopige 
kostenaandeel van de ingezetenen in de technische fase van 
de kostentoedeling op basis van de formule wordt bepaald.


9	 Exclusief de oppervlakte van de Waddenzee en het IJsselmeer, die momenteel 
als natuur wordt aangeslagen


10	 Exclusief de oppervlakte van het IJsselmeer, die momenteel als natuur wordt 
aangeslagen.
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Waterschap
Aantal inwoners per 


km2


Werkelijk
% ingezetenen-


aandeel


Berekend
% ingezetenen-


aandeel
Verschil in 


procentpunten


Fryslân 194 28,0 23,4 -4,6


Scheldestromen 201 30,0 23,9 -6,1


Hunze en Aa's 205 29,0 24,2 -4,8


Drents Overijsselse Delta 227 35,0 25,6 -9,4


Noorderzijlvest 240 25,0 26,3 1,3


Zuiderzeeland 272 25,0 27,9 2,9


Rijn en IJssel 333 37,0 30,7 -6,3


Vechtstromen 357 37,5 31,6 -5,9


Vallei en Veluwe 456 40,0 34,8 -5,2


Aa en Maas 468 29,0 35,2 6,2


Brabantse Delta 484 29,4 35,7 6,3


Rivierenland 488 35,0 35,7 0,7


Limburg 506 40,0 36,2 -3,8


Hollands Noorderkwartier 574 37,0 37,9 0,9


De Dommel 601 35,0 38,5 3,5


Hollandse Delta 830 45,0 42,8 -2,2


De Stichtse Rijnlanden 994 39,0 45,2 6,2


Rijnland 1179 50,0 47,5 -2,5


Amstel, Gooi en Vecht 1846 60,0 53,5 -6,5


Schieland en de Krimpenerwaard 1873 53,0 53,7 0,7


Delfland 2836 54,0 59,2 5,2
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Met gebruikmaking van de formule kunnen we zien in welke 
mate het huidige kostenaandeel van een waterschap afwijkt 
van het mathematisch bepaalde aandeel. Dat gebeurt in de 
volgende tabel, waarbij de waterschappen zijn gerangschikt 
naar oplopend aantal inwoners per km2. Bij een positief 
verschil in de laatste kolom is het met de formule berekende 
kostenaandeel hoger dan het huidige kostenaandeel van een 
waterschap.


Te zien is dat het berekende kostenaandeel bij één waterschap 
9,4 procentpunten afwijkt van het huidige kostenaandeel en 
bij de overige waterschappen veel dichter bij het huidige 
ingezetenenaandeel ligt. Hierbij is het goed op te merken dat 
het algemeen bestuur in de finale fase van de kostentoedeling 
de mogelijkheid heeft het kostenaandeel maximaal  
10 procentpunten hoger of lager vast te stellen dan het met de 
formule berekende kostenaandeel.


3.  TOEPASSING BBP-SYSTEMATIEK VOOR  
BEPALING AANDELEN ONGEBOUWD EN GEBOUWD


De bepaling van het ingezetenenaandeel in de voorbereidende 
fase van de kostentoedeling levert per waterschap de 
percentages op die in de vierde kolom van de voorgaande 
tabel zijn opgenomen. Wat betreft de overige kosten (de kosten 
van de watersysteemtaak die resteren nadat de kosten voor 
de ingezetenen van het totaal zijn afgetrokken) stelt de CAB 
voor dat de waterschappen in een technisch traject door 
middel van toepassing van de door de CAB ontwikkelde BBP-
methode komen tot de kostenaandelen voor gebouwd en 
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ongebouwd ‘in eerste aanleg’. Daarna heeft het bestuur de 
mogelijkheid om uiteindelijk ieder kostenaandeel maximaal 
10 procentpunten hoger of lager vast te stellen, net zoals dat 
geldt voor het ingezetenenaandeel. De BBP-methode is 
derhalve het hulpmiddel wat wordt ingezet om de profijt­
gedachte bij het bepalen van de kostenaandelen gebouwd en 
ongebouwd invulling te geven en wat de informatie oplevert 
die de basis vormt voor de bestuurlijke afweging bij het 
bepalen van de uiteindelijke kostenaandelen.


De kern van het BBP-onderdeel van de door de CAB 
voorgestelde kostentoedelingsmethode is dat de kosten van 
zes kenmerkende onderdelen van de watersysteemtaak, de 
basisproducten, op grond van gebiedskenmerken en datgene 
wat het waterschap voor de categorieën gebouwd en onge
bouwd doet, worden toegedeeld aan deze categorieën. Deze 
basisproducten zijn:
1.	 Primaire waterkeringen.
2.	 Overige waterkeringen.
3.	 Watersystemen.
4.	 Baggeren.
5.	 Beheer hoeveelheid water.
6.	 Waterkwaliteitsmaatregelen.
De toedeling van de kosten van deze elementen bepaalt de 
kostenaandelen van de twee belastingplichtige groepen voor 
de gehele watersysteemtaak.


De methode, en daarmee de invulling van het profijtbeginsel, 
houdt in dat het waterschap voor ieder van deze producten 
onderzoekt welk voorzieningenniveau aan de twee cate
gorieën wordt geboden. Met andere woorden, wat doet het 
waterschap voor het gebouwd (stenen) en wat voor het 
ongebouwd (grond, inclusief natuur)? In nog andere woorden, 
welk deel van de kosten maakt het waterschap om gebouwen 
te beschermen, in stand te houden en aan hun gebruiksfuncties 
te laten voldoen en welk deel van de kosten om condities te 
scheppen die goed gebruik van gronden mogelijk maken?


Tot de antwoorden op deze vragen kan een waterschap komen 
door per product aan de hand van de volgende hulpvragen en 
‘vanuit een open perspectief, los van de huidige kostentoede-
lingssystematiek’, uiteindelijk te komen tot de kostenaandelen 
van de twee categorieën:


•	 wat doen we nu precies?
•	 waar doen we dat? (stedelijk gebied / landelijk gebied)
•	 waarom doen we dat?
•	 in welke mate doen we het voor gebouwd en in welke mate 


voor ongebouwd?


Het verdient aanbeveling hierbij niet alleen naar de huidige 
situatie, het huidige voorzieningenniveau en de kosten van 
dit moment te kijken, maar de volledige periode van vijf jaar 
waarop de kostentoedeling betrekking heeft in beschouwing 
te nemen. Met andere woorden, ook (de kosten van) 
maatregelen die het waterschap in de komende jaren treft, 
kunnen in het onderzoek worden meegenomen.


De methode levert per product één percentage per categorie 
belanghebbenden op. Na een weging met de omvang van de 
kosten van de producten, leidt de methode tot kostenaandelen 
van de categorieën gebouwd en ongebouwd.


Samen met het eerder bepaalde kostenaandeel ingezetenen is 
er nu een eerste beeld van het resultaat van de totale 
kostentoedeling. Als onderdeel van de bestuurlijke weging 
van dit beeld wordt beoordeeld of de drie kostenaandelen een 
juiste afspiegeling van de verhouding van het belang/profijt 
van de drie categorieën zijn. In deze finale afweging heeft het 
bestuur de mogelijkheid elk kostenaandeel maximaal 10 
procentpunten hoger of lager vast te stellen dan de waarde uit 
de voorbereidende exercitie.


In bijlage 6 wordt meer in detail geïllustreerd hoe de kosten
toedeling met gebruikmaking van de BBP-benadering voor 
‘Waterschap Nederland’ zou werken.


.
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6  VOORBEELD KOSTENTOEDELING VOLGENS GEBIEDSMODEL 


VOOR WATERSCHAP NEDERLAND


Stap 1:  Bepaal het vertrekpunt voor het ingezetenenaandeel


Waterschap Nederland heeft een inwonerdichtheid van 486 
inwoners/km2. Gebruikmaking van de formule
Ingezetenenaandeel(%) = 13,352*LN(Aantal inwoners/km2) – 
46,902 levert voor dit waterschap als rekenkundige waarde 
voor het kostenaandeel ingezetenen 36% op. Dit aandeel 
fungeert als vertrekpunt in de bestuurlijke afweging waarin 
de uiteindelijke kostenaandelen tot stand komen.


Stap 2: Gebruik de BBP-benadering om te komen tot het 
vertrekpunt voor de kostenaandelen gebouwd en ongebouwd


Voor de kostentoedeling aan gebouwd en ongebouwd wordt 
de benadering toegepast die door de CAB met gebruikmaking 
van BBP-structuur is ontwikkeld. De kern van die methode is 
dat de kosten van zes kenmerkende onderdelen van de 
watersysteemtaak, de basisproducten, op grond van 
gebiedskenmerken en datgene wat het waterschap voor de 
categorieën belanghebbenden doet, worden toegedeeld aan 
deze categorieën. Deze basisproducten zijn:
1.	 Primaire waterkeringen
2.	 Overige waterkeringen
3.	 Watersystemen
4.	 Baggeren
5.	� Beheer hoeveelheid water
6.	 Waterkwaliteitsmaatregelen
De toedeling van de kosten van deze elementen bepaalt de 
kostenaandelen van de twee belastingplichtige groepen voor 
de gehele watersysteemtaak.


De BBP-benadering wordt in de voorbereidende fase van de 
kostentoedeling ingezet om de profijtgedachte bij het bepalen 
van de kostenaandelen gebouwd en ongebouwd invulling te 
geven. De BBP-benadering levert de informatie op die de basis 
vormt voor de bestuurlijke afweging bij het bepalen van de 
uiteindelijke kostenaandelen. In de bestuurlijke afweging 
kunnen de kostenaandelen van alle drie categorieën 
maximaal 10 procentpunten lager of hoger worden vastgesteld 
dan de resultaten van de technische voorbereiding. De 
bestuurlijke afweging leidt tot de kostenaandelen die in de 
kostentoedelingsverordening worden opgenomen.


De tweede stap bestaat uit een aantal onderdelen die 
achtereenvolgens worden doorlopen.


Stap 2a: Breng de kosten in beeld die aan de water
systeemheffing worden toegerekend.


In onderstaand overzicht, een combinatie van beleidsvelden 
en beleidsproducten uit de BBP-structuur waar vanuit kosten 
aan de watersysteemheffing worden toegerekend, zijn bij de 
verschillende elementen de landelijke totalen van de 
begrotingen 2018 van de waterschappen in miljoenen euro’s 
weergegeven.
 


Planvorming 128,9


Beheersinstrumenten waterkeringen 26,0


Aanleg en onderhoud primaire waterkeringen 84,6


Kosten HWBP-solidariteitsbijdragen 158,7


Aanleg en onderhoud overige waterkeringen 101,1


Dijkbewaking en calamiteitenbestrijding 6,2


Beheersinstrumenten watersystemen 29,7


Aanleg, verbetering en onderhoud 
watersystemen 352,5


Baggeren waterlopen/saneren waterbodems 87,9


Beheer hoeveelheid water 231,7


Calamiteitenbestrijding watersystemen 4,4


Monitoring watersystemen 62,0


Wegen 12,7


Vaarwegen 8,3


Keurkwartet en VTH-beleid 4,3


Vergunningen, meldingen en adviezen 
vergunningen 33,2


Toezicht en handhaving 41,4


Regulering lozingen 7,9


Belastingheffing en -invordering 66,6


Communicatie 18,9


Bestuurlijke kosten (incl. verkiezingen) 36,8


Onvoorzien 3,0


Netto-kosten watersysteemtaak 1.506,6
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Stap 2b: Bepaal de kosten van de basisproducten


De producten die de basis voor de kostentoedeling vormen, 
zijn:
1.	 Primaire waterkeringen
2.	 Overige waterkeringen
3.	 Watersystemen
4.	 Baggeren
5.	� Beheer hoeveelheid water
6.	 Waterkwaliteitsmaatregelen.
De eerste vijf producten maken standaard onderdeel uit van 
de BBP-structuur van de waterschappen. Zij zijn met de 
volgende kosten in het overzicht opgenomen (bedragen in 
miljoenen euro’s):


Primaire waterkeringen   84,6


Overige waterkeringen 101,1


Watersystemen 352,5


Baggeren   87,9


Beheer hoeveelheid water 231,7


Het zesde basisproduct dat in voorstellen van de CAB in de 
kostentoedeling gaat worden gehanteerd, water
kwaliteitsmaatregelen, is momenteel nog niet zelfstandig 
opgenomen in de BBP-systematiek van de waterschappen. 
Zoals in paragraaf 4.3.5 van het hoofdrapport is beschreven, 
introduceert de CAB dit product mede vanwege de problema-
tiek van de diffuse verontreiniging van het oppervlaktewater 
vanaf wegen, agrarische percelen, natuurterreinen en overige 
ongebouwde gronden. Het product omvat alle activiteiten die 
het waterschap in en om het watersysteem treft en die gericht 
zijn op de waterkwaliteit. Het betreft een breed scala aan 
maatregelen, waaronder het met het oog op de waterkwaliteit 
aanleggen van natuurvriendelijke oevers en waterzuiverende 
beplanting, het baggeren en saneren van waterbodems gericht 
op de waterkwaliteit en het doorspoelen van waterlopen ge-
richt op de bestrijding van waterverontreiniging. Omdat de 
BBP-indeling tot nu toe uitgaat van het concept ‘integraal wa-
terbeheer’, maken de (kosten van) maatregelen gericht  
op de waterkwaliteit nu onderdeel uit van de basisproducten 
3, 4 en 5. De introductie van het basisproduct ‘water
kwaliteitsmaatregelen’ heeft tot gevolg dat de kosten die ten 
behoeve van waterkwaliteit worden gemaakt voor de kosten-
toedeling uit de andere basisproducten moeten worden 
gedestilleerd.
In 2014 heeft het Uniebureau in samenspraak met een vijftal 
waterschappen een dergelijke exercitie uitgevoerd ten 
behoeve van het rapport dat Twynstra Gudde en TAUW toen 
maakten in opdracht van het toenmalige ministerie van I&M 
in het kader van de follow up van het OESO-onderzoek 
(peiljaar van de studie was 2013). Deze exercitie resulteerde in 
de volgende percentages:


Aandeel
waterkwaliteit


Aandeel
waterkwantiteit


Watersystemen 18% 82%


Baggeren 33% 67%


Beheer hoeveelheid 
water 3% 97%


Als we er vanuit gaan dat deze percentages nog steeds actueel 
zijn, zou het toepassen van deze percentages op de begro-
tingscijfers van 2018 leiden tot de volgende kosten voor de zes 
basisproducten (bedragen in miljoenen euro’s):


Primaire waterkeringen 84,6


Overige waterkeringen 101,1


Watersystemen 289,1


Baggeren 58,9


Beheer hoeveelheid water 224,7


Waterkwaliteitsmaatregelen 99,4


Samen vormen deze kosten 57% van de totale kosten van de 
watersysteemtaak.


Stap 2c: Reken aan de basisproducten de kosten van de 
‘ondersteunende producten’ toe


Als onderdeel van de methodiek worden de overige producten 
van de BBP-structuur in twee groepen ingedeeld:
a.	 �producten die direct ondersteunend zijn aan één of meer 


van de zes basisproducten.
	� Het gaat hier om activiteiten van het waterschap die een 


directe bijdrage leveren aan de zes basisproducten die de 
kern van de watersysteemtaak vormen. De kosten van 
deze ‘ondersteunende producten’ worden naar rato van 
hun bijdrage aan de basisproducten toegerekend, zodat ze 
het gewicht van de basisproducten in de kostentoedeling 
mede bepalen. De kosten van deze producten ‘gaan 
derhalve mee bij het bepalen van de kostentoedelings
percentages’. Het gaat om de volgende producten, waarbij 
steeds is aangegeven aan welke basisproducten de kosten 
zouden kunnen worden toegerekend:
•	 Beheersinstrumenten waterkeringen (legger, 


beheerregister, toetsing): primaire + overige 
waterkeringen


•	 HWBP-solidariteitsbijdragen: primaire waterkeringen
•	 Dijkbewaking en calamiteitenbestrijding: primaire 


waterkeringen
•	 Beheersinstrumenten watersystemen (legger, 


beheerregister, toetsing): watersystemen + 
waterkwaliteitsmaatregelen


•	 Calamiteitenbestrijding watersystemen: 
watersystemen + waterkwaliteitsmaatregelen
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•	 Monitoring: watersystemen + beheer hoeveelheid water 
+ waterkwaliteitsmaatregelen


•	 Vaarwegen: watersystemen
•	 Vergunningen, meldingen en adviezen vergunningen: 


primaire waterkeringen + overige waterkeringen + 
watersystemen + waterkwaliteitsmaatregelen


•	 Toezicht en handhaving: primaire waterkeringen + 
overige waterkeringen + watersystemen + 
waterkwaliteitsmaatregelen


•	 Regulering lozingen: watersystemen + 
waterkwaliteitsmaatregelen


b.	 �producten die algemeen ondersteunend voor de gehele 
taakuitoefening van het systeembeheer zijn.


	� Vanwege dit algemeen ondersteunende karakter, worden 
de kosten van deze producten niet betrokken bij het 
bepalen van de kostentoedelingspercentages. Het gaat om:
•	 Planvorming
•	 Keurkwartet en VTH-beleid
•	 Belastingheffing en –invordering
•	 Communicatie
•	 Bestuurlijke kosten
•	 Onvoorzien


Ad a
Waterschap Nederland rekent deze producten als volgt toe 
aan de zes basisproducten (fictieve toerekening, slechts 
bedoeld als illustratie):
•	 Beheersinstrumenten waterkeringen: 


toerekening aan primaire en overige waterkeringen o.b.v. 
respectievelijke aantal kilometers.


•	 HWBP-solidariteitsbijdragen: 
100% toerekening aan primaire waterkeringen.


•	 Dijkbewaking en calamiteitenbestrijding: 
100% toerekening aan primaire waterkeringen.


•	 Beheersinstrumenten watersystemen: 
90% toerekening aan watersystemen en 10% aan 
waterkwaliteit.


•	 Calamiteitenbestrijding watersystemen: 
60% toerekening aan watersystemen en 40% aan 
waterkwaliteit.


•	 Monitoring: 
16% toerekening aan watersystemen, 4% aan beheer 
hoeveelheid water en 80% aan waterkwaliteit.


•	 Vaarwegen: 
100% toerekening aan watersystemen.


•	 Vergunningen, meldingen en adviezen vergunningen: 
toerekening 15% aan primaire, 10% aan overige 
waterkeringen, 30% aan watersystemen en 45% aan 
waterkwaliteit.


•	 Toezicht en handhaving: 
toerekening 15% aan primaire, 10% aan overige 
waterkeringen, 30% aan watersystemen en 45% aan 
waterkwaliteit


•	 Regulering lozingen: 
5% toerekening aan watersystemen en 95% aan 
waterkwaliteit.


Zo zouden de volgende kosten van de basisproducten 
ontstaan, waarbij het totaal 82% van de totale kosten van de 
watersysteemtaak vormt (bedragen in miljoenen euro’s):


Primaire waterkeringen 265,5


Overige waterkeringen 129,7


Watersystemen 359,4


Baggeren 58,9


Beheer hoeveelheid water 227,2


Waterkwaliteitsmaatregelen 194,8


Stap 2d: Bepaal per basisproduct het kostenaandeel van de 
drie categorieën


In deze stap bepaalt een waterschap per basisproduct welk 
voorzieningenniveau aan de categorieën gebouwd en 
ongebouwd wordt geboden. Met andere woorden, wat doet het 
waterschap voor het gebouwd (stenen) en wat voor het 
ongebouwd (grond, inclusief natuur)? In nog andere woorden, 
welk deel van de kosten maakt het waterschap om gebouwen 
te beschermen, in stand te houden en aan hun gebruiksfuncties 
te laten voldoen en welk deel van de kosten om condities te 
scheppen die goed gebruik van gronden mogelijk maken?


Hiertoe kan een waterschap komen door per product aan de 
hand van de volgende hulpvragen en ‘vanuit een ‘open 
perspectief, los van de huidige kostentoedelingssystematiek’:
•	 wat doen we nu precies?
•	 waar doen we dat? (stedelijk gebied / landelijk gebied)
•	 waarom doen we dat?
•	 in welke mate doen we het voor welke groep?
uiteindelijk te komen tot de kostenaandelen van de twee 
categorieën.
Het kan het nuttig zijn bij bepaalde producten als hulpmiddel 
de kosten te onderscheiden in kosten in stedelijk gebied en 
kosten in landelijk gebied.
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Het onderzoek bij Waterschap Nederland leidt tot het volgende 
resultaat (fictieve percentages!):


Kostenaandeel


Kosten 
gebouwd 


+ onge
bouwd 


(64% van 
de kosten) Gebouwd


Onge
bouwd


Primaire waterkeringen 169,9 80% 20%


Overige waterkeringen 83,0 70% 30%


Watersystemen 230,0 50% 50%


Baggeren 37,7 35% 65%


Beheer hoeveelheid 
water 145,4 40% 60%


Waterkwaliteits
maatregelen 124,7 5% 95%


Stap 2e: Combinatie van kostenaandelen en kosten 
basisproducten leidt tot een kostenverdeling gebouwd-
ongebouwd


Vermenigvuldigen van de kosten van de basisproducten met 
de kostenaandelen gebouwd/ongebouwd leidt tot de bedragen 
die het gewicht in de kostentoedeling bepalen. Hiermee wordt 
de kostenverdeling gebouwd-ongebouwd berekend:


Gebouwd
Onge-


bouwd


Primaire waterkeringen 136 34


Gewicht  
in  


kosten- 
toedeling


Overige waterkeringen 58 25


Watersystemen 115 115


Baggeren 13 24


Beheer hoeveelheid 
water 58 87


Waterkwaliteitsmaat
regelen 6 118


Totaal absoluut 387 404 791


Kostenverdeling 49% 51%


Stap 2f: Bepaal het vetrekpunt voor de bestuurlijke afweging


Na de berekening van het ingezetenenaandeel (36%) resteerde 
er voor de kostenaandelen van gebouwd en ongebouwd samen 
nog 64%. Toepassing van de verhouding 49%-51% gebouwd-on-
gebouwd op deze 64% leidt er toe dat Waterschap Nederland 
als vertrekpunt voor de bestuurlijke afweging uitkomt op 31% 
gebouwd en 33% ongebouwd. Samen met het eerder bepaalde 
vertrekpunt voor het kostenaandeel ingezetenen ligt er nu het 
volgende, eerste beeld van het resultaat van de totale kosten-
toedeling:


Ingezetenenaandeel 36%


Aandeel gebouwd 31%


Aandeel ongebouwd 33%


Stap 3: Het bestuur stelt de uiteindelijke kostenaandelen vast


Na het voorbereidende traject heeft het algemeen bestuur in 
de finale fase van de kostentoedeling de mogelijkheid om op 
basis van een transparante, bestuurlijke afweging de kosten-
aandelen van de drie categorieën maximaal 10 procentpunten 
hoger of lager vast te stellen dan het technisch voorbereide 
aandeel. Dit betekent dat de ruimte voor bestuurlijk, regionaal 
maatwerk als volgt luidt:


Ingezetenenaandeel 26% - 46%


Aandeel gebouwd 21% - 41%


Aandeel ongebouwd 23% - 43%


In zijn afweging komt het bestuur tot de volgende, definitieve 
kostenaandelen die het belang/profijt van de drie categorieën 
naar haar oordeel evenwichtig representeren:


Ingezetenenaandeel 38%


Aandeel gebouwd 34%


Aandeel ongebouwd 28%


Deze percentages worden in de kostentoedelingsverordening 
opgenomen.
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7  EERSTE AANZET TECHNISCHE EXERCITIE KOSTENTOEDELING 


NAAR GEBOUWD EN ONGEBOUWD OP BASIS VAN BBP


INLEIDING


In de voorbereidende, technische fase van de door de CAB 
ontwikkelde kostentoedeling ‘Gebiedsmodel’ vindt de toe
deling van de kosten die resteren nadat het ingezetenendeel 
is afgescheiden naar de betalende categorieën gebouwd en 
ongebouwd plaats met behulp van de BBP-methode. In dit deel 
van de kostentoedeling worden deze resterende kosten op 
basis van het voorzieningenniveau dat het waterschap aan de 
eigenaren van gebouwen en van gronden biedt, toegedeeld 
aan de twee categorieën. In voorgaande bijlagen is in algemene 
zin geschetst wat de methode inhoudt en hoe deze kan 
worden toegepast. Richting de ontwikkeling van een 
wetsvoorstel zal de Unie in overleg met de waterschappen en 
het ministerie van IenW een formele handreiking voor de 
toepassing van de methode ontwikkelen, die bestuurlijk wordt 
vastgesteld voordat deze wordt toegepast. Omdat de water
schappen al eerder behoefte hebben aan gevoel wat de 
BBP-methode in hun situaties indicatief voor resultaten zal 
opleveren, heeft de CAB in deze bijlage een eerste aanzet 
gedaan voor het betreffende deel van de methodiek. Omdat de 
toepassing van de methode voor een belangrijk deel 
afhankelijk zal zijn van gebiedspecifieke omstandigheden die 
per waterschap kunnen verschillen, zal de methode samen 
met de waterschappen de komende tijd worden aangescherpt 
en verrijkt. 


Doel en uitgangspunten
Specifiek geeft deze bijlage inzicht in de methodiek en de 
criteria waaraan kan worden gedacht voor de toedeling van de 
kosten van de zes basisproducten aan gebouwd en ongebouwd. 
De methodiek heeft tot doel te komen tot een globale toedeling 
van de kosten; geen exacte toerekening van alle gemaakte 
kosten dus. De methodiek is ontwikkeld op basis van de 
volgende uitgangspunten:
•	 geeft een betere invulling aan het profijtbeginsel;
•	 meer mogelijkheden om rekening te houden met de 


regionale verschillen tussen waterschappen;
•	 relatief eenvoudig toe te passen;
•	 toedeling op basis van (zo veel mogelijk) objectieve, 


kwantificeerbare criteria;
•	 uitlegbaar.


Criteria
De criteria zijn ontwikkeld door voor elk van de zes basispro-
ducten achtereenvolgens de volgende vragen te beantwoorden:


•	 Wat houdt het product in? Waar gaat het bij dit product om?
•	 Wat zijn de achterliggende redenen waarom de kosten van 


het product worden gemaakt? Wat is het doel van het 
product?


•	 Welk profijt biedt het waterschap de twee categorieën? Wat 
is het voorzieningenniveau dat het waterschap aan de 
twee categorieën biedt? Met andere woorden:


–– wat doet het waterschap voor het gebouwd (stenen) en 
wat voor het ongebouwd (grond, inclusief natuur)?;


–– welk deel van de kosten maakt het waterschap om 
gebouwen te beschermen, in stand te houden en aan hun 
gebruiksfuncties te laten voldoen en welk deel van de 
kosten om condities te scheppen die goed gebruik van 
gronden mogelijk maken?


Deze vragen zijn bij sommige producten afzonderlijk 
beantwoord voor de stedelijke omgeving (bebouwde kom) en 
voor het landelijk gebied.


Verder is het goed hierbij nog op te merken dat hier alleen het 
profijt van gebouwd en ongebouwd in beschouwing is 
genomen. Het profijt van de ingezetenen (kunnen wonen, 
werken en recreëren) is immers al afgezonderd, omdat als 
eerste stap in de kostentoedeling het voorlopige kostenaandeel 
van de ingezetenen is bepaald.


De eerste opzet van de methodiek is op de volgende pagina’s 
weergegeven. Per basisproduct is opgenomen:
•	 de definitie;
•	 de belangrijkste redenen waarom de kosten van het 


product worden gemaakt;
•	 de kostentoedelingscriteria zoals de CAB deze zich kan 


voorstellen;
•	 de overwegingen die voor de CAB aanleiding waren om 


juist deze criteria te benoemen.


Als een waterschap van mening is dat bepaalde producten, 
bezien vanuit het profijt dat gebouwd en ongebouwd daarvan 
hebben, onvoldoende onderscheidend zijn, kan het deze in de 
kostentoedeling samen nemen. Dit wil zeggen dat het 
waterschap de kostentoedeling voor het totaal van deze 
producten met hetzelfde toedelingscriterium uitvoert. Een 
voorbeeld zou, voor enkele waterschappen, kunnen zijn het 
samen nemen van de producten ‘watersystemen’ en ‘baggeren’.
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Benadrukt wordt dat voor de zes onderscheiden basis
producten een eerste voorzet wordt gedaan voor de criteria 
die van belang kunnen zijn bij de toedeling van de kosten 
tussen gebouwd en ongebouwd. Omdat de (toepassing van de) 
methode in belangrijke mate ook gebiedspecifiek is, zullen 
deze criteria de komende tijd met de waterschappen worden 
aangevuld en/of verbijzonderd. 


1.  PRIMAIRE WATERKERINGEN


Definitie
Het aanleggen en het in stand houden van het waterkerend 
vermogen van de primaire waterkeringen die in beheer zijn bij 
het waterschap. Primaire waterkeringen zijn die waterkeringen 
die beveiliging bieden tegen overstromingen doordat deze 
behoren tot een dijkring ofwel voor een dijkring zijn gelegen.
Het gaat hier tevens om muskusrattenbestrijding in primaire 
waterkeringen en recreatieve voorzieningen op, in en nabij 
primaire waterkeringen. 


Redenen van de taakuitoefening11


•	 Voorkomen van schade aan gebouwen, wegen en 
spoorwegen.


•	 Voorkomen van schade aan bedrijfsmiddelen, oogst en 
andere economische schade. 


Criterium kostentoedeling aan gebouwd en ongebouwd
De beschermde waarde van gebouwd en de beschermde 
waarde van ongebouwd. 
Hierbij geldt:
•	 waarde gebouwd = totale WOZ-waarde zoals meegenomen 


in de laatste kostentoedeling;
•	 waarde ongebouwd = waarde zoals meegenomen in de 


laatste kostentoedeling, met uitzondering van wegen en 
van bouwpercelen;


•	 waarde (spoor)wegen = aantal ha (spoor)wegen * waarde 
landbouwgrond;


•	 waarde bouwpercelen = aantal ha bouwpercelen * waarde 
landbouwgrond.


Overwegingen waarop criterium is gebaseerd
•	 Het overstromen en/of doorbreken van één of meer 


primaire waterkeringen leidt tot (maatschappelijke) 
ontwrichting voor het hele waterschapsgebied. Vandaar 
dat de WOZ-waarde gebouwd en de hectares ongebouwd 
(en daarmee de waarde) van het gehele gebied onderdeel 
uitmaken van de verdeelsleutel.


11	 Uiteraard is het product ook gericht op het bieden van veiligheid in termen van 
mensenlevens, maar omdat dat een vorm van profijt voor de ingezetenen is en 
het in deze bijlage alleen gaat om de toedeling aan gebouwd en ongebouwd, 
wordt die ’reden’ hier niet benoemd.


•	 Omdat de schade die land- en spoorwegen ondervinden 
van onder water staan geen directe relatie heeft met de 
aanlegkosten van infrastructuur worden deze niet met de 
waarde van de infrastructuur maar van de ondergrond in 
de sleutel meegenomen. Als waarde van de ondergrond 
wordt de waarde van agrarische grond gehanteerd.


•	 Met een vergelijkbare redenering wordt ook voor 
bouwpercelen de waarde van agrarische grond gehanteerd.


•	 Als waarde voor natuur wordt conform de huidige 
wettelijke bepalingen voor de kostentoedeling 20% van de 
waarde van agrarische grond gebruikt.


2.  OVERIGE WATERKERINGEN


Definitie
Het aanleggen en het in stand houden van het waterkerend 
vermogen van de overige waterkeringen die in beheer zijn bij 
het waterschap. Overige waterkeringen zijn alle waterkeringen 
die geen primaire kering zijn; deze bieden vooral bescherming 
tegen wateroverlast.
Het gaat ook om muskusrattenbestrijding in niet-primaire 
waterkeringen en recreatieve voorzieningen op, in en nabij 
overige waterkeringen.


Redenen van de taakuitoefening
•	 Voorkomen van overlast (ongemak).
•	 Voorkomen van verstoring van de bedrijfsvoering / van 


economische schade.


Criterium kostentoedeling aan gebouwd en ongebouwd
De beschermde waarde van gebouwd en de beschermde 
waarde van ongebouwd in het gedeelte van het waterschaps
gebied waar bij ernstige wateroverlast sprake is van tijdelijk 
onder water staan. 
Hierbij geldt:
•	 dat het gedeelte van het waterschapsgebied waarin bij 


ernstige wateroverlast sprake is van tijdelijk onder water 
staan kan worden bepaald met behulp van 
inundatiekaarten of door een bepaalde hoogtelijn ´in het 
gebied te trekken´;


•	 waarde gebouwd = totale WOZ-waarde die in het zojuist 
omschreven gebied aanwezig is en zoals meegenomen in 
de laatste kostentoedeling;


•	 waarde ongebouwd = waarde in het zojuist omschreven 
gebied zoals meegenomen in de laatste kostentoedeling, 
met uitzondering van wegen en van bouwpercelen;


•	 waarde (spoor)wegen = aantal ha (spoor)wegen * waarde 
landbouwgrond;


•	 waarde bouwpercelen = aantal ha bouwpercelen * waarde 
landbouwgrond.
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Overwegingen waarop criterium is gebaseerd
•	 Overige waterkeringen (= de niet-primaire keringen) 


hebben niet altijd alleen een functie in het voorkomen van 
wateroverlast, maar kunnen bijvoorbeeld ook dienen om 
een vaarweg in stand te houden of om het peilbeheer op de 
boezem te kunnen reguleren. Echter, omdat het voorkomen 
van wateroverlast verreweg de belangrijkste functie is, 
heeft de CAB gesteld dat het toedelingscriterium toch 
vooral op basis van deze functie zou moeten worden 
afgeleid.


•	 De normering van deze keringen baseert zich op inundatie
diepte en optredende schade. Daarom wordt de sleutel voor 
de kostentoedeling aan gebouwd en ongebouwd, net zoals 
bij de primaire waterkeringen, gebaseerd op beschermde 
waarde.


•	 Omdat wateroverlast niet leidt tot (maatschappelijke) 
ontwrichting en in de regel ook niet het hele waterschaps
gebied raakt, worden in de sleutel niet de beschermde waarde 
van ongebouwd en van gebouwd van het gehele gebied 
meegenomen, maar alleen van die gebieden waar bij ernstige 
wateroverlast ´tijdelijk water staat´.


3.  WATERSYSTEMEN


Definitie
Het aanleggen, verwerven, beheren en onderhouden van wa-
terlopen en kunstwerken voor de passieve waterbeheersing 
inclusief voorzieningen voor verwante belangen (o.a. recrea-
tie) die daarin worden getroffen.
Het gaat (ook) om:
•	 het ‘bakbeheer’;
•	 vasthouden en bergen van water;
•	 tegengaan van verdroging;
•	 beschoeiingen;
•	 muskusrattenbestrijding in watersystemen.


Redenen van de taakuitoefening
•	 Beschikbaar kunnen stellen van (voldoende) water (niet te 


veel en niet te weinig).


Criterium kostentoedeling aan gebouwd en ongebouwd
De kosten van dit product die het waterschap maakt in 
stedelijk gebied (toegedeeld aan gebouwd) en in landelijk 
gebied (toegedeeld aan ongebouwd). 
Hierbij geldt:
•	 dat ieder waterschap bij het bepalen van de kosten waarop 


de uiteindelijke toedeling plaatsvindt rekening kan houden 
met de mate waarin het watersysteem in landelijk gebied 
in dienste staat van het stedelijk gebied. Een voorbeeld is 
een waterberging die een waterschap in het landelijk 
gebied heeft aangelegd, maar is bedoeld om wateroverlast 
in de stad te voorkomen. De kosten van deze berging 
kunnen t.b.v. de kostentoedeling worden toegerekend aan 
de kosten van het stedelijk gebied;


•	 dat voor ‘stedelijk gebied’ de indeling en definiëring van 
‘Top 10 vector12’ wordt aangehouden.


Overwegingen waarop criterium is gebaseerd
Bij dit product bestaan de kosten met name uit kapitaallasten 
en onderhoud. De plaats waar deze kosten worden gemaakt, 
stedelijk gebied of landelijk gebied, drukt het profijt dat 
gebouwd resp. ongebouwd hebben goed uit. Daarom wordt het 
aandeel van de kosten die in stedelijk gebied worden gemaakt 
toegedeeld aan gebouwd en het aandeel dat in landelijk gebied 
wordt gemaakt aan ongebouwd.


4.  BAGGEREN


Definitie
Met het oog op de waterkwantiteit verwijderen van bagger– 
en saneringsspecie uit watersystemen en indien noodzakelijk 
deze specie milieu-hygiënisch passend verwerken. Het gaat 
er bij dit product ook om waterlopen aan de legger te laten 
voldoen.


Redenen van de taakuitoefening
•	 Voldoende doorstromend vermogen houden, zodat steeds 


(voldoende) water beschikbaar kan worden gesteld (niet te 
veel en niet te weinig).


Criterium kostentoedeling aan gebouwd en ongebouwd
De kosten van dit product die het waterschap maakt in 
stedelijk gebied (toegedeeld aan gebouwd) en in landelijk 
gebied (toegedeeld aan ongebouwd). 
Hierbij geldt:
•	 dat baggerprogramma´s een langjarige horizon hebben en 


dat daarom het beste voor een benadering op basis van 
historische gegevens gekozen kan worden. Op basis van 
deze gegevens zou het mogelijk moeten zijn om voor het 
stedelijk gebied en het landelijk gebied tot een gemiddelde 
baggerprijs per kilometer per jaar te komen (deze kostprijs 
zal verschillen per waterschap). Door de twee prijzen per 
km te vermenigvuldigen met het aantal km’s waterlopen in 
stedelijk resp. landelijk gebied ontstaan twee kostengetal-
len. Door de verhouding tussen deze twee los te laten op de 
totale kosten voor dit product ontstaan de kostenaandelen 
van gebouwd en ongebouwd;


•	 dat voor ‘stedelijk gebied’ de indeling en definiëring van 
‘Top 10 vector13’ wordt aangehouden. 


12	 De indeling en definities van Top 10 vector worden door de Unie ook gebruikt in 
het kader van Waterschapsspiegel. De gehanteerde indeling is: stedelijk gebied, 
glastuinbouw, agrarisch gebied, natuurgebied en overig. Samen tellen de 
oppervlaktes op tot de totale oppervlakte van het beheergebied.


13	 De indeling en definities van Top 10 vector worden door de Unie ook gebruikt in 
het kader van Waterschapsspiegel. De gehanteerde indeling is: stedelijk gebied, 
glastuinbouw, agrarisch gebied, natuurgebied en overig. Samen tellen de 
oppervlaktes op tot de totale oppervlakte van het beheergebied.
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Overwegingen waarop criterium is gebaseerd
Ook voor dit product geldt dat de plaats waar deze kosten 
worden gemaakt, stedelijk gebied of landelijk gebied, het 
profijt dat gebouwd resp. ongebouwd hebben goed uitdrukt. 
Daarom wordt het aandeel van de kosten die in stedelijk 
gebied worden gemaakt toegedeeld aan gebouwd en het 
aandeel dat in landelijk gebied wordt gemaakt aan ongebouwd.


5.  BEHEER HOEVEELHEID WATER


Definitie
Het door middel van regulerende kunstwerken invloed uitoe-
fenen op de hoeveelheid water en het oppervlaktewaterpeil.
Het gaat (ook) om:
•	 optimalisatie van het waterpeil;
•	 afvoeren van overtollig water;
•	 aanvoeren van water bij watertekort, o.a. om verdroging 


tegen te gaan;
•	 zoetwatervoorziening, inclusief verziltingsbestrijding.


Redenen van de taakuitoefening
•	 Beschikbaar stellen van (voldoende) (zoet)water (niet te 


veel en niet te weinig).


Criterium kostentoedeling aan gebouwd en ongebouwd
Dit product kan worden onderscheiden in twee aspecten:
1.	 het ‘waterkwantiteitsbeheer’ in het waterhuishoudkundig 


hoofdsysteem;
2.	 de detailwaterbeheersing.


Ad 1
Dit aspect van het product richt zich vooral op de instand
houding van objecten, waardoor een kostentoedeling van dit 
deel van de kosten op basis van de beschermde waarde van 
gebouwd en de beschermde waarde van ongebouwd een 
goede weergave van het profijt is. Net zoals bij het basisproduct 
‘Overige waterkeringen’ gaat het dan om de waarde in het 
gedeelte van het waterschapsgebied waar bij ernstige water
overlast sprake is van tijdelijk onder water staan. Hierbij geldt:
•	 dat het gedeelte van het waterschapsgebied waarin bij 


ernstige wateroverlast sprake is van tijdelijk onder water 
staan kan worden bepaald met behulp van 
inundatiekaarten of door een bepaalde hoogtelijn ´in het 
gebied te trekken´;


•	 waarde gebouwd = totale WOZ-waarde zoals meegenomen 
in de laatste kostentoedeling;


•	 waarde ongebouwd = waarde zoals meegenomen in de 
laatste kostentoedeling, met uitzondering van wegen en 
van bouwpercelen;


•	 waarde (spoor)wegen = aantal ha (spoor)wegen * waarde 
landbouwgrond;


•	 waarde bouwpercelen = aantal ha bouwpercelen * waarde 
landbouwgrond.


Ad 2
Dit aspect van het product richt zich vooral op goede 
gebruiksmogelijkheden van gebouwen en de optimale 
productieomstandigheden van gronden. Hierbij geldt dat een 
kostentoedeling op basis van de oppervlakte van het stedelijk 
gebied (toegedeeld aan gebouwd) en het landelijk gebied 
(toegedeeld aan ongebouwd) het profijt goed weergeeft. 
Voor ‘stedelijk gebied’ wordt de indeling en definiëring van 
‘Top 10 vector’ aangehouden.14


Overwegingen waarop criterium is gebaseerd
Zie hiervoor


6.  WATERKWALITEITSMAATREGELEN


Definitie
Alle activiteiten die het waterschap in en om het watersysteem 
treft en gericht zijn op de chemische en biologische water
kwaliteit. Het betreft een breed scala aan maatregelen, van het 
met het oog op de waterkwaliteit aanleggen van natuur
vriendelijke oevers en waterzuiverende beplanting tot en met 
het doorspoelen van waterlopen gericht op de bestrijding van 
waterverontreiniging.
Het product omvat ook:
•	 baggeren/saneren van waterbodems ter verbetering van  


de waterkwaliteit.


Redenen van de taakuitoefening
•	 Zorgen voor water van een goede kwaliteit
•	 Bijdragen aan de kwaliteit van de woonomgeving
•	 Gevolgen van diffuse verontreiniging van het 


oppervlaktewater (vanuit landbouw, wegen en natuur) 
mitigeren


Criterium kostentoedeling aan gebouwd en ongebouwd
De kostentoedeling naar gebouwd en ongebouwd kent twee 
stappen en gegeven deze stappen moeten de kosten van dit 
product die aan gebouwd en ongebouwd worden toegedeeld15 
worden onderverdeeld in:
a.	 kosten van baggeren vanuit waterkwaliteitsoogpunt;
b.	 overige kosten.


De volgende toedeling ligt voor de hand:
a.	 met dezelfde sleutel als het kwantiteitsbaggeren aan 


gebouwd en ongebouwd (dat wil zeggen dat de kosten in 
stedelijk gebied worden toegedeeld aan gebouwd en die 
in landelijk gebied aan ongebouwd);


b.	 volledig aan het ongebouwd.


14	 De indeling en definities van Top 10 vector worden door de Unie ook gebruikt in 
het kader van Waterschapsspiegel. De gehanteerde indeling is: stedelijk gebied, 
glastuinbouw, agrarisch gebied, natuurgebied en overig. Samen tellen de 
oppervlaktes op tot de totale oppervlakte van het beheergebied.


15	 Totale kosten van het product minus het ingezetenenaandeel
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Overwegingen waarop criterium is gebaseerd
a.	 De plaats waar deze baggerkosten worden gemaakt, 


stedelijk gebied of landelijk gebied, drukt het profijt dat 
gebouwd resp. ongebouwd van het product hebben goed 
uit. Daarom wordt het aandeel van de kosten die in 
stedelijk gebied worden gemaakt toegedeeld aan 
gebouwd en het aandeel dat in landelijk gebied wordt 
gemaakt aan ongebouwd.


b.	 De CAB heeft dit product mede geïntroduceerd in verband 
met de diffuse verontreiniging van het oppervlaktewater 
vanaf wegen, agrarische percelen, natuurterreinen en 
overige ongebouwde gronden. De kostentoedeling aan 
ongebouwd vindt plaats vanwege het profijt dat onge-
bouwd heeft van de waterkwaliteitsmaatregelen van het 
waterschap. Hoe groter de diffuse verontreiniging is, des 
te groter het belang bij de (deels mitigerende) maatregelen 
van het waterschap om aan de waterkwaliteitsdoel
stellingen te voldoen. Hierbij geldt dat de verontreiniging 
die het gevolg is van gebouwde objecten met name niet 
rechtstreeks in het oppervlaktewater terecht komt maar 
via de zuiveringsinstallaties van het waterschap en 
overstorten uit gemengde riolering. Voor deze lozingen 
wordt verontreinigingsheffing opgelegd, zodat daar al voor 
wordt betaald. Langs deze lijn is er naar het oordeel van 
de CAB veel voor te zeggen om deze resterende kosten-
post volledig toe te delen aan het ongebouwd.
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8  TOC ALS ALTERNATIEF VOOR CZV-METHODE


Hierna zal een door de projectgroep zuiveringsheffing 
uitgevoerde analyse van meetbehoefte, meetmogelijkheden, 
bewijskracht, mate van normalisatie en kostenaspecten 
worden weergegeven. Op basis hiervan is geconcludeerd dat 
TOC ten opzichte van andere alternatieven het beste 
alternatief is. Bij deze afweging van TOC als alternatief voor 
de CZV methode is  een aantal van de aspecten  die hierbij een 
rol spelen beschouwd:


•	 het TOC gehalte is de parameter (koolstof) die direct 
gerelateerd is aan organische koolstof; bij de CZV methode 
wordt niet een  in het afvalwater aanwezige component 
bepaald maar een proces gerelateerde parameter bepaald 
(nl. zuurstofverbruik). Bij hantering van het principe van 
kostenveroorzaking is het bepalen van een in het 
afvalwater aanwezige component meer voor de hand 
liggend. 


•	 het bepalen van een component i.p.v. een procesparameter 
maakt de vergelijking van meetmethoden eenduidiger en 
is daarmee meertoekomst vast.


•	 de TOC bepaling is minder beïnvloedbaar voor storingen 
van zouten. Daarnaast is deze methode instrumenteel te 
koppelen aan de totale stikstof (TN) bepaling waarbij geen 
schadelijke stoffen worden gebruikt of vrijkomen.


•	 Andere chemische oxidatieve stoffen kennen dezelfde 
beperkingen die nu aan de CZV kleven of bepalen  de 
organische koolstofverbindingen maar voor een deel.


•	 Er is een normmethode beschikbaar voor TOC (NEN-EN 
1484).


•	 De kwaliteit van de methode is vergelijkbaar met of beter 
dan de CZV methode.


Een en ander wordt hierna nader toegelicht. Afgesloten wordt 
met een korte toelichting op de in het hoofdrapport 
gehanteerde omrekeningsfactor (CZV/TOC) van 3,0.


Meetbehoefte
Zowel in de Waterwet als in de Waterschapswet wordt 
aangegeven dat voor de heffing het zuurstofverbruik (mede)
bepalend is. Zie artikel 7.3 Waterwet:
1	� Voor de verontreinigingsheffing geldt als grondslag de 


hoeveelheid en hoedanigheid van de stoffen die in een 
kalenderjaar worden geloosd. Als heffingsmaatstaf geldt 
de vervuilingswaarde van de stoffen die in een kalenderjaar 
worden geloosd, uitgedrukt in vervuilingseenheden.


2	� Eén vervuilingseenheid vertegenwoordigt met betrekking 
tot:


	� het zuurstofverbruik: het jaarlijks verbruik van 54,8 kilo-
gram zuurstof.


En artikel 122e en 122f Waterschapswet:


Artikel 122e 
Voor de heffing geldt als grondslag de hoeveelheid en de 
hoedanigheid van de stoffen die in een kalenderjaar worden 
afgevoerd.


Artikel 122f 
1	�� Voor de heffing geldt als heffingsmaatstaf de 


vervuilingswaarde van de stoffen die in een kalenderjaar 
worden afgevoerd, waarbij de vervuilingswaarde wordt 
uitgedrukt in vervuilingseenheden.


2	� Eén vervuilingseenheid vertegenwoordigt met betrekking 
tot  het zuurstofverbruik het jaarlijks verbruik van 54,8 
kilogram zuurstof;


De zuurstofverbruikende stoffen kunnen in drie groepen 
worden onderscheiden:
•	 organische koolstofverbindingen;
•	 ammonium-stikstof en organisch gebonden stikstof;	


andere anorganische stoffen, zoals tweewaardige 
ijzerverbindingen, nitrieten en sulfieten.


Organische stoffen bestaan hoofdzakelijk uit koolstof en 
waterstof, gebonden met andere elementen. In huishoudelijk 
afvalwater kunnen aan koolstofverbindingen aanwezig zijn:
•	 koolhydraten, algemeen aan te duiden als (CH2O)n;
•	 vetten (esters van glycerine en vetzuren);
•	 eiwitten (verbindingen die naast C en H ook N en soms P 


en S bevatten);
•	 	ureum, dat met de urine wordt uitgescheiden: CO(NH2)2.


Om een indruk te krijgen van het gehalte aan organische 
koolstofverbindingen worden daar nu voor gebruikt: 
•	 het biochemisch zuurstofverbruik (BZV), d.w.z. door middel 


van bacteriën;
•	 het chemisch zuurstofverbruik (CZV), met behulp van 


kaliumdichromaat (Chroom-zeswaardig).	 het equivalent 
zuurstofverbruik door ammonium-stikstof en organisch 
gebonden stikstof (zoals o.a. wordt vastgesteld met de 
Kjeldahl-bepaling).


Dat het hier om ‘koolstofverbindingen’ gaat is ook duidelijk als 
naar de BZV bepaling beschouwd wordt. Deze bepaling heeft 
volledig betrekking op het omzetten van (beschikbaar) 
organisch koolstof. 
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Figuur : BZV bepaling:


Geschematiseerd verloop van het biochemisch zuurstofverbruik bij 


een temperatuur van 20°C


Bij de CZV geldt de in rapport STOWA 98-02  opgenomen 
reactievergelijking voor de omzetting van organische stoffen. 


Er wordt dus een relatie gelegd tussen stoffen die koolstof 
bevatten en de omzetting van deze koolstof naar CO2  waarbij 
het zuurstofverbruik de maat is voor deze omzetting.  Er wordt 
dus een rekenkundige bewerking gebruikt (equivalente 
molverhoudingen) om, op basis van oxidatiekracht van een 
chemische stof (Chroom-zeswaardig) om te rekenen naar 
zuurstof waarbij dit alleen voor zuivere stoffen te herleiden is. 
Die benadering met zuivere stof is voor ammoniumstikstof 
(NH4+) toegepast voor de omrekening naar zuurstof waarbij 
andere stoffen dan NH4 (bijv. eiwitten)  op basis van stikstof 
omgerekend worden naar zuurstofverbruik (4,57 *N).


Meetmogelijkheden
Wegens het gebruik van schadelijke stoffen en het verbod op 
het gebruik van Chroom-zeswaardig (in kader van Reach) en 
de vandaag de dag nog steeds geldende beperkingen van de 
CZV methode, is al in 1998 een alternatief onderzocht en 
gerapporteerd.16 Dit alternatief is ook genoemd in het rapport 
Modernisering Zuiveringsheffing. 


Er zijn destijds in 1998 en ook daarna een aantal methodes 
ontwikkeld die, met een ander meetprincipe, vaak ook vrijwel 
zonder chemicaliën,  een vergelijkbare oxidatiekracht kunnen 
genereren. Recent is nog door een student van de Universiteit 
Utrecht een overzicht en afweging gemaakt van de methoden 
die als alternatief voor de CZV in aanmerking komen. Op basis 
van een aantal door de onderzoeker relevant geachte criteria 
is een ranking gegeven aan de alternatieven. 


16	 STOWA 98-02 ‘Vervanging CZV door TOC’


Daaruit wordt geconcludeerd dat er geen geschikt alternatief 
is voor de CZV anders dan de TOC.17   
De argumenten zijn onder meer:  bereik van de methode, 
kosten , eenvoud, milieu, normalisatie en kwaliteit. Veel van 
de afgevallen methoden zijn elektrochemische methoden 
waarbij niet zozeer het absolute gehalte wordt bepaald maar 
de verandering daarvan. Deze zijn vaak alleen als online 
apparaten verkrijgbaar en niet geschikt als vervanger waarbij 
een absoluut getal wordt geproduceerd.


Gezien de hiervoor toegelichte meetbehoefte en uitgaande van 
de organische kool(water)stoffen als zuurstof verbruikende 
stoffen, is de keuze voor totaal organische koolstof (TOC) 
waarbij koolstof gemeten wordt om meerdere redenen voor de 
hand liggend.  Daarnaast bevatten deze organische(kool)
stoffen mogelijk ook, stikstof (N), fosfor(P), zwavel(S). 


Het is met dezelfde aanname als bij de CZV en Kjeldahl 
mogelijk op basis van het koolstofgehalte het theoretisch 
zuurstofverbruik te bepalen op basis van de TOC bepaling. De 
TOC-methode betreft een genormaliseerde (inter-)nationale 
methode volgens NEN-EN 1484 waarbij de hoge temperatuur 
verbrandingsmethode de voorkeursmethode is. Bij deze 
methode worden vluchtige stoffen niet meebepaald.


Bewijskracht: directe of indirecte relatie met het meetobject: 
empirische factoren.
Bij het bepalen van het meetmiddel dient het meetdoel en –
object inclusief de concentratiegrenzen vooraf duidelijk te 
zijn. Bijvoorbeeld: voor het bepalen van metalen in water in 
het kader van de KRW moet het opgelost en totaal gehalte 
bepaald worden in een aangegeven concentratiegebied. 
Nu is de CZV bepaling een voorbeeld van een bepaling waarbij 
het meetdoel niet een element of stof is maar een definitie (nl. 
zuurstofverbruik!) die bepaald wordt door de omstandigheden 
waaronder de test wordt uitgevoerd (empirisch). Voor BZV 
geldt hetzelfde. Anders gezegd: de stoffen die bepaald worden 
en hun bijdrage hangt samen met de wijze waarop de bepaling 
wordt uitgevoerd.  
Er is dus geen andere wijze mogelijk waarop het gehalte kan 
worden vastgesteld. Dat is dan ook de kern van het bezwaar tegen 
de CZV-kleinbuis methode naast de CZV-NEN6633-methode. De 
methode is niet vergelijkbaar omdat de omstandigheden van de 
test het gehalte bepalen en die zijn anders in de testbuis als bij de 
NEN6633 methode. Voor een groot aantal monstertypen zal dit 
desondanks tot vergelijkbare resultaten leiden.


17	 Zie bijvoorbeeld J. Pickuo, The upcoming prohibition of Potassium Dichromate, 
A review of alternative pollution indicators, Rijkswaterstaat Internship Thesis, 
Universiteit Utrecht, November 2015,. Op pagina 4 wordt vermeld: ‘In dit verslag 
worden vier alternatieven vergeleken met de referentiemethode: BZV5, PeCOD, 
TOC en UVAS. Deze alternatieven hebben goede en slechte punten, maar de 
beste kandidaat is TOC. Dit is te danken aan de hoge precisie van de methode, de 
huidige brede toepassing en de hoge mate van normalisatie.’
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Bij dit soort empirische methoden speelt de invloed van 
andere stoffen een rol (denk aan chloride bij CZV, remmende/
toxische stoffen bij de BZV). Er moeten mitigerende 
maatregelen worden genomen om de invloed van deze 
storingen te beperken. De gevoeligheid van de CZV bepaling 
voor zoute matrices is een voorbeeld uit de praktijk. Maar ook 
de mate waarin stoffen wel of niet meegenomen worden bij de 
bepaling bijvoorbeeld wegens moeilijk afbreekbaarheid of 
vluchtigheid van de stof.


Analyse technisch heeft het de  voorkeur om een methode te 
gebruiken die aan een stof of element is gerelateerd. Dit komt 
de beheersing en vergelijkbaarheid (ook voor andere 
toekomstige ontwikkelingen) ten goede. 
Deze werkwijze is van toepassing voor stikstof bij de bepaling 
van de som van ammonium- en organisch gebonden stikstof 
(hoewel stikstof volgens Kjeldahl ook een empirisch bepaalde 
parameter is). Dit maakt het nu mogelijk om alternatieven 
voor de Kjeldahl-stikstof toe te passen zonder een probleem 
met de wetgeving/uitvoering te hebben.  Door gebruik te 
maken van de TN (Total Nitrogen) bepaling en TON (Totaal 
Oxidized Nitrogen) kan de som van ammonium- en organisch 
gebonden stikstof rekenkundig worden bepaald. Het heeft dus 
de  voorkeur om een meetbaar object te hebben als onderwerp 
van de methode in plaats van een afgeleid kenmerk.


Normalisatie
Voor het gebruik in de heffing heeft het de voorkeur dat er 
rechtsgelijkheid en duidelijkheid is over de wijze waarop de 
heffing wordt opgelegd. Het beschikbaar hebben van 
betrouwbare en robuuste genormaliseerde methoden is 
daarbij cruciaal.  Er zijn in de achterliggende jaren een aantal 
meettechnieken ontwikkeld voor TOC die zijn opgenomen in 
NEN EN 1484. 
In ISO-kader wordt er nog aan een aparte alternatieve wijze 
voor TOC bepalen gewerkt waarbij hydroxyl radicalen de 
oxidator zijn. Onduidelijk is nog hoe de performance van deze 
methode is voor absolute metingen o.a. aan deeltjes.


Voorbeelden van alternatieve methoden die potentieel 
geschikt  zijn bijv. TOD en PeCOD. 
Bij een methode voor Total Oxigen Demand (TOD)18 wordt de 
bij de verbranding opgenomen zuurstof bepaald door het 
meten en vergelijken van het zuurstof gehalte tussen de 
ingaande en uitgaande luchtstroom. Hoewel zuurstof wordt 
gemeten die feitelijk bij de verbranding wordt gebruikt gelden 
drie nadelen bij TOD:
1.	 er worden ook anorganische stoffen meegenomen;
2.	 de gevoeligheid is te laag voor het doel; en 
3.	 de omgevingslucht stoort. 


18	 Er is een ASTM methode (D6238) voor TOD die ingediend is door de enige USA 
leverancier (Ionics) en die heeft een meetbereik vanaf 100  tot 100000 mg/L.


De PeCOD19 die als alternatief wordt voorgesteld kent grote 
beperkingen door het beperkte toepassingsgebied en de 
interferenties (storingen) waaronder de gevoeligheid voor 
chloride, het beperkte werkgebied t.a.v. de zuurgraad en het 
niet meebepalen van o.a. eiwitten en cellulose.


Kostenaspecten
Voor de overgang van CZV naar TOC is een inschatting 
gemaakt van de effecten op de analysekosten bij de laboratoria 
en bedrijven. Voor de vergelijking is gebruikt gemaakt van de 
gegevens van STOWA 1994-03 Reductie Kwikverbruik en een 
inschatting van de huidige marktomvang van de CZV bepaling. 
Om een inschatting van de kosten voor de analyse te maken is 
gebruik gemaakt van de gestandaardiseerde systematiek van 
KIWA punten (2010).


In 1988 werden er naar schatting 110.000 CZV bepalingen 
uitgevoerd (STOWA 1994-03). Op basis van een marktinschatting 
door de laboratoria bedraagt deze schatting voor 2015 ca 
120.000 bepalingen. Dit komt neer op een geschat verbruik op 
basis van gebruik van de norm NEN 6633 van 38-76 kg kwik en 
20-40 kg kaliumdichromaat (Chroom-zeswaardig) per jaar. De 
kosten voor verwerking van het afval worden geschat op ca k€ 
500 met een stijgende tendens. Deze aantallen zijn zonder de 
bijdrage van bepalingen door het bedrijfsleven zelf. Tevens is 
het effect van het gebruik van de kleinbuis methode niet 
meegenomen. 


De kosten voor analyse van chemische analyses, en de CZV in 
het bijzonder, worden naast kosten voor andere dan 
analysekosten, vooral bepaald door investerings-, personeels- 
en materiaalkosten. Afhankelijk van het aantal bepalingen 
dat wordt uitgevoerd zal er een verschuiving optreden tussen 
investerings- en personeelskosten bij toenemend aantal 
bepalingen. Bij uitvoering van een gering aantal bepalingen 
zal het relatieve aandeel van de personeelskosten in de 
analysekosten hoger zijn dan de investeringskosten. De 
methode voor de bepaling van TOC volgens NEN-EN 1484 
beschrijft meerdere technieken voor het bepalen van TOC in 
de verschillende watertypen. De voorkeursmethode betreft 
een instrumentele bepaling met hoge temperatuurverbranding. 
Voor deze methoden zijn zowel handmatige (investerings
kosten <k€ 5-20) als volledig geautomatiseerde (>k€ 75) 
analysemethoden en systemen beschikbaar. Deze kosten zijn 
van een vergelijkbaar niveau ten opzichte van de CZV 
bepaling. Daarnaast is ook het gebruik van online instrumenten 
mogelijk.


19	 PeCOD: LSB APPROVED PAGE 5 OF 20 FEBRUARY 5, 2016 COD – E3515 
	 VERSION 2.0
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Bij de overgang van CZV naar TOC zal de relatieve bijdrage van 
de investeringskosten bij een gering aantal analyses 
toenemen als gevolg van de voorkeur voor een (volledig) 
instrumentele methode i.p.v. de handmatige methode. Bij een 
volledig geautomatiseerde methode voor TOC zal die 
verhouding meer overeenkomstig die van een volledig 
geautomatiseerde CZV bepaling zijn. De materiele kosten 
(voor chemicaliën en afval) zullen lager zijn dan de CZV 
methode.


OM een uitspraak te kunnen doen over de invloed op de kosten 
is gebruik gemaakt van de KIWA punten systematiek. In deze 
gestandaardiseerde KIWA methodiek (2010) worden de kosten 
uitgedrukt in equivalente punten:
CZV: 12 punten
TOC: 15 punten.


De kosten voor TOC zijn relatief hoger dan de CZV. In deze 
vergelijking speelt de vraagzijde een belangrijke rol. De 
relatieve lage vraag naar TOC op dit moment heeft een 
kostenverhogend effect dat in de punten tot uitdrukking komt.  
De verwachting is dan ook dat volledige overschakeling tot 
een vergelijkbaar kostenniveau zal leiden. Daarnaast zijn door 
combinatie met de Totaal Stikstof (TN(b)) methode 
schaalvoordelen te behalen die buiten de vergelijking zijn 
gelaten. 


Het gebruik van omrekeningsfactoren
Tussen de CZV- en de TOC-methode bestaat een vaste 
theoretische verhouding die echter stofafhankelijk is. Uit 
eerder onderzoek komt een verdeeld beeld naar voren. Zo 
werd eerder vastgesteld dat  deze factor voor koolwaterstoffen 
2,67 is en deze factor ook geldt voor stoffen als glucose en 
azijnzuur, maar bijvoorbeeld niet voor eiwitten, vetten en een 
aantal andere organische stoffen. In dit kader wordt er op 
gewezen dat bijvoorbeeld in Europa voor de ePTRT bedrijven 
een andere factor wordt gehanteerd: Totaal organisch koolstof 
(TOC) (als totaal C) of CZV/3. Die waarde 3 voor ratio CZV/TOC 
(mg O2/mg C) staat ook in het STOWA 98-02 rapport als 
empirische factor. 
Gezien de verschillen in de samenstelling van afvalwater en 
de belangen die spelen - de factor zal gevolgen hebben voor de 
verdeling van de heffing - heeft de CAB een door Stowa en 
IenM ingesteld onderzoek nauwlettend gevolgd. Dit onderzoek 
zag op de vrachten van zuurstofbindende stoffen in 
huishoudelijk afvalwater om de huidige maatstaf van 150 g 
TZV/d te verifiëren. Bij dit onderzoek zou ook de verhouding 
CZV/TOC worden vastgesteld. De uitkomsten van dit nog niet 
gepubliceerde onderzoek wijzen op een verhouding van 3,75, 
waarbij twijfels bestaan bij de juistheid. Recent onderzoek 
suggereert dat de waarde voor huishoudelijk afvalwater net 
iets hoger dan 3,0 zou liggen. Voor elf rwzi’s in Ierland bleek: 
CZV = 49 + 3,0 x TOC . Een verhouding van ongeveer 3,1 kan 
berekend worden uit de samenstelling van (Deens) 
huishoudelijk afvalwater.20 Daarom is in de voorstellen van de 
CAB een omrekeningsfactor van 3,0 aangehouden.


20	Zie rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’ ‘Royal 
HaskoningDHV, in opdracht van Ministerie van Infrastructuur en Milieu, 1 mei 
2018 referentienummer WATBF9700R002F1.0 pagina 20/21.
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9  PRAKTISCHE HANDVATTEN QMAX


Voor het toepassen van de nieuwe formule in de heffing­
spraktijk zijn praktische handvatten nodig, met name ten 
aanzien van de bedrijfslozingen, zowel van proceswater als 
van hemelwater. Daarbij is het vooral van belang om 
eenvoudige regels te vinden voor de vaststelling van met 
maximum debiet QMAX (m3/h).


Componenten
Feitelijk bestaat de parameter QMAX in de heffingsformule uit 
twee componenten:
•	 	het maximale debiet van het afvalwater van huishouden of 


bedrijf (QAmax
);


•	 	het maximale debiet van het hemelwater dat naar de rwzi 
wordt getransporteerd (QHmax


).


Feitelijk is dus


QMAX=QAmax
+QHmax


Bij sommige meetbedrijven wordt hemelwater apart afge-
voerd, en kan er geen verschil worden gemaakt tussen de 
twee componenten. Omdat het moeilijk is het naar een ge-
mengd stelsel afvoerend verhard oppervlak vast te stellen, ligt 
hier nog wel een probleem. 


Vaststelling van het maximale debiet
Het vaststellen van het maximale debiet kan gebeuren via een 
eenvoudige systematiek. Uitgangspunt is de heffingsformule 
(zie formule {11} in § 4.3.1):


H=QMAX*12,4+QD*(0,50*TOC+1,40*N+8,0*P)/60)             


Hierin staat:


QMAX*12,4


voor het kwantiteitsdeel, en 


QD*(0,50*TOC+1,40*N+8,0*P)/60)   


voor het kwaliteitsdeel. 


Binnen het kwantiteitsdeel wordt zowel rekening gehouden 
met het geloosde afvalwater als het hemelwater. De CAB 
noemt in haar rapport als vertrekpunt dat QMAX gebaseerd is op 
‘de vergunde ruimte’. Het kwantiteitsdeel bestaat uit een 
afvalwaterdeel en een hemelwaterdeel.


Het afvalwaterdeel kan worden vastgesteld uit hoeveel 
afvalwater er wordt geloosd. Bij de belasting aangifte moet nu 
aangegeven worden hoeveel water per jaar wordt geloosd. De 
piekfactor (afgeleid uit de gegevens van 573 bedrijven) kan 
worden gesteld op  QP = 2,4. Hier wordt QMAX,A = 2,4 * QJAAR / 8760
Voor meetbedrijven kan voor het afvalwaterdeel gedacht 
worden aan:
•	 	Afleiden uit de meting, bemonstering en analyse. 
•	 Uit de registratie van de dagafvoer kan de QMAX (m3/h) 


worden afgeleid. Bijvoorbeeld:
	-  de maximale dagafvoer QD, max/24 of
	-  de maximale maandafvoer QM,max * 12 / 8760
•	 	Afspraak maken over QD, max (m3/d) in de meetbeschikking, 


waardoor dit aspect handhaafbaar is. In rekening brengen 
QMAX /24 (m3/h).


Het hemelwaterdeel kan worden afgeleid van aantal m2 
verhard oppervlak dat aangesloten is op een gemengd 
rioolstelsel. Een verhard oppervlak van 500 m2 en een POC = 
0,7 mm/h leidt tot een bijdrage QMAX = 0,35 m3/h. Hier wordt 
voorgesteld uit te gaan van een staffel, die feitelijk neerkomt 
op het naar beneden afronden van het verhard oppervlak in 
eenheden van 500 m2. Een indicatief beslissingsschema voor 
de vaststelling van Qmax is hieronder opgenomen: 


Een staffel voor de vaststelling van QMAX,H is gegeven in de 
tabel hieronder. 


Verhard oppervlak QMAX,H


0 - 500 m2 0 m3/h


500 - 1.000 m2 0,35 m3/h


1.000 - 1.500 m2 0,70 m3/h


groter dan 1.500 m2 1,05 m3/h + 0,35 per naar beneden 
afgerond geheel veelvoud van 500 
m2 boven 1.500 m2
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Is er sprake van lozing van het 
hemelwater op gemengde riolering ?


Kan QMAX op basis van de vergunning
worden vastgesteld ? Bij deze vraag kan 
de heffingsambtenaar gegevens over 
daadwerkelijk gemeten debiet betrekken.


Wordt Q gemeten 
(hemel- en afvalwater) ? 


Wordt QA gemeten ? 


Belasting op basis van ingenomen
waterhoeveelheid


QMAX = vergunde hoeveelheid


QMAX =QMAX, dag / 24 


QMAX =QMAX,H + QMAX, A
QMAX,H = zie staffel in tabel 
QMAX,A = QMAX,A, dag / 24 


ja


ja


ja


Kan QMAX,A op basis van de vergunning
worden vastgesteld ? Bij deze vraag kan 
de heffingsambtenaar gegevens over 
daadwerkelijk gemeten debiet betrekken.


Belasting op basis van ingenomen
waterhoeveelheid


ja


nee
ja


QMAX =QMAX,H + QMAX, A
QMAX,H = zie staffel in tabel
QMAX,A = Qingenomen * 2,4 / 8760 


ja
QMAX = Qingenomen * 2,4 / 8760 


ja


nee


nee


nee


QMAX = vergunde hoeveelheid


QMAX =QMAX, dag / 24 


Wordt Q gemeten 
(hemel- en afvalwater) ? 


nee
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10  TOTAAL N


In de voorgestelde heffingsformule wordt uitgegaan van de 
totaal N   voor het vaststellen van de maatstaf als alternatief 
voor de huidige som van ammonium- en organisch gebonden 
stikstof bepaling.  Daarbij treedt een zekere mate van analogie 
op met de vervanging van de CZV door de TOC-methode op. 
Ook de huidige methoden voor som van ammonium- en 
organisch gebonden stikstof  zijn methoden die gebruikt 
maken van milieubelastende chemicaliën en kennen dezelfde 
vergelijkbare ARBO-technische bezwaren.  De totaal stikstof 
methoden kennen deze beperkingen niet en zijn instrumentele 
technieken die het stikstof gehalte bepalen. 


Relatie meetobject
Stikstof is het meetobject bij de bepaling van de som van 
ammonium- en organisch gebonden stikstof. Dit maakt het 
mogelijk om alternatieven voor de huidige methoden toe te 
passen zonder een probleem met de wetgeving/uitvoering te 
hebben.   Door gebruik te maken van de TN (Total Nitrogen) 
bepaling en TON (Totaal Oxidised Nitrogen) kan de som van 
ammonium- en organisch gebonden stikstof rekenkundig 
worden bepaald. Op grond van deze relatie is in de huidige 
Modelverordening van de UVW een alternatief voor som van 
ammonium- en organisch gebonden stikstof opgenomen.   In 
de volgende tabel zijn de normen uit de Modelverordening 
weergegeven; dit betreft de NEN- EN 12260:2003 en de correctie 
voor nitriet en nitraat. 


Som ammonium- 
stikstof en 
organisch 
gebonden  
stikstof


NEN 6645


NEN 6604 of  
ISO 15923-1


NEN 6646+C1:2015


NEN-EN-ISO 11732


NEN-EN 12260


NEN-EN 12260 
en voor correctie nitriet 
+ nitraat:
NEN-EN-ISO 13395 of 
NEN 6604 of
ISO 15923-1


NEN-ISO 5663


NEN 6604 of
ISO 15923-1


NEN-ISO 5663


NEN 6645


NEN 6646+C1:2015;


NEN 6604 of
ISO 15923-1


De in de Modelverordening opgenomen methode voor totaal 
stikstof betreft een instrumentele methode die door hoge 
temperatuur verbranding (oxidatie) de aanwezige stoffen die 
stikstof bevatten omzetten in gasvormige stoffen die in een 


meetcel worden bepaald door spectrofotometrische techniek 
(CLD).  Dit principe van hoge temperatuurverbranding is gelijk 
aan die voor de bepaling van TOC waarbij echter een andere 
spectrofotometrische techniek wordt gebruikt (IR). Dit maakt 
dat beide methoden instrumenteel te koppelen zijn. 


Kostenaspect
De kostenaspecten die bij de afweging voor de CZV bepaling 
zijn gemaakt, komen in  grote mate overeen met die voor de 
totaal stikstof methode. Verwezen wordt naar de uitwerking 
in bijlage 8.


Normalisatie en ontwikkeling
Naast de hoge temperatuur methode voor de bepaling van 
totaal stikstof is er een andere nat-chemische methode 
beschikbaar gebaseerd op een instrumentele methode (CFA) 
die een UV-ontsluiting toepast. De methode is beschreven in 
NEN-ISO 29441:2010. Het geringere oxidatie vermogen t.o.v. de 
hoge temperatuur oxidatie, met name bij in het monster 
aanwezige vaste bestanddelen, kan een beperking zijn in de 
toepassing van deze methode op de verschillende water 
matrices. Deze methode heeft dan ook niet de voorkeur.


Tevens is een methode in ontwikkeling die de bepaling van TOC 
en Totaal N integreert in één instrument en in één normmethode 
beschrijft nl. de ISO/CD 20236: Water - Bepaling van de totale 
hoeveelheid organische koolstof (TOC), opgeloste organische 
koolstof (DOC) en gebonden stikstof (TNb) na de oxidatieve 
verbranding bij hoge temperatuur. Dit is schematisch weer
gegeven in de tabel hieronder (uit de genoemde ISO/CD 20236): 


A. TOC/DOC device


B. TNb/DNb device


C. TOC/DOC-TNb/DNb device


SAMPLE
INJECTION 


SAMPLE
INJECTION 


O2


O2


O2


O3


O3


OVEN >
680 ºC  


OVEN >
720 ºC  


IR
DETECTOR 


CL
DETECTOR 


SAMPLE
INJECTION 


OVEN >
720 ºC  


IR
DETECTOR 


CL
DETECTOR 


Het principe van de methode voor TOC in deze norm is 
overeenkomstig de methode zoals beschreven in NEN-EN 
1484. Deze conceptnorm heeft het stadium van Committee 
Draft bereikt in 2016. Dit is stap 3 in het proces van 6 stappen 
om tot een normdocument te komen. Een toelichting op het 
proces is in onderstaande tabel weergegeven: 
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Project stadium Normale procedure Voorstel vergezeld van 
normontwerp


Fast-track procedure1 Technical Specification 
(TS)
of Technical Report (TR)2


1 Voorstelstadium Aanvaarding van het 
voorstel


Aanvaarding van het 
voorstel


Aanvaarding van het 
voorstel


Aanvaarding van het 
voorstel


2 �Voor­bereidings
stadium


Opstellen van het 
werkdocument


Bestuderen door 
werkgroep3


↓ Opstellen van het 
ontwerp


3 Commissiestadium Ontwikkeling en 
aanvaarding van het 
commissiestuk


Ontwikkeling en 
aanvaarding van het 
commissiestuk3


↓ Verdere ontwikkeling 
van het ontwerp


4 Onderzoekstadium Ontwikkeling en 
aanvaarding van norm-
ontwerp


Ontwikkeling en 
aanvaarding van norm-
ontwerp3


Aanvaarding van 
normontwerp


Aanvaarding van 
ontwerp TS of TR


5 Goedkeuringsstadium Goedkeuring van FDIS Goedkeuring van FDIS Goedkeuring van FDIS ↓


6 Publicatiestadium Publicatie van de 
International Standard


Publicatie van de 
International Standard


Publicatie van de 
International Standard


Publicatie van Technical 
Specification of 
Technical Report


1	 Versnelde procedure voor bestaande documenten uit andere organisaties.


2	 Een document om ervaring mee op te doen, voordat een definitieve vorm gepubliceerd wordt.


3	� Het stemresultaat van een voorstel tot nieuw werk kan aangeven dat het voorbereidingsstadium en/of het voorbereidings- en 


commissiestadium mogen worden overgeslagen.


Bovenstaande tabel geeft een toelichting op de normontwik
kelingsprocedure van ISO en IEC die naast technische 
consultatie nog bestaat uit nog twee stemmingsronden over 
de concept- en de definitieve normtekst. De verwachte 
publicatiedatum van deze norm is voorzien in 2018.


De kwaliteit van deze methode voor Totaal stikstof is 
vergelijkbaar of beter dan de huidige toegepaste methode. Het 
ligt voor de hand om hantering van de huidige toegepaste 
methode (NEN- EN 12260:2003) te heroverwegen bij definitief 
beschikbaar komen van deze nieuwe methode. 
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11  ONDERZOEK MAATWERKOPTIES


In een in opdracht van het ministerie van I&M uitgevoerd 
onderzoek21 is in beeld gebracht welke mogelijkheden er voor 
maatwerkoplossingen zijn met het oog op een duurzame en 
doelmatige verwerking van afvalwater, inclusief de (fiscaal-)
juridische consequenties. Van de zijde van het bedrijfsleven 
en de waterschappen zijn casussen aangeleverd van situaties 
waarin de huidige zuiveringsheffing beperkend werkt en 
maatwerk een oplossing zou kunnen bieden. Bij deze casussen 
zijn grofweg de volgende groepen onderscheiden:


1.	 casussen die betrekking hebben op de doelmatige 
werking van de RWZI;


2.	 casussen die te maken hebben met fosfaatterugwinning;
3.	 casussen die betrekking hebben op afvalwater dat vanuit 


het oogpunt van doelmatigheid of duurzaamheid het 
beste per as aangeleverd kan worden (in plaats van 
vermengd via de riolering);


4.	 overige casussen.


In het onderzoek zijn vier oplossingsrichtingen voor maatwerk 
met een verschillende juridische grondslag verkend:


•	 oplossingsrichting 1: een fiscale grondslag binnen de 
zuiveringsheffing;


•	 oplossingsrichting 2: een subsidie-grondslag;
•	 oplossingsrichting 3: een privaatrechtelijke grondslag 


(defiscaliseren);
•	 oplossingsrichting 3a: beperkt defiscaliseren.


Onderzocht is hoe elk van deze maatwerkoplossingen metho-
disch en juridisch kunnen worden vormgegeven en uitgewerkt, 
wat de (fiscaal-)juridische risico’s van de maatwerkoplossin-
gen zijn en hoe deze kunnen worden beperkt.


De conclusies met betrekking tot de drie oplossingsrichtingen 
zijn als volgt.


Oplossingsrichting 1: fiscale grondslag binnen de zuiverings
heffing
Deze oplossing biedt mogelijkheden voor maatwerk en kan erin 
voorzien dat elk waterschap de korting op de zuiveringsheffing 
via de belastingverordening op een eigen wijze kan invullen. 
Met een grondslag in de Waterschapswet staat het waterschap-
pen vrij om in de verordening zuiveringsheffing:


21	 Onderzoek uitwerken opties maatwerkaanpak en (fiscaal-)juridische 
consequenties, Van den Bosch & partners, 26 augustus 2016.


•	 al dan niet een kortingsregeling op te nemen;
•	 de omvang van de korting te bepalen, eventueel binnen 


heen nader te bepalen wettelijk maximum;
•	 de korting te laten verschillen per RWZI;
•	 de korting te beperken tot het afvoeren van stoffen die een 


bepaalde vervuilingswaarde te boven gaat of tot afvalwater 
met een bepaalde samenstelling;


•	 te regelen bij welke hoeveelheid en samenstelling van het 
afvalwater welke korting geldt.


De fiscale regeling moet echter objectieve criteria kennen, 
waardoor de maatwerkmogelijkheden zijn begrensd.


In fiscale procedures kunnen vergelijkbare problemen ont-
staan als midden jaren tachtig in de procedures over toename 
correctieregelingen omtrent de vraag of afvalwater met een 
bepaalde hoeveelheid of samenstelling gunstige effecten 
heeft op de doelmatige werking van het zuiveringtechnisch 
werk, de energieopwekking of de grondstoffenterugwinning 
op het zuiveringtechnisch werk. Ook het rechtszekerheids
beginsel (een heffingplichtige moet uit de regeling de hoogte 
van de heffing kunnen afleiden) is een aandachtspunt.


Oplossingsrichting 2: subsidie grondslag
Deze oplossing biedt mogelijkheden voor maatwerk en kan 
erin voorzien dat elk waterschap de subsidie op een eigen 
wijze kan invullen. Met de grondslag in de Awb staat het 
waterschappen vrij om in de subsidieverordening:


•	 al dan niet een subsidie op te nemen;
•	 de omvang van de subsidie te bepalen;
•	 de subsidie te laten verschillen per RWZI;
•	 de subsidie te beperken tot het afvoeren van stoffen die 


een bepaalde vervuilingswaarde te boven gaat of tot 
afvalwater met een bepaalde samenstelling;


•	 te regelen bij welke hoeveelheid en samenstelling van het 
afvalwater welke subsidie geldt.


Ook bij het subsidie-instrument zijn de maatwerkmogelijk
heden niet onbegrensd. De subsidie mag niet afhankelijk zijn 
van de uitkomst van een spel van onderhandeling tussen het 
waterschap en het bedrijf. De subsidie wordt verleend op basis 
van de criteria die in de subsidieverordening staan.


De hier genoemde maatwerkmogelijkheden gaan wel verder 
dan bij de fiscale variant, met name omdat in de uitvoerings-
overeenkomst voorwaarden kunnen worden opgenomen 
(bijvoorbeeld een garantieregeling).
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Oplossingsrichting 3: defiscaliseren
Deze oplossing biedt vergaande mogelijkheden voor maatwerk 
en kan erin voorzien dat elk waterschap de financiële bijdrage 
op een eigen wijze kan invullen. De hoogte ervan kan de 
uitkomst zijn van onderhandelingen tussen het waterschap 
en het bedrijf. Wel moeten de algemene beginselen van 
behoorlijk bestuur in acht worden genomen. Ook kan het 
waterschap beleidsregels opstellen met de kaders voor het 
sluiten van overeenkomsten.


Aan defiscalisering zijn echter vergaande consequenties 
verbonden met betrekking tot de zorgplichten, het ontstaan 
van twee financieringsbronnen, de Wet Markt en Overheid, de 
omzetbelasting en de vennootschapsbelasting. 


Oplossingsrichting 3a: beperkt defiscaliseren
Deze oplossing is een variant op oplossingsrichting 3, waarbij 
defiscalisatie beperkt wordt tot een (aantal) wettelijk geregelde 
situatie(s) waarin het waterschap privaatrechtelijke afspraken 
mag maken. Deze oplossing biedt de voordelen van defisca­
liseren maar heeft aanmerkelijk minder vergaande 
consequenties. Niettemin zitten ook aan deze oplossings
richting haken en ogen.


Op basis van het onderzoek naar de mogelijkheden voor 
maatwerkoplossingen zijn de volgende conclusies getrokken 
en aanbevelingen gedaan:


•	 er is geen eenduidige oplossing voor alle casussen; 
•	 elke oplossingsrichting heeft (fiscaal)juridische risico’s in 


zich, die bij de nadere vormgeving zo goed als mogelijk 
afgedekt moeten worden, maar nooit helemaal uitgesloten 
kunnen worden;


•	 de verwachting is dat wanneer wordt gekozen voor een 
nieuwe heffingsformule waarin de kostenveroorzaking 
beter tot uitdrukking wordt gebracht (zie paragraaf 5.3.4 
rapport) reeds een groot aantal knelpunten zal worden 
ondervangen. Deze effecten zijn echter niet op voorhand 
volledig in beeld te brengen. Daarom wordt geadviseerd 
nog niet te kiezen voor één, definitieve, oplossing, maar de 
waterschappen de mogelijkheid te geven ervaring op te 
doen met verschillende oplossingsrichtingen, deels op 
basis van een of meer experimenteerartikelen.


•	 de casussen met betrekking tot fosfaatterugwinning 
waarbij fosfor (P) aan de orde is, zouden opgelost kunnen 
worden met een experimenteerartikel dat een waterschap 
in bepaalde gevallen en onder nadere voorwaarden de 
bevoegdheid geeft bij verordening af te wijken van de 
nieuwe heffingsformule ;


•	 voor het aanvoeren van afvalwater anders dan via het 
openbaar vuilwaterriool, bijv. per as of via een aparte 
persleiding, zou een beperkte vorm van defiscaliseren,  
door de heffingsmogelijkheid te beperken tot stedelijk 
afvalwater, een oplossing kunnen zijn; 


•	 In overige gevallen zou uitbreiding van de bestaande 
bevoegdheid om subsidie te verstrekken uit de opbrengst 
van de zuiveringsheffing uitkomst kunnen bieden. 


•	 Voor alle oplossingsrichtingen geldt dat bij de uitwerking 
toetsing op eventuele staatssteunconsequenties 
noodzakelijk is.
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12  ONDERZOEK TABEL AFVALWATERCOËFFICIËNTEN


Het vaststellen van aanslagen zuiveringsheffing (door 
waterschappen) en verontreinigingsheffing (door Rijk en 
waterschappen) kan onder meer op basis van het ingenomen 
water plaatsvinden.22 Daarbij speelt de tabel afvalwater
coëfficiënten (hierna: “ Tabel”), zoals die is opgenomen in het 
Besluit vervuilingswaarde ingenomen water 2009 (het Besluit), 
een belangrijke rol.23


Werking en belang tabel
De Tabel geeft voor 41 categorieën van bedrijfsactiviteiten de 
mate van verontreiniging weer die de betreffende bedrijfs
activiteit veroorzaakt. De mate van vervuiling wordt aangeduid 
met coëfficiënten. Het zijn deze coëfficiënten welke samen 
met de hoeveelheid ingenomen water de grondslag voor de 
heffing bij de tabelbedrijven bepalen. De Tabel is een belangrijk 
hulpmiddel om zonder kostbare onderzoeken de vuillast te 
kunnen vaststellen. Het aandeel vanuit de tabelbedrijven op 
de totale vuillast bedraagt landelijk 14% terwijl deze groep een 
omvang heeft van 2% van het totale aantal heffingplichtigen. 
Hiermee draagt deze groep heffingplichtigen in belangrijke 
mate bij aan de bekostiging van de zuivering. Daarmee is ook 
tevens het belang van een zorgvuldige analyse van wijzigingen 
geschetst: een wijziging of actualisatie van de Tabel kan 
gevolgen hebben voor de verdeling van de zuiveringskosten 
tussen de verschillende categorieën heffingplichtigen.


Aanleiding voor onderzoek
In de praktijk worden verreweg de meeste tabelbedrijven 
ingedeeld in de tabelcategorie ‘overige bedrijven’ (klasse 8). 
Slechts een klein gedeelte is op basis van de bedrijfsactiviteit 
in een andere klasse ingedeeld. Uit de praktijk zijn diverse 
signalen ontvangen dat de toegepaste tabelcoëfficiënt niet 
aansluit bij de vuillast van het betreffende bedrijf. Hierdoor 
kunnen verschillen ontstaan tussen de daadwerkelijk door de 
waterschappen te zuiveren vuillast en de verwachte of 
berekende vuillast op basis van de tabelcoëfficiënten. Deze 
ontwikkeling hoeft niet verwonderlijk te zijn. Sinds het 
opstellen van de tabel en de daarin opgenomen coëfficiënten 
is immers geruime tijd verstreken, terwijl ontwikkelingen in 
die tijd niet hebben stil gestaan.24 In de Memorie van 
Toelichting bij het Besluit is aangegeven dat de Tabel zal 
worden herzien wanneer daar aanleiding toe is. 


22	Zie artikel 122k Waterschapswet en artikel 7.5 Waterwet.
23	Zie artikel 2 Besluit vervuilingswaarde ingenomen water 2009.
24	De tabel is ingevoerd in het verlengde van een wijziging van de toenmalige Wet 


verontreiniging oppervlaktewateren per 1 januari 2001.


Gezien de genoemde signalen en ontwikkelingen is hiertoe 
door de Werkgroep Waterheffingen25 onderzoek uitgevoerd.


Uitkomsten verkennend onderzoek 2015
De Werkgroep Waterheffingen heeft op 14 juli 2015 de 
resultaten van haar verkennend onderzoek aangeboden aan 
de werkgroep Modernisering Zuiveringsheffing. Aan haar 
verkennend onderzoek lagen de resultaten van 289 afval
wateronderzoeken ten grondslag. In zijn algemeenheid gaven 
deze een beeld dat de bestaande tabelindeling mogelijk 
onjuist, verouderd of niet specifiek genoeg was. De Werkgroep 
Waterheffingen concludeerde dat “er gerede twijfels bestaan 
bij de vaststelling van de heffingsgrondslag voor tabel­
bedrijven”. De Werkgroep Waterheffingen heeft – mede op 
verzoek van de werkgroep Modernisering Zuiveringsheffing 
– de volgende aanbevelingen (voor vervolgonderzoek) gedaan:


1.	 Onderzoek uit te voeren naar mogelijke vereenvoudiging 
door vermindering aantal klassen;


2.	 Vanwege de onduidelijkheden omtrent de definities van 
tabelcategorieën een hervorming naar SBI-codering uit  
te voeren;


3.	 Op basis van nieuw onderzoek de coëfficiënten te herijken.


Hierna worden de bevindingen van reeds verricht vervolg
onderzoek beschreven.


Vervolgonderzoek naar mogelijkheden vermindering aantal 
klassen
De Tabel werkt thans in combinatie met een trans
poneringstabel, welke uitgaat van 15 klassen.26 Zoals hiervoor 
aangegeven valt het grootste gedeelte van de bedrijven in 
klasse 8. De andere klassen worden weinig gebruikt, terwijl 
discussies over toepassing van de Tabel zich veelal afspelen 
op of nabij de klassegrenzen. Een vermindering van het aantal 
klassen zou in die zin ook het aantal discussies kunnen 
verminderen. Daarbij komt dat de Tabel als hulpmiddel dient 
om doelmatig de vuillast vast te stellen. Een zekere mate van 
grofheid in de bepaling van deze vuillast kan in die zin worden 
geaccepteerd, temeer nu vaststelling van de vuillast op basis 
van afvalwateronderzoek27 mogelijk blijft.


25	De Werkgroep Waterheffingen is door het voormalige LBOW opgericht om 
praktijkproblemen in de uitvoering van de verontreinigingsheffing en de 
zuiveringsheffing te signaleren en hiervoor oplossingen aan te dragen. In de 
werkgroep hebben vertegenwoordigers zitting van waterschappen, Waterdienst, 
laboratoria, adviesbureaus en bedrijfsleven. Sinds de opheffing van het NWO (de 
opvolger van het LBOW) rapporteert de werkgroep rechtstreeks aan het 
ministerie van Infrastructuur en Milieu en aan de Unie van Waterschappen.


26	Zie artikel 122k, derde lid Waterschapswet.
27	Als bedoeld in artikel 122g Waterschapswet.
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De Werkgroep Waterheffingen heeft daarom drie scenario’s 
onderzocht, waarbij het aantal klassen wordt teruggebracht 
naar:
Scenario 1: één klasse
Scenario 2: drie klassen
Scenario 3: vijf klassen


Opzet onderzoek
De Werkgroep Waterheffingen heeft de volgende uitgangs­
punten gehanteerd voor haar onderzoek:


1.	 Een gelijkblijvende opbrengst van de heffing
2.	 Kwantitatief onderzoek, waarbij de gegevens van het 


meest recente afgesloten belastingjaar (2014) worden 
gebruikt


In het onderzoek zijn daartoe de (geanonimiseerde) data van 
42.938 tabelbedrijven gebruikt, vallende in het gebied van  
12 waterschappen:


BSOB (1 waterschap) 4.178


BSR (1 waterschap) 7.494


Dommel (1 waterschap) 5.553


GBLT (5 waterschappen) 22.019


HDSR (1 waterschap) 2.442


Hefpunt (aangifte 3 waterschappen, geen machtiging) 1.252


Totaal aantal bedrijven 42.938


De Werkgroep Waterheffingen heeft bij haar onderzoek 
verondersteld dat de hiervoor genoemde gegevens represen
tatief zijn voor de tabelbedrijven van alle 22 waterschappen in 
Nederland. 


Uitkomsten scenario 1: één klasse 
Het eerste scenario is de meest verregaande vereenvoudiging. 
Het aantal klassen wordt teruggebracht tot één. De berekende 
nieuwe coëfficiënt is afgerond 0,0214. In zijn algemeenheid 
kan worden gezegd dat dit tot gevolg heeft dat klassen die 
thans een lagere coëfficiënt hebben er op achteruit en klassen 
met een hogere coëfficiënt er op vooruit gaan. De onderstaande 
tabel geeft dit weer.
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Deze absolute gevolgen geven echter nog geen duiding van de 
daadwerkelijke verschuiving die zal plaatsvinden bij wijziging 
naar één klasse. Deze is immers afhankelijk van de 
hoeveelheid ingenomen water en de huidige toepasselijkheid 
van de betreffende klassen. 


In onderstaande grafiek wordt daarom weergegeven in 
hoeverre op individueel niveau van de bedrijven het aantal 
ve’s wijzigt door de vereenvoudiging. Hiermee wordt de 
verschuiving tussen bedrijven onderling geduid. Het totaal 
aantal ve’s blijft immers ongewijzigd. Alleen situaties waarbij 
3 of meer ve’s meer, dan wel minder verschuldigd worden in 
de nieuwe situatie zijn meegenomen. De rode kleur geeft aan 
dat als gevolg van de wijziging meer ve’s worden vastgesteld 
bij het individuele bedrijf. De blauwe kleur geeft een 
vermindering van het aantal ve’s aan. In 3.583 gevallen wijzigt 
het aantal ve’s met 3 ve’s of meer. De hoogste stijging (4.250 
ve’s) overstijgt de assehoogte en is daarom slechts gedeeltelijk 
weergegeven.
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In de grafiek valt op dat er een aantal bedrijven is dat zeer 
sterk geraakt wordt door de wijziging. Dit beeld is sterker bij 
de bedrijven die meer ve’s moeten gaan betalen dan bij de 
bedrijven die minder ve’s moeten gaan betalen als gevolg van 
de vereenvoudiging.


Scenario 2: drie klassen
In het tweede scenario worden het aantal klassen terug 
gebracht van 15 naar 3. Deze zouden bijvoorbeeld laag, 
standaard en hoog kunnen worden genoemd. De nieuwe 
klassegrenzen en daarbij berekende coëfficiënten zijn in 
onderstaande tabel weergegeven:


klasse van tot coëfficiënt


1 (laag) 0,0000 0,0075 0,0033


2 (standaard) 0,0075 0,0700 0,0227


3 (hoog) 0,0700  0,1042
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In onderstaande grafiek is overeenkomstig de wijze als in 
scenario 1 weergegeven in hoeverre op individueel niveau van 
de bedrijven het aantal ve’s wijzigt door de vereenvoudiging. 
In 1.266 gevallen wijzigt het aantal ve’s met 3 ve’s of meer.
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Vergeleken met de grafiek bij scenario 1 kent scenario 2 een 
zelfde verloop, zij het dat de extremen zich minder vaak en 
verstrekkend voordoen dan in scenario 1 het geval is. Dit 
betekent dat in scenario 2 de vereenvoudiging meer gematigde 
gevolgen heeft. 


Scenario 3: vijf klassen
In het tweede scenario worden het aantal klassen terug gebracht 
van 15 naar 5. De nieuwe klassegrenzen en daarbij berekende 
coëfficiënten zijn in onderstaande tabel weergegeven:


klasse van tot coëfficiënt


1 0,0000 0,0031 0,0012


2 0,0031 0,0120 0,0063


3 0,0120 0,0450 0,0227


4 0,0450 0,1700 0,0659


5 0,1700  0,6929


In onderstaand diagram is overeenkomstig de wijze als in 
scenario 1 en 2 weergegeven in hoeverre op individueel niveau 
van de bedrijven het aantal ve’s wijzigt door de vereen
voudiging. In 927 gevallen wijzigt het aantal ve’s met 3 ve’s of 
meer.
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De grafiek in scenario 3 kent een zelfde verloop als in scenario 
1 en 2 het geval was, zij het dat zowel in aantallen als in 
extremen deze een nog gematigder beeld geeft dan in scenario 
2 het geval is. Dit is niet verwonderlijk, aangezien bij een 
groter aantal klassen dichter bij de huidige indeling kan 
worden aangesloten.
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De drie scenario’s naast elkaar
Ter vergelijk zijn in de onderstaande tabel de kengetallen van 
de verschillende scenario’s weergegeven. Omdat het gemid
delde aantal ve’s sterk beïnvloed zou kunnen worden door 
enkele extreme waarden (zie het verloop van de grafieken 
hiervoor), is in de tabel naast het gemiddelde ook het gemid
delde per scenario weergegeven:


•	 zonder de 10 hoogste en laagste uit de reeks; en 
•	 zonder de 2,5% hoogste en laagste uit de reeks.


Hiermee wordt gepoogd inzicht te geven in wat het effect zal 
zijn van vereenvoudiging voor het grootste gedeelte van de 
populatie.


Conclusies uit de analyse


•	 	De meest vergaande vereenvoudiging (alles in 1 klasse) 
brengt zowel in aantal bedrijven als in aantal ve’s de 
grootste verschuivingen teweeg;


•	 	Vergeleken met scenario 1 treedt in scenario 2 en  
3 substantieel minder verschuiving op (8,4% populatie in 
scenario 1 vergeleken met 2,99% in scenario 2 en 2,19% in 
scenario 3);


•	 De gemiddelde daling en stijging van het aantal ve’s in 
scenario 3 het meest beperkt is vergeleken met scenario en 2. 


Conclusies vanuit de Werkgroep Waterheffingen
Ondanks dat veel te zeggen valt voor een vereenvoudiging van 
de tabel naar 1 klasse, kan de werkgroep zich op basis van de 
analyse voorstellen dat gekozen wordt voor een iets meer 
verfijnd model op basis van scenario 2 of 3. Scenario 2 heeft als 
praktisch voordeel (dat komt niet in de analyse naar voren) dat 
dit beter uitlegbaar is. Wanneer de drie klassen niet “klasse 1”, 
“klasse 2” en “klasse 3” worden genoemd, maar bijvoorbeeld 
“laag”, “standaard” en “hoog”, is dit makkelijk uitlegbaar en doet 
dit ook beter recht aan de grote vertegenwoordiging van de 
bedrijven in klasse 2 (“standaard”). Alhoewel scenario 3 op 
minder weerstand heeft te rekenen dan in scenario 2 te 
verwachten valt, zijn de verschillen in die zin beperkt en is 
weerstand ook te verwachten in scenario 3. Van de drie scenario’s 
voelt de werkgroep dan ook het meest voor scenario 2.


aantal (#) verschil ≥ 3 ve
verschil ≥ 3 ve  


op aantal #
hoogste  


verschil ve Gemiddelde ve


gemiddelde ve 
zonder 10 
hoogste/ 


laagste


gemiddelde ve 
zonder 2,5% 


hoogste/ 
laagste


scenario 1: 1 klasse


 – VE ↓ 41.340 2.760 6,68% -1.124 -1,39 -1,25 -0,76


 – VE ↑ 931 823 88,40% 4.250 61,62 44,84 38,68


cumulatief 42.271 3.583 8,48%


scenario 2: 3 klassen


 – VE ↓ 41.691 846 2,03% -589 -0,52 -0,44 -0,17


 – VE ↑ 580 420 72,41% 1.205 37,33 29,12 26,97


cumulatief 42.271 1.266 2,99%


scenario 3: 5 klassen


 – VE ↓ 41.220 500 1,21% -400 -0,38 -0,31 -0,14


 – VE ↑ 1.051 427 40,63% 713 15,62 11,87 9,43


cumulatief 42.271 927 2,19%







44


Eindversie


Nadere overweging
De Werkgroep Waterheffingen  geeft hierbij in overweging na 
te gaan of het mogelijk is bedrijven waarbij de toename in 
aantal ve’s het grootst is, tegemoet te komen. De werkgroep 
verwacht dat de toename het grootst is in gevallen waarin 
koelwater wordt geloosd. De werkgroep ziet gezien de overige 
voorstellen van de CAB daarbij twee sporen:


1.	 Lozing op de riolering; binnen het kostenveroorzakings
principe ligt het niet voor de hand bedrijven die koelwater 
lozen te compenseren. Immers, koelwater (“dun water”) is 
een belangrijke kostenveroorzaker binnen de 
zuiveringstaak.


2.	 Lozing op oppervlaktewater: binnen het principe  
‘de vervuiler betaalt’ ligt het niet voor de hand bedrijven 
die koelwater lozen sterk(er) te belasten. De werkgroep 
geeft als mogelijke oplossing mee de herintroductie van 
de aftrekregeling ingenomen water.28 Hiermee kan de 
heffing beperkt worden tot de daadwerkelijk veroorzaakte 
vervuiling (die nihil of laag zal zijn). 


Herindeling tabelbedrijven op basis van SBI-codering
In de huidige Tabel zijn 41 categorieën bedrijven ingedeeld. Deze 
indeling is historisch verklaarbaar, maar roept in het huidig 
tijdsbeeld steeds meer vragen op. Zo worden bejaardencentra 
en verpleegtehuizen beide in de tabel genoemd en kennen deze 
een van elkaar afwijkende coëfficiënt, zonder dat nader de 
verschillen zijn geduid. Het ontbreken van een nadere definitie 
geldt voor alle categorieën.
De Werkgroep Waterheffingen heeft een eerste verkenning 
gedaan naar de mogelijkheden om meer duidelijkheid in 
definities te creëren. Hierbij is tevens het aspect doelmatigheid 
in acht genomen; wanneer er reeds gangbare definities 
worden gebruikt, heeft het de voorkeur hierbij aan te sluiten.


Mogelijkheid SBI-codering
Alle bij de Kamer van Koophandel ingeschreven bedrijven 
krijgen één of – als er meerdere activiteiten zijn - meerdere 
SBI-codes. SBI staat voor Standaard Bedrijfsindeling en is een 
door het Centraal Bureau voor de Statistiek van Nederland 
ontworpen classificatie van economische activiteiten. Het 
CBS vermeldt hierover op haar website:


28	Dit is een facultatieve regeling gebaseerd op de uitlating van de Minister van 
Verkeer en Waterstaat naar aanleiding van vragen in de Tweede Kamer 
(Kamerstukken II 1985/86, 18 968, nr. 5, blz. 14), luidende: “Daar waar 
oppervlaktewater als grondstof wordt gebruikt en dit weer (door het 
produktieproces) vervuild op hetzelfde oppervlaktewater wordt geloosd, wordt 
bij de berekening van de vervuilingswaarde voor de heffing de ‘ingenomen` 
vervuiling van het oppervlaktewater in mindering gebracht.”. Zie tevens 
bijvoorbeeld Hoge Raad 13 maart 1996, zaaknummer 29996, 
ECLI:NL:HR:1996:AA1822. De regeling was tot 2014 opgenomen in de 
modelverordening verontreinigingsheffing.


	� “De Standaard Bedrijfsindeling (SBI) is een hiërarchische 
indeling van economische activiteiten. De SBI is gebaseerd 
op de indeling van de Europese Unie (Nomenclature 
statistique des activités économiques dans la Communauté 
Européenne, afgekort : NACE) en op die van de Verenigde 
Naties (International Standard Industrial Classification of 
All Economic Activities, afgekort: ISIC). 


	� Het CBS gebruikt de SBI onder meer om bedrijfseenheden 
in te delen naar hun hoofdactiviteit. Tot 2009 werd de 
SBI’93 gebruikt. In 2008 vond een ingrijpende revisie plaats 
van de internationale bedrijfsindelingen en daarmee ook 
van de daarop gebaseerde SBI. De SBI’93 maakte plaats 
voor de SBI 2008 die beter aansloot bij de economische 
realiteit.. Dit had uiteraard gevolgen voor statistieken en 
registers.


	� De SBI kent meerdere niveaus die aangegeven worden 
door vier of vijf cijfers. De eerste vier cijfers van de SBI-
code zijn, op een enkele uitzonderingen na, gelijk aan de 
Europese NACE. Het 5e cijfer is een nadere Nederlandse 
verbijzondering. De eerste twee cijfers van de SBI en NACE 
stemmen overeen met de ISIC, van de Verenigde Naties. 
De samenhang tussen internationale standaardclassif
icaties en de SBI is aangegeven in een schema.


	� Er is een interactief programma, de typeermodule, beschik
baar om de codes van de Standaard Bedrijfsindeling (SBI) op 
te zoeken.” 


Voordeel gebruik SBI-codering
Wanneer voor de tabelindeling categorieën bedrijven worden 
ingedeeld op basis van de SBI-codering heeft dat een aantal 
voordelen:


1.	 De SBI-codering is een bestaande en geaccepteerde 
indeling;


2.	 De SBI-codering wordt breed gebruikt en is voor alle 
heffingplichtige vastgesteld;


3.	 Gebruik van de SBI-codering neemt discussie over  
de definitie van tabelbedrijven weg; en


4.	 Waterschappen beschikken al over de SBI-gegevens van 
de heffingplichtigen.29


29	Deze worden meegeleverd met de gegevens uit het Kadaster
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Nadeel gebruik SBI-codering
Als nadelen van het gebruik van de SBI-codering gelden:


1.	 De bestaande SBI-codering kan onjuist zijn vastgesteld of 
achterhaald zijn. Als de heffing hierop gebaseerd wordt,  
is deze eveneens onjuist;


2.	 Sommige bedrijven hebben meerdere SBI-coderingen, 
waardoor bepaald moet worden welke SBI-code bij welke 
activiteit hoort;


3.	 De administratie of software van waterschappen of 
uitvoerende belastingorganisaties zal moeten worden 
aangepast.


Het tweede en derde nadeel zijn uitvoerend van aard en 
betreffen met name eenmalige extra lasten wegens de 
herindeling. Het eerste nadeel kan worden weggenomen door 
een tegenbewijsregeling (of hardheidsclausule) te hanteren.


Naar de mening van de Werkgroep Waterheffingen zijn 
hiermee de voordelen van SBI-codering van doorslaggevende 
aard en ligt het voor de hand binnen de voorgestelde 
vereenvoudiging van de tabel ook tevens de SBI-codering 
nader uit te werken. 


Vervolgonderzoek herijking coëfficiënten
Er heeft nog geen vervolgonderzoek plaatsgevonden naar de 
mogelijkheid om de coëfficiënten van tabelbedrijven te 
herijken. Reden is dat eerst duidelijkheid dient te bestaan over 
een eventuele nieuwe heffingsformule, voordat de parameters 
uit die formule voor de tabelbedrijven in beeld kunnen worden 
gebracht. Daarnaast hebben de hiervoor besproken mogelijk
heden van vereenvoudiging van de tabel en herindeling op 
basis van SBI-codering ook gevolgen voor de opzet van het 
vervolgonderzoek. 
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13  BEREKENING JAAREMISSIE RIOOLOVERSTORTEN


De gemiddelde jaarlijkse emissie van 5 VE per overstortplaats 
is berekend op basis van jaaremissies door riooloverstorten 
zoals vermeld in de notitie van Rioned:30


kg/jaar
CZV 4.307.000
Nkj 235.000
Pt 55.000


Op basis van de voorgestelde formule in de verontreini
gingsheffing werd de jaaremissie berekend uitgedrukt in 
vervuilingseenheden. Hierbij werd bovenstaand getal voor 
CZV omgerekend in TOC, volgens de in de voorstellen 
gehanteerde vaste omrekenfactor van CZV/TOC van 3,0. In 
plaats van totaal-stikstof is bovenstaand getal van kjeldahl-
stikstof gehanteerd, wat leidt tot een verwaarloosbare 
onderschatting van de uitkomst van de berekening. 
Samenvattend werd de volgende tussenstap gemaakt:


kg/jaar
TOC 1.435.667
Nt 235.000
Pt 55.000


Voor toepassing van de formule werden deze eenheden 
omgezet in gram/dag, waarna invulling in de heffingsformule 
het volgende resultaat geeft:


kg/jaar g/dag uitgedrukt in VE
TOC 1.435.667 3.933.333 32.778
Nt 235.000 643.836 15.023
Pt 55.000 150.685 20.091


Totaal 67.892


Deling van de totale jaarlijkse emissie uitgedrukt in VE door 
het aantal riooloverstortplaatsen van 13.70031 resulteert in een 
jaaremissie van 5 VE per overstortplaats.


30	Notitie Verzameling emissiecijfers riooloverstorten en toelichting, 19 april 2018 
met kenmerk Rioned11_N_160422, p. 5.


31	 Notitie Verzameling emissiecijfers riooloverstorten en toelichting, 19 april 2018 
met kenmerk Rioned11_N_160422, p. 3.
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14  RAMING EXTRA BELASTINGOPBRENGSTEN  


VERONTREINIGINGSHEFFING


Als gevolg van de uitbreiding van de verontreinigingsheffing 
met twee nieuwe types lozingen op regionaal water, effluent-
lozingen en lozingen vanuit overstorten van de gemengde 
gemeentelijke rioleringen, komen er extra opbrengsten die er 
voor zorgen dat de opbrengst van de watersysteemheffing la-
ger kan worden vastgesteld. In deze bijlage wordt een 
inschatting van deze extra opbrengsten gemaakt. 


1. SCHATTING OPBRENGST VERONTREINIGINGS-
HEFFING EFFLUENTLOZINGEN OP REGIONAAL 
WATER


Als gevolg van de uitbreiding van de verontreinigingsheffing 
met de nieuwe categorie effluentlozingen moeten er meer 
kosten via de zuiveringsheffing in rekening worden gebracht. 
Om een inschatting te maken van de opbrengst van de 
verontreinigingsheffing / meerkosten van het zuiverings­
beheer moet er inzicht zijn in zowel het tarief als de ‘omvang’ 
van de lozingen.


Eerste input tarief verontreinigingsheffing
Waterschappen moeten de verontreinigingsheffing op grond 
van de wetgeving hetzelfde tarief geven als de 
zuiveringsheffing. Omdat als gevolg van de introductie van de 
verontreinigingsheffing het tarief van deze belasting een 
variabele is die het tarief van de zuiveringsheffing bepaalt en 
er op dit moment nog geen zicht is op de tarieven van de 
‘nieuwe’ zuiveringsheffing a.g.v. alle voorstellen van de CAB, 
moet er voor de eerste input in de berekeningen een aanname 
worden gedaan wat betreft het tarief van de verontreinig
ingsheffing. De huidige tarieven van de verontreinigingsheffing 
zijn als eerste input in de berekeningen opgenomen.


Effluentlozingen
De omvang van de effluentlozingen van de rwzi’s van de water-
schappen wordt eens in de drie jaar in het kader van de 
Bedrijfsvergelijking Zuiveringsbeheer (BVZ) verzameld. De 
meest recente gegevens hebben betrekking op 2015. Daarbij 
geldt ook dat wat betreft de lozingsgegevens alleen het totaal 
aantal inwonerequivalenten is opgevraagd en er wat betreft 
geloosde stoffen geen uitsplitsing is gemaakt naar lozingen op 
regionaal water (eigen water en water andere waterschappen) 
en lozingen op Rijkswater. De hoeveelheden op regionaal water 
geloosde stoffen kunnen echter wel worden geschat, doordat 
op basis van gegevens uit de BVZ kan worden berekend welk 
aandeel van de m3’s geloosd effluent in regionaal water terecht 
komt en welk aandeel in Rijkswater. Wanneer dit percentage 
wordt losgelaten op de totale hoeveelheid geloosde stoffen, 
kunnen de lozingshoeveelheden op regionaal water en op 
Rijkswater worden benaderd. Met behulp van de lozingshoe-
veelheden kan het aantal vervuilingseenheden op grond van 
de nieuwe heffingsformule worden benaderd. Door dit aantal 
v.e.’s te vermenigvuldigen met het tarief van de verontreini-
gingsheffing, ontstaat een eerste inzicht in de opbrengst. Ook 
dit is geen exacte weergave, omdat de lozing op water van een 
ander waterschap niet tot de eigen opbrengst behoort en er 
geen gegevens bekend zijn van de lozingen van andere water-
schappen op het eigen water.


De volgende tabel geeft de berekening per waterschap weer.
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 Waterschap
Totale hoeveelheid 


effluent (m3)
%m3 lozing op 


regionaal water


Aantal v.e.'s 
effluent op 


regionaal water 
nieuwe formule


Huidig tarief 
verontreinigings-


heffing 2018 (€)


Eerste beeld 
opbrengst veront


reinig­ings­heffing (€)


Aa en Maas 103.489.859 100,0% 114.064 47,64 5.434.000


Amstel, Gooi en Vecht 130.860.133 27,4% 35.433 53,18 1.884.342


Brabantse Delta 98.048.777 14,6% 21.020 52,73 1.108.364


De Dommel 105.104.525 100,0% 111.852 48,48 5.422.561


De Stichtse Rijnlanden 78.755.063 63,2% 46.086 65,80 3.032.442


Delfland 130.701.491 0,0% 0 93,50 0


Drents Overijsselse Delta 66.300.480 56,6% 42.083 52,87 2.224.913


Fryslân 87.044.990 97,8% 82.960 57,20 4.745.291


Hollands Noorderkwartier 99.379.110 74,1% 90.306 53,86 4.863.859


Hollandse Delta 136.138.850 9,6% 13.485 53,37 719.695


Hunze en Aa's 39.135.785 100,0% 38.967 73,18 2.851.577


Limburg 150.512.953 67,4% 122.493 47,62 5.833.095


Noorderzijlvest 56.921.305 100,0% 61.156 62,48 3.821.035


Rijn en IJssel 66.894.627 44,5% 39.434 50,36 1.985.882


Rijnland 127.257.250 88,9% 90.246 57,10 5.153.039


Rivierenland 112.770.444 30,0% 42.101 53,74 2.262.521


Scheldestromen 50.003.969 84,0% 55.973 58,26 3.260.746


Schieland en de 
Krimpenerwaard


54.076.168 3,5% 2.088 51,58 107.721


Vallei en Veluwe 118.876.904 50,4% 67.761 51,46 3.486.963


Vechtstromen 101.134.572 100,0% 120.375 50,29 6.053.655


Zuiderzeeland 28.495.413 100,0% 28.018 58,00 1.625.017


Totaal 1.941.902.668  1.225.897  65.876.716


De opbrengst die in de laatste kolom is weergegeven is als 
input gebruikt voor de volgende stappen van de berekening 
van het nieuwe tarief van de zuiveringsheffing, die in 
paragraaf 8.2 van het hoofdrapport worden beschreven. 
Uiteindelijk resulteert uit al deze stappen een tarief van de 
zuiveringsheffing dat een beter beeld geeft van het nieuwe 
tarief. Dit tarief is gebruikt om de definitieve raming van de 
opbrengst van de verontreinigingsheffing te maken. Dit zijn 
de extra kosten voor het zuiveringsbeheer en het bedrag 
waarmee de opbrengst van de watersysteemheffing kan 
worden verlaagd. Het gaat landelijk om een totaal van € 76,1 
miljoen. De volgende tabel geeft het beeld per waterschap. 
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Waterschap
Aantal v.e.'s effluent op regionaal 


water nieuwe formule
Nieuw tarief 


verontreinigingsheffing (€)
Definitief beeld opbrengst 


verontreinigingsheffing (€)


Aa en Maas 114.064 57,77 6.589.973


Amstel, Gooi en Vecht 35.433 59,31 1.370.335


Brabantse Delta 21.020 57,70 1.212.888


De Dommel 111.852 58,44 6.536.870


De Stichtse Rijnlanden 46.086 74,49 3.432.976


Delfland 0 103,48 0


Drents Overijsselse Delta 42.083 60,13 2.530.466


Fryslân 82.960 62,34 5.172.020


Hollands 
Noorderkwartier


90.306 62,02 5.600.308


Hollandse Delta 13.485 59,65 804.417


Hunze en Aa's 38.967 80,02 3.118.113


Limburg 122.493 57,31 7.020.555


Noorderzijlvest 61.156 79,04 4.833.560


Rijn en IJssel 39.434 58,09 2.290.863


Rijnland 90.246 65,73 5.931.974


Rivierenland 42.101 61,22 2.577.242


Scheldestromen 55.973 71,67 4.011.364


Schieland en de 
Krimpenerwaard


2.088 57,47 120.022


Vallei en Veluwe 67.761 59,40 4.025.001


Vechtstromen 120.375 59,32 7.140.803


Zuiderzeeland 28.018 65,99 1.848.789


Totaal 1.225.897 76.168.538


2. SCHATTING OPBRENGST VERONTREINIGINGS-
HEFFING LOZINGEN VANUIT OVERSTORTEN VAN 
DE RIOLERING


Zoals in paragraaf 6.3.2 van het hoofdrapport wordt beschre-
ven, stelt de CAB voor om de riooloverstortplaatsen die in een 
(verbeterd) gemengd stelsels aanwezig zijn in de verontreini-
gingsheffing te betrekken en deze met een forfaitaire heffing 
van 5 v.e. te gaan belasten. Om de extra opbrengst per water-
schap te kunnen bepalen, moet allereerst bekend zijn hoeveel 
van deze overstortplaatsen er per waterschap zijn. Omdat de 
CAB hierover geen informatie heeft gevonden, moest een 
schatting worden gemaakt. Dit is als volgt gebeurd.


Via Rioned ontvangen informatie geeft aan dat er in Neder-
land ca. 13.700 overstorten in een (verbeterd) gemengd stelsel 
aanwezig zijn. Hiervan loost circa 28% op Rijkswater en dus 
72% op regionaal water. Dat betekent dat er (72% x 13.700 =) 
9.864 van deze overstorten lozen op water dat in beheer bij de 
waterschappen is. Om tot een aantal overstorten per water-
schap te komen, is het totaal aantal overstorten op basis van 
de oppervlakte stedelijk gebied per waterschap verdeeld over 
de waterschappen. Door vermenigvuldiging van het aantal per 
waterschap met 5 ve’s en het nieuwe tarief van de verontreini-
gingsheffing, kan de opbrengst van de verontreinigingsheffing 
worden berekend. De volgende tabel geeft de berekening weer. 
Te zien is dat de extra opbrengst landelijk € 3,1 miljoen be-
draagt, welke ook leidt tot een verlaging van de opbrengst van 
de watersysteemheffing met hetzelfde bedrag.
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Waterschap
Oppervlakte stedelijk 


gebied
Geschat aantal 


overstortplaatsen


Nieuw tarief veront
reinigingsheffing  


(€/ve)
Opbrengst veront


reinigingsheffing (€)


Aa en Maas 22.731 448 57,77 129.419


Amstel, Gooi en Vecht 19.230 379 59,31 112.397


Brabantse Delta 34.953 689 57,70 198.758


De Dommel 24.459 482 58,44 140.868


De Stichtse Rijnlanden 17.066 336 74,49 125.279


Delfland 18.925 373 103,48 192.987


Drents Overijsselse Delta 17.500 345 60,13 103.700


Fryslân 21.000 414 62,34 129.020


Hollands Noorderkwartier 35.070 691 62,02 214.327


Hollandse Delta 24.920 491 59,65 146.495


Hunze en Aa's 14.000 276 80,02 110.401


Limburg 49.550 977 57,31 279.866


Noorderzijlvest 19.300 380 79,04 150.324


Rijn en IJssel 32.128 633 58,09 183.933


Rijnland 22.455 443 65,73 145.455


Rivierenland 18.585 366 61,22 112.116


Scheldestromen 16.808 331 71,67 118.707


Schieland en de Krimpenerwaard 14.525 286 57,47 82.263


Vallei en Veluwe 33.012 651 59,40 193.243


Vechtstromen 28.454 561 59,32 166.341


Zuiderzeeland 15.800 311 65,99 102.745


Totaal 500.471 9.864  3.138.642







51Een stevige basis voor de toekomst:de nieuwe waterschapsbelastingen – Bijlagenboek


Eindversie


15  RAMING MOGLIJKE EXTRA KOSTEN LOZINGEN OP 


RIJKSWATER A.G.V. NIEUWE HEFFINGSFORMULE


Het voorstel om een nieuwe heffingsformule in te voeren 
betekent voor de waterschappen waarschijnlijk een 
verandering van het bedrag dat zij aan Rijksheffing betalen 
voor de effluentlozingen van rwzi’s die op Rijkswater 
plaatsvinden. Voor het inschatten van de effecten per 
waterschap is gebruik gemaakt van hetzelfde datamateriaal 
dat is gehanteerd om de effecten van de nieuwe 
verontreinigingsheffing op effluentlozingen op regionaal 
water te ramen (zie vorige bijlage). Dit zijn dus gegevens uit de 
Bedrijfsvergelijking Zuiveringsbeheer (BVZ): gegevens uit 


2015 en wat betreft aantallen v.e.’s dat op Rijkswater wordt 
geloosd een schatting die is gebaseerd op hoeveelheden 
geloosde m3´s. Met de data kan worden berekend wat het 
aantal v.e.’s conform de oude formule is en conform de nieuwe 
formule. De Rijksheffing op het aantal v.e.’s conform de oude 
formule maakt al onderdeel van de huidige zuiveringskosten 
van de waterschappen uit. Door het verschil in aantal v.e.’s oud 
en nieuw te vermenigvuldigen met het huidige tarief van de 
Rijksheffing en daarin ook de korting van 50% die voor
waterschappen geldt te betrekken ontstaat een inschatting 


Waterschap


Aantal v.e.'s 
lozing op 


Rijkswater 
nieuwe 


formule


Aantal v.e.'s 
lozing op 


Rijkswater 
oude formule


Aantal extra v.e.'s 
in de Rijksheffing


Tarief Rijksheffing 
2018 (€/v.e.)


Extra kosten = 
extra benodigde 


opbrengst zuive-
ringsheffing (incl. 


50% korting)


Aa en Maas 0 0 0 37,28 0


Amstel, Gooi en Vecht 94.083 50.129 43.954 37,28 819.299


Brabantse Delta 122.612 43.528 79.084 37,28 1.474.121


De Dommel 0 0 0 37,28 0


De Stichtse Rijnlanden 26.847 13.865 12.982 37,28 241.981


Delfland 173.945 46.189 127.756 37,28 2.381.366


Drents Overijsselse Delta 32.214 16.978 15.236 37,28 284.005


Fryslân 1.900 875 1.025 37,28 19.100


Hollands Noorderkwartier 31.612 18.894 12.717 37,28 237.046


Hollandse Delta 127.543 72.108 55.435 37,28 1.033.317


Hunze en Aa's 0 0 0 37,28 0


Limburg 59.339 31.072 28.267 37,28 526.894


Noorderzijlvest 0 0 0 37,28 0


Rijn en Ijssel 49.193 22.049 27.144 37,28 505.966


Rijnland 11.258 10.059 1.199 37,28 22.349


Rivierenland 98.282 48.338 49.944 37,28 930.956


Scheldestromen 10.630 5.635 4.995 37,28 93.115


Schieland en de 
Krimpenerwaard 57.563 7.709 49.854 37,28 929.275


Vallei en Veluwe 66.656 31.993 34.663 37,28 646.119


Vechtstromen 0 0 0 37,28 0


Zuiderzeeland 0 0 0 37,28 0


Totaal 963.676 419.422 544.255  10.144.908
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van de omvang van de extra kosten voor het zuiveringsbeheer 
en derhalve van de mogelijke extra opbrengst van de 
zuiveringsheffing die nodig is om deze extra kosten te dekken.


Dit alles gebeurt in de tabel op de vorige pagina. Hierbij is uit-
gegaan van het ‘worst case scenario’ dat het tarief van de 
Rijksheffing ongewijzigd blijft. Als het Rijk uitgaat van een 
gelijkblijvende opbrengst van de Rijksheffing, kan het tarief 
dalen en zou deze extra kostenpost van de waterschappen 
kunnen vervallen. De bedragen zijn in euro’s.
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16  RAMING NIEUWE AANTALLEN HEFFINGSEENHEDEN MEET-


BEDRIJVEN EN HUISHOUDENS IN ZUIVERINGSHEFFING


MEETBEDRIJVEN


Zoals in paragraaf 8.2.4 van het hoofdrapport is beschreven, 
leidt het voorstel van de CAB voor de nieuwe heffingsformule 
voor de zuiveringsheffing tot een wijziging van het aantal 
heffingseenheden van de meetbedrijven. Op grond van in 
2015 verzamelde gegevens was het voor Royal HaskoningDHV 
mogelijk om voor vijftien van de huidige waterschappen een 


inschatting te maken van dit effect. Met deze resultaten kan 
de verandering van het aantal heffingseenheden van de 
meetbedrijven worden berekend. Dat gebeurt in onderstaande 
tabel. Voor de zes waterschappen waarvoor geen gegevens 
beschikbaar waren, is gerekend met het gemiddelde van de 
vijftien overige waterschappen; deze waarden zijn gearceerd 
weergegeven in de tabel.


Waterschap


Aandeel 
meet- 


bedrijven 
in totaal 


aantal v.e.’s 
huidig


Verande-
ring 


aandeel 
meet


bedrijven 
cf. RH DHV


Aandeel 
meet


bedrijven 
in totaal 


aantal 
kve’s nieuw


Verande-
ring totaal 


aantal 
eenheden 


alle catego-
rieën cf. 
RH DHV


Totaal 
aantal 


kve’s 
nieuw


Aantal 
kve’s meet- 


bedrijven 
nieuw


Aantal 
v.e.’s 


meet
bedrijven 


huidig


Verande-
ring 


aantal 
heffings- 


eenheden


Aa en Maas 20,8% -11,2% 18,4% -2,9% 1.129.758 241.500 208.233 0,86


Amstel, Gooi en Vecht 3,6% 0,1% 3,6% 0,0% 1.652.900 60.200 60.260 1,00


Brabantse Delta 17,0% 9,9% 18,7% 2,0% 1.245.166 207.250 232.323 1,12


De Dommel 9,4% -17,7% 7,7% -2,6% 1.162.943 111.670 89.515 0,80


De Stichtse Rijnlanden 4,6% -14,8% 3,9% -0,9% 995.349 46.069 38.898 0,84


Delfland 3,8% -13,5% 3,3% -0,6% 1.442.890 55.000 47.290 0,86


Drents Overijsselse Delta 12,0% -7,7% 11,0% -0,8% 816.019 98.400 90.097 0,92


Fryslân 11,2% -13,9% 9,6% -1,6% 893.767 101.500 85.993 0,85


Hollands Noorderkwartier 7,7% -2,3% 7,6% -0,2% 1.474.995 114.216 111.366 0,98


Hollandse Delta 9,0% -7,7% 8,3% -0,8% 1.294.858 117.798 107.858 0,92


Hunze en Aa's 2,5% 18,6% 2,9% 0,6% 542.737 13.250 15.809 1,19


Limburg 9,2% -7,7% 8,5% -0,8% 1.592.061 147.000 134.596 0,92


Noorderzijlvest 0,7% 13,4% 0,8% 0,2% 418.435 3.000 3.409 1,14


Rijn en Ijssel 21,1% -10,4% 18,9% -1,6% 935.833 200.300 176.597 0,88


Rijnland 5,8% -7,7% 5,4% -0,8% 1.533.632 90.000 82.405 0,92


Rivierenland 6,0% -7,7% 5,5% -0,8% 1.209.249 72.700 66.565 0,92


Scheldestromen 4,2% -21,4% 3,3% -1,3% 540.307 22.990 17.835 0,78


Schieland en de 
Krimpenerwaard 4,5% -7,7% 4,2% -0,8% 769.108 35.274 32.297 0,92


Vallei en Veluwe 11,7% -11,8% 10,3% -1,5% 1.488.402 177.000 153.772 0,87


Vechtstromen 12,8% 0,1% 12,8% 0,0% 1.105.099 141.800 141.942 1,00


Zuiderzeeland 12,0% -17,4% 9,9% -2,5% 497.250 61.400 49.448 0,81


Totaal 2.118.317 1.946.508 0,92
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HUISHOUDENS


Paragraaf 8.2.4 van het hoofdrapport beschrijft waarom het 
voorstel van de CAB om het huidige onderscheid in één- en 
meerpersoonshuishoudens (met betaling voor één resp. drie 
vervuilingseenheden) te vervangen door een onderscheid in 
één-, twee-, drie- en vier-en-meerpersoonshuishoudens (met 
betaling voor één, twee, drie resp. vier kostenveroorzakings
eenheden) leidt tot een vermindering van het aantal 
heffingseenheden van de huishoudens in de zuiveringsheffing. 
In deze paragraaf wordt een inschatting gemaakt van het 
aantal per waterschap waar het om gaat.
De statistiek ‘Particuliere huishoudens op 1 januari naar 
samenstelling, grootte, leeftijd van de referentiepersonen en 
regio’ van het CBS maakt het mogelijk om per provincie te 
bepalen wat het aandeel van de twee-, drie- en vier-en-meer-


persoonshuishoudens in het totaal aantal meerpersoons- 
huishoudens is. Met deze informatie naar de situatie op  
1 januari 2017 (de meest actuele cijfers die op het moment van 
schrijven beschikbaar zijn) en het bij de Unie bekende aantal 
meerpersoonshuishoudens per waterschap (tweede kolom in 
de tabel hieronder) is een inschatting gemaakt van het aantal 
van de verschillende soorten huishoudens die relevant zijn 
voor het berekenen van het nieuwe tarief van de 
zuiveringsheffing en van het resulterende aantal 
vervuilingseenheden. Hierbij is voor de waterschappen die in 
meer dan één provincie zijn gelegen gebruik gemaakt van de 
gegevens van de provincie waarin het grootste deel van hun 
beheergebied ligt. Het volgende overzicht geeft het resultaat 
van de berekeningen weer.


Waterschap Aantal 
meerpersoons


huishoudens


Aandeel 
tweepersoons


huishoudens


Aandeel 
driepersoons
huishoudens


Aandeel vier-en-
meerpersoons


huishoudens


Aantal 
tweepersoons


huishoudens


Aantal 
driepersoons
huishoudens


Aantal vier-en-
meerpersoons


huishoudens


Aantal 
eenpersoons


huishouden


Aantal kve's
huishoudens 


nieuw


Aantal v.e.'s
huishoudens 


huidig


Verandering 
aantal heffings


eenheden


Aa en Maas 222.333 53,0% 18,6% 28,4% 117.863 41.284 63.187 93.000 705.323 759.999 0,93


Amstel, Gooi en Vecht 335.910 52,3% 20,0% 27,7% 175.772 67.056 93.082 248.670 1.173.711 1.256.400 0,93


Brabantse Delta 243.167 53,0% 18,6% 28,4% 128.907 45.152 69.107 98.000 767.701 827.501 0,93


De Dommel 260.897 53,0% 18,6% 28,4% 138.306 48.444 74.146 116.346 834.877 899.037 0,93


De Stichtse Rijnlanden 214.510 49,9% 19,0% 31,1% 106.948 40.837 66.725 95.169 698.476 738.699 0,95


Delfland 320.600 51,7% 20,3% 28,0% 165.703 65.135 89.762 190.400 1.076.259 1.152.200 0,93


Drents Overijsselse Delta 172.870 50,6% 17,9% 31,5% 87.456 30.875 54.539 81.990 567.682 600.600 0,95


Fryslân 180.795 54,0% 17,4% 28,6% 97.629 31.380 51.786 90.315 586.858 632.700 0,93


Hollands Noorderkwartier 329.771 52,3% 20,0% 27,7% 172.559 65.831 91.381 176.521 1.084.656 1.165.834 0,93


Hollandse Delta 294.000 51,7% 20,3% 28,0% 151.955 59.730 82.315 96.975 909.335 978.975 0,93


Hunze en Aa's 117.850 57,1% 18,4% 24,6% 67.257 21.635 28.959 61.350 376.602 414.900 0,91


Limburg 331.300 57,3% 19,3% 23,4% 189.793 63.978 77.529 165.000 1.046.636 1.158.900 0,90


Noorderzijlvest 93.950 57,1% 18,4% 24,6% 53.617 17.247 23.086 55.250 306.569 337.100 0,91


Rijn en Ijssel 179.375 52,3% 18,5% 29,2% 93.847 33.108 52.420 86.875 583.573 625.000 0,93


Rijnland 362.000 51,7% 20,3% 28,0% 187.101 73.546 101.354 165.000 1.165.253 1.251.000 0,93


Rivierenland 286.967 52,3% 18,5% 29,2% 150.138 52.967 83.862 116.100 910.725 977.001 0,93


Scheldestromen 119.354 56,3% 18,2% 25,5% 67.210 21.703 30.441 56.936 378.228 414.998 0,91


Schieland en de 
Krimpenerwaard


166.331 51,7% 20,3% 28,0% 85.969 33.793 46.570 95.924 555.518 594.917 0,93


Vallei & Veluwe 316.047 52,3% 18,5% 29,2% 165.352 58.335 92.360 135.447 1.010.596 1.083.588 0,93


Vechtstromen 232.537 50,6% 17,9% 31,5% 117.642 41.531 73.363 106.088 759.420 803.699 0,94


Zuiderzeeland 112.950 46,1% 22,0% 32,0% 52.017 24.824 36.109 48.150 371.092 387.000 0,96


Totaal 4.893.514 2.573.041 938.391 1.382.082 2.379.506 15.869.090 17.060.048 0,93
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Waterschap Aantal 
meerpersoons


huishoudens


Aandeel 
tweepersoons


huishoudens


Aandeel 
driepersoons
huishoudens


Aandeel vier-en-
meerpersoons


huishoudens


Aantal 
tweepersoons


huishoudens


Aantal 
driepersoons
huishoudens


Aantal vier-en-
meerpersoons


huishoudens


Aantal 
eenpersoons


huishouden


Aantal kve's
huishoudens 


nieuw


Aantal v.e.'s
huishoudens 


huidig


Verandering 
aantal heffings


eenheden


Aa en Maas 222.333 53,0% 18,6% 28,4% 117.863 41.284 63.187 93.000 705.323 759.999 0,93


Amstel, Gooi en Vecht 335.910 52,3% 20,0% 27,7% 175.772 67.056 93.082 248.670 1.173.711 1.256.400 0,93


Brabantse Delta 243.167 53,0% 18,6% 28,4% 128.907 45.152 69.107 98.000 767.701 827.501 0,93


De Dommel 260.897 53,0% 18,6% 28,4% 138.306 48.444 74.146 116.346 834.877 899.037 0,93


De Stichtse Rijnlanden 214.510 49,9% 19,0% 31,1% 106.948 40.837 66.725 95.169 698.476 738.699 0,95


Delfland 320.600 51,7% 20,3% 28,0% 165.703 65.135 89.762 190.400 1.076.259 1.152.200 0,93


Drents Overijsselse Delta 172.870 50,6% 17,9% 31,5% 87.456 30.875 54.539 81.990 567.682 600.600 0,95


Fryslân 180.795 54,0% 17,4% 28,6% 97.629 31.380 51.786 90.315 586.858 632.700 0,93


Hollands Noorderkwartier 329.771 52,3% 20,0% 27,7% 172.559 65.831 91.381 176.521 1.084.656 1.165.834 0,93


Hollandse Delta 294.000 51,7% 20,3% 28,0% 151.955 59.730 82.315 96.975 909.335 978.975 0,93


Hunze en Aa's 117.850 57,1% 18,4% 24,6% 67.257 21.635 28.959 61.350 376.602 414.900 0,91


Limburg 331.300 57,3% 19,3% 23,4% 189.793 63.978 77.529 165.000 1.046.636 1.158.900 0,90


Noorderzijlvest 93.950 57,1% 18,4% 24,6% 53.617 17.247 23.086 55.250 306.569 337.100 0,91


Rijn en Ijssel 179.375 52,3% 18,5% 29,2% 93.847 33.108 52.420 86.875 583.573 625.000 0,93


Rijnland 362.000 51,7% 20,3% 28,0% 187.101 73.546 101.354 165.000 1.165.253 1.251.000 0,93


Rivierenland 286.967 52,3% 18,5% 29,2% 150.138 52.967 83.862 116.100 910.725 977.001 0,93


Scheldestromen 119.354 56,3% 18,2% 25,5% 67.210 21.703 30.441 56.936 378.228 414.998 0,91


Schieland en de 
Krimpenerwaard


166.331 51,7% 20,3% 28,0% 85.969 33.793 46.570 95.924 555.518 594.917 0,93


Vallei & Veluwe 316.047 52,3% 18,5% 29,2% 165.352 58.335 92.360 135.447 1.010.596 1.083.588 0,93


Vechtstromen 232.537 50,6% 17,9% 31,5% 117.642 41.531 73.363 106.088 759.420 803.699 0,94


Zuiderzeeland 112.950 46,1% 22,0% 32,0% 52.017 24.824 36.109 48.150 371.092 387.000 0,96


Totaal 4.893.514 2.573.041 938.391 1.382.082 2.379.506 15.869.090 17.060.048 0,93
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17  INSCHATTING EFFECT VAN DE NIEUWE HEFFINGSFORMULE 


ZUIVERINGSHEFFING OP TABELBEDRIJVEN


DE NIEUWE FORMULE LUIDT: 


H = Qmax * 12,4 + Qd * (0,50*TOC+1,40*N+8,0*P)/60


Hierin is:
Qmax = Qmax,A + Qmax,H (m3/h)
Qmax,A = Qmax, afvalwater (m3/h)
Qmax,H = Qmax, hemelwater (m3/h)


T.A.V. DE VUILLAST


Uit de gegevens van RHDHV blijkt dat het merendeel van de 
bedrijven in de categorie huishoudelijk afvalwater valt (klasse 
8). Voor huishoudelijk afvalwater geldt een Qmax = 26,5 l/h per 
inwoner. Ingevuld in de formule levert dit: 0,0265 x 12,4 = 0,33 
kve per inwoner. Het vuillastdeel van de heffing bedraagt dan 
0,67 kve per inwoner. Aangenomen wordt dat ook voor de 
tabelbedrijven het vuillastdeel 0,67 kve/ve bedraagt.


De gemiddelde vuillast van de tabelbedrijven in de huidige 
situatie kan berekend worden als 3.026.656 ve/172.750 
bedrijven = 17,5 ve/bedrijf. Door toepassing van de formule zal 
het vuillastdeel voor de bedrijven neerkomen op gemiddeld 
0,67 * 17,5 = 11,7 kve per bedrijf.


T.A.V. QMAX,A = QMAX, AFVALWATER (M3/H)


Voor de klasse 8 bedrijven geldt een coëfficiënt van 0,023 v.e. 
per m3. In dat geval is het lozingsvolume 1/0,023 = 43,47 m3/v.e. 
per jaar. Met toepassing van een piekfactor 2,4 geldt:
Qmax,A = 43,47 * 2,4/8760 = 0,012 m3/h per v.e.


Invullen in de formule voor de k.v.e.:
0,012 * 12,4 = 0,15 k.v.e. per v.e.


Het hydraulisch deel voor afvalwater zal neerkomen op 
 0,15 * 17,5 = 2,6 kve per bedrijf
Samen met het vuillastdeel dus: 11,7 + 2,6 = 14,3 kve


T.A.V. QMAX,H = QMAX, HEMELWATER (M3/H)


De bedrijven die hun hemelwater lozen op oppervlaktewater 
of op een (verbeterd) gescheiden rioolstelsel veroorzaken 
geen kosten voor de hemelwaterafvoer. Dus voor deze 
bedrijven geldt Qmax,H = 0 m3/h. Het aandeel van gemengde 
stelsels in Nederland bedraagt 68%. Rekening houdend met 
een aandeel van bedrijven met directe lozing van hemelwater 
op oppervlaktewater zal naar schatting 30-40% van de 
tabelbedrijven gelden dat Qmax,H = 0 m3/h.
In de voorstellen die nu zijn uitgewerkt wordt voor bedrijven 
die hun hemelwater lozen op een gemengde riolering 
uitgegaan van een staffel met stappen van 500 m2 verhard 
oppervlak en een Qmax,H = 0,35 m3/h per veelvoud van 500 m2. 


Dat wil zeggen dat bedrijven met een verhard oppervlak < 500 
m2 geen hemelwaterheffing zal worden opgelegd. 
Er zijn onvoldoende gegevens voorhanden over de omvang 
van het verhard oppervlak van de bedrijven in Nederland.  Er 
zijn aanwijzingen van de gemeente Ede dat het gemiddelde 
verhard oppervlak van bedrijven daar ongeveer 400 m2 
bedraagt.
Vooralsnog wordt op basis van deze cijfers geschat dat het 
gemiddelde verhard oppervlak circa 500 m2 per tabelbedrijf 
bedraagt. Verondersteld wordt dat globaal 50% van de 
bedrijven < 500 m2 verhard oppervlak hebben en dus geen 
hemelwaterheffing hoeven te betalen (Qmax,H = 0 m3/h)
Het aandeel van de bedrijven die groter zijn dan 500 m2 
bedraagt dan ook 50%, waarvan 60-70% is aangesloten op 
gemengde riolering. Het gemiddeld verhard oppervlak wordt 
geschat op 800 m2. Derhalve 30-35% van de bedrijven zal gaan 
betalen voor de hemelwaterafvoer.
Op basis van de staffel bedraagt de Qmax,H van deze bedrijven 
tenminste 0,35 m3/h ofwel 0,35 * 12,4 = 4,3 kve/bedrijf. Dus het 
aantal zuiveringseenheden bedraagt tenminste:  
vuillast + afvalwater + hemelwater = 11,7 + 2,6 + 4,3 = 18,6 kve 
gemiddeld per bedrijf


SAMENVATTEND


Door het ontbreken van gegevens over de verharde 
oppervlakken van bedrijven kunnen geen nauwkeurige 
uitspraken worden gedaan. Een zeer grove schatting geeft het 
onderstaande beeld.
Door toepassing van de nieuwe systematiek van de 
zuiveringsheffing zal het aantal heffingseenheden per bedrijf 
globaal als volgt wijzigen (ter gedachtebepaling):
•	 Niet aangesloten op een gemengd stelsel (30-40% van de 


bedrijven):  
van gemiddeld 17,5 ve naar 14,3 kve (-18%)


•	 Aangesloten op gemengd stelsel en < 500 m2 verhard 
oppervlak (30-35% van de bedrijven): 
van gemiddeld 17,5 ve naar 14,3 kve (-18%)


•	 Aangesloten op gemengd stelsel en > 500 m2 verhard 
oppervlak (30-35% van de bedrijven): 
van gemiddeld 17,5 naar > 18,6 kve (>+6%)


De gemiddelde kve/ve-verhouding voor de tabelbedrijven 
komt dan uit op 0,90 of hoger afhankelijk van de 
frequentieverdeling van het verhard oppervlak over de 
bedrijven. De bedrijven met een groot verhard oppervlak en/of 
geconcentreerd afvalwater zullen een hoger aantal 
heffingseenheden krijgen. 


Auteur: Jack Jonk, 1 mei 2018
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N.B. 
De omvang van op de riolering aangesloten verharde 
oppervlakken van bedrijventerreinen in Nederland wordt 
geschat op 26.000 ha, inclusief openbare ruimte (zie 
redeneertrant). Er zijn circa 300.000 forfaitaire bedrijven, 
173.000 tabelbedrijven en 1.300 meetbedrijven.
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18  UITKOMSTEN REKENVOORBEELDEN GEBIEDSMODEL


In paragraaf 8.4.4 van het hoofdrapport is weergegeven wat de 
gevolgen van de voorstellen van de CAB voor de benodigde 
belastingopbrengst van de watersysteemheffing bij de 
individuele waterschappen zijn. In de voorstellen van de CAB 
wordt deze opbrengst met het Gebiedsmodel toegedeeld aan 
de drie betalende categorieën ingezetenen, gebouwd en 
ongebouwd. Omdat de financiële effecten sterk afhankelijk 
zijn van de daadwerkelijke toepassing door alle waterschappen 
van het Gebiedsmodel, inclusief de keuzes die de individuele 
waterschapsbesturen daarbij gaan maken, is het voor de 
watersysteemheffing, anders dan voor de twee andere 
belastingen, niet mogelijk om een landelijk beeld te schetsen. 
Daarom wordt in deze bijlage op basis van drie voorbeeld
situaties van sterk verschillende soorten waterschappen 
inzicht gegeven in de financiële effecten die het Gebiedsmodel 
kan hebben. De CAB wijst er nadrukkelijk op dat het hier om 
fictieve waterschappen en fictieve cijfers gaat.


Bij de kostentoedeling aan de categorieën gebouwd en 
ongebouwd wordt in het Gebiedsmodel gebruik gemaakt van 
zes kenmerkende onderdelen van de watersysteemtaak, die in 
de voorgestelde methode ‘basisproducten’ worden genoemd. 
In bijlage 6 is de toepassing van het Gebiedsmodel beschreven, 
inclusief de wijze waarop de kosten van de basisproducten, 
zoals deze in de kostentoedeling worden gehanteerd, worden 
bepaald. In deze bijlage 18 worden alleen de resultaten van de 
diverse stappen van de kostentoedeling met cijfers 
geïllustreerd. Deze bijlage gaat dan ook uit van de situatie 
waarin de waterschappen het voorbereidende werk voor de 
stappen van de kostentoedeling al hebben gedaan. Onderdeel 
van het technische deel van de methode is de kostentoedeling 
aan gebouwd en ongebouwd met behulp van de BBP-
systematiek. Bijlage 7 bevat de eerste aanzet van de CAB voor 
criteria die in dit deel van de kostentoedeling zouden kunnen 
worden gehanteerd. In deze bijlage 18 worden deze criteria 
voor de drie voorbeeld-waterschappen toegepast.


1.  WATERSCHAP POLDERSTAD


1.1  HUIDIGE SITUATIE


Waterschap Polderstad heeft een relatief klein, sterk verstede-
lijkt beheergebied dat voor een groot deel onder NAP ligt. De 
voor de watersysteemheffing van het waterschap relevante 
gegevens zijn de volgende.


Oppervlakte beheergebied 38.000 ha


Aantal inwoners 670.000


Opbrengst watersysteemheffing € 50 miljoen


Kostentoedeling


aandeel ingezetenen 55,0%


aandeel gebouwd 38,7%


aandeel ongebouwd 6,3%


aandeel natuur 0,01%


Heffingseenheden


Aantal huishoudens 270.000


Totale WOZ-waarde gebouwd € 75 miljard


Aantal ha’s wegen 3.000


Aantal ha’s overig ongebouwd 19.400


Aantal ha’s natuur 3.200


Tariefdifferentiatie wegen 100%


Huidige tarieven watersysteemheffing


ingezetenen 101,85


gebouwd 0,02580%


overig ongebouwd 123,70


wegen 247,40


natuur 1,85
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1.2  SITUATIE MET VOORSTELLEN CAB


1.2.1  De kostentoedeling


Basisgegevens


Op te leggen belastingopbrengst
De voorstellen van de CAB op het gebied van de verontreini-
gingsheffing betekenen dat Waterschap Polderstad een extra 
opbrengst krijgt van € 1 miljoen. Dit betekent dat de opbrengst 
van de watersysteemheffing kan worden verlaagd van € 50 
miljoen naar € 49 miljoen. Dit bedrag wordt met de kostentoe-
deling van het Gebiedsmodel toegedeeld aan de drie betalende 
categorieën. In de eerste twee technische, voorbereidende 
stappen van de kostentoedeling wordt het vertrekpunt van de 
drie kostenaandelen bepaald. Deze aandelen fungeren in de 
derde stap als vertrekpunt in de bestuurlijke afweging waarin 
de uiteindelijke kostenaandelen tot stand komen.


Kosten basisproducten
Voor de kostentoedeling aan gebouwd en ongebouwd wordt 
de benadering toegepast die door de CAB met gebruikmaking 
van BBP-structuur is ontwikkeld. De kern van die methode is 
dat de kosten van kenmerkende onderdelen van de watersys-
teemtaak, de basisproducten, op grond van gebiedskenmerken 
en datgene wat het waterschap voor de categorieën belang-
hebbenden doet, worden toegedeeld aan deze categorieën. 
Deze basisproducten zijn:
1.	 Primaire waterkeringen
2.	 Overige waterkeringen
3.	 Watersystemen
4.	 Baggeren
5a.	 Waterbeheersing hoofdsysteem
5b.	 Detailwaterbeheersing
6.	 Waterkwaliteitsmaatregelen


Voor de uitvoering van de kostentoedeling moeten de kosten 
van deze producten van Waterschap Polderstad bekend zijn. 
Hierbij volgt het waterschap de door de CAB ontwikkelde 
methode en deze levert op dat de basisproducten, na 
toerekening van de kosten van de direct ondersteunende 
producten, de volgende kosten kennen32 (bedragen in 
miljoenen euro’s):


32	 Het totaal sluit niet aan op de totale opbrengst van € 50 miljoen, omdat in de 
methode de kosten van de algemeen ondersteunende activiteiten van het 
waterschap niet aan de basisproducten worden toegerekend.


1. Primaire waterkeringen 10,6


2. Overige waterkeringen 3,2


3. Watersystemen 9,9


4. Baggeren 3,3


5a. Waterbeheersing hoofdsysteem 6,1


5b. Detailwaterbeheersing 2,6


6. Waterkwaliteitsmaatregelen 6,3


Stap 1: Vertrekpunt voor het ingezetenenaandeel
Waterschap Polderstad heeft een inwonerdichtheid van 1763 
inwoners/km2. Gebruikmaking van de formule Ingezetenen-
aandeel(%) = 13,352*LN(Aantal inwoners/km2) – 46,902 levert 
voor dit waterschap als rekenkundige getal voor het kosten-
aandeel ingezetenen 53% op. 


Stap 2: Gebruik BBP-benadering voor bepaling vertrekpunt 
kostenaandelen gebouwd en ongebouwd
Een ingezetenenaandeel van 53% betekent dat 47% van de 
kosten wordt toegedeeld aan gebouwd en ongebouwd. Voor 
deze toedeling maakt het waterschap gebruik van de door de 
CAB ontwikkelde criteria.


1. Primaire waterkeringen
Beschermde waarde gebouwd:
€ 70.000.000.000 ->  kostenaandeel gebouwd: 98%
Beschermde waarde ongebouwd: 
€ 1.155.600.000 -> kostenaandeel ongebouwd: 2%


2. Overige waterkeringen
Beschermde waarde gebouwd in inundatiegebied:
€ 63.000.000.000 -> kostenaandeel gebouwd: 98%
Beschermde waarde ongebouwd in inundatiegebied:
€   1.040.000.000 -> kostenaandeel ongebouwd: 2%


3. Watersystemen
Aandeel kosten in stedelijk gebied:	
37% -> kostenaandeel gebouwd: 37%
Aandeel kosten in landelijk gebied:
63% -> kostenaandeel ongebouwd: 63%


4. Baggeren
Aandeel kosten in stedelijk gebied: 
50% -> kostenaandeel gebouwd: 50%
Aandeel kosten in landelijk gebied:
50% -> kostenaandeel ongebouwd: 50%
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5a. Waterbeheersing hoofdsysteem
(70% van de kosten van het BBP-product ‘Beheer hoeveelheid 
water’)
Beschermde waarde gebouwd in inundatiegebied:
€ 63.000.000.000 -> kostenaandeel gebouwd: 98%
Beschermde waarde ongebouwd in inundatiegebied:
€ 1.040.000.000 -> kostenaandeel ongebouwd: 2%


5b. Detailwaterbeheersing
(30% van de kosten van het BBP-product ‘Beheer hoeveelheid 
water’)
Oppervlakte stedelijk gebied:
15.700 ha  -> kostenaandeel gebouwd: 41%
Oppervlakte landelijk gebied:
22.300 ha  	-> kostenaandeel ongebouwd: 59%


6. Waterkwaliteitsmaatregelen
Totale kosten voor gebouwd en ongebouwd:	 € 3,0 mln
a.	� kosten van baggeren vanuit 
	 waterkwaliteitsoogpunt: 	 € 0,8 mln -/-
						      --------------
b.	 overige kosten:	 € 2,2 mln


T.b.v. kostenaandeel:
a.	 Aandeel kosten in stedelijk gebied 50% -> 
	 bedrag gebouwd: € 0,4 mln
	 Aandeel kosten in landelijk gebied 50% -> 
	 bedrag ongebouwd: € 0,4 mln
b.	 100% aan ongebouwd ->	
	 bedrag ongebouwd: € 2,2 mln


Kosten gebouwd: € 0,4 mln. -> kostenaandeel gebouwd: 13%
Kosten ongebouwd € 2,6 mln. -> kostenaandeel ongebouwd: 87%


Resumerend, het onderzoek naar het voorzieningenniveau 
van Waterschap Polderstad levert het volgende resultaat op:


Kosten gebouwd + 
ongebouwd


(47% van totaal)


Kostenaandeel


Gebouwd Ongebouwd


1. Primaire waterkeringen 4,9 98% 2%


2. Overige waterkeringen 1,5 98% 2%


3. Watersystemen 4,6 37% 63%


4. Baggeren 1,6 50% 50%


5a. Waterbeheersing hoofdsysteem 2,8 98% 2%


5b. Detailwaterbeheersing 1,2 41% 59%


6. Waterkwaliteitsmaatregelen 3,0 13% 87%


Vermenigvuldigen van de kosten van de basisproducten met 
de kostenaandelen gebouwd/ongebouwd leidt tot de bedragen 
die het gewicht in de kostentoedeling bepalen. Hiermee wordt 
de kostenverdeling gebouwd-ongebouwd berekend:


Gebouwd Ongebouwd


1. Primaire 
waterkeringen 4,9 0,1


G
ew


icht in kostentoedeling


2. Overige 
waterkeringen 1,5 0,0


3. Watersystemen 1,7 2,9


4. Baggeren 0,8 0,8


5a. Waterbeheersing 
hoofdsysteem 2,8 0,0


5b. 
Detailwaterbeheersing 0,5 0,7


6. Waterkwaliteits
maatregelen 0,4 2,6


Totaal absoluut 12,5 7,1 19,6


Kostenverdeling 64% 36%


Na de berekening van het ingezetenenaandeel (53%) resteerde 
er voor de kostenaandelen van gebouwd en ongebouwd samen 
nog 47%. Toepassing van de verhouding 64%-36% gebouwd-
ongebouwd op deze 47% leidt er toe dat Waterschap Polderstad 
als vertrekpunt voor de bestuurlijke afweging uitkomt op 30% 
gebouwd en 17% ongebouwd. 
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Samen met het eerder bepaalde vertrekpunt voor het 
kostenaandeel ingezetenen ligt er nu het volgende, eerste 
beeld van het resultaat van de totale kostentoedeling:


Ingezetenenaandeel 53%


Aandeel gebouwd 30%


Aandeel ongebouwd 17%


Stap 3: Het bestuur stelt de uiteindelijke kostenaandelen vast
Na het voorbereidende traject heeft het algemeen bestuur in 
de finale fase van de kostentoedeling de mogelijkheid om op 
basis van een transparante, bestuurlijke afweging de 
kostenaandelen van elk van de drie categorieën maximaal 10 
procentpunten hoger of lager vast te stellen dan het technisch 
voorbereide aandeel. Hierbij geldt dat het ingezetenenaandeel 
nooit lager kan worden vastgesteld dan 20% en nooit hoger 
dan 60%. Dit betekent dat de afwegingsruimte voor bestuurlijk, 
regionaal maatwerk als volgt luidt:


Ingezetenenaandeel 43% - 60%


Aandeel gebouwd 20% - 40%


Aandeel ongebouwd 7% - 27%


In zijn afweging komt het bestuur tot de volgende, definitieve 
kostenaandelen die het belang/profijt van de drie categorieën 
naar haar oordeel evenwichtig representeren:


Ingezetenenaandeel 55%


Aandeel gebouwd 37%


Aandeel ongebouwd 8%


Deze percentages worden in de kostentoedelingsverordening 
opgenomen.


Het is goed hierbij nog op te merken dat met name voor het 
nieuwe kostenaandeel ongebouwd geldt dat dit niet kan 
worden vergeleken met het huidige kostenaandeel 
ongebouwd. Niet alleen behoort tot de nieuwe categorie 
ongebouwd ook natuur, maar ook de toepassing van het 
profijtbeginsel met behulp van de BBP-benadering zal leiden 
tot een ander kostenaandeel, mede omdat hierbij rekening 
wordt gehouden met de diffuse lozingen vanaf wegen, natuur 
en agrarische percelen.


1.2.2 Gevolgen voor de tarieven


Wat betreft de watersysteemheffing leiden de door het bestuur 
vastgestelde kostentoedelingspercentages tot de tarieven die 
in de laatste kolom van de tabel hieronder zijn weergegeven:


Huidig Gebiedsmodel Verandering


Ingezetenen 101,85 100,61 0,99


Gebouwd 0,02580% 0,02437% 0,94


Overig ongebouwd 123,70 154,35 1,25


Wegen 247,40 154,35 0,62


Natuur 1,85 30,87 16,69


Duiding van deze cijfers:
•	 het tarief van de ingezetenen blijft nagenoeg gelijk. Het 


kostenaandeel is ook gelijk gebleven. De verlaging van de 
opbrengst van de watersysteemheffing a.g.v. de extra 
opbrengst van de verontreinigingsheffing en de 
toerekening van een deel van de kosten van natuur heffen 
elkaar nagenoeg op;


•	 het tarief gebouwd daalt, met name omdat het bestuur het 
kostenaandeel ongebouwd hoger heeft vastgesteld dan het 
huidige aandeel;


•	 ondanks de keuze van het bestuur om het kostenaandeel 
ongebouwd laag in de bandbreedte vast te stellen, wordt 
het tarief overig ongebouwd hoger. Ook het afschaffen van 
de tariefdifferentiatie wegen speelt hierbij een rol. Het 
toetreden van natuur tot deze categorie heeft een 
verlagende invloed op het tarief overig ongebouwd;


•	 het tarief voor wegen daalt sterk als gevolg van het 
voorstel om de tariefdifferentiatie wegen af te schaffen;


•	 het tarief natuur stijgt sterk als gevolg van het voorstel dat 
zij toetreden tot de categorie ongebouwd en de overweging 
die de CAB geeft om voor deze subcategorie een tarief van 
20% van het tarief van het ongebouwd te laten gelden.


1.2.3 Gevolgen voor de lastendruk


Ook het nieuwe tarief van de zuiveringsheffing is nodig om 
een integraal beeld te kunnen schetsen van de ontwikkeling 
van de lastendruk voor verschillende betalende categorieën. 
Voor Waterschap Polderstad leiden de voorstellen van de CAB 
er toe dat het tarief van de zuiveringsheffing stijgt van € 50,00 
naar € 55,00.
Met dit tarief en de in de vorige paragraaf weergegeven 
tarieven van de watersysteemheffing kan de totale lastendruk 
voor de acht ‘Unieprofielen’ (veel voorkomende situaties) van 
huishoudens en bedrijven, twee extra profielen voor twee­
persoonshuishoudens alsmede een profiel wegen worden 
berekend. Deze profielen hebben de volgende kenmerken:
•	 	een éénpersoonshuishouden in een huurwoning;
•	 	een tweepersoonshuishouden in een huurwoning;
•	 	een vierpersoonshuishouden in een huurwoning;
•	 	een éénpersoonshuishouden koopwoning met WOZ-


waarde van € 200.000;
•	 	een tweepersoonshuishouden in een koopwoning met 


WOZ-waarde van € 200.000;
•	 	een vierpersoonshuishouden in een koopwoning met 


WOZ-waarde van € 200.000;
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•	 	een agrarisch bedrijf met bedrijfsopstallen met WOZ-
waarde van € 400.000 en 40 ha grond; bedrijf heeft  
3 vervuilingseenheden;


•	 	een natuurterrein van 1.000 ha;
•	 	500 ha wegen van een gemeente;
•	 	een groothandel met bedrijfspand met WOZ-waarde van  


€ 2.400.000; dit tabelbedrijf heeft nu 7 vervuilingseenheden;
•	 	productiebedrijf voedingsmiddelen met fabriek met WOZ-


waarde van € 12.000.000; dit meetbedrijf heeft nu 300 
vervuilingseenheden.


Lastendruk watersysteem- en zuiveringsheffing Waterschap Polderstad


Betaalt nu Betaalt straks Verandering 
betaling


Eenpersoonshuishouden, huurwoning 152 156 1,02


Tweepersoonshuishouden, huurwoning 252 211 0,84


Vierpersoonshuishouden, huurwoning 252 321 1,27


Eenpersoonshuishouden, koopwoning 203 204 1,00


Tweepersoonshuishouden, koopwoning 303 259 0,85


Vierpersoonshuishouden, koopwoning 303 369 1,22


Agrarisch bedrijf 5.201 6.436 1,24


Natuurterrein (1000 ha) 1.847 30.870 16,71


Wegenpakket 500 ha 123.700 77.175 0,62


Groothandel (nu 7 v.e., straks 6,3 kve) 969 931 0,96


Productiebedrijf (nu 300 v.e., straks gemiddeld 276 kve) 18.096 18.715 1,03
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2.  WATERSCHAP MIDDENSTROMEN


2.1  HUIDIGE SITUATIE


Waterschap Middenstromen is een groot waterschap in het 
midden van het land. Het waterschap kent enkele grote 
steden, maar daarnaast ook veel landbouwgebied en 
natuurterreinen. De voor de watersysteemheffing van het 
waterschap relevante gegevens zijn de volgende.


Oppervlakte beheergebied 200.000 ha


Aantal inwoners 950.000


Opbrengst watersysteemheffing € 100 miljoen


Kostentoedeling


aandeel ingezetenen 35,0%


aandeel gebouwd 50,4%


aandeel ongebouwd 14,5%


aandeel natuur   0,1%


Heffingseenheden


Aantal huishoudens 405.000


Totale WOZ-waarde gebouwd € 110 miljard


Aantal ha’s wegen 15.000


Aantal ha’s overig ongebouwd 125.500


Aantal ha’s natuur 27.000


Tariefdifferentiatie wegen 300%


Huidige tarieven watersysteemheffing


ingezetenen 86,42


gebouwd 0,04586%


overig ongebouwd 78,22


wegen 312,88


natuur 1,74


2.2  SITUATIE MET VOORSTELLEN CAB


2.2.1  De kostentoedeling


Basisgegevens


Op te leggen belastingopbrengst
De voorstellen van de CAB op het gebied van de verontreini-
gingsheffing betekenen dat Waterschap Middenstromen een 
extra opbrengst krijgt van € 3 miljoen. Dit betekent dat de op-
brengst van de watersysteemheffing kan worden verlaagd van 
€ 100 miljoen naar € 97 miljoen. Dit bedrag wordt met de kos-
tentoedeling van het Gebiedsmodel toegedeeld aan de drie 
betalende categorieën. In de eerste twee technische, voorbe-
reidende stappen van de kostentoedeling wordt het vertrekpunt 
van de drie kostenaandelen bepaald. Deze aandelen fungeren 
in de derde stap als vertrekpunt in de bestuurlijke afweging 
waarin de uiteindelijke kostenaandelen tot stand komen.


Kosten basisproducten
Voor de kostentoedeling aan gebouwd en ongebouwd wordt de 
benadering toegepast die door de CAB met gebruikmaking van 
BBP-structuur is ontwikkeld. De kern van die methode is dat de 
kosten van zes kenmerkende onderdelen van de watersys-
teemtaak, de basisproducten, op grond van gebiedskenmerken 
en datgene wat het waterschap voor de categorieën belang-
hebbenden doet, worden toegedeeld aan deze categorieën. 
Deze basisproducten zijn:
1.	 Primaire waterkeringen
2.	 Overige waterkeringen
3.	 Watersystemen
4.	 Baggeren
5a.	 Waterbeheersing hoofdsysteem
5b.	 Detailwaterbeheersing
6.	 Waterkwaliteitsmaatregelen


Voor de uitvoering van de kostentoedeling moeten de kosten 
van deze producten van Waterschap Polderstad bekend zijn. 
Hierbij volgt het waterschap de door de CAB ontwikkelde 
methode en deze levert op dat de basisproducten, na toereke-
ning van de kosten van de direct ondersteunende producten, 
de volgende kosten kennen33 (bedragen in miljoenen euro’s):


33	Totaal sluit niet aan op de totale opbrengst van € 100 miljoen, omdat in de 
methode de kosten van de algemeen ondersteunende activiteiten van het 
waterschap niet aan de basisproducten worden toegerekend.
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1. Primaire waterkeringen 22,2


2. Overige waterkeringen 4,4


3. Watersystemen 17,5


4. Baggeren 7,9


5a. Waterbeheersing hoofdsysteem 8,8


5b. Detailwaterbeheersing 8,8


6. Waterkwaliteitsmaatregelen 13,2


Stap 1: Vertrekpunt voor het ingezetenenaandeel
Waterschap Middenstromen heeft een inwonerdichtheid van 
475 inwoners/km2. Gebruikmaking van de formule Ingezete-
nenaandeel(%) = 13,352*LN(Aantal inwoners/km2) – 46,902 
levert voor dit waterschap als rekenkundige waarde voor het 
kostenaandeel ingezetenen 35% op.


Stap 2: Gebruik BBP-benadering voor bepaling vertrekpunt 
kostenaandelen gebouwd en ongebouwd
Een ingezetenenaandeel van 35% betekent dat 65% van de 
kosten wordt toegedeeld aan gebouwd en ongebouwd. Voor 
deze toedeling maakt het waterschap gebruik van de door de 
CAB ontwikkelde criteria.


1. Primaire waterkeringen
Beschermde waarde gebouwd: 
€ 110.000.000.000 -> kostenaandeel gebouwd:  93%
Beschermde waarde ongebouwd: 
€ 8.142.424.472 -> kostenaandeel ongebouwd: 7%


2. Overige waterkeringen
Beschermde waarde gebouwd in inundatiegebied:
€ 77.000.000.000 -> kostenaandeel gebouwd:  93%
Beschermde waarde ongebouwd in inundatiegebied: 
€ 5.699.697.130 -> kostenaandeel ongebouwd: 7%


3. Watersystemen
Aandeel kosten in stedelijk gebied:
20% -> kostenaandeel gebouwd: 20%
Aandeel kosten in landelijk gebied:
80% -> kostenaandeel ongebouwd: 80%


4. Baggeren
Aandeel kosten in stedelijk gebied: 
40% ->  kostenaandeel gebouwd: 40%
Aandeel kosten in landelijk gebied:
60% -> kostenaandeel ongebouwd: 60%


5a. Waterbeheersing hoofdsysteem
(50% van de kosten van het BBP-product ‘Beheer hoeveelheid 
water’)
Beschermde waarde gebouwd in inundatiegebied:
€ 77.000.000.000 -> kostenaandeel gebouwd: 93%
Beschermde waarde ongebouwd in inundatiegebied:
€ 5.699.697.130 ->  kostenaandeel ongebouwd: 7%


5b. Detailwaterbeheersing
(50% van de kosten van het BBP-product ‘Beheer hoeveelheid 
water’)
Oppervlakte stedelijk gebied:
18.500 ha  -> kostenaandeel gebouwd: 9%
Oppervlakte landelijk gebied:
181.500 ha  -> kostenaandeel ongebouwd: 91%


6. Waterkwaliteitsmaatregelen
Totale kosten voor gebouwd en ongebouwd:	 € 8,6 mln
a.	 kosten van baggeren vanuit 
	 waterkwaliteitsoogpunt: 	 € 2,5 mln -/-
		  --------------
b.	 overige kosten:	 € 6,1 mln


T.b.v. kostenaandeel:
a.	 Aandeel kosten in stedelijk gebied: 40% -> 
	 bedrag gebouwd: € 1,0 mln
	 Aandeel kosten in landelijk gebied: 60% -> 
	 bedrag ongebouwd: € 1,5 mln
b.	 Bedrag ongebouwd: € 6,1 mln 


Kosten gebouwd: € 1,0 mln -> kostenaandeel gebouwd: 12%
Kosten ongebouwd: € 7,6 mln -> kostenaandeel ongebouwd: 88% 
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Resumerend, het onderzoek naar het voorzieningenniveau van 
Waterschap Middenstromen levert het volgende resultaat op:


Kostenaandeel


Kosten gebouwd + 
ongebouwd


(65% van totaal)
Gebouwd Ongebouwd


1. Primaire waterkeringen 14,5 93% 7%


2. Overige waterkeringen 2,8 93% 7%


3. Watersystemen 11,4 20% 80%


4. Baggeren 5,2 40% 60%


5a. Waterbeheersing hoofdsysteem 5,7 93% 7%


5b. Detailwaterbeheersing 5,7 9% 91%


6. Waterkwaliteitsmaatregelen 8,6 12% 88%


Vermenigvuldigen van de kosten van de basisproducten met 
de kostenaandelen gebouwd/ongebouwd leidt tot de bedragen 
die het gewicht in de kostentoedeling bepalen. Hiermee wordt 
de kostenverdeling gebouwd-ongebouwd berekend:


Gebouwd Ongebouwd


1. Primaire waterkeringen 13,5 1,0


G
ew


icht in kostentoedeling


2. Overige waterkeringen 2,6 0,2


3. Watersystemen 2,3 9,1


4. Baggeren 2,1 3,1


5a. Waterbeheersing hoofdsysteem 5,3 0,4


5b. Detailwaterbeheersing 0,5 5,2


6. Waterkwaliteitsmaatregelen 1,0 7,6


Totaal absoluut 27,3 26,6 53,9


Kostenverdeling 51% 49%


Na de berekening van het ingezetenenaandeel (35%) resteerde 
er voor de kostenaandelen van gebouwd en ongebouwd samen 
nog 65%. Toepassing van de verhouding 51%-49% gebouwd-
ongebouwd op deze 65% leidt er toe dat Waterschap 
Middenstromen als vertrekpunt voor de bestuurlijke afweging 
uitkomt op 33% gebouwd en 32% ongebouwd. Samen met het 
eerder bepaalde vertrekpunt voor het kostenaandeel ingezete-
nen ligt er nu het volgende, eerste beeld van het resultaat van de 
totale kostentoedeling:


Ingezetenenaandeel 35%


Aandeel gebouwd 33%


Aandeel ongebouwd 32%
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Stap 3: Het bestuur stelt de uiteindelijke kostenaandelen vast
Na het voorbereidende traject heeft het algemeen bestuur in 
de finale fase van de kostentoedeling de mogelijkheid om op 
basis van een transparante, bestuurlijke afweging de 
kostenaandelen van elk van de drie categorieën maximaal 10 
procentpunten hoger of lager vast te stellen dan het technisch 
voorbereide aandeel. Dit betekent dat de afwegingsruimte 
voor bestuurlijk, regionaal maatwerk als volgt luidt:


Ingezetenenaandeel 25% - 45%


Aandeel gebouwd 23% - 43%


Aandeel ongebouwd 22% - 42%


In zijn afweging komt het bestuur tot de volgende, definitieve 
kostenaandelen die het belang/profijt van de drie categorieën 
naar haar oordeel evenwichtig representeren:


Ingezetenenaandeel 35%


Aandeel gebouwd 42%


Aandeel ongebouwd 23%


Deze percentages worden in de kostentoedelingsverordening 
opgenomen.


Het is goed hierbij nog op te merken dat met name voor het 
nieuwe kostenaandeel ongebouwd geldt dat dit niet kan 
worden vergeleken met het huidige kostenaandeel 
ongebouwd. Niet alleen behoort tot de nieuwe categorie 
ongebouwd ook natuur, maar ook de toepassing van het 
profijtbeginsel met behulp van de BBP-benadering zal leiden 
tot een ander kostenaandeel, mede omdat hierbij rekening 
wordt gehouden met de diffuse lozingen vanaf wegen, natuur 
en agrarische percelen.


2.2.2 Gevolgen voor de tarieven


Wat betreft de watersysteemheffing leiden de door het bestuur 
vastgestelde kostentoedelingspercentages tot de volgende 
tarieven:


Huidig Gebiedsmodel Verandering


Ingezetenen 86,42 86,31 1,00


Gebouwd 0,04586% 0,03813% 0,83


Overig ongebouwd 78,64 137,14 1,74


Wegen 314,58 137,14 0,44


Natuur 1,74 27,43 15,76


Duiding van deze cijfers:
•	 	het tarief van de ingezetenen blijft nagenoeg gelijk. Het 


kostenaandeel is ook gelijk gebleven. De verlaging van de 
opbrengst van de watersysteemheffing a.g.v. de extra 
opbrengst van de verontreinigingsheffing en de 
toerekening van een deel van de kosten van natuur heffen 
elkaar nagenoeg op;


•	 	het tarief gebouwd daalt. Dit komt met name omdat het 
kostenaandeel daalt, als gevolg van de stijging van het 
kostenaandeel ongebouwd;


•	 	ondanks de keuze van het bestuur om het kostenaandeel 
ongebouwd laag in de bandbreedte vast te stellen, stijgt het 
tarief overig ongebouwd. Dit komt door een combinatie van 
de invloed van de toepassing van het profijtbeginsel, het 
daarbinnen rekening houden met diffuse lozingen van 
agrarische en natuurpercelen alsmede wegen en het 
afschaffen van de tariefdifferentiatie wegen. Het toetreden 
van natuur tot deze categorie, met zijn verlagende invloed 
op het tarief overig ongebouwd, heft dit effect niet op;


•	 	het tarief voor wegen daalt zeer sterk als gevolg van het 
voorstel om de tariefdifferentiatie wegen af te schaffen. 
Voor dit waterschap doet zich de tariefdaling in versterkte 
mate voor, omdat het waterschap op dit moment een 
tariefdifferentiatie van 300% kent;


•	 	het tarief natuur stijgt als gevolg van het voorstel dat zij 
toetreden tot de categorie ongebouwd en de overweging 
die de CAB geeft om voor deze subcategorie een tarief van 
20% van het tarief van het ongebouwd te laten gelden.


Met name bij de ontwikkeling van het tarief voor overig 
ongebouwd past een korte beschouwing.
De CAB heeft op basis van haar opdracht haar voorstellen 
gebaseerd op drie leidende principes. Voor de 
watersysteemheffing is gekozen om het profijtbeginsel beter 
toe te passen. Dit leidt ertoe dat, meer dan in het huidige 
stelsel, het voorzieningenniveau bepalend wordt voor het 
kostenaandeel. Onderzoek van de CAB heeft geleerd dat een 
van de consequenties hiervan is dat het kostenaandeel van 
ongebouwd groter wordt. Dit blijkt uit de zojuist weergegeven 
resultaten, mede ook omdat er rekening wordt gehouden met 
de negatieve invloed van diffuse verontreiniging van het 
oppervlaktewater. Bij de waterschappen die in het huidige 
stelsel net zoals Waterschap Middenstromen de 
tariefdifferentiatie wegen fors hebben aangewend, leidt dit tot 
een vrij grote stijging van het tarief overig ongebouwd.
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2.2.3 Gevolgen voor de lastendruk


Ook het nieuwe tarief van de zuiveringsheffing is nodig om 
een integraal beeld te kunnen schetsen van de ontwikkeling 
van de lastendruk voor verschillende betalende categorieën. 
Voor Waterschap Middenstromen leiden de voorstellen van de 
CAB er toe dat het tarief van de zuiveringsheffing stijgt van  
€ 55,00 naar € 62,50. Met dit tarief en de in de vorige paragraaf 
weergegeven tarieven van de watersysteemheffing kan de 
totale lastendruk voor huishoudens en bedrijven worden 
berekend. Dit levert het volgende resultaat op:


Lastendruk watersysteem- en zuiveringsheffing Waterschap Middenstromen


Betaalt nu Betaalt straks Verandering 
betaling


Eenpersoonshuishouden, huurwoning 141 149 1,05


Tweepersoonshuishouden, huurwoning 251 211 0,84


Vierpersoonshuishouden, huurwoning 251 336 1.34


Eenpersoonshuishouden, koopwoning 233 225 0,97


Tweepersoonshuishouden, koopwoning 343 288 0,84


Vierpersoonshuishouden, koopwoning 343 413 1,20


Agrarisch bedrijf 3.477 5.826 1,68


Natuurterrein (1000 ha) 1.744 27.429 15,73


Wegenpakket 500 ha 156.440 68.572 0,44


Groothandel (nu 7 v.e., straks 6,3 kve) 1.486 1.309 0,88


Productiebedrijf (nu 300 v.e., straks gemiddeld 276 kve) 22.003 21.467 0,98







68


Eindversie


3.  WATERSCHAP POLDERLAND


3.1  HUIDIGE SITUATIE


Waterschap Polderland ligt in het midden van Nederland en 
kenmerkt zich door met name veel landbouwgrond. De voor 
de watersysteemheffing van het waterschap relevante 
gegevens zijn de volgende.


Oppervlakte beheergebied 150.000 ha


Aantal inwoners 400.000


Opbrengst watersysteemheffing € 45 miljoen


Kostentoedeling


aandeel ingezetenen 28,0%


aandeel gebouwd 50,5%


aandeel ongebouwd 21,1%


aandeel natuur   0,4%


Heffingseenheden


Aantal huishoudens 160.000


Totale WOZ-waarde gebouwd € 40 miljard


Aantal ha’s wegen 7.200


Aantal ha’s overig ongebouwd 100.000


Aantal ha’s natuur 25.000


Tariefdifferentiatie wegen 100%


Huidige tarieven watersysteemheffing


ingezetenen 78,75


gebouwd 0,05675%


overig ongebouwd 83,06


wegen 166,12


natuur 7,89


3.2  SITUATIE MET VOORSTELLEN CAB


3.2.1  De kostentoedeling


Basisgegevens


Op te leggen belastingopbrengst
De voorstellen van de CAB op het gebied van de verontreini-
gingsheffing betekenen dat Waterschap Polderland een extra 
opbrengst krijgt van € 2 miljoen. Dit betekent dat de opbrengst 
van de watersysteemheffing kan worden verlaagd van € 45 
miljoen naar € 43 miljoen. Dit bedrag wordt met de kostentoe-
deling van het Gebiedsmodel toegedeeld aan de drie betalende 
categorieën. In de eerste twee technische, voorbereidende 
stappen van de kostentoedeling wordt het vertrekpunt van de 
drie kostenaandelen bepaald. Deze aandelen fungeren in de 
derde stap als vertrekpunt in de bestuurlijke afweging waarin 
de uiteindelijke kostenaandelen tot stand komen.


Kosten basisproducten
Voor de kostentoedeling aan gebouwd en ongebouwd wordt de 
benadering toegepast die door de CAB met gebruikmaking van 
BBP-structuur is ontwikkeld. De kern van die methode is dat de 
kosten van zes kenmerkende onderdelen van de watersysteem-
taak, de basisproducten, op grond van gebiedskenmerken en 
datgene wat het waterschap voor de categorieën belanghebben-
den doet, worden toegedeeld aan deze categorieën. Deze 
basisproducten zijn:
1.	 Primaire waterkeringen
2	 Overige waterkeringen
3.	 Watersystemen
4.	 Baggeren
5a.	 Waterbeheersing hoofdsysteem
5b.	 Detailwaterbeheersing
6.	 Waterkwaliteitsmaatregelen


Voor de uitvoering van de kostentoedeling moeten de kosten 
van deze producten van Waterschap Polderland bekend zijn. 
Hierbij volgt het waterschap de door de CAB ontwikkelde 
methode en deze levert op dat de basisproducten, na 
toerekening van de kosten van de direct ondersteunende 
producten, de volgende kosten kennen34 (bedragen in 
miljoenen euro’s):


34	Het totaal sluit niet aan op de totale opbrengst van € 45 miljoen, omdat in de 
methode de kosten van de algemeen ondersteunende activiteiten van het 
waterschap niet aan de basisproducten worden toegerekend.
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1. Primaire waterkeringen 8,7


2. Overige waterkeringen 0,7


3. Watersystemen 12,2


4. Baggeren 1,2


5a. Waterbeheersing hoofdsysteem 7,7


5b. Detailwaterbeheersing 0,9


6. Waterkwaliteitsmaatregelen 6,3


Stap 1: Vertrekpunt voor het ingezetenenaandeel
Waterschap Polderland heeft een inwonerdichtheid van 267 
inwoners/km2. Gebruikmaking van de formule Ingezetenen-
aandeel(%) = 13,352*LN(Aantal inwoners/km2) – 46,902 levert 
voor dit waterschap als rekenkundige waarde voor het koste-
naandeel ingezetenen 28% op. 


Stap 2: Gebruik BBP-benadering voor bepaling vertrekpunt 
kostenaandelen gebouwd en ongebouwd
Een kostenaandeel van 28% betekent dat 72% van de kosten 
wordt toegedeeld aan gebouwd en ongebouwd. Voor deze 
toedeling maakt het waterschap gebruik van de door de CAB 
ontwikkelde criteria.


1. Primaire waterkeringen
Beschermde waarde gebouwd:
€ 40.000.000.000 -> kostenaandeel gebouwd:  84%
Beschermde waarde ongebouwd:
€ 7.760.719.938 -> kostenaandeel ongebouwd: 16%


2. Overige waterkeringen
Beschermde waarde gebouwd in inundatiegebied:
€ 36.000.000.000 -> kostenaandeel gebouwd:  84%
Beschermde waarde ongebouwd in inundatiegebied: 
€ 6.984.647.944 -> kostenaandeel ongebouwd: 16%


3. Watersystemen
Aandeel kosten in stedelijk gebied:
31%	 -> kostenaandeel gebouwd: 31%
Aandeel kosten in landelijk gebied:
69% ->  kostenaandeel ongebouwd: 69%


4. Baggeren
Aandeel kosten in stedelijk gebied: 
53% ->  kostenaandeel gebouwd: 53%
Aandeel kosten in landelijk gebied: 
47% -> kostenaandeel ongebouwd: 47%


5a. Waterbeheersing hoofdsysteem
(90% van de kosten van het BBP-product ‘Beheer hoeveelheid 
water’)
Beschermde waarde gebouwd in inundatiegebied:
€ 36.000.000.000 -> kostenaandeel gebouwd: 84%
Beschermde waarde ongebouwd in inundatiegebied:
€ 6.984.647.944 -> kostenaandeel ongebouwd: 16%


5b. Detailwaterbeheersing
(10% van de kosten van het BBP-product ‘Beheer hoeveelheid 
water’)
Oppervlakte stedelijk gebied:
15.800 ha ->  kostenaandeel gebouwd: 11%
Oppervlakte landelijk gebied:
134.200 ha  -> kostenaandeel ongebouwd: 89%


6. Waterkwaliteitsmaatregelen
Totale kosten voor gebouwd en ongebouwd:	 € 4,5 mln
a.	 kosten van baggeren vanuit
	 waterkwaliteitsoogpunt: 	 € 0,4 mln  -/-
	 --------------
b.	 overige kosten:	 € 4,1 mln


T.b.v. kostenaandeel:
a.	 Aandeel kosten in stedelijk gebied:
	 53% -> bedrag gebouwd: € 0,2 mln
	 Aandeel kosten in landelijk gebied:
	 47% -> bedrag ongebouwd: € 0,2 mln 
b.	 Bedrag ongebouwd: € 4,1 mln


Kosten gebouwd: € 0,2 mln.-> kostenaandeel gebouwd: 5%
Kosten ongebouwd: € 4,3 mln. -> kostenaandeel ongebouwd: 95% 







70


Eindversie


Resumerend, het onderzoek naar het voorzieningenniveau 
van Waterschap Polderland levert het volgende resultaat op:


Kosten gebouwd + 
ongebouwd


(72% van totaal)


Kostenaandeel


Gebouwd Ongebouwd


1. Primaire waterkeringen 6,3 84% 16%


2. Overige waterkeringen 0,5 84% 16%


3. Watersystemen 8,8 31% 69%


4. Baggeren 0,9 53% 47%


5a. Waterbeheersing hoofdsysteem 5,6 84% 16%


5b. Detailwaterbeheersing 0,6 11% 89%


6. Waterkwaliteitsmaatregelen 4,5 5% 95%


Vermenigvuldigen van de kosten van de basisproducten met 
de kostenaandelen gebouwd/ongebouwd leidt tot de bedragen 
die het gewicht in de kostentoedeling bepalen. Hiermee wordt 
de kostenverdeling gebouwd-ongebouwd berekend:


Gebouwd Ongebouwd


1. Primaire waterkeringen 5,3 1,0


G
ew


icht in kostentoedeling


2. Overige waterkeringen 0,5 0,1


3. Watersystemen 2,7 6,1


4. Baggeren 0,5 0,4


5a. Waterbeheersing hoofdsysteem 4,7 0,9


5b. Detailwaterbeheersing 0,1 0,6


6. Waterkwaliteitsmaatregelen 0,2 4,3


Totaal absoluut 13,9 13,4 27,2


Kostenverdeling 51% 49%


Na de berekening van het ingezetenenaandeel (28%) resteerde 
er voor de kostenaandelen van gebouwd en ongebouwd samen 
nog 72%. Toepassing van de verhouding 51%-49% gebouwd- 
ongebouwd op deze 72% leidt er toe dat Waterschap Polderland 
als vertrekpunt voor de bestuurlijke afweging uitkomt op 37% 
gebouwd en 35% ongebouwd. Samen met het eerder bepaalde 
vertrekpunt voor het kostenaandeel ingezetenen ligt er nu het 
volgende, eerste beeld van het resultaat van de totale kostentoe-
deling:


Ingezetenenaandeel 28%


Aandeel gebouwd 37%


Aandeel ongebouwd 35%
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Stap 3: Het bestuur stelt de uiteindelijke kostenaandelen vast
Na het voorbereidende traject heeft het algemeen bestuur in 
de finale fase van de kostentoedeling de mogelijkheid om op 
basis van een transparante, bestuurlijke afweging de kosten­
aandelen van elk van de drie categorieën maximaal 10 
procentpunten hoger of lager vast te stellen dan het technisch 
voorbereide aandeel. Dit betekent dat de afwegingsruimte 
voor bestuurlijk, regionaal maatwerk als volgt luidt:


Ingezetenenaandeel 20% - 38%


Aandeel gebouwd 27% - 47%


Aandeel ongebouwd 25% - 45%


In zijn afweging komt het bestuur tot de volgende, definitieve 
kostenaandelen die het belang/profijt van de drie categorieën 
naar haar oordeel evenwichtig representeren:


Ingezetenenaandeel 28%


Aandeel gebouwd 43%


Aandeel ongebouwd 29%


Deze percentages worden in de kostentoedelingsverordening 
opgenomen.


Het is goed hierbij nog op te merken dat met name voor het 
nieuwe kostenaandeel ongebouwd geldt dat dit niet kan 
worden vergeleken met het huidige kostenaandeel 
ongebouwd. Niet alleen behoort tot de nieuwe categorie 
ongebouwd ook natuur, maar ook de toepassing van het 
profijtbeginsel met behulp van de BBP-benadering zal leiden 
tot een ander kostenaandeel, mede omdat hierbij rekening 
wordt gehouden met de diffuse lozingen vanaf wegen, natuur 
en agrarische percelen.


3.2.2 Gevolgen voor de tarieven


Wat betreft de watersysteemheffing leiden de door het bestuur 
vastgestelde kostentoedelingspercentages tot de volgende 
tarieven:


Huidig Gebiedsmodel Verandering


Ingezetenen 78,75 78,55 1,00


Gebouwd 0,05675% 0,04825% 0,85


Overig ongebouwd 83,06 98,47 1,19


Wegen 166,12 98,47 0,59


Natuur 7,89 19,69 2,50


Duiding van deze cijfers:
•	 	het tarief van de ingezetenen blijft nagenoeg gelijk. Het 


kostenaandeel is dan ook gelijk gebleven. De toerekening 
van een deel van de kosten van natuur en de verlaging van 
de opbrengst van de watersysteemheffing a.g.v. de extra 
opbrengst van de verontreinigingsheffing heffen elkaar 
nagenoeg op;


•	 	het tarief gebouwd daalt vrij sterk, omdat het 
kostenaandeel lager is vastgesteld als gevolg van het 
hogere kostenaandeel ongebouwd;


•	 	het tarief overig ongebouwd wordt hoger door het hogere 
kostenaandeel van de categorie ongebouwd en het 
afschaffen van de tariefdifferentiatie wegen. Het 
verlagende effect van een lagere totaalopbrengst van de 
watersysteemheffing en het toetreden van natuur tot deze 
categorie heffen deze factoren niet op;


•	 	het tarief voor wegen daalt sterk als gevolg van het 
voorstel om de tariefdifferentiatie wegen af te schaffen;


•	 	het tarief natuur stijgt als gevolg van het voorstel dat zij 
toetreden tot de categorie ongebouwd en de overweging 
die de CAB geeft om voor deze subcategorie een tarief van 
20% van het tarief van het ongebouwd te laten gelden.


3.2.3 Gevolgen voor de lastendruk


Ook het nieuwe tarief van de zuiveringsheffing is nodig om 
een integraal beeld te kunnen schetsen van de ontwikkeling 
van de lastendruk voor verschillende betalende categorieën. 
Voor Waterschap Polderland leiden de voorstellen van de CAB 
er toe dat het tarief van de zuiveringsheffing stijgt van € 60,00 
naar € 68,00.


Met dit tarief en de in de vorige paragraaf weergegeven tarie­
ven van de watersysteemheffing kan de totale lastendruk voor 
huishoudens en bedrijven worden berekend. Dit levert het 
volgende resultaat op:
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Lastendruk watersysteem- en zuiveringsheffing Waterschap Polderland


Betaalt nu Betaalt straks Verandering betaling


Eenpersoonshuishouden, huurwoning 139 147 1,06


Tweepersoonshuishouden, huurwoning 259 215 0,83


Vierpersoonshuishouden, huurwoning 259 351 1,35


Eenpersoonshuishouden, koopwoning 252 243 0,96


Tweepersoonshuishouden, koopwoning 372 311 0,84


Vierpersoonshuishouden, koopwoning 372 447 1,20


Agrarisch bedrijf 3.729 4.336 1,16


Natuurterrein (1000 ha) 7.890 18.693 2,50


Wegenpakket 500 ha 83.057 49.233 0,59


Groothandel (nu 7 v.e., straks 6,3 kve) 1.782 1.586 0,89


Productiebedrijf (nu 300 v.e., straks gemiddeld 276 kve) 24.810 21.846 0,88
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1  INLEIDING


Op 21 december 2017 heeft de Commissie Aanpassing 
Belastingstelsel (CAB) het concept-eindrapport ‘Waterschaps
belastingen: klaar voor de toekomst’ uitgebracht. In dit 
concept-eindrapport staan de voorstellen die de commissie 
wil doen om het belastingstelsel van de waterschappen 
toekomstbestendiger te maken. In de eerste zes weken van 
2018 heeft de CAB in een aantal consultatiebijeenkomsten alle 
waterschappen en een aantal geïnteresseerde externe belang
hebbenden over de concept-eindvoorstellen geraadpleegd. 
Daarnaast heeft de CAB een ieder in de gelegenheid gesteld 
om zijn of haar reactie op de concept-eindvoorstellen aan de 
commissie kenbaar te maken. Op deze laatste wijze heeft de 
CAB via de mail of per post nog ongeveer 40 reacties 
ontvangen. 


In de consultatiefase:
•	 zijn drie regionale consultatiebijeenkomsten voor AB-leden, 


DB-leden, voorzitters en secretaris-directeuren van de 
waterschappen georganiseerd; 


•	 zijn consultatiegesprekken gevoerd met geïnteresseerde 
externe belanghebbenden: LTO, de Vereniging van Bos- en 
Natuurterreineigenaren (VBNE), VNO-NCW/VEMW, De 
Nederlandse Vakbond van Akkerbouwers en de Nederlandse 
Melkveehouders Vakbond; 


•	 zijn drie informatiebijeenkomsten voor achtereenvolgens de 
Klankbordgroep (DB-leden, voorzitters en secretaris-directeuren 
van de waterschappen), de Hoofden Financiën van de water-
schappen en de ‘contactpersonen waterschapsbelastingen’ van 
de waterschappen en de gemeenschappelijke belastingkan
toren georganiseerd; 


•	 is een bijeenkomst gehouden voor de partners in het traject 
Toekomstbestendige en Duurzame Financiering (I&W, VNG, 
IPO, Vewin, EZK, BZK);


•	 heeft een gesprek met de voorzitter van de VNG-Commissie 
Water plaatsgevonden; en


•	 zijn er op ambtelijk en op DG-niveau overleggen met het 
ministerie van I&W geweest. 


In maart 2018 verscheen het rapport “De boer betaalt, maar 
voor welke ‘vervuiling’?” van de hand van Geesje R. Rotgers en 
Jaap C. Hanekamp. De CAB heeft dit rapport in haar 
afwegingen betrokken. 


Hierbij biedt de commissie u het verslag van de consultatiefase 
aan. In dit verslag wordt, geclusterd per onderwerp, een 
overzicht gegeven van alle reacties die de commissie op de 
concept-eindvoorstellen heeft ontvangen. Er wordt dus niet 
op het niveau van individuele inbrengers verslag gedaan. Elk 
onderwerp wordt afgesloten met een reactie van de CAB. De 
CAB geeft hiermee inzicht in de wijze waarop zij met de 
ontvangen inbreng is omgegaan en of de inbreng al dan niet 
reden is geweest om het voorstel dat het betreft in het 
definitieve eindrapport bij te stellen, te wijzigen of te 
schrappen. Het verslag van de consultatiefase en het 
definitieve eindrapport van de CAB verschijnen gelijktijdig. 
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2  WAT IS INGEBRACHT? 


2.1	 OVER HET PROCES: TE WEINIG TIJD


Inbreng
De CAB heeft een aantal keren gehoord dat de waterschappen 
en andere belanghebbende partijen te weinig tijd hebben 
gekregen om adequaat op de concept-eindvoorstellen te 
reageren. Men had het bovendien op prijs gesteld als de CAB 
in de concept-eindvoorstellen al meteen een nader uitgewerkt 
voorstel over de diffuse verontreiniging vanuit de landbouw, 
inclusief de lasteneffecten daarvan, had opgenomen. Dan was 
het totaalplaatje beschikbaar en had men vanuit dit totaal
plaatje op de voorstellen kunnen reageren. De inbrengers 
hebben benadrukt dat zij zorgvuldigheid en een goede borging 
van de participatie belangrijker vinden dan snelheid.


Reactie CAB
De tijd die zat tussen de verschijning van het concept-
eindrapport en de eerste consultatiebijeenkomst met de 
leden-waterschappen, besloeg ca. vier weken. Omdat de CAB 
de consultatiefase niet had bedoeld als fase waarin 
waterschappen en externe belanghebbenden een (bestuurlijk) 
afgestemd standpunt zouden inbrengen, heeft de CAB 
gemeend dat deze reactietermijn -ondanks het kerstreces- 
haalbaar zou moeten zijn. De CAB heeft echter niet gewild dat 
ook maar iemand met het gevoel zou achterblijven dat zij of 
hij een kans heeft gemist. Om deze reden heeft de CAB de 
termijn waarbinnen men inbreng op het rapport kon leveren, 
verlengd tot 9 februari 2018. Deze verlenging was niet in het 
oorspronkelijke procesplan van de CAB opgenomen. 
Waterschappen en externen hebben deze mogelijkheid goed 
benut en hebben ook nadat zij in een consultatiebijeenkomst 
of -gesprek inbreng aan de CAB hebben geleverd, vaak nog  
een nadere reactie bij de commissie ingediend. Na de 
‘sluitingstermijn’ van 9 februari is nog een aantal reacties 
ontvangen. De CAB heeft ook deze reacties in haar verdere 
afwegingen meegenomen. De CAB heeft de indruk dat een 
ieder op deze wijze zijn reactie op het concept-eindrapport 
adequaat naar voren heeft kunnen brengen. 


Over het ontbreken van een uitgewerkt voorstel op het punt 
van de landbouw, merkt de CAB op dat zij alles in het werk 
heeft gesteld en tot op het laatste moment heeft gehoopt dat 
zij met het oog op de consultaties nog tijdig met een voorstel 
zou kunnen komen. Toen dit toch niet haalbaar bleek te zijn, 
heeft de CAB de keuze gemaakt om de rest van het traject en 
de presentatie van de overige voorstellen niet hieronder te 
laten lijden. Hoe de CAB denkt om te gaan met diffuse 
verontreiniging vanuit de landbouw is weliswaar een 
belangrijk aspect binnen het geheel, maar dat zijn de overige 
voorstellen ook. De CAB zal in het eindrapport dat in juni 
verschijnt, een definitief voorstel ter zake aan het Uniebestuur 
doen. 


2.2	 EENVOUD STELSEL 


Inbreng
De CAB heeft een aantal keer gehoord dat zij er niet in is 
geslaagd een eenvoudig stelsel te ontwerpen. Het voorgestelde 
stelsel blijft volgens een aantal inbrengers complex en 
ondoorzichtig, onder andere omdat er teveel afwegingsruimte 
in zit. 


Reactie CAB
De CAB kan zich deze reactie tot op zekere hoogte voorstellen. 
Alhoewel de CAB stappen zet ter vereenvoudiging van het 
systeem (denk aan het onderbrengen van de aparte categorie 
natuur in de categorie ongebouwd, de vermindering van het 
aantal tariefdifferentiaties en de voorstellen met betrekking 
tot de Tabel Afvalwatercoëfficiënten binnen de zuiverings- en 
de verontreinigingsheffing ) zal altijd van enige complexiteit 
sprake zijn. Het belastingstelsel van de waterschappen 
bestaat uit drie verschillende heffingen met ieder hun eigen 
principes en groepen heffingplichtigen. Aangezien de CAB 
geen wijzigingen in dit systeem wil aanbrengen, leidt dit 
haast per definitie tot een zekere complexiteit. Door de 
leidende belastingprincipes (profijt, kostenveroorzaking en de 
vervuiler betaalt) sterker te relateren aan de drie verschillende 
heffingen (watersysteemheffing, zuiveringsheffing en 
verontreinigingsheffing) meent de CAB een duidelijker stelsel 
te hebben voorgesteld, waarvan de complexiteit niet groter is 
dan bijvoorbeeld het belastingstelsel van Rijk of gemeenten. 
De CAB is zich ervan bewust dat sommige van haar voorstellen, 
zoals het nieuwe woonruimteforfait, tot meer differentiatie 
leiden. Door voor te stellen om van de zuiverings- en 
verontreinigingsheffing voor woonruimten een tijdstip- in 
plaats van een tijdvakbelasting te maken, beoogt de CAB de 
uitvoering hiervan evenwel zo eenvoudig mogelijk te maken. 
Andere voorstellen van de CAB voorzien in meer regionale 
afwegingsruimte (plusvoorzieningen en Gebiedsmodel bij de 
watersysteemheffing en maatwerk voor lozingen van grote 
bedrijven bij de zuiveringsheffing) en worden daardoor 
mogelijk als complex ervaren. De waterschappen hebben 
echter ook op een grotere regionale vrijheid aangedrongen, 
zodat zij beter rekening kunnen houden met specifieke 
gebiedskenmerken en regionale omstandigheden. 
De CAB benadrukt dat uit de consultaties is gebleken dat de 
achtergrond en strekking van de verschillende voorstellen op 
zichzelf begrepen en voor een belangrijk deel ook 
onderschreven worden. In haar eindrapport zal de CAB de 
waterschappen ook diverse richtsnoeren aanreiken voor de 
wijze waarop zij de onderhavige voorstellen in de praktijk 
kunnen toepassen. Ten behoeve van de uitvoering zal de Unie 
de waterschappen op een later moment ook nog enkele 
hulpmiddelen aanreiken. Dit kan de gevoelde complexiteit 
voor een deel wegnemen.
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2.3	 UITLEGBAARHEID VOORSTELLEN 


Inbreng
De CAB heeft een aantal keer gehoord dat zij een aantal 
voorstellen beter moet uitleggen. Daarnaast is opgemerkt dat 
het feit dat een aantal belangrijke zaken op dit moment niet in 
het hoofdrapport maar in het Bijlagenboek staat, de 
begrijpelijkheid van de voorstellen niet bevordert. 


Reactie CAB
De CAB heeft deze inbreng ter harte genomen en in het 
definitieve eindrapport -zeker op de punten waar veel vragen 
over bleken te zijn- een uitgebreidere toelichting op de 
verschillende voorstellen gegeven. 


2.4	 TOETSING VOORSTELLEN AAN UITGANGS­
PUNTEN EN CRITERIA OPDRACHT


Inbreng
Een enkele keer is ingebracht dat niet navolgbaar is of en hoe 
de CAB haar voorstellen heeft getoetst aan de uitgangspunten 
en criteria van de opdracht. 


Reactie CAB
De commissie heeft bij de ontwikkeling van haar voorstellen 
uiteraard steeds de opdracht en de daarbij meegegeven uit-
gangspunten en criteria goed voor ogen gehad. De voorstellen 
van de CAB moeten (per heffing) in onderlinge samenhang 
worden bezien. Zij vormen als zodanig een totaalpakket. De 
CAB heeft dit totaalpakket aan de uitgangspunten en criteria 
getoetst en heeft geconcludeerd dat de voorstellen hieraan 
voldoen. 


2.5	 CONSISTENTE REDENEERLIJN


Inbreng
De CAB heeft complimenten ontvangen voor de consistente 
wijze waarop zij haar redeneerlijn vanuit de principes ‘de 
profijthebbende, de kostenveroorzaker, de vervuiler betaalt’ 
heeft neergezet. De CAB heeft in een enkele reactie kunnen 
lezen dat het kostenveroorzakingsbeginsel beter bij de 
watersysteemheffing past dan het profijtbeginsel. 


Reactie CAB
De CAB heeft vanaf het allereerste begin gemeend dat het 
goed is om bij een weerbarstige materie als een belastingstel-
sel -waarin het in wezen om een kostenverdelingsvraagstuk 
gaat-, een consistente redeneerlijn te volgen. Dit biedt de 
meeste houvast bij de gedachtevorming en uiteindelijk bij het 
formuleren van evenwichtige voorstellen. Zonder een stevig 
houvast in objectieve beginselen is het gevaar namelijk dat de 
discussie al snel vanuit lasteneffecten of emotie wordt ge-
voerd en dat keuzes en voorstellen ook hierop worden 
gebaseerd. Het is de overtuiging van de CAB dat dit de objecti-


viteit en navolgbaarheid van het voorgestelde stelsel niet ten 
goede zou komen. De consistente redeneerlijn helpt ook om 
gemaakte keuzes uit te leggen. 


De CAB is het niet met de inbrengers eens die zeggen dat het 
kostenveroorzakingsbeginsel beter bij de watersysteemheffing 
past dan het profijtbeginsel. De watersysteemheffing is een 
hybride heffing met elementen van zowel solidariteit als 
profijt. Profijt in de betekenis van ‘belang hebben bij’ is van 
oudsher een belangrijke pijler onder het stelsel: wie belang 
heeft bij de voorzieningen van het waterschap, betaalt daar 
ook voor. De formele wetgever heeft bij de invoering van de 
Wet modernisering waterschapsbestel een duidelijke keuze 
voor profijt (naast solidariteit) gemaakt en ook naar de mening 
van de CAB past het principe ‘de profijthebbende oftewel de 
belanghebbende betaalt’ nog steeds het beste bij de 
watersysteemheffing. 
Welke groep welke mate van profijt heeft, wordt in de 
voorstellen van de CAB gerelateerd aan gemiddelde 
inwonerdichtheid als het om het profijt van de groep 
ingezetenen gaat en aan het door het waterschap geboden 
voorzieningenniveau als het om het profijt van de categorieën 
ongebouwd en gebouwd gaat. 


2.6	 URGENTIE AANPASSING BELASTINGSTELSEL 


Inbreng
De CAB heeft teruggekregen dat niet iedereen in voldoende 
mate het belang van de voorgestelde aanpassingen ziet: wat 
gaat er mis als het huidige belastingstelsel niet wordt 
aangepast/hoe urgent is het doen van aanpassingsvoorstellen? 
Sommige inbrengers menen dat de problemen binnen het 
huidige stelsel beperkt zijn en niet de veelomvattende 
voorstellen van de CAB rechtvaardigen. 


Reactie CAB
Het is om verschillende redenen belangrijk dat het 
belastingstelsel van de waterschappen wordt aangepast:
•	 Ons land staat voor grote opgaven op het gebied van kli-


maatadaptatie, energietransitie en circulaire economie. 
Waterschappen kunnen en willen hieraan een belangrijke 
bijdrage leveren. Op cruciale punten kunnen de water-
schapsbelastingen hierbij een belangrijke steun in de rug 
zijn. Hiervoor is wel noodzakelijk dat een aantal aanpassin-
gen aan het stelsel wordt doorgevoerd. 


•	 Het huidige belastingstelsel van de waterschappen is 
alweer ongeveer 10 jaar oud. Het kent een aantal serieuze 
knelpunten waarvoor een oplossing noodzakelijk is. Deze 
blijken vaak niet binnen het huidige stelsel gevonden te 
kunnen worden. 


•	 De aanbevelingen van de OESO (rapport Water Governance 
in the Netherlands: Fit for the future?) zijn aanleiding 
geweest om het belastingstelsel van de waterschappen nog 
eens goed tegen het licht te houden. Dit heeft opgeleverd 
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dat het stelsel op onderdelen beter kan. Aanpassingen zijn 
hiervoor nodig. 


Als het om urgentie gaat, is het ook van belang dat we ons 
realiseren dat er enige tijd gemoeid zal zijn met de 
parlementaire behandeling van de waterschapsvoorstellen en 
de implementatie van de nieuwe wetgeving door de 
wwaterschappen. De CAB houdt rekening met een tijdsbeslag 
van in totaal ongeveer drie jaar, gerekend vanaf het moment 
dat de waterschappen hun voorstellen aan de minister van 
IenW aangeboden zullen hebben. Aannemende dat deze 
aanbieding in het najaar van 2018 plaatsvindt, zal het 
belastingjaar 2022 naar verwachting dus het eerste jaar zijn 
waarin een nieuw belastingstelsel operationeel zal zijn. Wat 
de CAB hiermee wil zeggen, is dat de kans groot is dat wat nu 
wellicht niet (erg) urgent lijkt, tegen die tijd wel als zodanig 
kan worden ervaren. En dat wat nu al een knelpunt is, tegen 
die tijd alleen maar meer zal knellen. Het is dus ook vanuit dit 
gezichtspunt goed dat er nu al over aanpassingen is nagedacht. 


Wij lichten de eerdergenoemde redenen hierna toe.


Bijdragen belastingstelsel aan grote opgaven waterschappen
Een belangrijk gegeven in de zuiveringsheffing is dat sommige 
bedrijven waardevolle afvalstoffen op de zuiveringsinstallaties 
van de waterschappen brengen. Deze afvalstoffen vergroten 
de efficiënte werking van de zuiveringsinstallaties of ze 
bevatten waardevolle grondstoffen en/of zijn een bron van 
energie. Waterschappen zien goede mogelijkheden om 
ambities op het terrein van duurzaamheid en de circulaire 
economie te verwezenlijken, waarbij schaalgrootte en 
innovatiekracht hand in hand gaan. Zij hebben de bedrijven 
die dergelijke afvalstoffen lozen daarom graag als ‘klant’, maar 
hebben hen onder het huidige stelsel -dat rigide is en in de 
weg zit- echter te weinig te bieden. Om duurzame ambities te 
realiseren, is aanpassing van het belastingstelsel dringend 
noodzakelijk. 


Een ander aspect binnen de zuiveringsheffing is dat van het 
hemelwater. Het is op dit moment al zo dat hemelwater hoge 
kosten op de zuiveringsinstallaties van de waterschappen 
veroorzaakt : circa 29% van de totale zuiveringskosten wordt 
door hemelwater veroorzaakt. Het is een gegeven dat er in de 
toekomst als gevolg van de klimaatverandering alleen maar 
zwaardere regenbuien zullen vallen. Als er geen maatregelen 
worden genomen om de afvoer van hemelwater naar de 
zuiveringsinstallaties te beperken, zullen de kosten van de 
waterschappen en daarmee de belastingtarieven in de 
toekomst dus alleen maar stijgen. Dit zou geen goede 
ontwikkeling zijn. Het is belangrijk om niet af te wachten, 
maar nu al te onderzoeken in welke zin een aanpassing van 
het belastingstelsel van de waterschappen eraan kan 
bijdragen dat burgers en bedrijven minder regenwater op de 
installaties van de waterschappen brengen. In het huidige 


belastingstelsel zitten geen prikkels om dit gedrag te 
stimuleren. De CAB beschouwt haar voorstel om in de heffing 
rekening te houden met de hoeveelheid geloosd water, in die 
zin dan ook als een onmisbare schakel om deze problematiek 
aan te pakken. 


Knelpunten en noodzakelijk onderhoud
In het huidige belastingstelsel van de waterschappen zit een 
aantal knelpunten waarvoor een oplossing nodig is. Elke 
heffing kent zijn eigen specifieke knelpunten. We noemen de 
volgende. 


1.	 �Wijze waarop in de watersysteemheffing de kosten­
aandelen van de categorieën ongebouwd, gebouwd en 
natuur op dit moment worden bepaald.


Het kostenaandeel van de categorieën ongebouwd, gebouwd 
en natuur wordt op dit moment aan de hand van de waarde (in 
het economische verkeer) van de betreffende categorieën 
bepaald. Als een categorie een hoge economische waarde 
representeert, leidt dat in het stelsel zoals we dat op dit 
moment kennen automatisch tot een relatief hoog kosten
aandeel en dus tot een relatief hoge bijdrage van deze 
categorie aan de kosten van de taakuitoefening. Strikt bezien 
kunnen hier vanuit de profijtgedachte vraagtekens bij worden 
geplaatst. Want het enkele feit dat de waarde van een categorie 
toe- dan wel afneemt, wil niet perse zeggen dat er meer of 
minder profijt bij de waterschapsvoorzieningen is. 
De huidige praktijk laat op verschillende onderdelen zien dat 
het hanteren van waarde als enig relevant gegeven voor de 
kostentoedeling niet logisch is: het profijt bij waterschapsvoor-
zieningen wordt er niet goed mee uitgedrukt. Dit zien we 
bijvoorbeeld bij natuur. Omdat natuurterreinen een relatief 
lage waarde hebben, is zowel het kostenaandeel als de bijdrage 
van deze categorie in de kosten van het waterschap relatief 
laag. Dit zegt echter niets over het profijt dat natuureigenaren 
van de waterschapsvoorzieningen hebben. Het zegt ook niets 
over het op een rechtvaardige manier neerleggen van de reke-
ning op de juiste plaats. We zien ook bij de categorie ongebouwd 
dat het bepalen van kostenaandelen puur op basis van waarde 
tot knelpunten leidt. Als de waarde van agrarische onroerende 
zaken toeneemt, neemt het kostenaandeel van de gehele cate-
gorie toe. Als de waarde van wegen en spoorwegen toeneemt 
(bijvoorbeeld als gevolg van de aanleg van nieuwe wegen), is 
hetzelfde het geval. Het opmerkelijke hierbij is, dat een hogere 
waarde van infrastructuur of van landbouwgrond niet alles 
zegt over het profijt van de betreffende subcategorie en nog 
minder over het profijt dat bijvoorbeeld landbouwgrond zou 
hebben omdat binnen het gebied van het waterschap nieuwe, 
dure infrastructuur is aangelegd. Ook het omgekeerde is het 
geval: het profijt dat een wegbeheerder bij de waterschapsvoor-
zieningen heeft, neemt niet toe als landbouwgrond in waarde 
stijgt. Ook voor het gebouwd geldt dat hoge WOZ-waarden au-
tomatisch tot een hoog kostenaandeel leiden. 
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De waarde in het economische verkeer is bezien vanuit de 
profijtgedachte met andere woorden geen rechtvaardige 
verdeelmaatstaf. Daar komt bij, dat waarden in het 
economische verkeer zich grillig kunnen ontwikkelen. Het 
huidige stelsel is om deze redenen aan herziening toe. Er 
moet een stelsel komen dat de genoemde knelpunten niet 
kent en dat beter aansluit op wat de waterschappen in welke 
mate voor de verschillende belanghebbenden doen. Omdat 
het huidige stelsel hiertoe geen mogelijkheden biedt, is een 
nieuw stelsel nodig. 


2.	 Huidig stelsel biedt weinig bestuurlijke ruimte 
Een ander knelpunt in de watersysteemheffing is dat het 
huidige stelsel de waterschapsbesturen nagenoeg geen 
ruimte biedt om in de belastingheffing met specifieke 
regionale omstandigheden rekening te houden. Ook hierin is 
het huidige stelsel dus te rigide. Daarnaast geeft het huidige 
stelsel de waterschappen niet voldoende ruimte om in 
gevallen waarin kosten voor extra voorzieningen worden 
gemaakt, deze kosten via de watersysteemheffing alleen bij de 
profijthebbenden bij deze voorzieningen neer te leggen. Dit 
laatste is wel zo eerlijk. 


3.	 Waterschappen kunnen geen rekening houden met de 
waarde van afvalwater
Een knelpunt in de zuiveringsheffing is dat waterschappen op 
dit moment geen rekening kunnen houden met de waarde van 
afvalwater, terwijl dit om meerdere redenen (onder andere 
energietransitie, circulaire economie, matiging zuiverings
tarief) gewenst of zelf noodzakelijk is. 


4.	 Bezwaren analysemethode 
Een groot bezwaar in zowel de zuiveringsheffing als de 
verontreinigingsheffing is dat voor het bepalen van de vuillast 
van het geloosde afvalwater (dit gebeurt in laboratoria) in veel 
gevallen gebruik moet worden gemaakt van een 
analysemethode (te weten de CZV-analysemethode) die een 
aantal grote bezwaren kent. Dat sprake is van een verbod op 
de gebruikte chemicaliën, is hiervoor een voldoende 
aanwijzing. Het mag duidelijk zijn dat als een alternatieve 
analysemethode kan worden gevonden die niet de zojuist 
bedoelde bezwaren kent en waarmee de waterschappen de 
vuillast nog steeds op een betrouwbare manier kunnen 
bepalen, dit de voorkeur heeft. De bezwaren die aan de 
geldende analysemethode kleven, zijn een reden om 
aanpassingsvoorstellen te doen. 


5.	 Vervuiling van oppervlaktewater wordt niet in alle 
gevallen belast
Het grote knelpunt in de verontreinigingsheffing is op dit 
moment dat een aantal grote en traceerbare vervuilers van 
oppervlaktewater hiervoor niet betalen terwijl anderen dat 
wel doen. Er wordt op dit moment met andere woorden 
onvoldoende recht gedaan aan het beginsel ‘de vervuiler 
betaalt’. De OESO heeft hier nadrukkelijk op gewezen. Ook 


vanuit de verontreinigingsheffing is dus sprake van urgentie 
om het stelsel aan te passen. 


2.7	 GEDRAGSBEÏNVLOEDING


Inbreng
In het algemeen vindt men het jammer dat de CAB maar een 
beperkt aantal voorstellen doet waarmee het gedrag van 
burgers en bedrijven wordt beïnvloed en waarmee invulling 
aan beleid of ambities kan worden gegeven. Men had graag 
gezien dat goed gedrag in de CAB-voorstellen meer beloond 
(bijvoorbeeld in de vorm van een lagere rekening) en slecht 
gedrag meer bestraft zou worden (bijvoorbeeld door 
tariefopslagen te hanteren). 


Reactie CAB
De primaire functie van het belastingstelsel van de 
waterschappen is niet het beïnvloeden van het gedrag van 
burgers en bedrijven, maar het bijeenbrengen van voldoende 
financiële middelen om de kosten van de taakuitoefening te 
dekken. Een stelsel dat (in hoofdzaak) op gedragsbeïnvloeding 
zou zijn gebaseerd, zou in zoverre dus te kort schieten. Dat wil 
echter niet zeggen dat de CAB helemaal niet naar 
mogelijkheden heeft gezocht om gedragsbeïnvloedende 
elementen in het stelsel mee te nemen. De CAB heeft echter 
moeten constateren dat dit niet eenvoudig is en dat andere 
instrumenten als wetgeving, communicatie, bewustwording, 
subsidies en juridische instrumenten als vergunningverlening, 
toezicht en handhaving vaak effectiever kunnen zijn om tot 
gewenst gedrag te komen. Ook ontwikkelingen op het gebied 
van techniek en innovatie kunnen tot gewenst gedrag leiden. 


Het breed inzetten van het belastingstelsel als gedragsbeïn-
vloedende prikkel is dus niet mogelijk gebleken. Waar de CAB 
wel mogelijkheden zag, heeft zij die uitgewerkt en in het con-
cept-eindrapport daarvoor een voorstel opgenomen of een 
nog uit te werken denkrichting uitgesproken. Wij noemen ter 
illustratie:
•	 dat enkele voorstellen er toe moeten leiden dat bedrijven 


hun waardevol afvalwater graag op de zuiveringsinstallaties 
van de waterschappen (blijven) brengen; en


•	 de wens van de CAB om in de verontreinigingsheffing rek-
ening te houden met wat agrariërs zelf kunnen doen om de 
vervuiling van oppervlaktewater tegen te gaan (handeling-
sperspectief).


Bij de verdere uitwerking richting het eindrapport is het de 
CAB gebleken dat doorvoering van de als tweede genoemde 
denkrichting zeer complex is en wellicht zelf onrechtvaardige 
elementen in zich zou dragen. Dit is voor de CAB reden ge-
weest om de eerder geuite wens om in de 
verontreinigingsheffing rekening te houden met het hande-
lingsperspectief van agrariërs, niet verder uit te werken en 
evenmin in het eindadvies op te nemen. De CAB is hierin rea-
listisch geweest, waarbij de CAB ook heeft meegewogen dat 
een belastingstelsel wat betreft uitvoerbaarheid, robuustheid 
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en doelmatigheid nu eenmaal aan bepaalde eisen moet vol-
doen en dat daaraan niet licht voorbij kan worden gegaan. 
Dit bewijst ook dat een belastingstelsel niet een oplossing 
voor alle problemen is en dat met een belastingstelsel niet alle 
wensen en ambities ingevuld kunnen worden.


De CAB neemt de voorstellen inzake waardevol afvalwater 
mee naar het eindrapport. 


2.8 	 LASTENVERSCHUIVINGEN


Inbreng
Er zijn zorgen over de lastenverschuivingen. Genoemd zijn in 
het bijzonder de verwachte hogere bijdrage die eigenaren van 
natuurterreinen moeten gaan betalen als gevolg van de 
‘natuurvoorstellen’ van de CAB en de verwachte lasten
verschuiving van bedrijven naar huishoudens als gevolg van 
de nieuwe heffingsformule in de zuiveringsheffing. Water
schappen hebben opgemerkt dat zij het met name lastig 
vinden om laatstgenoemde ontwikkeling uit te leggen. 
Ingebracht is verder dat de consequenties van de voorstellen 
op het punt van de lastenverdeling niet transparant zijn en 
dat een helder overzicht van deze consequenties in het eerste 
samenvattende hoofdstuk van het rapport niet zou misstaan. 


Reactie CAB
Bij elke wijziging van een belastingstelsel zullen ook verande-
ringen in de lastenverdeling optreden: het gaat immers om 
een verdelingsvraagstuk. Waar de één als gevolg van een 
aanpassing wat minder gaat betalen, zal de ander wat meer 
moeten gaan betalen. Dit is bij het belastingstelsel van de 
waterschappen bij uitstek het geval, omdat waterschappen 
door middel van de eigen belastingheffing nagenoeg 100% van 
hun kosten dekken. De voorstellen van de CAB beogen als zo-
danig niet een groter bedrag aan belastingmiddelen bijeen te 
brengen, maar leiden tot op zekere hoogte wel tot verschuivin-
gen tussen betalende groepen onderling. 
De CAB heeft zich bij het doen van haar voorstellen ook niet 
primair door overwegingen van lastendruk laten leiden; het 
uitgangspunt voor de CAB was om een betere toepassing aan 
de leidende belastingbeginselen ‘de profijthebbende, de 
kostenveroorzaker, de vervuiler betaalt’ te geven. Daarnaast 
blijft solidariteit in de watersysteemheffing een uitgangspunt. 


Naar aanleiding van wat waterschappen en externen in de 
consultatiefase hebben ingebracht, heeft de CAB een aantal 
concept-voorstellen heroverwogen, aangepast, dan wel 
geschrapt. Dit heeft in een aantal gevallen gevolgen voor de 
eerder getoonde lastenplaatjes. De CAB merkt hierbij 
nadrukkelijk op, dat de bedoelde aanpassingen niet uit 
overwegingen van lastendruk hebben plaatsgevonden, maar 
voortvloeien uit het feit dat de leidende belastingbeginselen 
nóg beter zijn toegepast. In vergelijking met het concept-
eindrapport is het algemene beeld van de CAB nu dat na 
doorvoering van de aanpassingen, de lastenverschuivingen 
minder groot zullen zijn. 


In hoofdstuk 1 van het definitieve eindrapport is conform de 
geopperde suggestie een paragraaf toegevoegd (paragraaf 1.6) 
waarin de CAB de belangrijkste financiële effecten op hoofdlij-
nen duidt. 
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3  WATERSYSTEEMHEFFING


3.1	 OVER DE KNELPUNTEN IN HET HUIDIGE 
BELASTINGSTELSEL 


Inbreng
Een aantal keer is ingebracht dat de CAB er niet in is geslaagd 
om goede oplossingen voor de bestaande knelpunten in het 
belastingstelsel te geven. Hierbij hebben inbrengers vooral het 
probleem van de ‘weeffout’ en het probleem van de relatief 
lage bijdrage van de categorie natuur genoemd. 


Reactie CAB
De CAB is het er niet mee eens dat er geen goede oplossingen 
voor de genoemde knelpunten zouden zijn gegeven. De 
knelpunten worden in de huidige kostentoedelingsmethode 
veroorzaakt doordat waterschappen voor de verdeling van de 
kosten van het watersysteembeheer over de categorieën 
gebouwd, ongebouwd en natuur, gebruik moeten maken van 
de waarde in het economische verkeer van de objecten. Het 
lag dus voor de hand om de oplossing ook daar -dat wil zeggen 
in het aspect ‘waarde’ binnen de kostentoedeling- te zoeken. 
In de kostentoedelingsmethode die de CAB voorstelt, speelt de 
waarde van objecten geen allesbepalende rol meer bij de vraag 
hoe de rekening voor het watersysteembeheer tussen de 
genoemde groepen wordt verdeeld. Daar komt bij, dat de 
categorie natuur in de voorstellen van de CAB onderdeel van 
de categorie ongebouwd wordt. 
De zaken die naar de mening van de waterschappen in de 
huidige watersysteemheffing het meeste knellen, worden 
daarmee op een goede wijze opgelost. Later in dit verslag 
wordt inhoudelijk op de nieuwe kostentoedelingsmethode 
van het Gebiedsmodel ingegaan. 


3.2	 NATUUR ONDERBRENGEN BIJ DE  
CATEGORIE ONGEBOUWD 


Voorstel
De CAB heeft voorgesteld om natuur voortaan bij de cate-
gorie ongebouwd onder te brengen. De zelfstandige 
belanghebbende categorie komt daarmee te vervallen. 


Inbreng
Dit voorstel van de CAB heeft veel verschillende reacties op-
geroepen. De CAB heeft over dit voorstel teruggekregen dat 
niet helder is waarom het wordt gedaan: waarom kan natuur 
niet een aparte, zelfstandige categorie blijven? Ingebracht is 
dat als de CAB het voorstel heeft gedaan om te bereiken dat 
belang en betaling meer in balans komen, daar dan nog wel 
het een en ander op valt af te dingen. Er is in dit verband op 
gewezen dat veel natuurterreinen van nature water vasthou-
den en bergen en hiermee het watersysteem ontlasten. De 
CAB zou hiermee rekening moeten houden. Ook is ingebracht 
dat als natuurterreinen planologisch als waterbergingsgebied 
zijn bestemd, deze terreinen in een tariefdifferentiatie voor 
waterbergingsgebieden zouden moeten delen. 
Genoemd is verder de verdrogingsproblematiek waarvan veel 
natuurgebieden last hebben. De problematiek is een gevolg 
van peilbeheermaatregelen die waterschappen in het verleden 
hebben genomen (maar ook nog in het heden nemen) ten 
behoeve van andere functies in het gebied. Verdroging leidt 
tot een verminderd belang en dit zou in de omvang van de 
betaling terug moeten komen. Nog een ander geluid dat in het 
kader van de verdrogingsproblematiek naar voren is gebracht, 
is dat als natuurterreinbeheerders eenmaal meer belasting 
moeten betalen, zij ook kunnen eisen dat waterschappen de 
genoemde problematiek ook daadwerkelijk oplossen. 
Er zijn opmerkingen gemaakt over de vermeende consequen-
ties van het voorstel voor de bestuurssamenstelling en de 
verwachte lastenverhogingen zijn genoemd als aandachts-
punt waarover in ieder geval verder gesproken moet worden. 
Ingebracht is in dit verband dat natuurbeheer een belangrijke 
rol speelt in de bescherming van drinkwaterbronnen en dat 
dit belang niet wordt gediend met een extra belasting aan na-
tuurorganisaties. 
Een enkeling heeft tot slot ingebracht dat natuur helemaal niet 
meer in de bekostigingssystematiek van de waterschappen te-
rug moet komen. Als reden hiervoor is aangegeven dat ‘natuur 
van ons allen is’ (hetgeen zou moeten betekenen dat natuur 
door de algemene democratie wordt bekostigd) en dat het in de 
heffing betrekken van natuurterreinen tot het rondpompen van 
overheidsgeld leidt, omdat natuurbeheer op dit moment voorna-
melijk via overheidssubsidies wordt gefinancierd. 
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Reactie CAB
Reden voorstel
Het voorstel om de tot nu toe bestaande zelfstandige categorie 
natuur voortaan bij de categorie ongebouwd onder te brengen, 
vloeit rechtstreeks voort uit de gedachte achter het 
Gebiedsmodel. In deze gedachte is het waterschap er om 
wonen, werken en recreëren in het gebied mogelijk te maken 
(een belang dat bij de ingezetenen ligt), om gebouwen te 
beschermen, in stand te houden en aan hun gebruiksfuncties 
te laten voldoen (een belang dat bij de eigenaren van het 
gebouwd ligt) en om condities te scheppen die goed gebruik 
van gronden mogelijk maakt (een belang dat bij de eigenaren 
van het ongebouwd ligt). Er is in de gedachte achter het 
Gebiedsmodel dus geen reden om onderscheid in verschillende 
typen ongebouwde gronden te maken. Dit leidt ertoe dat 
natuurterreinen in de voorstellen van de CAB tot de categorie 
ongebouwd gaan behoren. 


Er zal voortaan dus sprake zijn van een categorie ongebouwd 
waar onder andere zowel de belangen van natuur als de 
belangen van landbouw en infrastructuur zijn ondergebracht. 
De CAB zal in het eindrapport aan dit voorstel vasthouden. 


Natuur niet langer laten meebetalen 
De CAB zal de suggestie die is ingebracht om natuur helemaal 
niet meer mee te laten betalen aan de kosten van het 
watersysteembeheer, niet overnemen. De suggestie druist in 
tegen het streven om het profijtbeginsel beter toe te passen. 
Natuurterreinbeheerders zijn een belangrijke belanghebbende 
groep bij de voorzieningen van de waterschappen en kunnen 
om deze reden niet buiten het stelsel blijven. 


Rekening houden met waterbergend vermogen natuur 
De CAB heeft goed geluisterd naar de inbreng over het 
natuurlijke vermogen van natuurterreinen om water vast te 
houden en te bergen. In zekere zin is het zo dat natuurterreinen 
hierdoor dienstbaar zijn aan het waterschap. In het door de 
CAB voorgestelde Gebiedsmodel kunnen waterschappen als 
onderdeel van de bestuurlijke afwegingsruimte met dit 
gegeven rekening houden. 


Tariefdifferentiatie waterbergingsgebieden
Een voorwaarde bij de toepassing van de tariefdifferentiatie 
voor waterbergingsgebieden is op dit moment dat de onroer
ende zaken waar het om gaat planologisch als water- 
bergingsgebied zijn bestemd. Voor zover de CAB weet is het 
niet gebruikelijk dat natuurterreinen een zodanige 
bestemming hebben. Hiervan uitgaande, zal de tariefdif
ferentiatie voor waterbergingsgebieden in geval van 
natuurterreinen niet van toepassing zijn. 


Natuur levert diensten aan het waterschap
Hier moet, gelezen de inbreng, vooral aan de zogenaamde 
groen-blauwe diensten worden gedacht. De CAB weet dat 
hiervoor in de praktijk diverse niet-fiscale vergoedings
regelingen bestaan. De CAB ziet geen reden om dit te 
veranderen. In het door de CAB voorgestelde Gebiedsmodel 
kunnen waterschappen rekening houden met wat de sector 
voor het waterschap doet. 


Verdrogingsproblematiek
Via de bestuurlijke ruimte binnen het Gebiedsmodel kunnen 
waterschappen rekening houden met het eventuele 
verminderde belang als gevolg van verdroging. 


De CAB volgt de inbreng, inhoudende dat natuur
terreinbeheerders in geval van een hogere bijdrage ook 
kunnen eisen dat de verdrogingsproblematiek wordt opgelost, 
overigens niet. Een eventuele hogere bijdrage is een recht
streeks gevolg van het feit dat het profijtbeginsel beter wordt 
toegepast en kan niet als ‘geoormerkt’ geld dienen. 


Hogere bijdrage 
Als gevolg van de betere toepassing van het profijtbeginsel zal 
de groep natuur in de voorstellen van de CAB een hogere 
bijdrage leveren aan de watersysteemkosten van de water
schappen.


Bestuurssamenstelling
De CAB neemt in haar afwegingen geen aspecten van 
bestuurssamenstelling mee. De CAB merkt wel op, dat zij niet 
op voorhand inziet waarom het onderbrengen van natuur bij 
de categorie ongebouwd per definitie zou moeten betekenen 
dat de groep natuur niet meer via geborgde zetels in de 
waterschapsbesturen vertegenwoordigd zou kunnen zijn. De 
CAB neemt hierbij een voorbeeld aan de situatie zoals die vóór 
de invoering van de Wet modernisering waterschapsbestel 
heeft bestaan. Toen was natuur ook onderdeel van de categorie 
ongebouwd én desalniettemin via zogenaamde kwaliteits
zetels in de besturen van een aantal waterschappen 
vertegenwoordigd. Meer actueel neemt de CAB ook een 
voorbeeld aan de situatie bij agrarisch ongebouwd. Agrarisch 
ongebouwd is geen zelfstandige categorie (maar onderdeel 
van de categorie ongebouwd) en ook via geborgde zetels in de 
besturen van de waterschappen vertegenwoordigd. 
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3.3	 KOSTENTOEDELING 


Voorstel
De CAB heeft voorgesteld om de systematiek voor het 
toedelen van kosten te wijzigen. In het concept-eindvoor-
stel wordt het kostenaandeel van de categorie ingezetenen 
net als nu op basis van de gemiddelde inwonerdichtheid 
in het waterschapsgebied bepaald (hierbij gelden band-
breedtes van 20% waarbinnen waterschapsbesturen een 
keuze kunnen maken) en wordt het kostenaandeel van de 
categorie ongebouwd op basis van het aantal hectares 
ongebouwd per 1000 inwoners bepaald. Ook hier heeft de 
CAB bandbreedtes van 20% voorgesteld. Doordat er band-
breedtes zijn voor de kostenaandelen van de ingezetenen 
en het ongebouwd, is er ook een bandbreedte voor het 
gebouwd. Voor de kostentoedeling naar gebouwd en onge-
bouwd kunnen waterschappen als hulpmiddel gebruik 
maken van de BBP-systematiek. 


Inbreng
Afwegingsruimte
Er is waardering voor het feit dat de CAB werk heeft gemaakt 
van de uitdrukkelijke wens van de waterschappen om een 
stelsel te ontwerpen waarin waterschapsbesturen de moge-
lijkheid hebben om beter in te spelen op de eigen regionale 
situatie. Hierin zitten voor veel inbrengers tegelijkertijd echter 
ook de zorgen:
•	 De vrees is dat de voorstellen teveel ruimte bieden en dat 


het krachtenspel in de besturen van de waterschappen 
hierdoor te veel invloed zal krijgen op de uiteindelijke 
uitkomsten van de kostentoedeling. 


•	 Men maakt zich in het verlengde hiervan ook zorgen over 
de juridische houdbaarheid en robuustheid van het stelsel. 
De vraag is ook of de keuzes die de waterschappen op grond 
van het voorgestelde nieuwe stelsel zullen maken, op 
draagvlak bij de provinciale toezichthouders zullen kunnen 
rekenen.


Vanwege deze zorgen heeft men de CAB voorgesteld het 
model meer in te kaderen, onder andere door de voorgestelde 
bandbreedtes van 20% te versmallen. Aan de CAB is verder 
gevraagd de bandbreedtes beter te motiveren. 


BBP-systematiek
Enkele inbrengers hebben opgemerkt dat de voorgestelde 
BBP-systematiek op dit moment ten onrechte uitstraalt dat 
het kostenaandeel van een categorie alleen naar boven kan 
worden bijgesteld. Het model moet het ook mogelijk maken 
dat kostenaandelen, als daarvoor redenen zijn, naar beneden 
worden bijgesteld. Dit moet dan ook helder worden 
opgeschreven. Bijstelling naar beneden kan volgens de 
inbrengers aan de orde zijn als groepen belanghebbenden in 
het kader van het waterbeheer diensten aan het waterschap 
leveren. 


Positie categorie gebouwd
Er is aandacht gevraagd voor de positie van de categorie 
gebouwd in het Gebiedsmodel: hoe werkt dit precies en hoe zit 
het met de relatie tussen het kostenaandeel van deze categorie 
en de inwonerdichtheid? 


Beslispunten
Er zijn vragen gesteld over wat de beslispunten voor een 
waterschapsbestuur in het Gebiedsmodel precies zijn en hoe 
(goed) een waterschap zijn uiteindelijke keuze binnen de 
bandbreedtes moet onderbouwen.


Alternatieven 
Een aantal inbrengers wijst de voorstellen voor een nieuw 
kostentoedelingsmodel in zijn geheel af. Om redenen van 
eenvoud en omdat de voorstellen van de CAB naar de mening 
van deze inbrengers geen praktisch uitvoerbare verbeteringen 
met zich meebrengen, pleit men ervoor het huidige systeem te 
behouden. Hierbij moet infrastructuur wel uit de categorie 
ongebouwd worden gehaald en overgeheveld worden naar de 
categorie gebouwd. Naar de mening van de inbrengers kan de 
CAB de zogenaamde weeffout op deze laatste wijze oplossen. 
Voor waterschappen die menen dat de categorie ongebouwd 
in een dergelijk stelsel te weinig betaalt, moet er een 
mogelijkheid komen om een correctiefactor toe te passen. 


Een alternatief dat ook regelmatig is ingebracht, is dat van een 
model waarbij de uiteindelijk te betalen belasting op basis van 
de economische waarde van de onroerende zaken plaatsvindt. 


Een derde alternatief is dat van een stelsel op basis van een 
bedrag per inwoner. In een dergelijk stelsel zijn inwoners de 
enige betalers en bestaan de categorieën ongebouwd, gebouwd 
en natuur niet meer. Als voordeel van een dergelijk model zijn 
de lage perceptiekosten genoemd. 


Reactie CAB 
De CAB heeft het Gebiedsmodel heroverwogen en daarin een 
aantal belangrijke wijzigingen aangebracht. Hiermee komt de 
CAB tegemoet aan de zorgen die tijdens de consultatiefase 
zijn geuit. De CAB heeft de alternatieve modellen die zijn 
ingebracht in de heroverweging betrokken, maar om een 
aantal redenen niet voor een van deze modellen gekozen (zie 
voor de overwegingen verder in deze notitie). De CAB heeft 
ervoor gekozen om in het eindadvies dicht bij het eerder 
gepresenteerde voorstel te blijven. Dit voorstel wordt zoals 
gezegd op belangrijke onderdelen wel aangepast. In het 
eindrapport en het daarbij behorende bijlagenboek wordt het 
nieuwe Gebiedsmodel uitgebreid beschreven en toegelicht. 
Het model ziet er op hoofdlijnen als volgt uit. 
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Gebiedsmodel 
In het Gebiedsmodel vindt de kostentoedeling in twee fasen 
plaats.


A. Voorbereidende, technische fase
In deze fase worden er voorlopige kostenaandelen bepaald 
voor ingezetenen, gebouwd en ongebouwd:
1.	 het kostenaandeel van de ingezetenen wordt bepaald op ba-


sis van de inwonerdichtheid in het gebied met een methode 
die op de huidige wijze van bepaling van dit kostenaandeel is 
geënt;


2.	 de resterende kosten worden op basis van het voorzienin-
genniveau dat het waterschap aan de eigenaren van 
gebouwen en van gronden biedt, over deze betalende catego-
rieën verdeeld. Hierbij maken de waterschappen gebruik van 
de door de CAB ontwikkelde methode die op een drietal fic-
tieve waterschappen is beproefd.


B. Besluitvormende, bestuurlijke fase
In deze fase heeft het algemeen bestuur van een waterschap 
de mogelijkheid om op basis van een openbare en transparante 
afweging het kostenaandeel van elke categorie maximaal 10 
procentpunten hoger of lager vast te stellen. Deze afweging 
leidt tot definitieve kostenaandelen die het profijt van de drie 
categorieën naar het oordeel van het algemeen bestuur 
evenwichtig representeren.


Onderbouwing keuze binnen bandbreedte
Waterschappen zullen net als nu het uiteindelijke kostenaan-
deel deugdelijk moeten onderbouwen. 


De BBP-benadering 
Waterschappen kunnen de BBP-benadering als hulpmiddel 
inzetten bij het bepalen van het exacte kostenaandeel van de 
categorie gebouwd én dat van het ongebouwd. De BBP-
systematiek levert de waterschappen informatie op die de 
bestuurlijke afweging bij het bepalen van het uiteindelijke 
kostenaandeel ondersteunt. Relevante vragen hierbij zijn: wat 
doen we, waar doen we dat, waarom doen we dat en in welke 
mate doen we het voor het ongebouwd en in welke mate voor 
het gebouwd? In de terminologie van het Gebiedsmodel: welk 
deel van de inspanningen van het waterschap zijn er op 
gericht om gebouwen te beschermen, in stand te houden en 
aan hun gebruiksfuncties te laten voldoen en welk deel van de 
inspanningen scheppen de condities die goed gebruik van 
gronden mogelijk maakt? Gebouwd en ongebouwd maken dus 
een gelijkwaardig onderdeel van de BBP-benadering uit, 
waarmee de CAB tegelijk aangeeft dat zij de kritiek niet deelt 
dat gebouwd in het model een restcategorie is.


Waarom de CAB de ingebrachte alternatieven niet heeft 
overgenomen 
De CAB heeft er niet voor gekozen de ingebrachte alternatie-
ven over te nemen. Het als eerste genoemde alternatief 
(handhaven huidige stelsel met onderbrenging van infra-
structuur naar het gebouwd) leidt, doordat er met allerlei 
correctiefactoren gewerkt moet worden, tot allerlei uitvoe-
ringstechnische perikelen en is niet transparant. 
Het als tweede genoemde alternatief (stelsel gebaseerd op 
economische waarde, zowel in de kostentoedeling als bij de 
uiteindelijke belastingheffing) is al eerder door de CAB 
onderzocht. De cijfermatige uitkomsten en de conclusies die 
de CAB daaraan heeft verbonden, zijn verwoord in bijlage 4 
van het Bijlagenboek bij het concept-eindrapport. De CAB 
heeft geconcludeerd dat het model als voordeel heeft dat de 
wijze waarop gebouwd en ongebouwd worden aangeslagen 
weliswaar zeer objectief is, maar dat het model twee 
belangrijke nadelen heeft. Het eerste is dat belang en betaling 
voor onderdelen van het ongebouwd niet met elkaar in 
overeenstemming zouden zijn en dat er nadere voorzieningen 
nodig zouden zijn om het een enigszins in evenwicht met het 
ander te brengen. Het tweede nadeel waar de CAB tegenaan is 
gelopen is dat een model gebaseerd op economische waarde 
aan waterschappen helemaal geen mogelijkheden biedt om 
het specifieke karakter van het gebied tot uitdrukking te 
brengen. Dit is nu juist een aspect dat de waterschappen 
belangrijk vinden. 
De CAB wijst ook een stelsel gebaseerd op een bedrag per 
inwoner af. Hiervoor zijn twee redenen.
De eerste is dat dit voorgestelde alternatief aan de wortels 
raakt van het hybride stelsel van de waterschappen waarin 
naast solidariteit ook profijt een uitgangspunt is. Als alleen 
inwoners de kosten van het watersysteembeheer zouden 
moeten dragen, zou er geheel voorbij worden gegaan aan het 
belang dat eigenaren van onroerende zaken (woningen, 
bedrijven, infrastructuur, ongebouwde objecten) bij het 
waterschap hebben. 
De tweede reden waarom de CAB het voorgestelde alternatief 
niet overneemt, is dat het contrair is aan een belangrijk 
onderdeel van de opdracht van de CAB, namelijk om te 
onderzoeken of het beginsel ‘de profijthebbende betaalt’ beter 
in het stelsel tot uitdrukking kan worden gebracht. 


3.4	 WIJZE VAN BEKOSTIGING NATUUR


Voorstel
De CAB heeft voorgesteld om in de wet vast te leggen dat 
het tarief voor natuur 20% bedraagt van het tarief van de 
categorie ongebouwd en de resterende kosten die via de 
kostentoedeling aan natuur worden toegerekend, bij de 
categorie ingezetenen onder te brengen. Dit voorstel wordt 
ook wel de 20/80-regeling genoemd. 
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Inbreng
Op dit voorstel is veel verschillende inbreng geleverd. Het 
volgende is genoemd. 


Geen onderverdeling
Een aantal inbrengers heeft gezegd dat de CAB de 
20/80-regeling moet loslaten. Natuur zou de volledige bijdrage 
moeten betalen die uit de voorgestelde kostentoedeling 
voortvloeit. Als natuurterreinbeheerders de rekening niet 
kunnen opbrengen, dient de algemene democratie te bepalen 
hoe het wel moet. 


Natuur buiten aanmerking laten
Een geheel ander geluid dat de CAB heeft gehoord is om 
natuur in het geheel geen rekening te sturen. De kosten voor 
natuur worden bij de andere categorieën in rekening gebracht. 


Onderbouwing 20/80
De 20/80-regeling is onvoldoende gemotiveerd. 


Ingezetenen dragen de resterende kosten
Er zijn vraagtekens geplaatst bij de aanname van de CAB dat 
het uitsluitend de ingezetenen zijn die (naast de groep natuur 
zelf) profijt hebben van natuur. Ingebracht is dat ook anderen 
(in dit verband is vooral het gebouwd genoemd) profijt hebben. 
Men vindt het consistent als de CAB zou voorstellen dat ook 
deze anderen een deel van de kosten die natuur niet zelf 
draagt, moeten dragen. 


Waarom niet ook voor infrastructuur een vergelijkbare 
regeling?
Aangegeven is dat de CAB eraan voorbij gaat dat ook van in-
frastructuur gezegd kan worden dat het de inwoners zijn die 
hierbij het grootste belang hebben. Dus vraagt men zich af 
waarom de CAB niet ook voor infrastructuur een onderverde-
ling heeft voorgesteld. Door alleen voor natuur een verdeling 
tussen de groep zelf en de ingezetenen voor te stellen, handelt 
de CAB niet consistent. 


Diensten in natura
Een ander punt dat de CAB vaak heeft gehoord is dat er in de 
concept-voorstellen ten onrechte geen rekening wordt 
gehouden met het feit dat natuurterreinen diensten in natura 
aan het waterschap leveren. 


Lastenstijging natuur
De verwachte lastenstijging voor natuur is ook vaak als 
kritiekpunt genoemd, veelal in combinatie met het argument 
dat het voorstel van de CAB tot het rondpompen van geld 
tussen overheden leidt. Ook is de vraag gesteld of de verwachte 
lastenstijging voor natuur in verhouding staat tot het profijt 
dat deze groep heeft. 


Lastenstijging ingezetenen


Er zijn ook zorgen geuit over de gevolgen van het voorstel voor 
de ingezetenen. Hun lasten nemen toe. Hoe meer de 
ingezetenen moeten betalen, hoe meer het stelsel opschuift 
van profijt naar solidariteit. De inbrengers zien dit als een 
tegendraadse beweging. 


Reactie CAB 
De consultatiereacties laten zien dat voor de bekostiging van 
natuur niet één, ideale variant bestaat. De CAB heeft alle 
inbreng afgewogen en heeft in dit afwegingsproces ervoor 
gekozen om in het eindadvies dicht bij het oorspronkelijke 
voorstel te blijven, in die zin dat de CAB in het eindadvies aan 
het Uniebestuur zal voorstellen om natuur bij de categorie 
ongebouwd onder te brengen. De CAB zal het Uniebestuur 
hierbij in overweging geven om het tarief voor natuur lager 
vast te stellen dan het reguliere tarief van de categorie 
ongebouwd, waarbij de CAB aan 20% van het tarief denkt. De 
CAB zal het Uniebestuur ook voorstellen om de resterende 
80% van de kosten via de kostentoedeling aan alle overige 
betalers (d.w.z.: de ingezetenen, het gebouwd en de overige 
groepen binnen het ongebouwd) in rekening te brengen. Voor 
het laatste zijn goede redenen: er wordt mee tot uitdrukking 
gebracht dat alle groepen profijt van natuur hebben.


3.5	 PLUSVOORZIENINGEN


Voorstel
De CAB heeft voorgesteld om waterschappen de wettelijke 
mogelijkheid te geven om kosten van zogenaamde plus-
voorzieningen apart in rekening te brengen bij degenen 
die van deze voorzieningen profijt hebben. 


Inbreng
De gedachte achter het voorstel over de plusvoorzieningen 
wordt breed onderschreven: kosten van extra voorzieningen 
laten dragen door degenen die daarvan profijt hebben. Er zijn 
wel zorgen over de wijze waarop op juridisch robuuste wijze 
hieraan invulling kan worden gegeven: wat is precies een 
plusvoorziening? Hoe onderscheid je een plusvoorziening van 
een reguliere voorziening? Kunnen we dit onderscheid wel 
scherp genoeg afbakenen? En hoe terecht is het om van 
degenen die niet expliciet om een plusvoorziening hebben 
gevraagd te verlangen dat zij een deel van de rekening 
betalen?


Reactie CAB
In het concept-eindrapport heeft de CAB reeds uitgebreid 
stilgestaan bij het feit dat het leerstuk van de plusvoorzieningen 
en de bekostiging daarvan met een aantal aandachtspunten is 
omgeven. Waterschappen zullen zich dit moeten realiseren. 
Het gaat bij plusvoorzieningen als het ware om ‘aanvullende 
zorg’ voor het watersysteem; om datgene wat waterschappen 
een stukje extra doen bovenop wat de geldende normen reeds 
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van hen vragen. Omdat al van hoge normen sprake is, zal van 
een plusvoorziening maar in een beperkt aantal gevallen 
sprake zijn. 


Als de CAB naar de zorgen kijkt die in de consultatiefase naar 
voren zijn gebracht, dan gaan die vooral om de afbakening 
tussen reguliere voorzieningen enerzijds en plusvoorzieningen 
anderzijds en om gevallen waarin een plusvoorziening niet op 
verzoek wordt gerealiseerd. De CAB merkt hierover op dat wat 
een reguliere voorziening is en wat een plus, in de praktijk van 
geval tot geval bekeken zal moeten worden, waarbij geldt dat 
als er een concreet verzoek van een belanghebbende ligt voor 
bijvoorbeeld extra bescherming of wateraanvoer, duidelijk is 
dat dan van een plusvoorziening sprake is. Als een 
plusvoorziening niet op verzoek wordt gerealiseerd en het 
waterschap wel de intentie heeft om de kosten van deze 
voorziening in rekening te brengen, acht de CAB het vanzelf
sprekend dat waterschappen in dergelijke gevallen hierover 
altijd met de betrokkenen in contact treden. 


Om te voorkomen dat er free riders-gedrag ontstaat (er is wel 
baat bij de voorziening maar men weigert mee te betalen), 
heeft de CAB voorgesteld om in dergelijke gevallen de bekos-
tiging via een nieuwe tariefdifferentiatie te laten verlopen. 
Over de invulling hiervan zal er overleg met het ministerie 
van I&W zijn. 


De CAB zal in het eindrapport ook de mogelijkheid van 
bekostiging via een privaatrechtelijke prijs opnemen. 


3.6	 TARIEFDIFFERENTIATIES


Voorstel
De huidige wet kent tariefdifferentiaties voor verharde 
openbare wegen, bemalen gebieden, waterbergingsgebie-
den, buitendijks gelegen onroerende zaken en 
glasopstanden. In het concept-eindrapport heeft de CAB 
uit overwegingen van eenvoud voorgesteld om alle 
bestaande tariefdifferentiaties, met uitzondering van de 
tariefdifferentiatie voor buitendijks gelegen onroerende 
zaken, af te schaffen. 


Inbreng
Een aantal waterschappen heeft een nadrukkelijk beroep op 
de CAB gedaan om het voorstel te heroverwegen, in het bij-
zonder als het gaat om de voorgestelde afschaffing van de 
tariefdifferentiatie voor bemalen gebieden en de tariefdiffe-
rentiatie voor waterbergingsgebieden. Waterschappen wiens 
gebieden grote hoogteverschillen kennen en die hoge kosten 
moeten maken om lager gelegen gebiedsdelen te bemalen, 
hebben aangegeven de mogelijkheid te willen behouden om 
een deel van die kosten op het betreffende gebied te verhalen. 
Dit past goed in de gedachte dat wie profijt heeft van water-


schapsvoorzieningen, daarvoor ook betaalt. Waterschappen 
die op dit moment de tariefdifferentiatie voor waterbergings-
gebieden toepassen, hebben eveneens aangegeven vanuit de 
profijtgedachte rekening te willen blijven houden met het feit 
dat dergelijke gebieden minder belang bij de taken van het 
waterschap hebben. 


Gemeenten zijn verheugd over het voorstel om de tariefdif
ferentiaties voor verharde openbare wegen af te schaffen. 


Reactie CAB
De CAB heeft naar aanleiding van het pleidooi van de water-
schappen nog eens goed naar het concept-voorstel over de 
tariefdifferentiaties gekeken. De CAB heeft overwogen dat de 
bestaande tariefdifferentiaties bedoeld zijn om uitdrukking te 
geven aan het profijtbeginsel (meer of minder profijt bij de 
voorzieningen van het waterschap) en dat in een stelsel waar-
in dit beginsel beter wordt toegepast, het dus goed is om 
tariefdifferentiaties te hebben. De CAB zal in het eindrapport 
daarom voorstellen om alle bestaande tariefdifferentiaties te 
behouden. De CAB zal hierbij een uitzondering maken voor de 
tariefdifferentiatie voor glasopstanden (wordt in de praktijk 
niet gebruikt) en voor de wegendifferentiaties. De reden waar-
om de CAB voorstelt om de wegendifferentiaties af te schaffen, 
is gelegen in het feit dat de waterschappen deze tariefdiffe-
rentiaties in de praktijk gebruiken om het knelpunt van de 
‘weeffout’ op te lossen. Omdat de CAB de ‘weeffout’ in het 
voorgestelde Gebiedsmodel echter al op een andere wijze op-
lost, zijn de tariefdifferentiaties voor verharde openbare 
wegen in een nieuw stelsel naar het oordeel van de CAB niet 
langer nodig. 


3.7	 REKENING HOUDEN MET WAT NATUUR EN 
LANDBOUW TERUG DOEN VOOR HET  
WATERSCHAP


Voorstel
De CAB heeft geen specifieke voorstellen gedaan.


Inbreng
De CAB heeft veel gehoord dat zij in haar voorstellen onterecht 
geen rekening houdt met wat landbouw en natuur voor het 
waterschap ‘terug doen’. 


Reactie CAB
Het komt in de praktijk voor dat bepaalde agrariërs en/of 
natuurterreinbeheerders zogenaamde groen-blauwe diensten 
ten behoeve van het waterbeheer aan de waterschappen 
leveren. In onderdeel 3.2 van dit verslag heeft de CAB 
aangegeven dat waterschappen in het door de CAB 
voorgestelde Gebiedsmodel rekening kunnen houden met wat 
de natuursector voor het waterschap doet. Voor landbouw 
geldt hetzelfde. 
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3.8	 KOSTEN HOOGWATERBESCHERMINGSPRO­
GRAMMA (HWBP)


Voorstel
De CAB heeft over de bekostiging van het HWBP geen 
specifieke voorstellen gedaan. 


Inbreng
Waterschappen dragen financieel bij aan de bekostiging van 
het HWBP. Het gaat om een belangrijke kostenpost die in het 
CAB-traject niet ongenoemd mag blijven. 


Reactie CAB 
Naar wat de CAB in de verkennende fase van haar onderzoek 
van de waterschappen en van externen heeft vernomen, is de 
financiering van het HWBP op orde en zijn er geen 
aanpassingen nodig in de wijze waarop de belangrijke 
waterveiligheidstaak voor de primaire waterkeringen wordt 
gefinancierd. Wel zou de eigen bijdrage aan het HWBP van 
waterschappen met een relatief lage inwonerdichtheid en 
veel primaire keringen in de toekomst een aandachtspunt 
kunnen zijn. Die eigen bijdrage staat echter los van het 
belastingstelsel van de waterschappen, waarop de CAB zich in 
haar voorstellen heeft geconcentreerd. 


---------
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4  ZUIVERINGSHEFFING


4.1	 HEMELWATER 


Voorstel
In het concept-eindadvies heeft de CAB voorgesteld om 
waterschappen de mogelijkheid te geven om maatregelen 
ter beperking van hemelwaterkosten binnen het zuive-
ringsbeheer te dekken uit de opbrengst van:
a. �de zuiveringsheffing; of (zodra dit praktisch mogelijk is)
b. �een specifieke tariefopslag voor heffingplichtigen die 


niet zijn afgekoppeld of niet zijn aangesloten op een 
gescheiden rioolstelsel.


In het eerste voorstel zou een ieder via het tarief van de 
zuiveringsheffing een stukje meebetalen aan de maatre-
gelen ter beperking van hemelwaterkosten. In het tweede 
voorstel zouden de maatregelen ter beperking van hemel-
waterkosten slechts bij bepaalde groepen in rekening 
worden gebracht. 


Inbreng
Er zijn veel reacties op deze voorstellen ontvangen. Het belang 
om hemelwaterkosten te beperken (circa 29% van de kosten 
van de zuiveringstaak wordt door hemelwater veroorzaakt, zie 
rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’ 
‘Royal HaskoningDHV, 1 mei 2018, referentienummer WATB-
F9700R002F1.0, p.25) wordt breed (h)erkend. Alhoewel men 
het vanuit de filosofie van kostenveroorzaking begrijpelijk 
vindt dat de CAB naar mogelijkheden heeft gezocht om de re-
kening voor maatregelen ter beperking van hemelwaterkosten 
directer bij de veroorzakers daarvan neer te leggen, zijn hier-
over veel vragen gesteld en opmerkingen gemaakt. 


Niet iedereen kan afkoppelen
Ingebracht is dat het niet redelijk is om huishoudens die geen 
handelingsperspectief hebben toch een rekening te sturen. 
Burgers hebben geen keuzevrijheid als het om een gescheiden 
of een gemengd stelsel gaat. Huishoudens in bestaande gebie-
den hebben daarenboven vaak geen afkoppelmogelijkheden. 
Hieraan gerelateerd heeft men de vraag gesteld waarom de 
CAB het ontbreken van handelingsperspectief in dit geval 
geen factor van belang vindt, maar in het geval van de land-
bouw (diffuse verontreiniging van oppervlaktewater) wel. 


Belonen in plaats van bestraffen
Gevraagd is of de CAB mogelijkheden heeft onderzocht om in 
plaats van een specifieke tariefsopslag, een korting (belonen 
goed gedrag, prikkels om afkoppeling te stimuleren) toe te 
passen. 


Verantwoordelijkheid gemeenten 
Er is ook een aantal opmerkingen gemaakt over de 
gemeentelijke verantwoordelijkheid in dezen. Gemeenten 
zouden vanwege hun verantwoordelijkheid voor stedelijk 
afvalwater via hun eigen heffingen meer moeten doen om het 
probleem op te lossen. Het kan volgens de inbrengers niet zo 
zijn dat het de waterschappen zijn die via hun heffing de 
gemeenten gaan ‘subsidiëren’. 


De gemeenten zijn positief over het feit dat waterschappen 
een financiële bijdrage willen leveren aan het realiseren van 
afkoppelmaatregelen. Over de uitwerking leeft nog wel een 
aantal vragen. De gemeenten hebben ook benadrukt dat 
samenwerking en afstemming met de waterschappen in dit 
dossier voorop moet staan. 


Reactie CAB
Aanvankelijk zag de CAB naast aanpassing van de heffings-
formule1, als oplossingsrichting een aparte hemelwaterheffing 
bij eigenaren van woningen en bedrijfspanden, waarbij werd 
voorzien in een vrijstelling bij afkoppeling. De CAB heeft tij-
dens de verrijkingssessies van maart/april 2017 onder meer 
als commentaar op dit voorstel gekregen dat:
•	 de perceptiekosten bij een aparte heffing en korting 


toenemen;
•	 de financiële prikkel op individueel niveau te beperkt is. 


De CAB heeft bekeken of een variant met alleen een directe 
korting op de heffing de genoemde bezwaren kon wegnemen. 
De CAB stuitte hierbij echter op weer andere bezwaren, 
bijvoorbeeld doordat bepaalde heffingplichtigen dan mogelijk 
helemaal geen zuiveringsheffing meer zouden betalen. 


1	 Die van toepassing is op meetbedrijven en daar tot gevolg heeft dat 
meetbedrijven voor door hen veroorzaakte hemelwaterkosten moeten betalen. 


---------
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Daarnaast is het aanvankelijke voorstel op uitvoerbaarheid 
onderzocht door Royal HaskoningDHV. In het rapport wordt 
geconcludeerd:2 
“1. Er is nu een redelijk beeld van hoe inzicht verkregen kan 
worden in de verdeling van afvoerend verhard oppervlak over 
de categorieën woningen, bedrijfsruimten en openbare ruimte, 
en uit hoeveel objecten deze categorieën elk bestaan.
2. Het is echter niet gelukt om de gewenste informatie ook 
werkelijk te verkrijgen. Het ziet er sterk naar uit dat het 
verkrijgen van de gewenste informatie teveel inspanning 
kost, niet alleen de benodigde basisgegevens, maar ook de 
verwerking ervan.
3. Gezien deze bevindingen is het op dit moment niet 
uitvoerbaar om in het belastingsysteem van waterschappen 
onderscheid te maken naar het aantal m2 (afvoerend) verhard 
oppervlak.”


Vanwege het voorgaande heeft de CAB in het concept-eind
advies onder meer voorgesteld een specifieke tariefsopslag 
mogelijk te maken. 
De CAB heeft goed geluisterd naar de inbrengers die hebben 
aangegeven dat huishoudens en andere forfaitaire belasting-
plichtigen misschien wel de wil, maar niet altijd de 
mogelijkheid hebben om afkoppelmaatregelen te nemen. Zij 
kunnen persoonlijk evenmin iets veranderen aan het type ri-
ool dat de gemeente in de grond heeft gelegd. Daarnaast wordt 
binnen de voorgestelde heffingsformule ook rekening gehou-
den met de hoeveelheid geloosd hemelwater (zie onderdeel 
4.3) van dit verslag. Onder deze omstandigheden vindt de CAB 
het idee van een specifieke tariefopslag voor heffingplichtigen 
die niet zijn afgekoppeld of niet zijn aangesloten op een ge-
scheiden rioolstelsel, bij nader inzien niet terecht. De CAB zal 
dit onderdeel van het voorstel daarom niet in het eindadvies 
opnemen. 


De CAB is het niet met de inbrengers eens die stellen dat 
waterschappen via een eventuele heffing de gemeenten 
zouden ‘subsidiëren’. Voor de CAB is van belang dat 
waterschappen en gemeenten er samen voor (gaan) zorgen 
dat in de regio tot effectieve en doelmatige oplossingen voor 
de hemelwaterproblematiek wordt gekomen. Gemeenten en 
waterschappen beheren de afvalwaterketen samen; zie 
hiervoor ook de afspraken uit het Bestuursakkoord Water uit 
2011. Hierbij behoort het op financiële en andere wijze 
ondersteunen van initiatieven, ook in de toekomst.


De CAB zal het voorstel om waterschappen de mogelijkheid te 
geven om maatregelen ter bestrijding van hemelwaterkosten 
binnen het zuiveringsbeheer te dekken uit de opbrengst van 
de zuiveringsheffing, in het definitieve eindadvies aan het 


2	 Rapport Bijdragen aan de hemelwaterafvoer, Oriënterend onderzoek naar de 
bijdragen van huishoudens, bedrijven en openbare ruimte, RoyalHaskoningDHV, 
2017, p 7.


Uniebestuur opnemen. Dit voorstel draagt bij aan het 
verminderen van de hemelwaterproblematiek. Een nieuwe 
afweging (bijvoorbeeld op uitvoerbaarheid) is niet ondenkbaar 
indien zou blijken dat het voorstel onvoldoende resultaat 
biedt. 


4.2	 DE CZV-METHODE


Voorstel
De CAB heeft voorgesteld de analysemethode op basis van 
CZV te vervangen door de analysemethode op basis van 
TOC en de T-correctie hierbij te laten vervallen.


Inbreng
Gevraagd is of het echt noodzakelijk is om afstand te doen van 
de CZV-methode en of de TOC-methode wel een logisch 
alternatief is: is BZV niet een betere analysemethode? Er is 
opgemerkt dat er nog te weinig metingen op basis van TOC 
hebben plaatsgevonden en er is gevraagd of de T-correctie 
niet behouden kan blijven. Verder is gevraagd waarom de CAB 
voorstelt om een vaste omrekenfactor tussen CZV en TOC te 
hanteren. 


Reactie CAB
Noodzaak nieuwe methode 
In het concept-eindrapport heeft de CAB de redenen om de 
CZV-methode te verlaten uitgebreid toegelicht. Samengevat 
komen deze er op neer dat de CZV-methode een aantal grote 
bezwaren kent. Dat sprake is van een verbod, is hiervoor een 
voldoende aanwijzing. Uit diverse onderzoeken blijkt dat de 
TOC-methode het meest geschikte alternatief voor de CZV-
methode is. Dit sluit aan bij de Europese tendens (bijvoorbeeld 
ten aanzien van de EU-richtlijn stedelijk afvalwater). 


BZV
De BZV-methode die is geopperd, werd tot 1986 standaard 
gebruikt. Omwille van analysekosten, analysesnelheid en 
analysenauwkeurigheid is de CZV-methode met ingang van 
dat moment echter de standaardmethode geworden. In enkele 
uitzonderingssituaties kan de BZV-methode inderdaad nog 
toegepast worden. Dit neemt echter niet weg dat de BZV-
methode niet geschikt is als standaard methode.


Omrekenfactor
Zoals de CAB in het concept-eindrapport heeft opgemerkt, zijn 
de CZV- en de TOC-methode niet strikt met elkaar vergelijkbaar. 
Hierdoor kan, afhankelijk van de samenstelling van het 
afvalwater, de verhouding tussen CZV en TOC verschillen. De 
CAB hanteert omwille van de uitvoerbaarheid een vaste 
omrekenfactor van 3.0 tussen CZV en TOC. Dit kan betekenen 
dat een individueel bedrijf – afhankelijk van de exacte 
samenstelling van het afvalwater – meer of minder heffing 
verschuldigd is. Gegeven het relatief geringe aandeel TOC in 







Een stevige basis voor de toekomst: de nieuwe waterschapsbelastingen 19


Verslag consultatiefase


de heffingsformule (zie onderdeel 4.3 hierna), is dit effect 
echter beperkt. De overgang naar een nieuw heffingsprincipe 
(van vervuiler betaalt naar kostenveroorzaker betaalt) en een 
nieuwe bijpassende heffingsformule heeft naar verwachting 
een substantieel groter effect. 


T-correctie
De T-correctie kan strikt theoretisch gezien behouden blijven. 
Dit ligt echter om verschillende redenen niet voor de hand. 
Allereerst hangt de T-correctie nauw samen met de CZV-me-
thode waarvan de CAB voorstelt er afstand van te doen. 
Daarnaast worden in de praktijk diverse uitvoeringsproble-
men ervaren bij toepassing van de T-correctie. Ten slotte zou 
toepassing van de T-correctie binnen de nieuwe heffingsfor-
mule een marginaal effect hebben, doordat het aandeel TOC in 
de heffingsformule relatief beperkt is. Om deze redenen zal de 
CAB bij het voorstel blijven om de T-correctie af te schaffen. 
 
4.3 	 DE FORMULE VOOR DE ZUIVERINGSHEFFING


Voorstel
Teneinde het beginsel ‘de kostenveroorzaker betaalt’ 
daarin beter tot uitdrukking te laten komen, heeft de CAB 
voorgesteld de heffingsformule te wijzigen. 


Inbreng 
Over de formule zijn tijdens de consultatiefase de volgende 
vragen gesteld: 
•	 Waarom zijn vervuilende stoffen zoals zware metalen, 


zouten en nieuwe stoffen niet in de formule voor de 
zuiveringsheffing opgenomen? 


•	 Waarom worden nitraat en nitriet als onderdeel van Ntotaal 
in de heffing betrokken? 


•	 Een heffing op Ptotaal draagt niet bij aan de circulaire 
economie. Waarom iets belasten dat waarde zal gaan 
genereren?


•	 Kan er een aftrek worden geïntroduceerd vanwege afbraak 
van stoffen in de riolering? 


•	 Er is in de voorstellen van de CAB sprake van lasten
verschuivingen van grote bedrijven naar burgers. Is de CAB 
zich er van bewust dat dit wordt veroorzaakt doordat er in 
de formule een toerekening van kosten van hemelwater uit 
de openbare ruimte aan forfaitaire categorieën plaatsvindt?


•	 Klopt het relatief geringe aandeel TOC in de formule wel?
•	 Hoe wordt Qmax (praktisch) bepaald, met name als er geen 


vergunde ruimte bekend is? 


Reactie CAB
De voorgestelde formule (de heffingsmaatstaf) is gerelateerd 
aan wat gemiddeld genomen gedurende een jaar door 1 
persoon aan kosten wordt veroorzaakt in het zuiveringsbeheer. 
Deze kostenveroorzaking wordt uitgedrukt met een aantal 
geselecteerde parameters, zoals genoemd in het in 2014 


gepresenteerde onderzoeksrapport van de werkgroep 
Modernisering zuiveringsheffing, waarbij de parameter CZV 
vervangen is door TOC. Niet alle mogelijk in het afvalwater 
aanwezige stoffen worden derhalve in de heffing betrokken, 
maar een selectie hiervan. Bij deze selectie heeft de mate van 
kostenveroorzaking voorop gestaan. Dit laat onverlet dat met 
de geselecteerde parameters TOC, Ptotaal en Ntotaal ook nog 
een mate van vervuiling wordt uitgedrukt. 


Zware metalen, zouten en nieuwe stoffen
Zware metalen en zouten kunnen kosten veroorzaken binnen 
het zuiveringsbeheer maar zijn niet als aparte elementen in 
de heffingsformule opgenomen. De reden hiervoor is dat de 
kosten binnen het huidige zuiveringsbeheer onvoldoende 
substantieel zijn. Voor zware metalen geldt bijvoorbeeld dat 
als gevolg van het vergunningenbeleid, de totale vracht in het 
rioolwater en daarmee de kosten de afgelopen jaren sterk zijn 
afgenomen. In de voorgestelde formule is nog geen rekening 
gehouden met zogenoemde “nieuwe stoffen” zoals medicijn-
resten, hormonen, microplastics en nanodeeltjes. De CAB is 
namelijk van mening dat eerst een goede beleidsmatige afwe-
ging dient plaats te vinden over de aanpak van nieuwe stoffen, 
voordat een goede discussie over de wijze van bekostiging 
kan plaatsvinden.


Nitraat en nitriet als onderdeel van Ntotaal in de heffing
Ten aanzien van de keuze voor Ntotaal, waarbij ook nitriet en 
nitraat in de heffing worden betrokken, is van belang dat dit 
een wezenlijk betere kostenparameter is dan Kjehldahlstik-
stof (zie rapport ‘Een nieuwe systematiek voor de 
zuiveringsheffing’ ‘Royal HaskoningDHV, 1 mei 2018, referen-
tienummer WATBF9700R002F1.0, p. 16). Voorts gelden voor 
Ntotaal niet de (vergelijkbaar met CZV, zie onderdeel 4.2 van 
dit verslag) geldende bezwaren van Nkjeldahl, waarbij zware 
chemicaliën worden gebruikt. 


Ptotaal
De CAB stelt voor om Ptotaal ook in de heffing te betrekken, 
aangezien fosfor (voorlopig) nog kosten veroorzaakt binnen 
het zuiveringsbeheer. Tegelijkertijd voorzien de voorstellen 
van de CAB in een korting als fosfor kan worden terug 
gewonnen en de kosten voor het waterschap als gevolg 
hiervan dus navenant lager zijn. Wij verwijzen u hiervoor naar 
onderdeel 4.4 van dit verslag.


Korting wegens afbraak van stoffen in het riool
Wat betreft de vraag of er een korting kan worden geïntrodu-
ceerd voor de afbraak van stoffen in het riool merkt de CAB op 
dat de voorgestelde formule een rechtvaardige verdeling van 
de door het zuiveringsbeheer opgeroepen kosten voorstaat. De 
kosten van het zuiveringsbeheer hangen nauw samen met de 
geloosde hoeveelheid water (kwantiteit) en de daarin aanwe-
zig stoffen (kwaliteit). De zuiveringskosten kunnen inderdaad 
afnemen indien in de riolering al afbraak heeft plaatsgevon-
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den. Daar staat tegenover dat de kwantiteitskosten (circa 43% 
van de kosten van het zuiveringsbeheer) toe kunnen nemen 
naar gelang het water een grotere afstand moet afleggen tot 
de zuivering. Voorts gaat de gedachte dat individuele lozingen 
kunnen worden gevolgd en de samenstelling van deze lozing 
kan worden vastgesteld bij het bereiken van de zuivering 
voorbij aan het collectieve karakter van het zuiveringsbeheer 
en de -heffing. Een korting die rekening zou houden met der-
gelijke individuele karakteristieken acht de CAB niet passend, 
noch uitvoerbaar binnen de zuiveringsheffing.


Hemelwaterkosten openbare ruimte en aandeel TOC in de 
formule
Naar aanleiding van de vragen over het aandeel van enkele 
parameters in de formule (toerekening hemelwaterkosten van 
de openbare ruimte en de relatief geringe bijdrage van TOC in 
de formule) heeft de CAB nader onderzoek door RoyalHasko-
ningDHV laten verrichten, onder regie van een 
begeleidingscommissie.3 Dit onderzoek heeft bevestigd dat 
binnen de voorgestelde formule de kosten van hemelwater uit 
de openbare ruimte met name neerslaan bij de forfaitaire ca-
tegorieën belastingplichtigen. Dit kan vanuit het beginsel ‘de 
kostenveroorzaker betaalt’ bij nader inzien beter. De openbare 
ruimte is immers van ons allemaal, dus is het redelijk dat alle 
belastingplichtigen -ook degenen die niet via een forfait wor-
den aangeslagen- een deel van de kosten dragen. Dit wordt via 
een wijziging van de heffingsformule bereikt.


Uit de analyse is voorts gebleken dat het aandeel TOC in de 
eerder voorgestelde formule onderschat is doordat in het 
gehanteerde model geen rekening was gehouden met de 
samenhang tussen CZV, BZV en ZS.4 Daarnaast zijn nieuwe 
meetgegevens beschikbaar gekomen uit onderzoek van 
STOWA en is opnieuw bekeken welke verhouding tussen CZV/
TOC gehanteerd kan worden. Dit heeft geleid tot bijstelling 
van de voorgestelde heffingsformule. Op basis van de nieuwe 
inzichten wijzigen de wegingsfactoren in de voorgestelde 
heffingsformules als volgt:


Concept-voorstel:


H=QMAX*10,2+QD *(0,11 * TOC + 1,5 * N_TOT+ 8,4 * PTOT)/60)


3	 Zie rapport ´Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’, Royal 
HaskoningDHV, 1 mei 2018, referentienummer WATBF9700R002F1.0. De 
begeleidingscommissie bestond uit Jack Jonk (namens UvW), Egbert Monsma 
(UvW), Peter Regoort (ministerie van Infrastructuur en Waterstaat), Harm 
Küpers (waterschap Hunze en Aa’s), Alexander Hoenderdos (zuiverings
technoloog Hoogheemraadschap Hollands Noorderkwartier) en Coert Petri 
(heffingsdeskundige Waterschap Rijn en IJssel).


4	 Zie rapport ´Een nieuwe systematiek voor de zuiveringsheffing’, Royal 
HaskoningDHV, 1 mei 2018, referentienummer WATBF9700R002F1.0, p. 17.


Definitief voorstel: 


H=QMAX*12,4+QD *(0,50 * TOC + 1,40 * N_TOT+ 8,0 * PTOT)/60)


Deze bijstelling heeft gevolgen voor de eerder berekende 
lastenverschuivingen. De lastenverschuivingen worden in 
het eindrapport van de CAB nader toegelicht.


Bepalen Qmax
Door RoyalHaskoningDHV zijn ook praktische handvatten 
opgesteld voor het bepalen van Qmax. Deze bieden 
alternatieven indien Qmax niet op grond van de vergunde 
ruimte kan worden bepaald. 


De praktische handvatten houden in het kort in dat Qmax ook 
op basis van meting of, voor het hemelwater, op basis van het 
aantal m2 verhard oppervlak dat afvoert op een gemengd 
stelsel kan worden bepaald. Bij dit laatste wordt om 
uitvoeringsaspecten de volgende staffel gebruikt:


Staffel ter bepaling van het maximum debiet van het hemel
water QMAX,H.


verhard oppervlak QMAX,H


0 - 500 m2 0 m3/h


500 - 1.000 m2 0,35 m3/h


1.000 - 1.500 m2 0,70 m3/h


groter dan 1.500 m2 1,05 m3/h + 0,35 per naar 
beneden afgerond geheel 
veelvoud van 500 m2 boven 1.500 
m2


In bijlage 9 van het eindrapport is een nadere uitwerking 
opgenomen.


4.4	 BELONEN WAARDEVOL AFVALWATER


Voorstel
De CAB heeft voorgesteld om beter in te spelen op het 
gegeven dat sommige bedrijven waardevol afvalwater op 
de rwzi’s van de waterschappen brengen. Dit kan via:
•	 maatwerk. Dit is een kortingsregeling voor bedrijven die 


fosfaat leveren (hiervoor zou een experimenteerartikel 
in de wet moeten komen),


•	 het maken van privaatrechtelijke prijsafspraken met 
bedrijven die afzonderlijke afvalwaterstromen (dit zijn 
afvalwaterstromen die niet met huishoudelijk afvalwa-
ter zijn vermengd) op de rwzi lozen; en


•	 via het behouden van de bestaande regeling van anti-af-
haaksubsidies. 
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Inbreng
De CAB heeft tijdens de consultatiebijeenkomsten in het 
algemeen gehoord dat het goed is dat er is gezocht naar 
mogelijkheden om waardevol afvalwater te belonen. Het idee 
van maatwerk spreekt aan, maar wel is gevraagd waarom dit 
beperkt is tot fosfaat. Het voorstel voor een experimenteerartikel 
gaat volgens een aantal inbrengers niet ver genoeg, omdat er 
naast fosfaat nog zoveel andere waardevolle afvalstoffen zijn. 
De inbrengers staan veel ruimere mogelijkheden voor, waarbij 
het mogelijk zou moeten zijn om per situatie tot (maatwerk)
afspraken te komen. Het bedrijfsleven heeft ook opgemerkt 
dat zij, als er eenmaal wettelijke mogelijkheden voor maatwerk 
zijn, er van uit gaat dat de waterschappen deze mogelijkheden 
ook actief gaan benutten. De ervaring met de huidige anti-
afhaakregeling is dat waterschappen soms nog zeer 
terughoudend zijn. Er zou volgens de inbrengers daarom een 
kader moeten komen dat maatwerk bevordert. 


Reactie CAB
De CAB wijst er allereerst op dat zij met haar voorstel heeft 
willen inspelen op de verscheidenheid aan situaties de zich 
(kunnen) voordoen, rekening houdende met wettelijke kaders. 
De CAB verwacht voorts dat een formule gebaseerd op 
kostenveroorzaking een belangrijke stap is om beter rekening 
te houden met kosten van afvalwater. Daarenboven heeft de 
CAB met haar voorstel de mogelijke baten van afvalwater 
beter tot uitdrukking willen brengen. 
Het voorgestelde maatwerk is nieuw en de effecten ervan zijn 
op dit moment onbekend. De CAB heeft daarom voorgesteld 
om bij wijze van experiment -zodat daarmee eerst ervaring 
kan worden opgedaan en de resultaten kunnen worden 
beoordeeld- te beginnen met een maatwerkregeling voor 
fosfaat. De CAB vindt het belangrijk dat voorzichtig wordt 
begonnen. De CAB blijft in haar eindadvies daarom bij het 
voorstel om vooralsnog alleen voor de levering van fosfaat 
een maatwerkregeling in het leven te roepen.


De CAB wijst er op dat het mogelijk is om privaatrechtelijke 
prijsafspraken te maken voor alle stoffen die separaat op de 
RWZI worden gebracht. Separate aanlevering is belangrijk en 
uit een oogpunt van (terug)winning van grondstoffen en 
energie uit het afvalwater vaak ook wenselijk. 


Ten slotte stelt de CAB nog voor om de huidige regeling van 
anti-afhaaksubsidies te behouden. De CAB benadrukt hiermee 
dat zij geen vervanging maar uitbreiding van mogelijkheden 
voor ogen heeft. De CAB zal de suggestie voor een maatwerk 
bevorderend kader niet overnemen. 


4.5	 VEREENVOUDIGING EN HERIJKING TABEL 
AFVALWATERCOËFFICIËNTEN


Voorstel
De CAB heeft voorgesteld een efficiënte aanslagoplegging 
te bevorderen door de (toepassing van de) tabel afvalwa-
tercoëfficiënten aan te passen en wel door:
1.	� vermindering van het aantal klassen naar drie (klasse 


“laag”, klasse “standaard” en klasse “hoog”);
2.	�herindeling van de bedrijfscategorieën op basis van de 


SBI-codering; en
3.	herijking van de bestaande coëfficiënten. 


Inbreng
Ingebracht is dat de SBI-codering wellicht niet voldoende 
onderscheidend is. 


Reactie CAB
Als gevolg van het voorstel van de CAB zal vervolgonderzoek 
nodig zijn waarbij nieuwe coëfficiënten voor bedrijfscatego-
rieën worden vastgesteld. Dit onderzoek zal in samenwerking 
met de Werkgroep Waterheffingen en het Ministerie van Infra-
structuur en Waterstaat worden vormgegeven. De kritiek op 
de SBI-codering zal in dit onderzoek worden meegenomen. 


4.6	 FORFAIT GLASTUINBOUWBEDRIJVEN


Voorstel
De CAB heeft voorgesteld om voor glastuinbouwbedrijven 
(als sprake is van substraatteelt) per 1 januari 2027 een 
korting op de bestaande forfaitaire heffing van 3ve per 
hectare in te voeren. 


Inbreng
Ingebracht is dat voor het bepalen van de hoogte van de 
korting nader onderzoek nodig is. 


Reactie CAB
Mede op basis van de ontvangen inbreng heeft de CAB 
geconcludeerd dat het goed is het nadere onderzoek af te 
wachten en op basis daarvan te bezien hoe hoog de korting te 
gelegener tijd precies moet zijn. Omdat de CAB verder geen 
concrete voorstellen doet, past dit onderwerp bij nader inzien 
beter in het hoofdstuk ‘Overige onderwerpen’. Het onderwerp 
zal in het eindrapport daarom naar dit hoofdstuk overgebracht 
worden. 
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4.7	 WOONRUIMTEFORFAIT


Voorstel
De CAB heeft voorgesteld om het bestaande woonruimte-
forfait te handhaven en de communicatie aan te passen, 
zodat meer begrip voor het woonruimteforfait (een huis-
houden wordt voor 3 v.e. aangeslagen, personen die alleen 
wonen betalen 1 v.e.) kan ontstaan. 


Inbreng
Er is grote teleurstelling uitgesproken over het feit dat de CAB 
in het concept-eindrapport geen voorstellen doet die tot meer 
verscheidenheid in het woonruimteforfait leiden. De water
schappen willen vooral voor tweepersoonshuishoudens graag 
een oplossing; dat deze huishoudens op dit moment voor 3 v.e. 
worden aangeslagen vindt men niet rechtvaardig. 


Verder is ingebracht dat een benadering op basis van 
werkelijke woningbezetting meer recht doet aan het beginsel 
‘de kostenveroorzaker betaalt’. Er is gepleit voor 1,2,3,4,5 v.e., 
waarbij men heeft aangegeven dat de perceptiekosten binnen 
de perken kunnen blijven als deze verbijzondering wordt 
gekoppeld aan gegevens uit de Basisregistratie Personen 
(BRP) op 1 januari van een belastingjaar. De zuiveringsheffing 
verandert dan van een tijdvak- in een tijdstipbelasting.


Reactie CAB
De CAB heeft in aanloop naar het concept-eindrapport 
uitgebreid bezien of en hoe er meer differentiatie in het 
bestaande woonruimteforfait kan worden aangebracht. In 
hoofdstuk 7, paragraaf 4 van het concept-eindrapport zijn de 
overwegingen van de CAB om in dit verband geen voorstellen 
te doen, uitgebreid beschreven. De CAB heeft op grond van al 
deze overwegingen gemeend dat handhaving van het 
bestaande woonruimteforfait van 3 en 1 v.e. te verkiezen is 
boven het doorvoeren van aanpassingen en heeft daarom in 
het concept-eindrapport het voorstel gedaan het huidige 
woonruimteforfait te behouden. 


De CAB heeft uit de geleverde inbreng echter goed begrepen 
dat het een sterk levende wens en behoefte van de 
waterschappen is dat het woonruimteforfait verder wordt 
gedifferentieerd op basis van gezinsomvang. De eerder 
gehoorde praktische bezwaren kunnen bovendien worden 
ondervangen door het forfait om te vormen in een 
tijdstipbelasting. De CAB heeft daarom nader onderzoek naar 
een aantal varianten gedaan. De CAB stelt op basis van dit 
nadere onderzoek voor het huidige woonruimteforfait te 
vervangen door een woonruimteforfait met meer differentiatie 
en wel als volgt:
•	 1 kve5 voor een woonruimte die door 1 persoon wordt 


bewoond;
•	 2 kve voor een woonruimte die door 2 personen wordt 


bewoond;
•	 3 kve voor een woonruimte die door 3 personen wordt 


bewoond en
•	 4 kve voor een woonruimte die door 4 of meer personen 


wordt bewoond.


Dit voorstel wordt in het eindrapport opgenomen. 


5	  kve staat voor kostenveroorzakende eenheid.







Een stevige basis voor de toekomst: de nieuwe waterschapsbelastingen 23


Verslag consultatiefase


5  VERONTREINIGINGSHEFFING


5.1	 TOEPASSING BEGINSEL ‘DE VERVUILER 
BETAALT’


Voorstel
Pas het beginsel de vervuiler betaalt beter toe in de veront-
reinigingsheffing.


Inbreng
Ingebracht is dat bedrijven al veel maatregelen nemen en 
hebben genomen om de vervuiling van oppervlaktewater 
tegen te gaan. Lozingen zijn gesaneerd en voldoen aan de 
normen. De verontreinigingsheffing is in die zin een 
overbodige heffing geworden waaraan geen behoefte meer is. 


Reactie CAB
De CAB is bekend met deze kritiek. In het concept-eindrapport 
heeft de commissie uitgelegd waarom zij van mening is dat de 
verontreinigingsheffing juist wel belangrijk is en zeker niet 
moet verdwijnen. De commissie verwijst kortheidshalve naar 
het concept-eindrapport.


5.2 	 DIFFUSE VERONTREINIGING VANUIT DE 
LANDBOUW


Voorstel
De CAB heeft voorgesteld om de diffuse verontreiniging 
van oppervlaktewater door de landbouw voortaan te 
belasten. Omdat er ten tijde van het verschijnen van het 
concept-eindrapport nog nader onderzoek naar een 
passende heffingsmaatstaf werd gedaan en omdat nog 
werd onderzocht hoe een positieve impuls aan gewenst 
gedrag door de sector kon worden gegeven, was dit advies 
van de CAB op het moment dat de raadpleging onder de 
waterschappen en externe belanghebbenden plaatsvond, 
nog niet verder uitgewerkt. De CAB heeft destijds aange-
geven voor ogen te hebben om in het definitieve eindadvies 
hierover alsnog een concreet voorstel op te nemen. 


Inbreng
Dat in het concept-eindrapport nog geen nadere concretise-
ring aan ‘de diffuse verontreiniging vanuit de landbouw’ was 
gegeven, heeft inbrengers er niet van weerhouden massaal op 
dit ‘voorstel’ te reageren. Vanuit de consequente toepassing 
van het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ begrijpen sommigen dat 
de CAB nadenkt over mogelijkheden om diffuse verontreini-
ging vanuit de landbouw te belasten. Het voorstel heeft echter 
met name kritiek ontvangen:
•	 Ingebracht is dat de CAB aan de landbouw ook de vervuiling 


wil toerekenen die niet door de sector zelf is veroorzaakt, 
maar bijvoorbeeld uit de buurlanden afkomstig is of is 
veroorzaakt door kwel. 


•	 Ingebracht is dat een zorgvuldige toepassing van het 
beginsel ‘de vervuiler betaalt’ vanuit het gezichtspunt van 
de Kaderrichtlijn Water en vanuit het gezichtspunt van de 
OESO met zich meebrengt dat er een relatie moet zijn 
tussen de kosten die waterschappen in rekening brengen 
en de vuilvracht uit de landbouw. Een relatie die door de 
CAB niet wordt gelegd. 


•	 Een ander veel gehoord punt van kritiek is dat agrariërs 
geen handelingsperspectief hebben en dat het voorstel te 
grof is, doordat het de kwaden en de goeden over één kam 
scheert. 


•	 Het voorstel houdt er geen rekening mee dat een emissieloze 
landbouw niet mogelijk is en dat de sector in programma’s 
als het Deltaplan Agrarisch Waterbeheer al veel inspannin-
gen pleegt om de waterkwaliteit te verbeteren. 


•	 Een heffing zou wel eens opgevat kunnen worden als een 
license to spill, een legitimatie om te lozen.


•	 De CAB heeft ook gehoord dat zij ten onrechte geen voor
stellen doet om ook andere aantoonbare veroorzakers van 
diffuse verontreiniging voortaan in de heffing te betrekken. 
Hier zijn vooral het wegverkeer en natuurterreinen ge-
noemd, maar ook gemeentelijke overheden en (volks)
tuinen. 


•	 Ook gehoord is dat als de sector meer zou moeten betalen, 
daar ook meer zeggenschap tegenover zou moeten staan. 


•	 Ingebracht is dat het voorstel tot een te grote lastenver-
zwaring in één keer voor de agrarische sector leidt. 
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Tijdens de consultatiebijeenkomsten en -gesprekken is niet 
alleen kritiek naar voren gebracht, maar is ook met de CAB 
meegedacht over mogelijke oplossingsrichtingen. Aan de CAB 
is meegegeven:
•	 om met een terugploegregeling te komen via een fonds; 
•	 om in plaats van het voorstel over de diffuse verontreiniging, 


een voorstel te doen voor een heffing op bestrijdingsmiddelen; 
en


•	 ook naar ontwikkelingen in het kader van erfafspoeling te 
kijken. 


Reactie CAB
Zoals de CAB in het concept-eindrapport heeft aangegeven, 
liepen ten tijde van het verschijnen daarvan nog een aantal 
onderzoeken over het voorstel om de diffuse verontreiniging 
vanuit de landbouw voortaan in de heffing te betrekken. De 
CAB had zich voorgenomen om mede op basis van de 
resultaten van die onderzoeken in het eindrapport met 
definitieve voorstellen te komen. De CAB heeft mede op basis 
van alle inbreng, nog eens goed nagedacht over de diffuse 
verontreiniging vanuit de landbouw in relatie tot de 
verontreinigingsheffing. De CAB is tot de volgende inzichten 
gekomen.


Als eerste heeft de CAB geconcludeerd dat er binnen de 
agrarische sector een groot aantal ontwikkelingen loopt dat 
(deels op termijn) een positieve invloed op de waterkwaliteit 
zal hebben. De CAB heeft hiervan met waardering kennis 
genomen en realiseert zich dat een voorstel om een heffing te 
introduceren een remmende werking op deze ontwikkelingen 
zou kunnen hebben.


Als tweede is de CAB tot de conclusie gekomen dat er in de 
landbouw wat betreft de relatie met lozingen op oppervlakte-
water een onderscheid gemaakt kan worden in enerzijds de 
erven en daarop aanwezige bedrijfspanden en anderzijds de 
landbouwpercelen. Erven en daarop aanwezige bedrijfspan-
den vormen samen een grotendeels controleerbare omgeving 
waar het goed mogelijk is om maatregelen te treffen waarmee 
emissies van verontreinigende stoffen naar het oppervlakte-
water zo veel mogelijk voorkomen worden. Er zijn in de 
praktijk al de nodige initiatieven waar de landbouwsector en 
de waterschappen hierin samen stappen zetten. De CAB gaat 
er vanuit dat deze trajecten verbreed en geïntensiveerd wor-
den. Waar nodig hebben waterschappen het instrumentarium 
van toezicht en handhaving om ontwikkelingen bij te sturen. 


Tot slot heeft de CAB geconcludeerd dat het uitvoeringstech-
nisch bijzonder lastig is om bij een eventuele heffing op 
diffuse lozingen rekening te houden met het handelingsper-
spectief van agrariërs. Voor een dergelijke heffing zou het 
immers noodzakelijk zijn om exact te kunnen bepalen wie 
voor welke verontreiniging verantwoordelijk is. Er zou ook 


gemeten moeten worden hoe groot de verontreiniging precies 
is. In theorie is weliswaar voorstelbaar dat de omvang van de 
verontreiniging in een dergelijk geval indirect wordt bepaald 
-bijvoorbeeld via ingekochte of toegediende mest en gewasbe-
schermingsmiddelen-, maar dit brengt andere, eveneens 
complexe uitvoeringsproblemen met zich mee.


Op grond van deze conclusies heeft de CAB besloten om het 
onderzoek naar de wijze waarop diffuse lozingen vanuit de 
landbouw in de verontreinigingsheffing betrokken zouden 
kunnen worden, te beëindigen. Dit besluit heeft tot gevolg dat 
de verontreinigingsheffing zich wat betreft de CAB blijft 
richten op puntlozingen. Naast de lozingen die op dit moment 
al in de verontreinigingsheffing worden betrokken, zijn dit in 
de voorstellen van de CAB:
•	 de effluentlozingen van rwzi’s op eigen water en 
•	 de overstorten vanuit de gemeentelijke riolering.
Op deze twee voorstellen wordt later in dit verslag uitgebreider 
ingegaan.


De CAB wijst er met enige nadruk op dat de beëindiging van 
het onderzoek niet betekent dat er tegenover diffuse lozingen 
in oppervlaktewater in het geheel geen heffing staat. 
Waterschappen maken als onderdeel van de watersysteemtaak 
kosten ter bescherming en verbetering van de waterkwaliteit. 
Binnen het watersysteembeheer is onderzocht hoe kosten en 
profijt van deze maatregelen beter in balans kunnen worden 
gebracht. In paragraaf 4.3.5 van het definitieve eindrapport 
doet de CAB hiervoor een aantal concrete voorstellen. Met 
deze voorstellen wordt ook de kritiek op het oorspronkelijke 
voorstel, inhoudende dat het uitsluitend op slechts één diffuse 
bron zag, ondervangen. 


5.3	 RIOOLOVERSTORTEN


Voorstel
De CAB heeft voorgesteld om overstorten uit (verbeterd) 
gemengde gemeentelijke rioolstelsels voortaan te belas-
ten op basis van een forfait van 3 v.e. per overstortplaats 
per jaar.


Inbreng
Het voorstel kan op begrip rekenen (het geeft een goede 
invulling aan het beginsel ‘de vervuiler betaalt’ en het past in 
de consequente redeneerlijn van de CAB), maar er is ook 
kritiek op ontvangen. De kritiek is dat de formele wetgever 
niet heeft gewild dat waterschappen de gemeentelijke 
riooloverstorten in de heffing zouden betrekken. Zie hiervoor 
de wettelijke vrijstelling van de Waterwet; die is er niet voor 
niets. De vraag is dus wat de extra argumenten van de CAB nu 
zijn om riooloverstorten toch te willen belasten. 
Ingebracht is dat het voorstel tot ’geschuif met geld tussen 
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overheden’ en administratieve lasten leidt. De CAB zou het 
voorstel daarom moeten heroverwegen. Ook is opgemerkt dat 
de CAB de bronnen van diffuse verontreiniging breder moet 
bezien; gemeentelijke riooloverstorten zijn maar één bron die 
de waterkwaliteit beïnvloeden. Als de suggestie van de CAB 
om de diffuse verontreiniging uit de landbouw te belasten 
geen doorgang vindt, dan resteert een stelsel waarin alleen 
andere overheden en de waterschappen zelf een aanslag 
ontvangen. Ingebracht is dat gemeenten in dit opzicht een 
beperkt handelingsperspectief hebben, daar het onmogelijk is 
om een rioolstelsel te bouwen dat geen gebruik maakt van 
overstorten. 
Meer inhoudelijk is opgemerkt dat het voorgestelde forfait te 
laag is. Recente onderzoeken zouden uitwijzen dat de 
werkelijke vervuiling die door gemeentelijke riooloverstorten 
wordt veroorzaakt, substantieel groter is dan de voorgestelde 
3 v.e. per overstortplaats per jaar. Men vindt de voorgestelde 3 
v.e. per jaar ook niet goed te plaatsen als wordt bedacht dat het 
gelijk is aan het forfait voor huishoudens. Huishoudens 
veroorzaken gedurende het jaar een meer geleidelijke 
vervuiling, terwijl overstorten een piekbelasting veroorzaken. 
Piekbelastingen zouden zwaarder belast moeten worden. 
Verder is opgemerkt dat er in de praktijk grote verschillen 
tussen overstorten zijn en dat een regeling waarin alle 
overstorten voor 3 v.e. per jaar worden aangeslagen, dus te 
weinig gedifferentieerd is. 


Reactie CAB
Riooloverstorten vervuilen het oppervlaktewater en kunnen 
daarom niet buiten de heffing blijven. Een heffing past in de 
consistente redeneerlijn van de CAB en bij het beginsel ‘de 
vervuiler betaalt’. Riooloverstorten zijn puntlozingen. De CAB 
heeft een forfaitaire heffing voorgesteld omdat een heffing op 
basis van meting praktisch niet uitvoerbaar is en bovendien 
tot zeer hoge perceptiekosten zou leiden. 


De CAB heeft naar aanleiding van de inbreng nader onderzocht 
wat de meest recente inzichten zijn over de mate van 
vervuiling die riooloverstorten uit (verbeterd) gemengde 
stelsel veroorzaken. Uit dit nadere onderzoek6 is gebleken dat 
de vuillast inderdaad groter is dan de eerder voorgestelde  
3 v.e. per overstortplaats per jaar. Omgerekend naar de nieuwe 
formule voor de verontreinigingsheffing, komt de CAB op een 
vervuiling van 5 v.e. per overstortplaats per jaar. De CAB zal in 
het eindrapport van deze vervuiling uitgaan. 


De CAB benadrukt dat de heffing alleen ziet op (verbeterd) 
gemengde stelsels. Gescheiden stelsels hebben weliswaar ook 
uitlaatpunten, maar dit zijn uitlaatpunten voor alleen het 
gescheiden ingezamelde hemelwater. Bij gescheiden stelsels 


6	 Notitie Verzameling emissiecijfers riooloverstorten en toelichting, 19 april 2018 
met kenmerk Rioned11_N_160422.


wordt immers alleen het hemelwater afgevangen (en op een 
andere plek op het oppervlaktewater gebracht). Als hemel
water direct (dus zonder tussenkomst van een gescheiden 
rioolstelsel) op het oppervlaktewater afwatert, vindt ook geen 
heffing plaats. Dit is voor de CAB de reden om haar voorstel te 
beperken tot (verbeterd) gemengde stelsels. 


De CAB heeft vaker gehoord dat enkele van haar voorstellen 
tot ‘geschuif met geld tussen overheden’ leiden. Dat is 
inderdaad zo, maar het is voor de CAB geen reden om de 
betreffende voorstellen dan maar achterwege te laten. Dit zou 
niet van consistentie getuigen. De CAB voert weliswaar geen 
pleidooi dat overheden elkaar met aanslagen ‘lastig vallen’, 
maar stelt wel vast dat het op dit moment niet ongebruikelijk 
is dat overheden elkaar over en weer belastingaanslagen 
opleggen. Dat gebeurt op alle niveaus, van de rijksbelasting
dienst die lokale overheden in rijksbelastingen betrekt als 
lokale overheden die aan elkaar en aan het Rijk belasting
aanslagen sturen. 


5.4	 BELASTEN EFFLUENTLOZINGEN OP EIGEN 
WATER


Voorstel
De CAB heeft voorgesteld om effluentlozingen van water-
schappen op eigen water te belasten. 


Inbreng
Ingebracht is dat dit voorstel van de CAB tot vestzak-
broekzaksituaties leidt. Bovendien zou het voorstel ertoe 
leiden dat waterschappen financieel nadeel zouden 
ondervinden als zij uit overwegingen van een goed 
watersysteembeheer, lozingen die op rijkswater plaatsvinden 
naar eigen water zouden verplaatsen. Voor lozingen op 
rijkswater geldt op dit moment een 50% lager tarief, terwijl in 
het voorstel van de CAB voor lozingen op eigen water wordt 
uitgegaan van het reguliere tarief (100%). 


Reactie CAB 
De CAB herkent niet dat sprake is van vestzak/broekzak. Een 
heffing op effluentlozingen op eigen water heeft namelijk wel 
degelijk een reëel effect. De watersysteemtaken zijn financieel 
strikt gescheiden van de zuiveringsbeheertaken. Als water-
schappen eigen effluentlozingen voortaan in de heffing 
betrekken, zullen financiële middelen hierdoor van het zuive-
ringsbeheer naar het watersysteembeheer overgaan. De 
kosten van de voorgestelde heffing slaan via de zuiverings-
heffing neer bij de categorieën die deze kosten (de vervuiling) 
veroorzaken. Uit de opbrengst van de verontreinigingsheffing 
kunnen waterschappen binnen het watersysteembeheer de 
voor de kwaliteit van het oppervlaktewater benodigde maatre-
gelen bekostigen. 
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De CAB merkt hierbij op dat gegeven het lagere tarief bij lozing 
op rijkswater, een lozing op eigen water inderdaad duurder 
kan zijn. Daar staat echter tegenover dat er in het eerste geval 
‘geld uit het gebied verdwijnt’, terwijl het geld in geval van een 
eigen heffing in het gebied blijft. Dit kan men als een voordeel 
zien. 


De CAB zal, alles overwegende, bij haar voorstel blijven. 


5.5	 DE FORMULE VOOR DE VERONTREINIGINGS­
HEFFING


Voorstel
De CAB heeft voorgesteld de formule voor de verontreini-
gingsheffing te wijzigen. 


Inbreng
Ten opzichte van de forfaitaire categorieën hebben lozers die 
op basis van de formule worden aangeslagen een voordeel. Dit 
is niet rechtvaardig. 
Daarnaast hebben diverse waterschappen zorgen uitgesproken 
over de presumptie van de CAB (blijkend uit de overgelegde 
berekeningen) dat het genoemde 50% lagere rijkstarief als 
gevolg van het voorstel zal verdwijnen. De waterschappen 
hebben aangegeven dat zij niet begrijpen waarom de CAB een 
voorstel doet dat voor de eigen sector zo slecht uitpakt. 


Reactie CAB
De CAB heeft de inbreng ter harte genomen en een voorstel 
ontwikkeld waarin forfaitaire categorieën (huishoudens en 
kleine bedrijven) die rechtstreeks op oppervlaktewater lozen, 
een korting krijgen. De korting bedraagt 33%. Een huishouden 
dat eerder een aanslag van 3 ve ontving, zal na aftrek van de 
korting dus een aanslag van 2 ve ontvangen. De korting is 
gerelateerd aan de in de heffingsformule voor de 
verontreinigingsheffing ontbrekende factor Qmax, uitgaande 
van (met) huishoudelijk (vergelijkbaar) afvalwater. Deze factor 
bepaalt binnen de zuiveringsheffing voor circa 1/3 de 
heffingsmaatstaf (aldaar: de kve).
De CAB merkt voorts nog op dat de in het concept eindrapport 
opgenomen formule op basis van nieuwe inzichten is 
bijgesteld. Deze inzichten zijn ontleend aan het eerder 
genoemde in opdracht van de CAB door RoyalHaskoningDHV 
opgestelde rapport. Het voorstel wordt als volgt gewijzigd:


Concept-voorstel: 


H=QD* (0,11 * TOC + 1,5 * NTOT+ 8,4 * PTOT)/60)


Definitief voorstel: 


H=QD* (0,50 * TOC + 1,40 * NTOT+ 8,0 * PTOT)/60)


Wat betreft de zorgen over het rijkstarief, geldt dat de CAB 
daarmee geen voorstel deed, maar alleen het ‘slechtst mogelijk 
scenario’ heeft willen presenteren. Op grond van informatie 
die de CAB inmiddels heeft, verwacht zij dat er van dit scenario 
geen sprake zal zijn. De CAB heeft de berekeningen in het 
eindrapport aangepast.
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6  OVERIGE ONDERWERPEN


6.1	 NIEUWE STOFFEN


Voorstel
De CAB stelt voor om beleidsvoorstellen over de aanpak 
van nieuwe stoffen in oppervlaktewater af te wachten en 
de bekostigingswijze vervolgens daarop af te stemmen.


Inbreng
Sommigen zijn teleurgesteld over het feit dat de CAB in 
afwachting van nog te nemen beleidsbeslissingen geen 
concrete voorstellen doet. Er zou sprake zijn van een gemiste 
kans. Men brengt in dat het een aantal jaren duurt voordat de 
CAB-voorstellen wet zullen zijn. De verwachting is dat het 
beleid tegen die tijd ook al (veel) verder is. Op dat moment zal 
sprake zijn van een situatie waarin behoefte is aan een 
formule die reeds rekening houdt met nieuwe stoffen. Volgens 
de inbrengers is het in dit licht dus opportuun dat de CAB nu 
al de nodige voorbereiding doet. 


Reactie CAB
Beleidsmatig is het onderwerp ‘Nieuwe stoffen’ nog lang niet 
uitgekristalliseerd. Het is nog steeds niet helemaal bekend 
wat het effect van toenemend medicijngebruik en andere 
opkomende stoffen op de kwaliteit van het oppervlaktewater 
is. Ook de discussie over een eventuele extra zuiveringstrap 
op de installaties van de waterschappen en de bekostiging 
daarvan is nog niet afgerond. Onder deze omstandigheden 
zou het geen pas hebben gegeven als de CAB nu al voorstellen 
voor een mogelijke financieringswijze zou hebben gedaan. 
Daar komt bij, dat het wetstechnisch niet mogelijk is om een 
onbekend gegeven (een factor x) in de heffingsformule in de 
wet op te nemen. 
De CAB blijft vanwege het voorgaande bij haar voorstel om de 
fiscale invulling volgend te laten zijn op het beleid. 


6.2	 GROND- EN OPPERVLAKTEWATERONTTREK­
KINGEN


Voorstel
De CAB stelt voor om samen met alle betrokkene partijen 
de mogelijkheid van een heffing op onttrekkingen van 
oppervlaktewater en grondwater te bezien. 


Inbreng
De CAB heeft over dit voorstel alle geluiden gehoord: zowel 
voor- als tegenstanders als inbrengers die aangeven dat hun 
eventuele steun voor een heffing afhankelijk is van de hoogte 
van de mogelijk toekomstige heffing. Sommige inbrengers 
hebben aangegeven graag een nadere beschouwing over dit 
onderwerp in het eindadvies van de CAB te willen zien. 


Reactie CAB
De CAB sluit met dit voorstel aan bij de gedachtevorming die 
in het traject Duurzame en toekomstbestendige financiering 
van het ministerie van I&W heeft plaatsgevonden. In dit traject 
is geconstateerd dat mogelijkheden die de moeite waard zijn 
samen uitgewerkt moeten worden. Een bijdrage voor het 
gebruik van grondwater in combinatie met een bijdrage voor 
het gebruik van oppervlaktewater (om substitutie tussen die 
twee waterbronnen te voorkomen) is in genoemd traject 
expliciet genoemd. Gezien de gedeelde ideeën, ziet de CAB 
voor zich dat dit punt in de praktijk snel gezamenlijk door de 
betrokken partijen opgepakt kan worden. 


6.3	 KWIJTSCHELDING


Voorstel
De CAB heeft voorgesteld de bestaande vrijheid van 
waterschappen op het gebied van de kwijtschelding te 
continueren.


Inbreng
Op dit voorstel heeft de CAB in het merendeel van de gevallen 
gehoord dat het goed is dat de waterschappen binnen de 
wettelijke kaders hun autonomie behouden. Sommigen zijn 
juist teleurgesteld en hadden op meer richting van de CAB 
gehoopt. Gemeenten vragen aandacht voor het potentiële 
risico dat burgers die niet meer voor kwijtschelding van 
waterschapsbelastingen in aanmerking komen, met hun 
schuldenproblematiek bij de gemeenten aankloppen. De 
gemeenten hopen in de gebieden die het betreft, hierover met 
de waterschappen in overleg te kunnen treden.


Reactie CAB
Kwijtschelding is een beleidsterrein waarover waterschappen 
binnen gestelde kaders zelf moeten kunnen beslissen. 
Regionale omstandigheden en bestuurlijke afwegingen spelen 
een grote rol. De CAB zal hierin niet treden. De CAB gaat er 
graag van uit dat waterschappen bij een eventuele discussie 
over de (voorzetting van de) kwijtschelding, hierover met de 
gemeenten in overleg zullen treden. 
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