
 

 

Er zijn diverse soorten kosten die tijdens de parlementaire behandeling van de Wet Limitering 

OGB, leges en rechten op de ‘zwarte lijst’ gezet. Het betreft kosten die verband houden met be-

zwaar en beroep tegen vergunningen, beleidskosten en handhavingskosten. Daarnaast blijken in 

de jurisprudentie steeds meer kosten niet voor doorberekening in aanmerking te komen. Het is 

daarom belangrijk goed te administreren welke kosten wel en welke niet zijn meegenomen in de 

kostenonderbouwing. De rechter eist dat ook van de heffingsambtenaar.  

 

Er wordt ook steeds meer aandacht besteed aan de batenkant van de kostendekkingstoets. Men 

neemt geen genoegen meer met de vaak gehanteerde verhoging van de jaarlijkse opbrengst met 

het inflatiepercentage. De gehele opbouw van de baten zal inzichtelijk moeten worden gemaakt.  

 

Het Besluit Begroting en Verantwoording vereist per 1 januari 2017 een grote mate van transpa-

rantie en inzichtelijkheid van gemeenten die veel verder gaat dan de hiervoor beschreven fiscale 

eisen. Per heffing en per hoofdstuk of onderdeel van kostendekkende verordeningen zal moeten 

worden aangegeven: 

  

‒ wat de geraamde baten en lasten zijn; 

‒ wat de mate van kostendekking is per verordening en per hoofdstuk of onderdeel;  

‒ welke beleidskeuzes er zijn gemaakt; 

‒ of er kruissubsidiëring optreedt, zowel per heffing als per hoofdstuk of onderdeel.  

 

Verder bevat de op 13 april 2021 verschenen Notitie Lokale heffingen van de Commissie BBV richt-

lijnen die van belang zijn voor de kostentoerekening. 

 

 

6. Aanpak onderzoek, werkwijze en onderzoeksmethoden 

 

6.1 Algemeen 

 

Hierna zullen we voor de zes centrale onderzoeksvragen afzonderlijk beschrijven wat onze aanpak 

is en welke werkwijze en onderzoeksmethoden we hanteren. 

 

6.2 Onderzoeksvraag 1 

 

Hoe zit de huidige legessystematiek in elkaar (kosten en opbrengsten, grote versus kleine 

vergunningen), hoe verhoudt zich dat tot de landelijke spelregels en hoe worden de moge-

lijke beleidskeuzes gemaakt? 

 

Ter beantwoording van deze onderzoeksvraag doorlopen wij het volgende stappenplan: 

 

Stap 1: 

 

Wij vragen een groot aantal documenten bij u op, zoals: 

- de kostendekkingsonderbouwing leges voor belastingjaar 2021; 

- de Begroting 2021 (ook in excel-format inclusief de taakveldenraming); 

- de jaarrekeningen 2020 en 2019; 

- de Financiële verordening; 

- de Nota reserves en voorzieningen; 



 

 

- de berekeningsmethodiek en berekening van de overhead-opslag; 

- de samenstelling van het uurtarief/uurtarieven; 

- de BCF-BTW op de directe kosten en BCF-BTW op de overhead; 

- de methodiek van de raming van de baten, zowel voor wat betreft de aantallen vergun-

ningaanvragen als voor Titel 2 de omvang van de met die vergunningaanvragen samen-

hangende bouwkosten; 

- de bronnen/documenten waarop de te verwachten aantallen vergunningaanvragen (en 

bouwkosten) zijn geraamd; 

- een beschrijving van jullie huidige werkwijze/proces van het maken van een kostenonder-

bouwing leges en de daarbij betrokken afdelingen/personen. 

 

Stap 2: 

 

Om verder inzicht in de kostenonderbouwing zelf en de werkwijze en het proces van de kostenon-

derbouwing leges te krijgen houden we (telefonische/online) interviews met de (aangedragen) co-

ordinatoren en de budgethouders voor de verschillende categorieën leges (o.a. van afdeling 

Concerncontrol en afdeling Veiligheid en Handhaving) en met de projectleider invoering Omge-

vingswet. 

 

Stap 3: 

 

We analyseren de in stap 1 en 2 verkregen informatie en maken: 

- een beschrijving van de huidige methodiek van de kostenonderbouwing van de leges; 

- een beschrijving van de beleidsmatige keuzes die zijn gemaakt bij het vaststellen van de 

tarieven inclusief inzicht in de mate van kruissubsidiëring; 

- een beoordeling of de methodiek van de raming van de lasten, de methodiek van de ra-

ming van de baten en de gemaakte (beleidsmatige) keuzes bij de tariefstelling in overeen-

stemming zijn met de geldende regelgeving, richtlijnen en jurisprudentie (zie kaders in 

Hoofdstuk 5 van deze offerte) met eventuele aanbevelingen om dit te verbeteren; 

- een beschrijving van het proces en de werkwijze van het maken van een kostenonderbou-

wing, de daarbij betrokken afdelingen en personen met eventuele aanbevelingen om dit te 

verbeteren (zie ook onderzoeksvraag 5). 

 

Onze analyse zal betrekking hebben op de gehele legesverordening, maar de nadruk zal liggen op 

Titel 2 (Dienstverlening vallend onder fysieke leefomgeving/omgevingsvergunning) nu de Omge-

vingswet vooral daarvoor consequenties heeft. 

 

6.3 Onderzoeksvraag 2 

 

Hoe zit de nieuwe systematiek o.b.v. de Omgevingswet in elkaar; waar kunnen wel/geen leges 

voor gevraagd worden, waar zit gemeentelijke beleidsvrijheid? 

 

Wij zullen op basis van de publicaties die zijn verschenen over de gevolgen van de Omgevingswet 

voor de legesheffing en onze expertise op dit terrein, beschrijven voor welke onderdelen en cate-

gorieën van de legesverordening de Omgevingswet consequenties heeft. 

 

We zullen hierbij onder andere ingaan op: 



 

 

- het belang van de beleidsvrijheid en de gemaakte keuzes in het Omgevingsplan voor de 

legesheffing. Bijvoorbeeld invoering van een meldingsplicht (geen legesheffing mogelijk) in 

plaats van een vergunningplicht (wel legesheffing mogelijk); 

- de verkorting van de beslistermijn voor de meeste vergunningaanvragen van 26 weken 

naar 8 weken als gevolg waarvan het vooroverleg over vergunningaanvragen (‘omgevings-

overleg’) waarschijnlijk toeneemt en de mogelijkheden om daarvoor leges te heffen; 

- de gevolgen van de Wet kwaliteitsborging voor het bouwen (die gelijktijdig met de Omge-

vingswet in werking treedt) voor de legesheffing; 

- de mogelijkheid die de Omgevingswet biedt om leges te gaan heffen milieuvergunningen 

voor milieubelastende activiteiten (thans niet mogelijk); 

- het overgangsrecht dat voor gemeenten geldt en dat ook van belang is voor de legeshef-

fing.  

 

6.4 Onderzoeksvraag 3 

 

Hoe verhoudt zich de nieuwe systematiek o.b.v. de Omgevingswet t.o.v. de te verwachten 

kosten/opbrengsten? 

 

Bij onderzoeksvraag 2 brengen we in beeld wat er verandert en welke beleidsvrijheid er is bij het 

opnemen van belastbare feiten en tarieven in de legesverordening. Die keuzes hebben echter ook 

gevolgen voor de lasten en baten. Immers, het vervangen van een vergunningplicht door bijvoor-

beeld een meldingsplicht leidt er toe dat de afdeling vergunningverlening per saldo minder werk-

zaamheden gaat verrichten als zij geen vergunningaanvragen meer hoeft te behandelen. De 

verhaalbare lasten voor de legesheffing dalen daardoor. Tegelijkertijd vervalt daarmee de moge-

lijkheid om leges te heffen. Voor het behandelen van vergunningaanvragen is legesheffing name-

lijk wel mogelijk, voor het beoordelen van meldingen niet. Kortom, de beleidsmatige keuzes die in 

bijvoorbeeld het omgevingsplan worden gemaakt, bepalen niet alleen de op te nemen belastbare 

feiten en tarieven in de legesverordening maar ook de maximaal toe te rekenen baten en lasten 

(daarbij geldt maximaal 100% kostendekking, overschrijding is risicovol). Deze consequenties van 

de Omgevingswet voor de baten en lasten brengen wij in beeld. 

 

Wij zullen hierbij ook ingaan op de gevolgen van de Wet kwaliteitsborging voor het bouwen voor 

de lasten en de baten. 

 

Daarnaast brengt de Omgevingswet nieuwe werkzaamheden en kosten voor de gemeente mee. 

Bijvoorbeeld de kosten van participatie, omgevingsoverleg, het Digitaal Stelsel Omgevingswet 

(DSO) etc. Wij geven hierbij aan of en onder welke voorwaarden deze ‘nieuwe’ kosten verhaalbaar 

zijn via de legesheffing. 

 

6.5 Onderzoeksvraag 4 

 

Welke onderdelen van de nieuwe systematiek o.b.v. de Omgevingswet kunnen betrouwbaar 

(op basis van kennis uit het verleden) geraamd worden, welke onderdelen kunnen nog niet ge-

raamd worden? 

 

Deze onderzoeksvraag hangt samen met de onderzoeksvragen 2 en 3.  

 



 

 

Wij zullen een inschatting maken van de onzekerheden die de Omgevingswet meebrengt voor het 

maken van ramingen van zowel de lasten als de baten, en bij welke onderdelen zich deze onzeker-

heden kunnen voordoen. Die onzekerheden liggen bijvoorbeeld in de sfeer van: 

- wachten aanvragers van vergunningen met indiening van de aanvraag tot na inwerkingtre-

ding van de Omgevingswet of juist niet (aanvragen ingediend vóór inwerkingtreding van 

de Omgevingswet worden volgens huidig recht afgehandeld, aanvragen na inwerkingtre-

ding van de Omgevingswet worden volgens de regels van de Omgevingswet afgehandeld)? 

- de procedures veranderen als gevolg van de Omgevingswet en de gemaakte keuzes in het 

Omgevingsplan, waarmee onzekerheid ontstaat over de omvang van de daarmee samen-

hangende werkzaamheden en lasten (denk bijvoorbeeld aan een verschuiving van werk-

zaamheden naar het omgevingsoverleg). 

 

Indien nodig zullen wij voor deze beoordeling specifieke informatie uitvragen en/of opnieuw (tele-

fonische/online) interviews met betrokken medewerkers van uw gemeente houden om ons een 

goed beeld te vormen van de onzekerheden binnen uw gemeente. 

 

Wij zullen aanbevelingen doen hoe deze onzekerheden bij het ramen van de lasten en de baten 

zoveel mogelijk beperkt kunnen worden. 

 

6.6 Onderzoeksvraag 5 

 

Hoe moeten rollen en verantwoordelijkheden worden ingevuld? Wie is verantwoordelijk dat 

voor de verleende vergunningen juiste en kostendekkende tarieven worden berekend en vast-

gesteld? 

 

Onderzoeksvraag 5 integreren we in de uitvoering van ons onderzoek uit een oogpunt van effici-

ency met onderzoeksvraag 1. De uitvraag van informatie over de methodiek van kostenonderbou-

wing en het proces van het maken van die kostenonderbouwing kan namelijk het beste gelijktijdig 

plaatsvinden 

 

Bij Stap 1 van onderzoeksvraag 1 vragen we een beschrijving van jullie huidige werkwijze/proces 

van het maken van een kostenonderbouwing leges en de daarbij betrokken afdelingen/personen. 

Bij Stap 2 houden we (telefonische/online) interviews met in elk geval de (aangedragen) coördina-

toren en de budgethouders voor de verschillende categorieën leges om het inzicht hierover te ver-

diepen. Als onderdeel van Stap 3 geven we een beschrijving van het proces, de betrokken 

afdelingen/personen, de verdeling van verantwoordelijkheden en de werkwijze van het maken van 

een kostenonderbouwing, met eventuele aanbevelingen om dit te verbeteren. 

 

Hoewel we de uitvoering van de onderzoeksvragen 1 en 5 integreren, zullen we de beantwoording 

van deze onderzoeksvraag wel apart opnemen in de eindrapportage onder onderzoeksvraag 5. 

 

6.7 Onderzoeksvraag 6 

 

Hoe gaan andere gemeenten met deze veranderingen om? Hoe adviseert de VNG? 

 

De VNG heeft diverse publicaties uitgebracht over de gevolgen van de Omgevingswet voor de le-

gesheffing. De VNG heeft onder andere een Werkmodel verordening leges 2022 beschikbaar ge-

steld in verband met de Omgevingswet. Het werkmodel is afgestemd met een landelijke 



 

 

werkgroep en met een werkgroep van omgevingsdiensten voor de ‘milieuleges’ en wordt dus breed 

gedragen. In het werkmodel zijn bestaande vergunningplichten opgenomen, maar ook nieuwe toe-

gevoegd, zoals voor milieubelastende activiteiten.  

 

Wij zullen beschrijven welke adviezen en aanbevelingen door de VNG worden gedaan. 

 

Daarnaast zullen wij de keuzes die andere gemeenten hebben gemaakt bij de legesheffing als ge-

volg van de Omgevingswet inventariseren. Wij doen dit op basis van onze advisering bij andere 

gemeenten en onze kennis van de keuzes die andere gemeenten hebben gemaakt. Daarvoor ver-

zamelen we (openbare) stukken van een aantal gemeenten en vragen eventueel aanvullende in-

formatie op.  

 

Wij merken wel op dat veel gemeenten de verkenning naar en besluitvorming over de legesheffing 

in verband met de Omgevingswet voor zich uit hebben geschoven, vanwege de onzekerheid over 

een inwerkingtredingsdatum en het herhaalde uitstel daarvan. Ook de nu voorziene inwerkingtre-

dingsdatum van 1 juli 2022 staat niet vast. Wij zullen in het onderzoek daarom ook aangeven hoe 

met de besluitvorming over de legesheffing kan worden omgegaan bij een onzekere inwerkingtre-

dingsdatum van de Omgevingswet. 

 

6.8 Concept-rapportage 

 

De beantwoording van de onderzoeksvragen 1 t/m 6 verwerken wij in een (concept-)rapportage. 

Die (concept-)rapportage bevat tevens onze aanbevelingen.  

 

De (concept-)rapportage bevat hiermee de bouwstenen voor, en de routekaart naar, de omvor-

ming van de legessystematiek van Haarlem in verband met de invoering van de Omgevingswet. 

 

 

7. Planning en organisatie onderzoek 

 

De planning van het onderzoek is als volgt: 

- Uitvraag documenten: 1e helft september; 

- Interviews coördinatoren en budgethouders: 1e helft oktober; 

- Analyse documentatie en informatie interviews gereed: 1e helft november; 

- Concept-rapportage gereed: 1 december; 

- Voorleggen concept-rapportage aan directieteam en wethouderstaven: 1e helft december; 

- Verwerken commentaar en opstellen eindrapportage gereed: 15 januari 2022. 

 

 

8. Uitvoering 

 

De werkzaamheden worden verricht door mr E.G. (Edwin) Borghols7 en mr. P. (Paul) van den 

Berg8, waarbij zij zich kunnen laten ondersteunen door kantoorgenoten. Zij hebben als vennoot en 

senior fiscaal adviseur zeer veel ervaring hebben op dit terrein. 

 

  

 
7 https://www.vandenbosch-partners.nl/ons_team/edwin+borghols  
8 https://www.vandenbosch-partners.nl/ons_team/paul+van+den+berg  


