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INLEIDING

De fiscaliteit van de lokale overheden betreft een wereld op zich. Het betreft 
een samenraapsel van enerzijds regelgeving die specifiek geldt voor de lokale 
overheden en anderzijds regelgeving die ontleend wordt aan meer algemene 
rechtsbronnen.

De, in principe, onbeperkte fiscale autonomie van de gemeenten en provincies 
is onderhevig aan tal van beperkingen, die voor een abondante rechtspraak in 
de materie hebben gezorgd. 

Ook de procedurele voorschriften zijn talrijk en dragen in grote mate bij tot de 
veelheid aan betwistingen die inzake lokale belastingen bestaat.

Onderhavig handboek, dat inmiddels aan zijn derde editie toe is, tracht de vele 
problemen die kunnen rijzen, en die zich in de praktijk meer dan eens daadwer-
kelijk voordoen, te benoemen.

Er wordt voor geopteerd om de materiële en procedurele regelgeving en haar 
interpretatie, vooral door de rechtspraak, op een systematische manier uiteen 
te zetten. 

Het handboek heeft dan ook als doel een eerste handleiding te zijn voor de be-
lastingplichtige of juridische praktijkbeoefenaar die geconfronteerd wordt met 
de alsmaar groter wordende lokale belastingdruk, waarbij de inventiviteit van de 
lokale belastingheffende overheid overigens geen grenzen kent.

Er wordt met onderhavige derde editie eveneens getracht tegemoet te komen 
aan de vraag van de studenten van de Hogeschool Gent.
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hoofdstuk I

1	 Cass. 30 november 1950, Arr. Cass. 1951, 149-152 en Cass. 20 maart 2003, AR C.01.0269.F, www.

juridat.be.

2	 M. DE JONCKHEERE en K. ROSSIGNOL, “De vreemdelingenretributie: onwettig of toch niet?”, 

LRB 2013, afl. 2, 5, met verwijzing naar GwH 19 mei 2004, nr. 88/2004.

WAT VERSTAAT MEN ONDER “BE-
LASTINGEN” EN DE VERSCHIL-
LENDE SOORTEN HEFFINGEN

1.		  HET BEGRIP BELASTINGEN EN HET VERSCHIL 
MET RETRIBUTIES

Een wettelijke definitie van het begrip belastingen bestaat niet. Van belastingen 
bestaan verschillende definities al naargelang de invalshoek. Het begrip past 
zich tevens aan de evoluties in de samenleving aan. 

Het Hof van Cassatie omschrijft het begrip als: “een heffing die op grond van hun 
gezag door de Staat, de gewesten, de gemeenschappen, de provinciën of gemeenten 
verricht wordt op de middelen van de personen die op hun grondgebied wonen, of er 
belangen hebben, om ze voor de diensten van openbaar nut te bestemmen.”1

Het gaat bijgevolg om een eenzijdig door de overheid opgelegde heffing om 
in de financiering van de algemene dienstverlening te voorzien. Dit betekent 
evenwel nog niet dat een belasting niet zou mogen voorbehouden zijn voor wel-
bepaalde uitgaven of de realisatie van welbepaalde objectieven2.

Een retributie is daarentegen de vergoeding voor een dienst die de overheid 
presteert ten voordele van de heffingsplichtige individueel beschouwd. Zij heeft 
een louter vergoedend karakter, zodat er een redelijke verhouding moet bestaan 
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tussen de kostprijs of de waarde van de verstrekte dienst en het bedrag dat de 
heffingsplichtige verschuldigd is3.

Een retributie heeft bijgevolg vier essentiële elementen:

•• een billijke vergoeding: de gevorderde tegenprestatie staat in een bepaalde 
verhouding van evenredigheid tot de kostprijs;

•• een door de overheid gepresteerde dienst aan een derde;
•• een individueel aanwijsbaar voordeel of een persoonlijk belang;
•• de begunstigde maakt er vrijwillig gebruik van, dit is uit eigen beweging4.

Van zodra de gevorderde tegenprestatie niet langer in een redelijke verhouding 
staat tot het bedrag van de verstrekte dienst, gaat het niet langer om een retribu-
tie maar om een belasting5. Zolang de redelijke verhouding aanwezig is, verhin-
dert niets de gemeente evenwel, vanuit een ontradende doelstelling, een hoger 
of lager tarief vast te stellen6.

Een rechter is niet gebonden door de kwalificatie van belasting of retributie in 
een gemeentelijke verordening7. De rechter kan een door de belastingheffende 
overheid in de procedure in rechte als retributie omschreven heffing, herkwali-
ficeren als belasting wanneer het bijvoorbeeld duidelijk is dat de belastinghef-
fende overheid de door de federale wetgever opgelegde vrijstelling van gemeen-
telijke belastingen heeft trachten te ontlopen door de heffing te kwalificeren als 
een retributie8.

3	 GwH 28 februari 2013, nr. 21/2013, overw. B.3.3., GwH 19 november 2015, nr. 162/2015, overw. 

B.5. en GwH 29 maart 2018, nr. 42/2018, overw. B.19.

4	 Deze voorwaarde dient evenwel genuanceerd te worden. Deze vereiste keert noch in de (recente) 

rechtspraak van het Hof van Cassatie, noch in deze van het Grondwettelijk Hof of van de Raad 

van State terug. Het is bijgevolg, minstens, onzeker of de voorwaarde inzake vrijwilligheid wel 

pertinent is (in deze zin eveneens B. ENGELEN, “Heffingen op het gebruik van het openbaar 

domein”, LRB 2018, afl. 2, 9).De vereiste inzake vrijwilligheid keert, in tegenstelling tot in de 

omzendbrief BB 2011/01 van 10 juni 2011. Coördinatie van de onderrichtingen over de gemeen-

tefiscaliteit (BS 4 juli 2011), niet meer terug in de omzendbrief KB/ABB 2019/2 van 15 februari 

2019 betreffende de gemeentefiscaliteit (BS 12 maart 2019).

5	 Cass. 14 januari 2013, AR C.11.0769.N, www.juridat.be.

6	 RvS 18 april 2016, nr. 234.415, www.raadvanstate.be.

7	 T. BEELEN, “Parkeerheffingen”, LRB 2012, afl. 2-3, 48.

8	 Gent 21 oktober 2014, nr. 2013/AR/1935, LRB 2014, afl. 3, 37.
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De kwalificatie als belasting dan wel als retributie betreft hoe dan ook steeds een 
feitenkwestie. De door de gemeente vooropgestelde kwalificatie kan daartoe een 
aanwijzing zijn. Als het de duidelijke wil is van de gemeente om de heffing als 
een belasting in te voeren, kan de rechter de heffing niet herkwalificeren als een 
retributie. Dit zou immers strijdig zijn met de grondwettelijke fiscale autono-
mie van de gemeenten, die hen in principe toelaat alles te belasten, met inbegrip 
van het vrijwillig gebruik dat een persoon maakt van een gemeentedienst waar-
uit hij een individueel voordeel haalt9. 

Vermits een retributie de tegenprestatie is voor een geleverde overheidsdienst, 
dient zij verbonden te zijn aan de materiële bevoegdheid van de betrokken over-
heid10. Dit is anders voor de niet-fiscale nevendoelstellig die een belastingregle-
ment kan hebben. 

Er dient tevens nog te worden opgemerkt dat, hoewel artikel 172, 1e lid van de 
Grondwet geen toepassing vindt op retributies, de artikelen 10 en 11 van de 
Grondwet een algemene draagwijdte hebben, zodat ook bij het invoeren van 
retributies het gelijkheidsbeginsel gerespecteerd dient te worden11.

2.		  BEPERKINGEN INHERENT AAN HET RECHTSBEGRIP 
BELASTINGEN

	 A.	 Financiële behoefte

Uit het kenmerk van voormelde definitie, dat de bedoeling van de eenzijdig op-
gelegde verplichting erin bestaat middelen te verkrijgen teneinde de openbare 
dienstverlening in zijn geheel te financieren, dienen een aantal beperkingen 
van de fiscale autonomie te worden afgeleid. 

Een financiële behoefte is bijgevolg onontbeerlijk. Zo heeft de gemeenteraad 
een zekere doelgebondenheid en dient de belasting te worden verantwoord 
door een financiële behoefte. In het geval de gemeente haar fiscale bevoegdheid 
zou aanwenden om een roerend of onroerend patrimonium te verwerven dat 

9	 Brussel 30 mei 2012, LRB 2012, afl. 2-3, 105. 

10	 GwH 29 juli 2010, nr. 89/2010, overw. B.15.2.

11	 GwH 23 juni 2011, nr. 115/2011, overw. B.11.2.
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niet bestemd is voor haar overheidstaak, oordeelde de rechtspraak dat er sprake 
was van machtsafwending12.

Het heeft trouwens geen nut om het voorhanden zijn van een financiële be-
hoefte op zich in twijfel te gaan trekken. De Raad van State oordeelde in dit 
verband reeds dat de financiële behoefte van de lokale overheid niet in twijfel 
kan worden getrokken13. Dit lijkt ons een logisch oordeel te zijn: het is vooreerst 
niet verboden dat een lokale overheid nastreeft een begroting op overschot te 
hebben en het is voorts onwerkbaar om het bewijs te leveren dat de begroting 
ook zonder de belasting in evenwicht zou kunnen zijn, mede gelet op het feit dat 
men dan een als belastingplichtige ongeoorloofde keuze tracht te maken welke 
belastingen de lokale overheid wel en welke zij niet zou mogen heffen.

	 B.	 Fiscale doelstelling

In de praktijk wordt in elk reglement verwezen naar de “financiële toestand” of de 
“financiële behoefte” van de gemeente. Deze fiscale doelstelling wordt eveneens 
geacht reeds aanwezig te zijn wanneer zij niet vermeld wordt in het belasting-
reglement, daar ze geacht wordt voort te komen uit de loutere aanname ervan14 
(behoudens uiteraard in geval van vermeldingen in het belastingreglement die 
anders doen vermoeden). De vraag dient te worden gesteld of deze al te ruime 
verwijzing, al dan niet impliciet, op zich voldoende is om de aanname van een 
bepaald reglement te verantwoorden. De rechtspraak stelt evenwel vast dat een 
dergelijke motivering voldoende is om een gemeentelijk belastingreglement 
aan te nemen15. 

De vraag rijst evenwel of een belastingreglement, naast een fiscale doelstelling, 
ook nog een andere doelstelling kan, mag of moet hebben, en wat de verhou-
ding tussen deze doelstellingen zou moeten zijn en hoe deze verhouding dan 
wel zou moeten worden vastgesteld.

Er bestaat geen betwisting over het gegeven dat een belastingreglement een 
niet-fiscale nevendoelstelling kan nastreven, en aldus een belasting kan 

12	 M. DE JONCKHEERE, Handboek Lokale en Regionale Belastingen, Brugge, die Keure, 2015, p. 14, 

onder verwijzing naar Luik 2 mei 1990, FJF nr. 1990/140.

13	 RvS 20 oktober 2011, nrs. 215.929 en 215.930, www.raadvanstate.be.

14	 RvS 20 oktober 2011, nr. 215.930, www.raadvanstate.be.

15	 RvS 28 november 2014, nr. 229.394, www.raadvanstate.be.
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vestigen die zij prioritair richt op activiteiten die zij meer bekritiseerbaar acht 
dan anderen en waarvan zij de ontwikkeling weinig wenselijk acht16. Er bestaat 
evenmin betwisting over het gegeven dat er geen wettelijke of grondwettelijke 
bepaling voorhanden is, die vereist dat er een band bestaat tussen de betrokken 
niet-fiscale nevendoelstelling en de materiële bevoegdheid van de gemeente17.

Over de manier waarop het bijkomend karakter van deze doelstelling kan wor-
den vastgesteld en de vraag of het belastingreglement ook een niet-fiscale hoofd-
doelstelling kan hebben, waarbij de fiscale doelstelling de nevendoelstelling 
wordt, bestaat minder duidelijkheid.

Naar onze mening is het, zodra een belastingreglement verwijst naar de finan-
ciële toestand van de gemeente en in zoverre uit de preambule of enig ander 
document niet uitdrukkelijk zou blijken dat de niet-fiscale doelstelling zou pre-
valeren op de fiscale doelstelling, niet mogelijk om na te gaan wat de verhouding 
is tussen de fiscale doelstelling en de niet-fiscale doelstelling, zodat evenmin 
kan worden besloten dat de niet-fiscale doelstelling de hoofddoelstelling van het 
belastingreglement is. De rechtspraak meent zulke omstandigheden evenwel 
te kunnen afleiden uit de hoogte van de belasting18, dan wel uit het feit of de be-
lasting voor de belastingplichtigen een ongeoorloofd nadeel zou veroorzaken19. 
Deze omstandigheden kunnen evenwel een geheel andere oorzaak hebben, die 
op zich geen enkel verband houdt met het karakter van de niet-fiscale doelstel-
ling. 

De Raad van State oordeelde ter zake reeds dat een gemeentelijke belasting die 
het tarief van de belasting verhoogt in zoverre een door een andere overheid 
bestrafbare wederrechtelijke toestand het belastbaar feit uitmaakt, ontoelaat-
baar is, nu een belasting geen sanctie kan zijn doch men op deze manier de 
belasting gaat vereenzelvigen met een sanctie20. Wij stellen ons vragen bij de 
grondwettelijkheid van deze rechtspraak, die zonder meer aanneemt dat het 
in aanmerking nemen van een door een andere overheid gesanctioneerde toe-
stand leidt tot het besluit dat het belastingreglement een niet-fiscale hoofddoel-
stelling zou krijgen, temeer daar andere rechtspraak aanvaardt dat de taxatie van 

16	 Rb. Brugge 19 maart 2012, nr. AR 11/500/A, LRB 2012, afl. 2-3, 96-97.

17	 GwH 15 december 2011, nr. 189/2011, overw.. B.8.1 enRvS 24 december 2013, nr. 225.950, www.

raadvanstate.be.

18	 RvS 25 juni 2009, nr. 194.645, www.raadvanstate.be.

19	 Antwerpen 6 september 2011, nr. 2010/AR/737, LRB 2011, afl. 4, p. 73-75.

20	RvS 22 november 2016, nr. 236.487, www.raadvanstate.be.
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een (mogelijk) onwettige toestand niet verhindert dat deze belasting nog steeds 
een fiscaal hoofddoel heeft21.

Rest uiteraard nog de eigenlijke vraag naar de geoorloofdheid van een lokale be-
lasting die een (vastgestelde) niet-fiscale hoofddoelstelling heeft. Deze belastin-
gen zijn slechts geoorloofd indien een hogere overheid de gemeente machtigt 
om een dergelijke belasting in te voeren en de gemeente daarbij de krijtlijnen 
respecteert zoals zij vastgesteld werden door de hogere overheid. Voorbeelden 
zijn de gemeentelijke belastingen op onbebouwde bouwgronden in woonge-
bied of onbebouwde kavels22 en de gemeentelijke belasting op niet bebouwde 
gronden, gelegen in gebieden bestemd voor industrie volgens het plannenre-
gister en palend aan een openbare weg die voldoende is uitgerust zoals bepaald 
in artikel 4.3.5, §1 VCRO23. 

In andere omstandigheden wordt dergelijke belasting niet geoorloofd geacht24. 
Het is evenwel zoeken naar een (grond)wettelijke grondslag hiervoor, in de om-
standigheid dat de niet-fiscale hoofddoelstelling zou behoren tot de gemeente-
lijke bevoegdheden, en de rechtsvraag of deze grondslag zou voortkomen uit het 
rechtsbegrip “belastingen” blijft voorlopig onbeantwoord. Het lijkt ons aange-
wezen om, in navolging van de rechtspraak van het Grondwettelijk Hof en in de 
zoektocht naar een verantwoording voor voormelde beperking van de gemeen-
telijke belastingbevoegdheid, voor deze doeleinden de definitie van een belas-
ting te gaan uitbreiden, en hieraan toe te voegen dat een belasting “in eerste 
instantie” als doelstelling dient te hebben middelen te verwerven om uitgaven 
van algemeen nut te dekken25. Het feit dat ook de belasting die een niet-fiscale 
hoofddoelstelling heeft een opbrengst genereert die bestemd is om de uitgaven 
van algemeen nut te dekken, is dan niet meer relevant. Dit is dan immers niet 
meer de doelstelling “in eerste instantie”.

21	 RvS 19 april 2007, nr. 170.186, www.raadvanstate.be en Antwerpen 25 oktober 2016, nr. 2015/

AR/169, LRB 2016, afl. 3-4, 144-146.

22	Artikel 3.2.5 e.v. van het decreet van 27 maart 2009 betreffende het grond- en pandenbeleid, BS 

15 mei 2009. Zie voor een toepassing hiervan Gent 17 januari 2017, nr. 2015/AR/322, LRB 2017, 

afl. 1, 58-59.

23	 Art. 5.6.2. Vlaamse Codex Ruimtelijke Ordening, BS 20 augustus 2009, ed. 2. 

24	M. DE JONCKHEERE, “Gemeentebelastingen met een hoofdzakelijk niet-fiscaal doel”, TFR 

2014, afl. 457, 264-269 en R. DEMEUSE, “Les règlements-taxes communaux: outils de lutte 

contre les comportements prohibés?”, RFRL 2017, afl. 4, 296-297.

25	 GwH 19 maart 2009, nr. 52/2009, overw. B.5.1.
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	 C.	 Belastingvrijdom

Ook het voorwerp van de belastingheffing wordt beperkt door het rechtsbegrip 
“belastingen”. De openbare domeingoederen van de Staat en zijn private do-
meingoederen die bestemd zijn voor een openbare dienst of een dienst van 
openbaar nut, zijn, uit hun aard, niet aan lokale belastingen onderworpen. Deze 
goederen zijn bijgevolg slechts aan belastingen onderworpen als een wettelijke 
bepaling daarin uitdrukkelijk voorziet. Artikel 172, 2e lid van de Grondwet, over-
eenkomstig hetwelk geen vrijstelling of vermindering van belasting kan wor-
den ingevoerd dan door een wet, is niet van toepassing26.

Met de Staat worden bedoeld de politieke overheden, zijnde de Belgische Staat, 
de gemeenschappen, de gewesten, de provincies en de gemeenten. Goederen 
van publieke rechtspersonen kunnen slechts genieten van eenzelfde vrijstelling 
indien deze voorzien werd in hun organieke wetgeving, dan wel wanneer zij 
uitdrukkelijk worden gelijkgesteld met de Staat27.

Met openbaar domein wordt bedoeld alle goederen die van nature of uit hun 
aard bestemd zijn voor het gebruik van allen (wegen, stranden,…). Met private 
domeingoederen worden bedoeld de goederen die uit hun aard wel vatbaar zijn 
voor private eigendom, maar door de overheid expliciet of impliciet geaffecteerd 
worden voor het gebruik van allen of voor een openbare dienst28.

Deze “vrijstelling” van belasting lijkt zijn oorsprong te vinden in het feit dat een 
belasting, bestemd om in de financiering van de openbare dienstverlening te 
voorzien, de goederen van de Staat, die door hun aanwending zelf bijdragen tot 
de gemeentelijke dienstverlening, niet kan treffen29.

26	Cass. 23 februari 2018, AR F.16.0102.F, www.juridat.be.

27	 K. ROSSIGNOL, De (on)belastbaarheid van de overheid, Brugge, die Keure, 2016, 349.

28	Ibid., 334.

29	Cass. 11 april 1894, Pas. 1894, I, 167.



20	�  LOKALE BELASTINGEN

3.		  VERSCHILLENDE SOORTEN HEFFINGEN

Het nut van het onderscheid tussen de verschillende soorten heffingen komt tot 
uiting op het niveau van de fiscale autonomie. Binnen gemeentelijke belastin-
gen kunnen acht indelingen worden gemaakt30:

•• onderscheid tussen eigen belastingen en opcentiemen;
•• contant- en kohierbelastingen;
•• directe en indirecte belastingen;
•• zakelijke en personele belastingen;
•• omslag- en aandeelbelastingen;
•• met het patent gelijkgestelde belastingen;
•• algemene belastingen en verhaalbelastingen;
•• octrooibelastingen. 

Het voornaamste onderscheid dient evenwel te worden gemaakt tussen ener-
zijds belastingen en anderzijds retributies.

	 A.	 Opcentiemen of aanvullende belastingen 

Opcentiemen zijn, zoals opdeciemen en aanvullende belastingen, belastingen 
met als grondslag het bedrag van een meestal ten behoeve van een hogere over-
heid verschuldigde belasting, die geheven worden in de vorm van een verhoging 
van die oorspronkelijke of hoofdbelasting met een bepaald percentage.

De grondslag van de opcentiemen is de hoofdbelasting die door een andere 
overheid wordt opgelegd. Opcentiemen hebben dan ook dezelfde aard en het-
zelfde doel als de hoofdbelasting waarop zij worden geheven, zij treffen dezelf-
de belastingplichtigen, hebben hetzelfde belastbaar feit en dezelfde belastbare 
grondslag.

Alle bepalingen van de hoofdbelasting gelden tevens voor de opcentiemen. De 
aanduiding van het subject, object, belastbare materie, aanslagvoorwaarden, 
vrijstelling en dergelijke gebeurt door de overheid die de hoofdbelasting instelt31. 

30	 Zie ook M. DE JONCKHEERE, De gemeentelijke belastingbevoegdheid. Fiscaaljuridische aspecten, 

Brugge, die Keure, 1996, p. 78.

31	 Ibid., p. 79 en Parl. St. Vl. Parl. 2017-2018, nr. 1460-1, 3.




