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Forfaitair be re ke nen van toeristenbelasting is ouderwets!

A.J. van Griethuysen & V.G. Maltha1

Dat wij de huidige wijze van forfaitair be re ke nen van de heffingsgrondslag van toeristenbelasting ach-
terhaald vinden, mag duidelijk zijn uit de titel. Dat deze mening gedeeld wordt door zowel on der ne mers 
in de recreatiebranche als gemeenteambtenaren, on dervinden wij dagelijks in de praktijk. In deze be-
schouwing bespreken wij de nadelen van de forfaitaire berekening van de heffingsgrondslag en presen-
teren wij een alternatieve  methode van heffing van toeristenbelasting die inmiddels door steeds meer 
gemeenten met succes en naar tevredenheid wordt gebruikt.

Wettelijke grondslag en oorsprong van de forfaitaire heffing

De toeristenbelasting, waarvan de naamgeving on dertussen de lading allang niet meer dekt, is sinds 1995 
geregeld in art. 224 Gemeentewet. In het eerste lid staat de ruime omschrijving van het belastbaar feit 
(verblijf door niet- inge ze te nen) en het tweede lid biedt de mogelijkheid om niet de verblijfhouder, maar 
de verblijfgever in de heffing te betrekken. Dit zijn doorgaans hoteliers, campinghouders, jachthaven-
exploitanten, Airbnb-aanbieders en B&B-exploitanten. Tot dusver is het redelijk duidelijk waarvoor en 
van wie toeristenbelasting kan worden geheven. Over de maatstaf van de heffing, ook wel de heffings-
grondslag, is het wetsartikel evenwel niet duidelijk. Uit de omschrijving van het belastbaar feit is wel af 
te leiden dat de heffingsgrondslag gebaseerd moet worden op het verblijf van niet- inge ze te nen, maar 
niet hoe dat moet. De gemeenteraad heeft met de hem toekomende autonome bevoegdheden dus zelf 
de ruimte om invulling te geven aan die heffingsgrondslag. Veel ruimte.

De toeristenbelasting stamt uit 1970 en kwam als vervanger van de veel beperktere logeer(gasten)- 
belasting. De ‘nieuwe’ toeristenbelasting (art. 276 Gemeentewet (oud)) was destijds vooral bedoeld om 
gemeenten met veel toeristen en recreatie wat (extra) fi nan ci ë le armslag te bieden. Die gemeenten had-
den tenslotte wel kosten aan toerisme en recreatie, maar onvoldoende instrumenten om de kosten 
daarvan bij die toeristen en recreanten te verhalen. Met de invoering van de toeristenbelasting werd de 
exclusieve koppeling met ‘nachtverblijf’ losgelaten, zodat ook verblijf overdag belastbaar werd. Veel ge-
meenten regelden in de belastingverordening wel weer een beperking hierop, zodat alleen verblijf met 
overnachten tegen betaling on der de heffing viel en dagrecreatie en het logeren van familie of kennis-
sen er bui ten bleef.

De hoofdregel van de heffingsgrondslag

De hoofdregel is dat de heffing van toeristenbelasting geschiedt naar het werkelijke aantal malen dat 
verblijf wordt gehouden. Het bedrag van de belasting moet afhankelijk zijn van feiten en om stan dig he-
den die verband houden met de duur van het verblijf en het aantal per so nen dat verblijf houdt, aldus 
ons hoogste rechtscollege in HR 17 juni 1981, ECLI:NL:HR:1981:AW9646, BNB 1981/243. Is daarvan geen 
of onvoldoende sprake, dan ligt onverbindendheid van de verordening wegens onredelijke en wil le keu-
rige belastingheffing op de loer. Dit klinkt allemaal heel eenvoudig en dat is het in heel veel gevallen ook. 
In de praktijk bleek echter dat de administratie en bepaling van de werkelijke aantallen lastig uitvoer-
baar en controleerbaar is bij vooral het verblijf op vaste standplaatsen en vaste ligplaatsen. Deze wor-
den voor een perio de van een jaar of seizoen gehuurd en gebruikt, maar de verblijfhouders kunnen ko-
men en gaan wan neer zij willen en kunnen met wisselende aantallen per so nen verblijf houden. Het 
registreren en administreren van het werkelijk aantal malen dat dan verblijf wordt gehouden is voor de 
verblijfgever bijna niet meer te doen. Andersom is de administratie daarvan voor de heffingsambtenaar 
nauwelijks controleerbaar op juistheid en/of volledigheid.

Voor deze vormen van verblijf leek een oplossing te liggen in een  methode waarbij de heffingsgrond-
slag niet gebaseerd wordt op de werkelijkheid, maar op een gemiddeld aantal malen dat verblijf wordt 
gehouden en een gemiddelde bezettingsgraad. Dit gemiddelde maakt dat er geen administratie hoeft te 
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worden gevoerd van het werkelijke aantal malen verblijf. Dat is gemakkelijk voor alle betrokkenen. Zo 
werd de forfaitaire berekeningswijze van de heffingsgrondslag van toeristenbelasting geboren. Dit wordt 
vaak, maar onterecht, de ‘forfaitaire heffing’ genoemd. Dan rijst wel direct de vraag waarop dat gemid-
delde als ‘forfait’ gebaseerd moet worden. Een gemiddelde per verblijfgever of accommodatiesoort zou 
veel te veel gedoe met zich meebrengen, dus een gemiddelde voor de hele gemeente is meer voor de 
hand liggend. Met zo’n gemiddelde accepteren beide par tij en wel enige vorm van onzuiverheid ten op-
zichte van de werkelijkheid, maar de voordelen lijken groter dan de nadelen.

Forfait on derbouwen met lokaal on derzoek

Toen gemeenten voor de gemiddelden vrij massaal zeer algemene en landelijke cijfers gingen hanteren, 
of zelfs weinig representatieve enquête-informatie van de ANWB uit een heel andere gemeente, kwa-
men de vraagtekens over de toepasselijkheid van die cijfers op de lokale si tu a tie vanzelf. In het beken-
de arrest Aals meer2 heeft de Ho ge Raad aan die on derbouwing enkele eisen gesteld. Kortweg geldt sinds-
dien dat een forfaitair bepaalde heffingsgrondslag is toegestaan, zolang een gemeente de rekensleutels 
voor de forfaitaire berekeningswijze on der bouwd heeft met een lokaal on derzoek dat in statistische zin 
de zekerheid biedt dat het forfait niet meer dan 25% afwijkt van de werkelijkheid. Dat was substantieel 
strikter dan de 40% die daarvoor gangbaar was. Met zo’n statistisch verantwoorde on derbouwing houdt 
een forfait in beginsel stand, maar ontbreekt de on derbouwing of voldoet die niet aan de eisen, dan wordt 
de verordening met onverbindendheid bedreigd.

Het forfait is nu de basisregel voor de heffingsgrondslag bij vaste stand- en ligplaatsen, maar tegen-
bewijs blijft mogelijk. De belastingplichtige die aannemelijk maakt dat het werkelijke aantal overnach-
tingen lager is kan altijd terugvallen op een heffing op basis van die werkelijke aantallen. Dit leidt er in 
de praktijk toe dat verblijfgevers met een bovengemiddelde bezettingsgraad toeristenbelasting betalen 
naar het gemiddelde en verblijfgevers met een minder dan gemiddelde bezettingsgraad toeristenbelas-
ting betalen naar die lagere werkelijkheid. Met deze eisen in het achterhoofd werd de forfaitaire bere-
kening van de heffingsgrondslag bij de toeristenbelasting snel een ingeburgerde  methode. Maar zo’n uit-
gebreid en diepgaand on derzoek is nodig bij de start en de uitkomsten van dat on derzoek blijven 
natuurlijk niet eeuwig bruikbaar. Periodiek dient de gemeente tenminste te verifiëren of de uitkomsten 
nog steeds overeenkomen met de werkelijkheid.

Een lokaal on derzoek voor de on derbouwing van de cijfers in de forfaitaire berekeningswijze heeft 
grote impact voor de verblijfgevers en de verblijfhouders. Zo dient de verblijfgever contactinformatie 
van al zijn gasten te verstrekken aan de gemeente om de uitvoering van het on derzoek mogelijk te ma-
ken. Vanwege de statistische eisen van betrouwbaarheid die aan het on derzoek kleven vanuit het arrest 
Aals meer dient tenminste 21% van alle verblijfhouders in het on derzoek te worden betrokken. Dat wordt 
gedaan door deze gasten persoonlijk te benaderen voor een enquête over het verblijf en verblijfsritme. 
Ter plaatse op verschillende momenten in het jaar zou ook kunnen, maar roept veel meer discussie op 
over het representatief zijn van de telling voor het gemiddelde dan een brede enquête en wordt als nog 
storender ervaren.

Gebruik per soons ge ge vens problematisch

In de huidige tijd van bescherming van per soons ge ge vens wordt door verblijfgevers steeds meer de vraag 
gesteld of de vereiste ge ge vens uit wis se ling door de heffingsambtenaar wel kan worden afgedwongen. 
Ingewijden weten wel dat de AWR en het Be sluit ge ge vens ver strek king gemeentelijke belastingheffing 
de heffingsambtenaar zeer ruime bevoegdheden geven en de Rechtbank Zee land- West- Brabant3 recent 
bekrachtigde dat art. 47 AWR voldoende grondslag biedt voor inbreuk op privacy als bedoeld in art. 8 
EVRM, maar dat weten de verblijfgevers niet. In de praktijk zijn exploitanten van re cre a tie ter reinen en 
jachthavens sowieso niet erg happig op het verstrekken van deze informatie aan de gemeente. Daarbij 
komt dat ook steeds meer gasten aangeven erop tegen te zijn dat de exploitanten hun naw-gegevens 
doorgeven aan derden.

Daarnaast leven wij in een tijd waarin nagenoeg iedereen gebruikmaakt van social media. De in-
vloed hiervan op dit soort on derzoeken moet niet worden on derschat. Vaste gasten van re cre a tie ter-
reinen nemen deel aan WhatsApp- en Facebookgroepen waarmee zij ook bui ten het campingleven con-
tact met elkaar hebben. De ervaring leert dat op het moment dat de eerste gast benaderd wordt om 

2 HR 6 no vem ber 1996, ECLI:NL:HR:1996:AA1737, Be las ting blad 1997, p. 4, m.nt. J.A. Monsma.
3 Rb. Zee land- West- Brabant, 25 juni 2020, ECLI:NL:RBZWB:2020:2670.
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informatie te geven over zijn verblijf en uitleg over het on derzoek ontvangt, deze informatie via social 
media direct gedeeld wordt met andere verblijfhouders. Het gevolg is dat andere gasten hun antwoor-
den dusdanig aanpassen dat andere (lees: lagere) cijfers uit het on derzoek komen dan de werkelijke. Al-
lemaal vanuit het principe: als er dan al belasting moet worden betaald, dan zeker niet teveel! Dit heeft 
echter wel ingrijpende gevolgen voor de betrouwbaarheid en de bruikbaarheid van (de uitkomsten van) 
het on derzoek.

On derbouwing forfait vraagt continu on derhoud

Zoals hiervoor al is vermeld, is het onduidelijk hoelang zo’n on derbouwend on derzoek onge wij zigd stand 
kan houden. In de praktijk wordt uitgegaan van een validatie minimaal eens per vijf jaar, waarbij afwij-
kingen kunnen leiden tot een noodzaak van een compleet nieuw on derzoek om een ju ri disch houdba-
re on derbouwing te behouden. Het hoeft weinig toelichting dat dit bijzon der arbeidsintensief en kost-
baar is én – gelet op de betrouwbaarheid van de antwoorden – slechts een ‘administratieve werkelijkheid’ 
oplevert die in het beste geval de on derkant van de werkelijkheid toont. Daargelaten het ri si co dat het 
on derzoek uiteindelijk niet eens aan de eisen voldoet.

Een kanttekening hierbij is ook nog eens dat de verblijfsvormen en bezettingsgraden in de huidige 
tijd veel sneller wijzigen dan voorheen. Vroeger ging men nog met het hele gezin jaar-in-jaar-uit een zo-
mer lang naar dezelfde camping, waarbij de man des huizes vanaf de camping naar zijn werk ging, zo-
dat vrouw en kinderen zo lang mogelijk op de camping konden blijven. Tegenwoordig is het gemiddel-
de recre a tie ve verblijf of vakantie korter, frequenter, luxer en afwisselender, en – niet onbelangrijk – is 
de groepsgrote simpelweg kleiner. Dit maakt dat de on derzoeksuitkomsten van vijf jaar geleden vrijwel 
nooit meer representatief zijn voor de huidige si tu a tie en mogelijk zelfs al eerder achterhaald zijn door 
de praktijk. Wijkt een forfait niet aantoonbaar minder dan 25% af van de werkelijkheid, dan kan de be-
lastingrechter de belastingverordening onverbindend verklaren.

Differentiëren van tarieven 

Naast het bekende toeristenbelastingtarief per persoon per nacht (p.p.p.n.) voor het werkelijke aantal 
malen dat verblijf is gehouden of het forfaitair be re kende aantal malen dat verblijf is gehouden én de 
veel minder vaak gehanteerde heffing als per cen ta ge van de overnachtingsprijs (vaak onterecht betiteld 
als ‘kurtax’), biedt de wet en de jurisprudentie ruimte voor het differentiëren van tarieven voor de toe-
ristenbelasting. De gemeenteraad wordt daarin niet verder beperkt dan de begrenzing van art. 219 lid 2 
Gemeentewet, dus de echte beperkingen zijn te vinden in de algemene beginselen van behoorlijke wet-
geving in zijn algemeen heid en gelijkheidsbeginsel en het verbod van willekeur in het bijzon der. Voor-
al differentiatie in tarieven tussen soorten accommodaties komt veel voor. Zolang er voor de differenti-
atie een redelijke en objectieve recht vaar di ging bestaat, is de differentiatie toelaatbaar.

Resumé ouderwetse werkwijze

Samenvattend zijn de gemeenten vanaf medio jaren negentig van de vorige eeuw gewend geraakt aan 
een door hen gekozen  methode voor de heffing van toeristenbelasting en passen die sindsdien vrijwel 
onveranderd toe. Regelmatig met het besef dat de rekeneenheden van de forfaitaire berekeningswijze 
niet meer recent zijn on der bouwd en in de wetenschap dat de verblijfgevers in de praktijk werken met 
allerlei varianten op de paar si tu a ties die in de verordening staan. De ‘arrangementen’ zijn de nieuwe 
‘vaste standplaatsen’ en daarvoor maken de verblijfgevers met eigen rekensommetjes dan maar eigen 
forfaits.

Overigens is het aantal forfaits ook niet beperkt door de wet- of regelgeving, dus het staat gemeenten 
vrij ook voor korte perio den van verblijf forfaitaire heffingsgrondslagen te bepalen. Daarvoor gelden wel 
dezelfde eisen als voor ‘reguliere’ forfaits.

Alternatief voor forfaitaire berekening van de heffingsgrondslag

De hiervoor omschreven forfaitaire  methode kampt dus met kwalificaties als bijzon der omslachtig, be-
werkelijk, kostbaar, on derhoudsgevoelig en onbetrouwbaar, en vanuit het perspectief van de privacy van 
de verblijfhouder: onwenselijk. Daar komt nog bij dat geen enkele verblijfgever daad wer ke lijk de forfai-
taire berekeningswijze uit de verordening bij zijn gasten gebruikt. Het is voor een on der ne mer/verblijf-
gever tenslotte niet uit te leggen dat twee gasten van vlees en bloed uiteindelijk administratief vanwe-
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ge de toeristenbelastingheffing forfaitair met gemiddeld 2,4 per so nen zijn en dat dit tweetal niet voor 
de daad wer ke lijke aantal malen van 79 overnachtingen wordt aangesproken, maar voor een forfaitair 
gemiddelde van 71. Een on der ne mer rekent slechts eenmaal de forfaitaire bedragen uit – als de gemeen-
te dat bij wijze van service niet al in een informatief schrijven aan de bekende belastingplichtigen heeft 
gedaan – en zet de uitkomst voor zijn gasten als één bedrag op de factuur. Zowel verblijfgevers als ver-
blijfhouders vragen in de praktijk om een vast en duidelijk bedrag wat betaald moet worden. Op inge-
wikkelde administraties en berekeningen zitten zij niet te wachten.

Nee, de forfaitaire berekenings methode bij de toeristenbelasting is niet meer van deze tijd. Het ver-
anderde en nog steeds veranderende verblijfhouden én de steeds specifieker op bepaalde doelgroepen 
gericht wordende accommodaties, maken dat een algemeen forfait voor een vaste jaar- of seizoenplaats 
niet meer bruikbaar is. Daarvoor verschillen accommodaties en verblijf inmiddels veel te veel van el-
kaar. Bij een toenemende differentiatie in de forfaits wordt ook het volume waarover het statistisch ver-
antwoorde on derzoek gedaan moet worden kleiner. Kritisch klein of te klein, want wat zegt een on-
derzoek on der zeg 40 verblijfhouders met een paasarrangement nog over het gemiddelde en de 
werkelijkheid?

Vaste tarieven

Dus terug naar de basis, geen forfaits meer en al het verblijf bepalen aan de hand van de werkelijke aan-
tallen malen verblijf? Nee, er is wel degelijk een alternatief om de heffing van de toeristenbelasting uit-
voerbaar te houden in si tu a ties waar het werkelijk verblijf slechts met onredelijk veel inspanningen van 
de verblijfgever is te bepalen. Dat alternatief is een stelsel van vaste tarieven voor die vormen van ver-
blijf die niet of lastig op basis van werkelijke aantallen kunnen worden geregistreerd en aangegeven. Dit 
gaat dan veelal om verblijf op re cre a tie ter reinen waar vrij ongecontroleerd verblijfhouders komen en 
gaan in wisselende groepssamenstelling op standplaatsen die lange tijd gehuurd worden van een park- 
of terreinexploitant. Exploitanten van hotels, pen sions, B&B’s en re cre a tie ter reinen met kortstondige en 
volgtijdige verhuur weten tenslotte exact wan neer, hoelang en hoeveel per so nen er zijn (ge weest) en 
kunnen eenvoudig op basis van werkelijke aantallen aangifte doen. Daarvoor is geen forfaitaire heffings-
grondslag nodig.

Het alternatief gaat uit van een vast bedrag per si tu a tie. Dus bij voor beeld een bedrag van € 300,00 
voor het bieden van gelegenheid tot het houden van verblijf in een vakantieon derkomen gedurende een 
perio de van een jaar, € 250,00 voor het bieden van gelegenheid tot het houden van verblijf in een 
vakantieon derkomen gedurende een perio de tot tien maanden, et cetera. De on derscheidenlijke vaste 
tarieven dienen wel in redelijkheid tot elkaar te verschillen, want enig verband met de duur van het ver-
blijf en het aantal per so nen dient per si tu a tie wel gelegd te kunnen worden. Daarnaast dient volgens ons 
de tegenbewijsregeling in stand te blijven, zodat het gebruik van de vaste tarieven niet verplicht is, maar 
altijd een beroep op een heffingsgrondslag op werkelijke aantallen mogelijk blijft. Als tegenbewijs moet 
de verblijfgever wel de vereiste verblijfsadministratie voeren en velen vinden dat (te) veel werk.

De grote afwezige in het alternatief is het gemiddelde aantal per so nen van 2,3 en het aantal over-
nachtingen van 72 – of wat het lokale forfait ook moge zijn – dat als uitkomst van vermenigvuldiging nog 
vermenigvuldigd met het tarief per persoon per nacht tot het uiteindelijke belastingbedrag komt. Die met 
statistisch on derzoek te on derbouwen rekeneenheden van 2,3 en 72 komen te vervallen. Die rekeneen-
heden kunnen in een procedure bij de rechter dan ook niet meer ter discussie worden gesteld. Een vast 
tariefstelsel kan door de belastingrechter in een procedure slechts marginaal getoetst worden. De auto-
nome of dis cre tio nai re bevoegdheden van de gemeenteraad wegen tenslotte zwaar en worden bij de rech-
terlijke toetsing op een hoog plan gesteld. De belastingrechter kan daardoor, bui ten eventuele rechtson-
gelijkheid, alleen maar toetsen of het bewuste belastingtarief niet tot onredelijke of wil le keu rige 
belastingheffing leidt. En de lat daarvoor ligt hoog.4 Dat betekent dan ook dat een stelsel van vaste tarie-
ven veel minder stringent on der bouwd hoeft te zijn dan de forfaits. Zolang de diverse vaste tarieven in 
de verordening in redelijkheid van elkaar verschillen zal de belastingrechter dit naar onze mening niet 
zomaar sanc tioneren. Het afschaffen van de oude forfaitaire berekeningswijze van de heffingsgrondslag 
van de toeristenbelasting biedt dus niet alleen lagere administratieve lasten én voorkomt het onwense-
lijke statistisch on derzoek, maar verlaagt de ju ri dische ri si co’s van een gemeente met een niet of niet vol-
doende on der bouwd forfait ook substantieel.

4 Hof Arn hem 5 no vem ber 2008, ECLI:NL:GHARN:2008:BG4929, Be las ting blad 2009, p. 48.
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Gevolgen voor de praktijk

Binnen het alternatief is ook ruimte voor vaste tarieven bij kort(er) durende arrangementen, zoals een 
maand, voor- en naseizoen, Pasen, Pinksteren, et cetera. Om de juiste soorten en vormen van verblijf op 
te nemen, is overleg met de lokale on der ne mers noodzakelijk. Het is tenslotte niet nodig om een tarief 
voor een vaste jaarplaats op te nemen in de verordening als deze binnen de be tref fen de gemeente he-
lemaal niet voorkomt. Daarnaast kan op die wijze bekeken worden aan welke vaste tarieven behoefte 
is, zodat de verordening als maatwerk veel beter aansluit op de praktijksi tu a tie van de gemeente.

De on derbouwing van de verschillende vaste tarieven en het on derhoud daarop kan heel goed sa-
men met de branche plaatsvinden, al dan niet on dersteund door belangenvertegenwoordigers zoals 
HISWA-RECRON en KHN. Eenmaal gerealiseerd zorgt de alternatieve  methode ervoor dat het vermale-
dijde statistische on derzoek on der verblijfhouders in ieder geval niet meer nodig is. Daar waar de for-
faits van de toeristenbelasting in meerdere opzichten niet meer van deze tijd zijn, staat het moderne al-
ternatief klaar. Hoewel, zo modern is het nu ook weer niet, want de voormalige gemeente Vlagt wed de 
ruilde in 2010 de forfaits al in voor vaste tarieven en nadien hebben meerdere gemeenten dat voorbeeld 
gevolgd. Mocht nu de aanleiding zijn gevonden om de verordening aan te passen en heeft de gemeente 
voor de land- en watertoeristenbelasting twee aparte verordeningen? Overweeg dan gelijk om die bei-
de vormen van toeristenbelasting in één verordening samen te brengen. Dat on derscheid is even over-
bodig en ouderwets als het forfait.

Conclusie

Wij zien geen belemmering in de wet of jurisprudentie voor het toepassen van een stelsel van vaste ta-
rieven als alternatief voor een forfait. Er dient uiteraard wel een on derbouwing van de aanwezige diffe-
rentiatie tussen de verschillende vaste tarieven te zijn. Die on derbouwing kan evenwel op veel ruimere 
maatstaven zijn gebaseerd dan die de Ho ge Raad voorschreef in 1996. En vergeet de tegenbewijsrege-
ling niet. De vraag die rest is of de belastingrechter ons standpunt deelt. Dat is een goede vraag, want 
meer jurisprudentie dan dat de belastingrechter in algemene zin de autonome be voegd heid van de ge-
meenteraad vergaand respecteert en ervoor waakt daarover diepgaand te oordelen is er niet. Nog niet …


