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NADRUK VERBODEN
Samenvatting

In deze scriptie is onderzocht of fiscaal- en mededingingsrechtelijke consequenties in de weg staan aan de uitvoering van gebiedsontwikkeling in een publiek-private samenwerking en wat oplossingsrichtingen voor die consequenties zijn. 
PPS-modellen

PPS kan plaatsvinden in verschillende modellen. De meest verregaande vorm van samenwerking vindt plaats bij de joint venture. Ten behoeve van de PPS wordt dan veelal een aparte juridische entiteit opgericht, waarin de activiteiten worden ontplooid. Bij andere vormen van samenwerking is hiervan doorgaans geen sprake, maar worden rechten en plichten van beide partijen geregeld in een overeenkomst. In het bouwclaimmodel worden gronden aan de overheid overgedragen in ruil voor bouwrechten. Het exploitatieovereenkomstmodel heeft tot doel om publieke en private partijen overeenstemming te laten bereiken over het dekken van de kosten van voorzieningen van algemeen nut. In het consultatiemodel worden private partijen nauw betrokken bij de planontwikkeling en verzorgen zij in later stadium veelal de uitvoering.

Financiering

In het bouwclaimmodel vindt de financiering op een duidelijk andere wijze plaats, dan in andere modellen. Hier vormt het recht om te bouwen dat wordt uitgegeven aan de marktpartij, de vergoeding voor het kopen van gronden van de publieke partij. De joint venture is zelfstandig belast met de financiering van een project. De financiering zal echter veelal plaatsvinden doordat de publieke partij een krediet aantrekt en dat doorleent aan de joint venture. In het exploitatiemodel komt de financiering voor rekening van de exploitant, doorgaans de private partij. Die private partij zal de ontwikkeling veelal financieren met externe kredieten. In het consultatiemodel speelt de financiering geen grote rol, aangezien de kosten ervan doorgaans kunnen worden opgevangen binnen de normale exploitatie van partijen.
Fiscale gevolgen

In het bouwclaimmodel zal een verkrijging van een onroerende zaak niet leiden tot overdrachtsbelastinggevolgen voor de publieke partij. Voor de private partij geldt de belangrijke uitzondering voor NSW-natuurgrond. De publieke partij zal te maken krijgen met de omzetbelasting, daar het bouwrijpmaken van gronden een ondernemingshandeling vormt. Bij de joint venture geldt dat het eigendom van een onroerende zaak wordt toegerekend aan de achterliggende participanten indien sprake is van een vof of een cv. Die participanten zullen dan ook worden aangeslagen voor de overdrachtsbelasting. Bij het sluiten van een exploitatieovereenkomst zal de publieke partij veelal geen ondernemingshandelingen verrichten en daardoor blijft de omzetbelastingplicht uit. Dit in tegenstelling tot bij het consultatiemodel waar de rol van de overheid groter is.

Mededingingsrechtelijke gevolgen

Bij het bouwclaimmodel moet ervoor worden gezorgd dat een goed onderbouwde, redelijke prijs voor de terugverkoop aan private partijen wordt afgesproken, om staatssteungevolgen te vermijden. Bij de joint venture is met name van belang dat het aandeel in de winsten en verliezen in evenredige mate op de partijen drukt. Bij het sluiten van een exploitatieovereenkomst moet het kostenverhaal goed worden geregeld en worden uitgevoerd om staatssteun aan de private partijen te vermijden. Het consultatiemodel kent geen bijzondere risico’s omtrent mededinging.

Knelpunten

Er is een drietal theoretische knelpunten. Het gaat dan om de niet (geheel) aftrekbare voorbelasting en voor de joint venture om het afrekenen bij toe- en/of uittreden van vennoten en dubbele overdrachtsbelasting. 

Daarnaast is een aantal knelpunten genoemd dat na interviews in de praktijk aan het licht kwam. De onduidelijkheid over het al dan niet mogen ontwikkelen met behoud van de NSW-status van een landgoed vormt een knelpunt. Voorts is aandacht besteed aan de stakingswinst van landbouwers die hun bedrijf staken ten bate van gebiedsontwikkeling. Het afrekenen bij staking vormt voor hen een knelpunt. In de derde plaats is melding gemaakt van de onmogelijkheid om kosten van natuurontwikkeling en –beheer af te trekken. Een ander knelpunt is gelegen bij de onduidelijkheid over de vraag of de ondergrond van gebouwde opstallen op een NSW-landgoed moet worden meegenomen bij de bepaling van de WOZ-waarde. Op mededingingsrechtelijk vlak vormt de onduidelijkheid over wanneer sprake is van staatssteun een knelpunt. In z’n algemeenheid werd door de geïnterviewden nog opgemerkt dat de houding en samenwerking van partijen een knelpunt kan vormen bij gebiedsontwikkeling.
Oplossingsrichtingen
Van de theoretische knelpunten is niet gebleken dat ze in de praktijk oplossingsrichtingen behoeven. 
Om meer duidelijkheid te geven over de mogelijkheid tot beperkte ontwikkelingen met behoud van de NSW-rangschikking van een landgoed, is aanbevolen om een amvb uit te vaardigen of enkele woorden toe te voegen in de wettekst. Aan de problemen bij afrekening over de stakingswinst kan verder tegemoet worden gekomen, door de stakingswinst te verrekenen met de waardedaling van gronden voor natuur. Om voorts rekening te houden met de kosten van natuurontwikkeling en –beheer zou een persoonlijke aftrekpost in het leven kunnen worden geroepen. Over het al dan niet meenemen van de waarde van de ondergrond bij gebouwde eigendommen op NSW-landgoederen kan slechts duidelijkheid worden gegeven door een heldere uitspraak van de Hoge Raad of van de regelinggever. Staatssteungevolgen bij grondtransacties kunnen vermoedelijk zoveel mogelijk worden voorkomen door zo transparant, gestructureerd en gedocumenteerd mogelijk te werken. Horizontaal toezicht kan een bijdrage leveren aan een betere verhouding en samenwerking tussen partijen.
Eindconclusie

Uit de knelpunten en oplossingsrichtingen, blijkt dat er op fiscaal en mededingingsrechtelijk vlak verbeteringen mogelijk zijn, die moeten leiden tot een betere uitvoering en stimulans van groen-blauwe gebiedsontwikkeling in PPS. Uit de interviews bleek dat deze knelpunten soms leiden tot ergernis door onduidelijkheid en de daarmee gepaard gaande onzekerheid. Soms leiden ze er echter ook toe, dat een andere weg moet worden ingeslagen of dat gebiedsontwikkeling zelfs helemaal niet meer tot stand komt.

Daarmee is het antwoord op de onderzoeksvraag staan fiscaal- en mededingingsrechtelijke consequenties in de weg aan de uitvoering van gebiedsontwikkeling in een publiek-private samenwerking en wat zijn oplossingsrichtingen voor die consequenties, gegeven: Ja, dat is soms het geval. De fiscale gevolgen verschillen per samenwerkingsmodel. De gesignaleerde knelpunten echter, zijn veel minder modelafhankelijk, maar hangen veel meer samen met het soort gebiedsontwikkeling. Op mededingingsrechtelijk vlak zijn de gevolgen en de knelpunten vooral gelegen op het vlak van de staatssteun. De specifieke kenmerken van de diverse PPS-modellen leiden ertoe dat de staatssteunrisicovolle aspecten per model kunnen verschillen. 
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Inleiding

Publiek-private samenwerkingsverbanden (PPS) worden steeds vaker gebruikt voor grootschalige projecten. Daarbij kan het gaan om projecten in de zorg, in de sociale woningbouw, bij havenbedrijven en allerlei andere ruimtelijke ontwikkelingen. In deze scriptie besteed ik aandacht aan PPS bij gebiedsontwikkeling. PPS kent verschillende verschijningsvormen. In deze scriptie zal ik inventariseren op welke manieren PPS-constructies worden gevormd en worden gefinancierd en welke fiscaal- en mededingingsrechtelijke consequenties die constructies hebben. Daarbij zal ik proberen om voor knelpunten op dit vlak oplossingsrichtingen aan te dragen.

Onderzoeksvraag

De onderzoeksvraag die in deze scriptie wordt beantwoord, luidt:

Staan fiscaal- en mededingingsrechtelijke consequenties in de weg aan de uitvoering van gebiedsontwikkeling in een publiek-private samenwerking en wat zijn oplossingsrichtingen voor die consequenties?

Zoals uit de probleemstelling blijkt, zal in deze scriptie worden gekeken naar gebiedsontwikkeling in een PPS. Gebiedsontwikkeling door enkel publieke of enkel private partijen zal in deze scriptie niet aan bod komen, anders dan om vergelijkingen te maken met PPS-constructies. De fiscaal- en mededingingsrechtelijke consequenties worden in deze scriptie alleen behandeld voor zover ze direct zien op de publieke of private ontwikkelende partij. Ten aanzien van het mededingingsrecht wordt het nauw verwante aanbestedingsrecht buiten beschouwing gelaten.
Voor wat betreft de gebiedsontwikkeling wordt gefocust op groene en blauwe ontwikkelingen. Groene en blauwe ontwikkelingen zien op de ontwikkeling van natuur, water, landschap, met oog voor cultuurhistorie. Stedelijke gebiedsontwikkelingen of de ontwikkeling van bijvoorbeeld bedrijventerreinen, worden in deze scriptie niet bestudeerd. Toch zullen er ook in deze scriptie regelmatig rode ontwikkelingen (woningbouw, infrastructuur et cetera) aan bod komen, omdat deze vaak een belangrijke kostendrager vormt voor gebiedsontwikkeling en daarmee dan onlosmakelijk zijn verbonden. De primaire ontwikkeling dient echter een groen-blauwe te zijn.
Aanpak en leeswijzer

Eerst wordt in deze scriptie een aantal begrippen gedefinieerd. Vervolgens worden vier modellen beschreven waarin PPS doorgaans plaatsvindt. In het tweede hoofdstuk wordt inzicht gegeven in de financiering van gebiedsontwikkeling. Die financiering is mede van belang voor de fiscale en mededingingsrechtelijke consequenties van gebiedsontwikkeling, die respectievelijk in hoofdstuk drie en vier worden uiteengezet. In het hoofdstuk over de fiscale consequenties worden telkens de gevolgen bij de afzonderlijke samenwerkingsmodellen onderscheiden. Na het uiteenzetten van de consequenties, worden in hoofdstuk vijf knelpunten bij gebiedsontwikkeling genoemd op fiscaal en mededingingsrechtelijk terrein. De knelpunten zijn gedestilleerd uit diverse gesprekken met betrokkenen in de praktijk van gebiedsontwikkeling. In het zesde hoofdstuk worden oplossingsrichtingen gegeven voor de genoemde knelpunten. In hoofdstuk zeven wordt afgesloten met een conclusie en een antwoord op de onderzoeksvraag.

1. PPS-constructies
1.1 Inleiding

PPS wordt steeds vaker
 gebruikt om met name grotere projecten te kunnen realiseren. Ook bij ruimtelijke ontwikkelingen is dat het geval. Bij gebiedsontwikkeling worden vaak diverse functies gecombineerd. Investeringen in vastgoed en infrastructuur kunnen samen gaan met de ontwikkeling van groen. Die verschillende functies maken ook dat een samenwerking tussen publieke en private partijen voor de hand ligt. De partijen kunnen op die manier vanuit hun eigen rol bijdragen aan de ontwikkeling van een gebied.
In de PPS speelt de inbreng van gronden een grote rol. Een PPS maakt het mogelijk om gronden waarvan het eigendom is versnipperd tussen publieke en private partijen als één gebied te ontwikkelen. Dat kan niet alleen leiden tot financiële schaalvoordelen, maar leidt er ook toe dat vanuit het perspectief van de ruimtelijke ordening een gebied in samenhang kan worden ontwikkeld. 

In dit hoofdstuk wordt uiteengezet in welke gedaantes PPS voorkomt. Daarbij wordt ingegaan op de juridische structuur van de samenwerking. Allereerst worden de begrippen PPS en gebiedsontwikkeling nader geduid.

1.2 Begripsomschrijving
1.2.1 PPS
Er bestaan verschillende definities van een PPS. Ik geef hier drie gangbare definities en ik beargumenteer vervolgens welke definitie ik in deze scriptie zal hanteren.

De eerste definitie komt van het Kenniscentrum PPS (een onderdeel van het Ministerie van Financiën) 
:
Bij een PPS-project:

· werken overheden en bedrijfsleven samen op basis van duidelijke, contractueel vastgelegde afspraken;

· is contractueel vastgelegd wie waarvoor verantwoordelijk is en wie welke kosten en risico’s draagt;

· gaat het om het realiseren van zowel maatschappelijke als commerciële doelen;

· verwachten beide partijen dankzij de samenwerking en de inbreng van ieders specifieke deskundigheid een beter resultaat tegen dezelfde kosten te realiseren (of hetzelfde resultaat tegen geringere kosten);

· behoudt elke partij zijn eigen identiteit en verantwoordelijkheid.
Volgens het Kenniscentrum PPS moet een samenwerking aan al deze criteria voldoen, alvorens kan worden gesproken van een PPS. 

De Bank Nederlandse Gemeenten (BNG) kent een eigen definitie van een PPS
:


Er is sprake van publiek-private samenwerking (PPS) wanneer:

· De eigen identiteit, doelstelling en verantwoordelijkheden van de betrokken partijen in stand blijven.

· Er een vastgelegde verdeling van de opbrengsten is (in overeenstemming met de verdeling van de risico’s en de inbreng van de middelen).

· Er een gezamenlijk doelstelling is geformuleerd die zowel maatschappelijke als bedrijfseconomische belangen dient.

· Er sprake is van een georganiseerd samenwerkingsverband tussen een publieke en een private partij gericht op het bereiken van synergie of meerwaarde.

Een derde definitie is een al wat oudere definitie die met name wordt gebruikt bij vastgoedprojecten en afkomstig is van het bedrijf Akro Consult, dat zich richt op het vormgeven van PPS bij vastgoed- en gebiedsontwikkeling
:

Er is sprake van PPS indien:

· één of meer overheden en

· één of meer private partijen

· gezamenlijk werken aan de realisering van een onderling overeengekomen doelstelling

· in één, door betrokken partijen opgezet, organisatorisch verband

· met behoud van de eigen identiteit van elk der partijen

· waarbij elk der partijen zich met de eigen doelstelling blijft identificeren

· met inbreng van middelen en risicoaanvaarding door elk der partijen en verdeling van de opbrengsten in overeenstemming daarmee.
Deze drie definities kennen eenzelfde strekking, maar verschillen toch onderling. De definitie van de BNG wijkt het meest af, doordat niet duidelijk blijkt dat er in de samenwerking sprake kan zijn van meerdere publieke en/of private partijen. Akro Consult wijkt in zijn definitie af door te stellen dat ‘elk der partijen zich met de eigen doelstelling blijft identificeren’. Hoewel het belang van de eigen identiteit van de partijen ook in de andere definities is terug te vinden, lees ik de definitie van Akro Consult zo, dat partijen de nadruk het meest op het realiseren van hun eigen doelstelling moeten blijven richten. Dat lijkt me in het kader van de samenwerking om te komen tot een integrale aanpak geen wenselijke situatie. De definitie van het Kenniscentrum PPS lijkt de meest heldere definitie en kent de twee voornoemde afwijkingen niet. In deze scriptie wordt voor PPS derhalve de definitie van het Kenniscentrum PPS gehanteerd.
1.2.2 Gebiedsontwikkeling

De Raad voor het Landelijk Gebied (RLG) gebruikt de navolgende definitie voor gebiedsontwikkeling
:

De Raad ziet gebiedsontwikkeling als een resultaatgerichte werkwijze om een verzameling van uiteenlopende grootschalige opgaven op verschillende beleidsterreinen die bestuurlijke en sectorale grenzen doorsnijden en betrekking hebben op een afgebakend gebied, in samenhang uit te voeren, waarbij de overheid (rijk, provincie en/of gemeente) maatschappelijke partners verbindt en daarbij zelf een ondernemende, risicodragende rol kiest.
Van der Weerd (2007) komt na vergelijking van verschillende definities tot de navolgende
:

Integrale gebiedsontwikkeling is het proces van planning en realisatie van de ruimtelijke invulling van een gebied, waarbij alle geplande functies samenhangend met elkaar en met de omgeving worden ontwikkeld en waarbij alle relevante partijen bij de planning betrokken zijn. Doel van de integrale aanpak is een hogere ruimtelijke kwaliteit te bereiken dan bij realisatie van losse projecten.

De Zeeuw geeft in een interview de volgende definitie
:

Gebiedsontwikkeling is de kunst van het verbinden van functies, disciplines, partijen, belangen en geldstromen, met het oog op de (her)ontwikkeling van een gebied. Het gaat altijd om een multifunctionele opgave waarbij meerdere actoren in het geding zijn. Er is sprake van een verbinding tussen planvorming en investeren, tussen overheid, markt en maatschappelijke organisaties en tussen verschillende sectoren en disciplines. Naar mate omvang en complexiteit toenemen, is er meer sprake van gebiedsontwikkeling.
Ook hier geldt weer dat de definities uiteraard enige gelijkenis vertonen. Allereerst moet worden gezegd dat Van der Weerd een definitie geeft van integrale gebiedsontwikkeling. Daarmee wordt ook aandacht geschonken aan de integraliteit. Zoals Van der Weerd zelf ook aangeeft
, vormt de toevoeging van integraliteit vaak een loze toevoeging. De term doet suggereren dat het moet gaan om grote, complexe projecten. Een klein project kan echter ook integraal worden aangepakt en die integraliteit vindt al snel plaats. Als een huis wordt gebouwd, wordt rekening gehouden met de aansluiting op een openbare weg, het leidingennet et cetera. Daarmee voegt de term ‘integraal’ meestentijds niet veel toe en dat maakt de definities toch vergelijkbaar om te komen tot een definitie ten behoeve van deze scriptie.
De definitie van de RLG vind ik het best toepasbaar, gezien de toevoeging ‘waarbij de overheid (…) zelf een ondernemende, risicodragende rol kiest’. Die toevoeging maakt dat de definitie van gebiedsontwikkeling goed aansluit op die van PPS. Wel mis ik in de definitie van de RLG de opmerking dat zowel de planvorming als de realisatie (of in de definitie van De Zeeuw: ‘investeren’) onderdeel is van de gebiedsontwikkeling. Daarnaast wil ik iets meer de nadruk leggen op een gelijkwaardige rol van de publieke en private partijen. Ik verweef die twee zaken dan ook in de definitie van de RLG en kom tot de navolgende definitie van gebiedsontwikkeling die ik in deze scriptie zal hanteren:

Gebiedsontwikkeling is een resultaatgerichte werkwijze om een verzameling van uiteenlopende grootschalige opgaven op verschillende beleidsterreinen die bestuurlijke en sectorale grenzen doorsnijden en betrekking hebben op een afgebakend gebied, in samenhang te plannen en uit te voeren, waarbij de overheid (rijk, provincie en/of gemeente) en maatschappelijke partners elkaar verbinden en waarbij ook de overheid een ondernemende, risicodragende rol kiest.
1.2.2.1 Afbakening

 De bovengenoemde definitie laat ruimte voor veel verschillende types gebiedsontwikkeling. Te denken valt aan de ontwikkeling van stedelijk gebied, bedrijfs- of haventerreinen of ontwikkeling in het landelijk gebied. In deze scriptie spits ik gebiedsontwikkeling toe op het laatste type, waarbij groene en blauwe ontwikkelingen van belang zijn.
1.3 Samenwerkingsvormen
Uit de gehanteerde definitie van PPS blijkt dat ‘overheden en bedrijfsleven samen[werken] op basis van duidelijke, contractueel vastgelegde afspraken’. In deze paragraaf ga ik in op hoe die samenwerkingsverbanden in de praktijk worden vormgegeven. Daarbij besteed ik aandacht aan de juridische entiteit van de samenwerkingsconstructie en de rollen die de onderscheidenlijke partijen spelen.
1.3.1 Bouwclaimmodel

1.3.1.1 Algemene omschrijving

In een traditioneel, publiek model wordt ervan uitgegaan dat de overheid
 actief grondbeleid voert en de gronden die zij daardoor in bezit heeft gekregen, zelf ontwikkelt. In het bouwclaimmodel
 wordt echter uitgegaan van de situatie dat de overheid niet alle gronden in het gebied waar zij ontwikkeling wenselijk vindt, bezit. Een deel van de gronden is in bezit van private partijen. In het bouwclaimmodel vindt de overheid het echter nog steeds van belang om gronden zelf, naar eigen inzicht en voor eigen rekening en risico, te ontwikkelen. De overheid zal op dat moment een methode moeten vinden om de gronden van de private partijen te verwerven. Dat kan natuurlijk door die gronden op te kopen. Het ligt echter in de rede dat wanneer enigszins bekend geraakt dat de gronden nodig zijn voor de gebiedsontwikkeling, de prijzen daarvan flink zullen stijgen. 
In het bouwclaimmodel wordt dan ook uitgegaan van een andere methode om de bouwgronden van private partijen te verwerven, terwijl ook recht wordt gedaan aan de (commerciële) belangen van die partijen. In deze vorm van PPS krijgen de marktpartijen het recht om op een deel van de grond te mogen bouwen (de bouwclaim) als zij de grond eerst aan de overheid leveren. Afhankelijk van de waarde van de bouwclaim zal dat in de praktijk de prijs van de grond doen dalen (inkoopdeficit).
 De overheid zal vervolgens die gronden bouwrijp maken en die bouwrijpe kavels weer aan de bouwclaimverwervende private partij terugleveren tegen een al dan niet vooraf vastgestelde prijs. De marktpartij kan vervolgens de onroerende zaak waarvoor hij (een) bouwrecht(en) heeft verworven, gaan ontwikkelen en desgewenst verkopen aan een derde. 
In het bouwclaimmodel is er een sterke rol voor de overheid weggelegd. De overheid kan natuurlijk de kaders stellen om te sturen in de ontwikkeling van het vastgoed. Daartoe heeft de overheid een scala aan middelen beschikbaar uit de Wet ruimtelijke ordening (Wro). Denk daarbij bijvoorbeeld aan structuurvisies, bestemmingsplannen en projectbesluiten. De overheid voert in dit model ook nog steeds de grondexploitatie en draagt zo een belangrijk risico in de gebiedsontwikkeling. 
1.3.1.2 Juridische structuur

Het Kenniscentrum PPS geeft aan dat bij het bouwclaimmodel ‘zeggenschap, verantwoordelijkheden, werkzaamheden en risico’s die bij de ontwikkeling, realisatie, exploitatie en/of beheer van het project behoren vooraf in goed overleg tussen overheid en marktpartijen verdeeld en veelal vastgelegd worden in een samenwerkingsovereenkomst.’
 Zo’n door alle partijen ondertekende overeenkomst stelt de wederzijdse rechten en plichten vast en is daarmee bindend voor de partijen. Bij het bouwclaimmodel zal het meestal bij zo’n samenwerkingsovereenkomst blijven en zal er geen aparte juridische entiteit worden opgericht.
1.3.2 Joint venture

1.3.2.1 Algemene omschrijving

In een joint venture
 gaat de samenwerking verder dan bij het bouwclaimmodel. De rol van de overheid is duidelijk anders dan bij het bouwclaimmodel. Zij verliest invloed, die wordt uitgeruild tegen een lager risico dat zij loopt. Publieke en private partijen werken bij een joint venture samen in een apart lichaam. Bij gebiedsontwikkelingsprojecten gebeurt dat vaak in een gemeenschappelijke grondexploitatiemaatschappij (GEM)
 die via verschillende rechtsvormen gestalte kan krijgen. Door die samenwerking worden niet alleen risico’s gedeeld, maar hebben de beide partijen ook zeggenschap. De joint venture vormt een zelfstandige entiteit (zie tevens hierna in paragraaf 1.3.2.2), die het gehele proces van de gebiedsontwikkeling uitvoert. De GEM verwerft zelf de grond en ontwikkelt die tot bouw- of zelfs woonrijpe kavels. De verkoop daarvan komt ook voor rekening van de GEM en daarmee ligt dus het gehele grondexploitatierisico bij de GEM. Dat is een belangrijk verschil ten opzichte van een samenwerking volgens het bouwclaimmodel.
De PPS kan nog verder worden uitgebreid, door ook de bouwexploitatie met elkaar te delen. De GEM wordt dan uitgebreid tot GOM: grond- en opstalexploitatiemaatschappij. Die verdergaande samenwerking doet zich vooral voor als de overheid meer invloed wil hebben op het uiteindelijke resultaat van de gebiedsontwikkeling. Dat kan het geval zijn als er bijvoorbeeld veel publieke functies moeten worden gerealiseerd, zoals wijkcentra of een parkeergarage of als de overheid door te participeren in de bouwexploitatie grote risico’s kan verkleinen.

1.3.2.2 Juridische structuur

Ook bij het joint venturemodel is het mogelijk om een en ander te regelen door een samenwerkingsovereenkomst. Veel vaker zal echter een aparte juridische entiteit in het leven worden geroepen om de samenwerking (de GEM of de GOM) vorm te geven.
 Ook daarvoor bestaan verschillende mogelijkheden. Het ministerie van VROM (2003) geeft naast de samenwerkingsovereenkomst drie veelvoorkomende constructies om deze PPS vorm te geven: door een vennootschap onder firma (vof), een besloten vennootschap (bv) of door een commanditaire vennootschap/besloten vennootschapsconstructie (cv/bv).
 Die afzonderlijke mogelijkheden worden hierna verder uitgewerkt.
1.3.2.2a Vennootschap onder firma

Een vof kent geen rechtspersoonlijkheid en elk van de vennoten is hoofdelijk aansprakelijk. Voor een gelijkwaardige samenwerking is het dan ook van belang dat het aandeel van elke vennoot in de vof van gelijke grootte is. Voor grote projecten als gebiedsontwikkelingen vaak zijn, kan het gebrek aan rechtspersoonlijkheid een gebrek vormen. Het afdekken van aansprakelijkheid is namelijk een van de vier factoren (naast fiscale gevolgen, zeggenschap en de formele vereisten) die met name van belang zijn bij het kiezen van een geschikte entiteit.
 Dit is tevens de reden dat het voor woningcorporaties niet is toegestaan om deel te nemen in een vof zonder toestemming van de minister. Hij zal slechts toestemming geven als goede afspraken worden gemaakt over de verdeling van eventuele verliezen.
 
1.3.2.2b Besloten vennootschap

Een bv kent uiteraard wel rechtspersoonlijkheid en is daarmee aantrekkelijker vanuit het oogpunt van aansprakelijkheid. Iedere vennoot is in beginsel slechts aansprakelijk tot de hoogte van zijn eigen inbreng. 
1.3.2.2c Commanditaire vennootschap/besloten vennootschap

Bij een cv zijn de commanditaire of stille vennoten slechts aansprakelijk tot het bedrag van hun inbreng.
 Beherende vennoten zijn echter hoofdelijk aansprakelijk. Als commanditaire vennoot is het dan ook van belang om te vermijden dat er beheersdaden worden uitgeoefend, als hoofdelijke aansprakelijkheid onwenselijk wordt geacht.
 Met name voor publieke partijen is dat een serieus risico. Uitspraken van bestuurders van een overheid kunnen al snel als beheersdaden worden aangemerkt.
 Om die aansprakelijkheid verder uit te sluiten, kunnen de beherende vennoten het beheer voeren vanuit bv’s, waarvan de private en/of publieke partij die het beheer voert, eigenaar is (zie figuur 1). Dat leidt ertoe dat de aansprakelijkheid van elke vennoot zich beperkt tot het bedrag van hun inbreng. Het voordeel boven een bv (waar dat immers ook het geval is), is de fiscale transparantie van een cv. Dat wil zeggen dat winsten en verliezen worden toegerekend aan de participanten van de cv. Hierop zal nader worden ingegaan in hoofdstuk 3: Fiscale consequenties. 
Figuur 1
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1.3.3 Exploitatieovereenkomst

1.3.3.1 Algemene omschrijving

Het opstellen van een exploitatieovereenkomst
 is een minder vergaande vorm van samenwerking. Zo’n overeenkomst kan worden opgesteld als private partijen gronden bezitten en er geen bezwaar tegen is om hen die gronden ook zelf te laten ontwikkelen. Door het afsluiten van een exploitatieovereenkomst zal de overheid proberen om de kosten voor bijvoorbeeld infrastructuur gedekt te krijgen door de marktpartijen. De nieuwe Wro gaat ervan uit dat overheden altijd proberen om een  exploitatieovereenkomst af te sluiten.
 Als dat niet lukt, zijn er ook mogelijkheden om kosten van voorzieningen met openbaar nut alsnog te verhalen met een exploitatieplan ex artikel 6.12 Wro of met een baatbelasting ex artikel 222 Gemeentewet.
 In deze samenwerkingsstructuur liggen de risico’s van de gebiedsontwikkeling voor het overgrote deel bij de private partijen. Afhankelijk van de bepalingen in de exploitatieovereenkomst kunnen risico’s bij de ontwikkeling van voorzieningen van algemeen nut in meer of mindere mate ook bij de publieke partij zijn gelegen.
1.3.3.2 Juridische structuur

Door het afsluiten van een exploitatieovereenkomst gelden bindende afspraken voor beide partijen. Van die afspraken kan niet worden afgeweken, anders dan door een nieuwe overeenkomst. 
1.3.4 Consultatiemodel

1.3.4.1 Algemene omschrijving

Het consultatiemodel lijkt sterk op een klassieke, publieke gebiedsontwikkeling. De rol van de overheid is groot. Die draagt het grondexploitatierisico voor de eigen gronden en verwerft doorgaans ook de gronden van private partijen (al dan niet volgens het bouwclaimmodel). Marktpartijen worden echter veel eerder betrokken (geconsulteerd) dan in het klassieke model. Al tijdens de planvorming worden marktpartijen gevraagd actief mee te denken over de ontwikkeling en wordt hun specialistische kennis gebruikt om ideeën verder uit te werken.
 Op basis van uitgewerkte plannen wordt de ontwikkeling van gronden vaak overgelaten aan marktpartijen. Het beheer van de openbare ruimte vloeit dan doorgaans terug naar de gemeente.
1.3.4.2 Juridische structuur

De juridische aspecten in deze vorm van samenwerking zijn heel gering. Het consulteren van publieke partijen blijft doorgaans tamelijk vrijblijvend. Er bestaan in zoverre geen juridische verplichtingen. Pas bij de daadwerkelijke ontwikkeling van het gebied, geldt dat partijen zich natuurlijk aan de privaatrechtelijke overeenkomst moeten houden, waarin de voorwaarden voor ontwikkeling staan geregeld. Ook al eerder geldt die juridische binding (in de precontractuele fase), als er sprake is van onderhandelingen in een zover gevorderd stadium, dat het afbreken daarvan strijdig is met de goede trouw.

1.4 Samenvatting en conclusie
In dit hoofdstuk zijn de begrippen PPS en gebiedsontwikkeling gedefinieerd. Daarnaast is een overzicht gegeven van de belangrijkste samenwerkingsvormen, waarbij tevens is ingegaan op de juridische structuur waarin de samenwerking plaatsvindt. 
De meest verregaande vorm van samenwerking vindt plaats bij de joint venture. Ten behoeve van de PPS wordt dan veelal een aparte juridische entiteit opgericht, waarin de activiteiten worden ontplooid. Bij andere vormen van samenwerking is hiervan doorgaans geen sprake, maar worden rechten en plichten van beide partijen geregeld in een overeenkomst. In het bouwclaimmodel worden gronden aan de overheid overgedragen in ruil voor bouwrechten. Het exploitatieovereenkomstmodel heeft tot doel om publieke en private partijen overeenstemming te laten bereiken over het dekken van de kosten van voorzieningen van algemeen nut. In het consultatiemodel worden private partijen nauw betrokken bij de planontwikkeling en verzorgen zij in later stadium veelal de uitvoering.
In onderstaand samenvattend schema komen de belangrijkste verschillen in invloed en risico terug. De termen ‘groot’ en ‘klein’ moeten relatief (ofwel: ten opzichte van elkaar) worden gezien.

	Samenwerkingsvorm
	Invloed publieke partij
	Invloed private partij
	Risico publieke partij
	Risico private partij

	Bouwclaimmodel
	groot
	klein
	groot
	klein

	Joint venture
	gelijkwaardig
	gelijkwaardig
	gelijk
	gelijk

	Exploitatieovereenkomst
	klein
	groot
	doorgaans kleiner (verdeling mogelijk)
	doorgaans groter (verdeling mogelijk)

	Consultatiemodel
	groot
	klein
	bij planvorming nagenoeg n.v.t.
	bij planvorming nagenoeg n.v.t.


2. Financiering 
2.1 Inleiding

Financiering speelt een belangrijke rol om daadwerkelijk de gebiedsontwikkeling te kunnen uitvoeren. PPS is een manier van samenwerken die primair is gericht op het bijeenbrengen van middelen om tot die ontwikkeling te komen. De verschillende vormen van PPS zoals die in het vorige hoofdstuk zijn beschreven, kennen ook verschillende manieren van financieren. Soms ligt de nadruk op de publieke en soms op de private partij. Daarnaast gebeurt het dat financiering niet plaatsvindt door geldelijke transacties, maar door de overdracht van grond.

Uit gesprekken met betrokkenen
 is gebleken dat de wijze van financieren niet alleen tussen de modellen maar ook binnen de modellen sterk verschilt. Ook in de literatuur komt de exacte wijze van financiering van projecten vaak niet aan bod, omdat die sterk afhankelijk is van de omstandigheden van het geval. De concrete situatie van een ontwikkeling en de onderhandeling tussen partijen is maatgevend voor de financieringswijze. Het maakt nogal wat uit of er bijvoorbeeld door een particulier een relatief bescheiden landgoed wordt ontwikkeld of dat bijvoorbeeld Blauwestad
 wordt gebouwd.
In dit hoofdstuk probeer ik ondanks die sterk casuïstische aard van de financiering, zoveel mogelijk inzicht te geven in de meest gebruikelijke wijzen van financiering, onderscheiden naar de verschillende PPS-modellen. Inzicht in de wijze van financiering is van belang omdat de fiscale en mededingingsrechtelijke consequenties daardoor mede worden bepaald. Eerst ga ik echter in op het aspect van financiële risico’s bij gebiedsontwikkeling en beschrijf ik enkele tendensen op het gebied van externe financiering.
2.2 Risico’s

Theoretisch geldt dat wanneer wordt samengewerkt ook risico’s worden gedeeld. Dat hoeft niet altijd evenredig te zijn, maar enige spreiding van risico’s is in elk model aanwezig en leidt hoe dan ook tot een gemakkelijkere financierbaarheid van de gebiedsontwikkeling, hoe klein die verbetering ook kan zijn. De verschuiving van risico’s van de publieke naar private partijen in bijvoorbeeld de grondexploitatie, kan ertoe leiden dat een project eerder acceptabel is voor overheden. Omgekeerd kan het delen van risico’s of het verkrijgen van zekerheden (bijvoorbeeld in de zin van een bouwclaim) voor marktpartijen risicoverlagend werken. Dat heeft uiteraard een positief effect op de financierbaarheid van een project en daarmee op de mogelijkheid tot gebiedsontwikkeling. Die benadering is echter erg theoretisch; praktisch kan het zo zijn dat risico’s maar voor zo’n gering deel worden gespreid, dat de financierbaarheid er niet of nauwelijks door verbetert.

2.3 Externe financiering
Bij gebiedsontwikkeling zal vrijwel altijd externe financiering moeten plaatsvinden. Dat wil dus zeggen dat geld wordt geleend om te kunnen ontwikkelen. Een andere optie is echter subsidieverlening. Dat is een mogelijkheid die met name bij groen-blauwe ontwikkelingen regelmatig voorkomt. 
Wanneer geld moet worden aangetrokken voor een gebiedsontwikkeling, spelen natuurlijk de risico’s weer een belangrijke rol. De groene en blauwe aspecten van zo’n ontwikkeling zullen veelal niet direct rendabel zijn. Dat kan een probleem opleveren voor de financierbaarheid, wat dan ook een belangrijke reden is voor subsidieverlening. Private ondernemingen zullen uit zichzelf niet snel aan groen-blauwe gebiedsontwikkeling doen door die non-rendabiliteit. Dat maakt de rol voor publieke partijen meteen ook van nature groot. Zij zullen die ontwikkeling primair moeten stimuleren, ook met middelen.
Uit interviews blijkt dat de overheid als gevolg van de financiële crisis het aantrekken van geld noodgedwongen steeds meer op zich moet nemen. Volgens betrokkenen zijn de geldstromen aan private partijen voor groen-blauwe ontwikkelingen nagenoeg geheel opgedroogd en is de overheid praktisch nog de enige partij die het soms lukt om dergelijke financiering los te peuteren.

2.4 Bouwclaimmodel
In het bouwclaimmodel wordt niet alleen gefinancierd op basis van geld, maar ook door een bouwrecht. Kenmerk van het bouwclaimmodel is dat er een ruil plaatsvindt tussen publieke en private partijen. De overheid wil hier het bezit van de gronden verwerven en daarvoor wordt als tegenprestatie een bouwrecht toegezegd aan de private partij. De omvang van dat bouwrecht (of die bouwrechten) is uiteraard afhankelijk van de waarde van de grond en van een eventueel resterende som geld die naast het bouwrecht door de overheid wordt betaald. Zulks is sterk afhankelijk van de concrete casus. 
Voor zover naast het afgeven van een bouwclaim ook een geldbedrag wordt betaald voor de grondverwerving, is er veelal sprake van een financiering die moet worden afgelost door de opbrengst van de verkoop van bouwgrond. Bij het bouwclaimmodel is de verkoopprijs van de bouwgronden waarop een claim rust, doorgaans vooraf vastgelegd. 

Als op gronden groene of blauwe ontwikkelingen plaatsvinden, leidt dat veelal niet tot directe opbrengsten; dergelijke gronden blijven dan in overheidshanden. Die groene of blauwe ontwikkelingen worden doorgaans gefinancierd door rode ontwikkelingen binnen hetzelfde project. Als dat niet het geval is, kan een vereveningsfonds een oplossing bieden. Een vereveningsfonds is een fonds waarin een opslag op de verkoopprijs van bouwgronden terechtkomt, zodat daarmee ontwikkelingen die louter geld kosten, kunnen worden gefinancierd. Zo worden opbrengsten en kosten dus aan elkaar gekoppeld om onrendabele ontwikkelingen mogelijk te maken. 
2.5 Joint venture

Het vormen van een joint venture is de meest verregaande vorm van samenwerking. Publieke en private partijen nemen in dit model gezamenlijk de planvorming, ontwikkeling en uitgifte ter hand en delen daarbij de kosten, opbrengsten en risico’s. Als een GEM wordt opgericht, dan is die GEM (door haar zelfstandige karakter) ook zelf verantwoordelijk voor de financiering van de aankoop van de gronden. 
Het aantrekken van die financiering kan grofweg op twee manieren gebeuren; door de GEM zelf op de kapitaalmarkt of via de gemeente. Die laatste mogelijkheid lijkt in de praktijk het meest gebruikelijk. Gemeenten kunnen, zoals ook in paragraaf 2.2 is aangegeven, doorgaans tegen aantrekkelijkere leningvoorwaarden kredieten verkrijgen, dan private partijen. Als de gemeente vervolgens die gelden doorleent aan de joint venture, profiteert ook die joint venture daarvan. 
 

Met dat doorlenen loopt de gemeente wel een zeker risico. Zij is immers degene die de schuld is aangegaan en daarom ook gehouden kan worden aan aflossing en rentebetaling, terwijl de opbrengsten die dat mogelijk moeten maken, in de GEM moeten worden gegenereerd. Nu grotere ontwikkelingen vaak ook lange (en verlengde) doorlooptijden kennen, speelt het renterisico een grote rol. Die risico’s kunnen in de praktijk (deels) worden afgedekt door bijvoorbeeld een garantie van de private partij of door een recht van hypotheek.
 

2.6 Exploitatieovereenkomst

Wanneer een exploitatieovereenkomst wordt gesloten, wordt de ontwikkeling waarop die overeenkomst ziet, uitgevoerd (geëxploiteerd) voor rekening en risico van de exploitant. Die exploitant zal in dit kader veelal de private partij zijn, die binnen de randvoorwaarden die door de publieke partij zijn gesteld, de ontwikkeling uitvoert. Dat wil ook zeggen dat die private partij de ontwikkeling zelf zal moeten financieren. Dat zal doorgaans voor een groot gedeelte gebeuren met geleend geld. 

Indien een publieke partij zodanige randvoorwaarden stelt dat de uitvoering daarvan voor de private partij onvoldoende rendabel zal zijn, zijn er mogelijkheden om aan de private partij tegemoet te komen, door bijvoorbeeld sturing op de prijs van de gronden of door een bijdrage (subsidie) in de kosten. Met name in het kader van groen-blauwe ontwikkelingen met een publieke functie, maar ook bijvoorbeeld bij sociale woningbouw, is dit geen ondenkbeeldige situatie. 
2.7 Consultatiemodel

Bij de toepassing van het consultatiemodel speelt de financiering doorgaans geen grote rol. Het in een vroeg stadium betrekken van marktpartijen in planvorming over de ontwikkeling van een gebied, zal voor marktpartijen weliswaar kosten met zich brengen, maar die zullen doorgaans niet van dien omvang zijn, dat die niet kunnen worden gedekt uit de lopende exploitatie. Pas wanneer in de realisatiefase van gebiedsontwikkeling partijen een rol gaan spelen, wordt ook de financiering daarvan relevant. Daarbij zal worden aangeknoopt bij een van bovenbeschreven modellen of zal sprake zijn van een klassieke gebiedsontwikkeling met bijbehorende financiering.

2.8 Samenvatting en conclusie

De exacte wijze van financiering blijkt sterk casuïstisch van aard. In de huidige tijd is een tendens te zien waarbij financiering meer plaatsvindt door publieke partijen. Hun vaak hogere kredietwaardigheid dan private partijen is hierin doorslaggevend. Dat brengt voor die publieke partij echter wel (met name rente-)risico’s met zich mee.

In het bouwclaimmodel vindt de financiering op een duidelijk andere wijze plaats, dan in andere modellen. Hier vormt het recht om te bouwen dat wordt uitgegeven aan de marktpartij, de vergoeding voor het kopen van gronden van de publieke partij. De joint venture is zelfstandig belast met de financiering van een project. De financiering zal echter veelal plaatsvinden doordat de publieke partij een krediet aantrekt en dat doorleent aan de joint venture. In het exploitatiemodel komt de financiering voor rekening van de exploitant, doorgaans de private partij. Die private partij zal de ontwikkeling veelal financieren met externe kredieten. In het consultatiemodel speelt de financiering geen grote rol, aangezien de kosten ervan doorgaans kunnen worden opgevangen binnen de normale exploitatie van partijen.
3. Fiscale consequenties

3.1 Inleiding

In dit hoofdstuk ga ik in op de fiscale gevolgen van de beschreven samenwerkingsvormen bij gebiedsontwikkeling. Ik behandel de gevolgen in dezelfde volgorde als waarin ik de verschillende modellen waarbinnen PPS bij gebiedsontwikkeling plaatsvindt, heb beschreven. De fiscale gevolgen worden steeds afzonderlijk uiteengezet voor publieke en private partijen. Om onnodige herhalingen te voorkomen wordt in dit hoofdstuk regelmatig verwezen naar eerdere paragrafen, als die van overeenkomstige toepassing zijn. Om die verwijzingen nog verder inzichtelijk te maken, is een tabel opgenomen als bijlage 1, waarin de vindplaats van bepaalde fiscale gevolgen voor bepaalde modellen eenvoudig is te vinden.
3.2 Bouwclaimmodel
3.2.1 Overdrachtsbelasting
3.2.1.1 Verkrijging door de overheid (I)
Overdrachtsbelasting wordt geheven ter zake van de verkrijging van in Nederland gelegen onroerende zaken of van rechten waaraan deze zijn onderworpen.
 Wanneer een overheid dus gronden verwerft, is er sprake van een belastbaar feit voor de overdrachtsbelasting. Op grond van artikel 15, lid 1, sub c is echter ‘de verkrijging door de Staat, een provincie, een gemeente, een waterschap, een politieregio (…), een openbaar lichaam in de zin van artikel 134 van de Grondwet, een rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam in de zin van de Wet gemeenschappelijke regelingen of een rechtspersoonlijkheid bezittend lichaam, gevormd krachtens een door de Staat met een of meer andere publiekrechtelijke lichamen aangegane gemeenschappelijke regeling’ vrijgesteld van de belasting. In HR 10 maart 2006 geeft de Hoge Raad aan dat ‘uit de wetsgeschiedenis van art. 15, eerste lid, onderdeel c, Wet BRV blijkt dat de wetgever heeft beoogd zoveel mogelijk publiekrechtelijke lichamen te betrekken in de vrijstelling. Er is geen aanwijzing dat de wetgever met de woorden ‘in de zin van artikel 134 van de Grondwet’ enige bepaalde (beperkende) betekenis van openbaar lichaam op het oog heeft gehad. Bovendien zijn de grenzen van het begrip ‘openbaar lichaam’ in art. 134 Grondwet niet scherp.’
 Die uitleg geeft aan dat mag worden verondersteld dat publiekrechtelijke organen in brede zin zijn vrijgesteld van de heffing van overdrachtsbelasting.
In lid 4 van artikel 15 Wet BRV wordt aangegeven wanneer de vrijstelling uit het eerste lid komt te vervallen en dus toch overdrachtsbelasting is verschuldigd. Dat is het geval indien er omzetbelasting verschuldigd is over de verkrijging, en de tegenprestatie inclusief omzetbelasting lager is dan de waarde in het economisch verkeer, en de verkrijger de omzetbelasting voor minder dan 90% in aftrek kan brengen. Die waarde moet ten minste gelijk zijn aan de kostprijs inclusief btw bij de voortbrenging door een onafhankelijke derde.
 Om te beoordelen of daarvan sprake is, moet dus worden uitgeweken naar de omzetbelasting. Hierna zal dan ook worden ingegaan op dat deel van de omzetbelasting dat nodig is om te bepalen of er sprake is van overdrachtsbelastingplicht.

3.2.1.1a Omzetbelasting op de levering van onroerende zaken

Om aan de omzetbelastingplicht toe te komen, moet ik vooronderstellen dat de gronden waarover het hier gaat, eigendom zijn van een ondernemer.
 Alsdan vormt de levering van de grond in beginsel een belaste prestatie, ware het niet dat de levering van onroerende zaken in de omzetbelasting is vrijgesteld.
 Daarop gelden echter twee uitzonderingen
:

· bij de levering van een gebouw of een gedeelte daarvan en het erbij behorende terrein vóór de eerste ingebruikneming;
·  bij de levering van een bouwterrein.
Die eerste situatie is in dit verband niet van belang, aangezien het in deze scriptie gaat om gronden die worden verworven met het oog op gebiedsontwikkeling. Het is niet voor de hand liggend dat dit gebeurt bij gebouwen voor de eerste ingebruikneming. Dat is pas in een later stadium het geval, wanneer er daadwerkelijk onroerende zaken worden geplaatst.
Om de tweede situatie goed te kunnen beoordelen is het van belang om te kijken naar de definitie van bouwterrein. Artikel 11, lid 4 Wet OB geeft aan dat als bouwterrein wordt beschouwd: 
onbebouwde grond: 
a. waaraan bewerkingen plaatsvinden of hebben plaatsgevonden;
b. ten aanzien waarvan voorzieningen worden of zijn getroffen die uitsluitend dienstbaar zijn aan de grond;
c. in de omgeving waarvan voorzieningen worden of zijn getroffen; of
d. ter zake waarvan een bouwvergunning is verleend;
met het oog op de bebouwing van de grond.

Ook van de tweede situatie ligt niet heel sterk voor de hand dat die zal plaatsvinden, aangezien de overheid in dit model het terrein zelf zal omvormen tot bouwrijpe grond. Bewerkingen zoals hierboven opgesomd, zullen dus veelal niet eerst zijn getroffen aangezien in het bouwclaimmodel de overheid die bewerkingen nu juist op zich neemt. De overheid zal als die bewerkingen al zijn uitgevoerd, het bouwterrein niet hoeven aankopen aangezien het in dezelfde vorm weer zal worden verkocht. Toch acht ik het voorstelbaar dat de overheid het bouwterrein aankoopt, als zij in het kader van de ontwikkeling van een geheel gebied, zelf de gronden opnieuw wil verdelen onder publieke en private partijen. In dat geval zou er sprake zijn van een soort verkaveling met de overheid als lichaam dat de gronden verdeelt. Om die reden wil ik dan ook niet uitsluiten dat er sprake kan zijn van niet-vrijgestelde leveringen van onroerende zaken. 

3.2.1.1b Aftrekrecht van de voorbelasting

Na vastgesteld te hebben dat er sprake kan zijn van heffing van omzetbelasting over de waarde van de verkregen grond, is de volgende vraag of die omzetbelasting voor minder dan 90% aftrekbaar is voor de verwerver, in dit geval de overheid. Om voorbelasting in aftrek te kunnen brengen, is het van belang dat ook de overheid kwalificeert als ondernemer.
 Op grond van artikel 7 Wet OB kunnen ook publiekrechtelijke lichamen ondernemer zijn, zolang zij maar aan de definitie ervan voldoen. Van een onderneming in de zin van de omzetbelasting is sprake, indien er een organisatie van kapitaal en arbeid is, die is gericht op een geregeld en duurzaam optreden in het maatschappelijk verkeer. Dat neemt dus niet weg dat er belastingplicht kan ontstaan voor de overheid. Het bouwrijp maken en vervolgens leveren van grond leidt er volgens diverse arresten
 toe dat de overheid optreedt als ondernemer, aangezien er geen sprake is van de uitvoering van een overheidstaak en die verrichtingen als ondernemer worden gedaan. Dat leidt op grond van eerdergenoemd art. 15 tot het recht op aftrek van voorbelasting. 
In de situatie waarin bij gebiedsontwikkeling niet alleen gronden bouwrijp worden gemaakt met het oog op levering daarvan aan private partijen, maar er bijvoorbeeld ook natuur wordt ontwikkeld, kan niet meer worden gesproken van ondernemerschap. Er is hier sprake van gemeenschapsvoorzieningen
 die in overheidseigendom blijven en waartegenover geen vergoeding staat. Door het ontbreken van een vergoeding wordt volgens de Hoge Raad niet in concurrentie getreden. Dat zou anders zijn indien de voorzieningen die de overheid aanlegt uitsluitend dienstbaar zijn aan de percelen grond en geen nut voor anderen afwerpen. In die situatie kan er wel sprake zijn van ondernemingshandelingen, doordat er in concurrentie wordt getreden.
 Het is zeer voor de hand liggend dat de ontwikkeling van gemeenschapsvoorzieningen ook bij gebiedsontwikkeling een rol speelt. Omdat er alsdan geen sprake is van ondernemershandelingen, bestaat er voor dat gedeelte van de gebiedsontwikkeling dan ook geen recht op de aftrek van voorbelasting. 
3.2.1.2 Verkrijging door de overheid (II)

Nu duidelijk is geworden dat er situaties denkbaar zijn waarin omzetbelasting verschuldigd is over de verkrijging en het tevens mogelijk is dat de verkrijger de omzetbelasting voor minder dan 90% in aftrek kan brengen, resteert er nog slechts een voorwaarde waarna de vrijstelling vervalt ex art. 15, lid 4 Wet BRV: de tegenprestatie inclusief omzetbelasting moet lager zijn dan de waarde in het economisch verkeer.

Die situatie zal zich naar mijn inschatting niet snel voordoen. Zoals uit mijn beschrijving van het bouwclaimmodel blijkt, bestaat de vergoeding voor het leveren van grond uit de bouwclaim, een geldbedrag en eventueel het recht op het hanteren van een vooraf bepaalde prijs bij terugkoop van de bouwrijpe grond door de private partij. Ondanks het feit dat dus niet louter een geldsom wordt betaald als vergoeding, maar er ook door het afgeven van rechten wordt betaald, zie ik geen aanleiding om te veronderstellen dat die totale vergoeding lager zou zijn dan de waarde in het economische verkeer. 
Ik concludeer dan ook dat art. 15, lid 4 Wet BRV waarschijnlijk niet van toepassing zal zijn op de grondverwerving door de overheid onder het bouwclaimmodel zoals ik dat heb beschreven. Dat wil zeggen dat de vrijstelling voor de verkrijging door overheidslichamen zoals vermeld in art. 15, lid 1, sub c Wet BRV van toepassing is. De verkrijging door de overheid blijft derhalve onbelast voor de overdrachtsbelasting.

3.2.1.3 Verkrijging door de private partij
Als de gronden door de overheid bouwrijp zijn gemaakt, zal de overheid bouwkavels verkopen aan private partijen. (Groten)deels zal zij daartoe gehouden zijn door de bouwclaims die private partijen hebben verworven, deels kan zij dat ook doen voor gronden die geen publieke functie hebben. In die gevallen verwerven marktpartijen dus bouwgrond. 
Die verwerving van onroerende zaken is in beginsel weer belast met overdrachtsbelasting. Voor private partijen geldt geen vrijstelling. Zij zullen derhalve worden belast voor 6 procent
 van de waarde van de onroerende zaak
. De enige uitzondering die daarop in het kader van dit model denkbaar lijkt, is die van artikel 15, lid 1, sub s Wet BRV. Daar gaat het om de verkrijging van natuurgrond. Voor de definitie van natuurgrond wordt aangeknoopt bij de Natuurschoonwet (NSW)
. Om te kunnen spreken van natuurgrond in die zin, moet er tevens een door de ministers van LNV en Financiën goedgekeurd natuurinrichtingsplan zijn, waarin de tijdsduur is bepaald waarbinnen die ontwikkeling in hoofdzaak zal worden voltooid en moet elk gebruik van de grond dat de ontwikkeling tot natuurterrein kan belemmeren blijkens een schriftelijke verklaring zijn gestaakt.
 Alsdan is de verkrijging van natuurgrond vrijgesteld van overdrachtsbelasting. Het vervallen van de vrijstelling door art. 15, lid 4 Wet BRV zoals eerder besproken, zal zich hier niet voordoen aangezien de levering op grond van art. 11, lid 1, onderdeel a Wet OB is vrijgesteld.
Doorgaans zal deze situatie zich in het kader van het bouwclaimmodel niet voordoen, aangezien de overheid daar de gronden met een publiek doel niet van de hand doet. Wanneer een en ander in het kader van bijvoorbeeld het natuurbeheer toch tot stand zou komen, zou evenwel deze vrijstelling gelden. 

Ik concludeer dan ook dat een verkrijging van bouwgrond door private partijen leidt tot verschuldigdheid van overdrachtsbelasting. 

3.2.2 Omzetbelasting

3.2.2.1 Publieke partijen
3.2.2.1a Belastingplicht

De rol van de overheid in het bouwclaimmodel is het verwerven, bouwrijp maken en weer verkopen van gronden. In paragraaf 3.2.2.1b heb ik bij het bepalen van het aftrekrecht al bezien of er sprake is van een onderneming, als een publiekrechtelijk lichaam zich met deze werkzaamheden bezighoudt. Dat is voor die situatie inderdaad het geval. Wanneer echter gemeenschapsvoorzieningen worden ontwikkeld, is er geen sprake meer van ondernemershandelingen en vervalt dus de omzetbelastingplicht.
3.2.2.1b Heffingsmaatstaf en voorbelasting
In beginsel zal binnen het bouwclaimmodel vooral sprake zijn van de levering door publieke partijen van bouwterreinen. Die levering is zoals reeds vermeld niet vrijgesteld, in tegenstelling tot de hoofdregel dat de levering van onroerende zaken dat wel is.
 De belasting wordt berekend over de vergoeding.

De voorbelasting is slechts aftrekbaar ‘voor zover de goederen en diensten door de ondernemer worden gebruikt voor belaste handelingen’
. Doordat alleen voor de ontwikkeling van bouwterreinen omzetbelastingplicht geldt, is alleen dat gedeelte van de voorbelasting aftrekbaar.

3.2.2.2 Private partijen

3.2.2.2a Belastingplicht

Ook voor private partijen geldt uiteraard eerst dat zij moeten voldoen aan het ondernemersbegrip uit de omzetbelasting. Eenieder die zelfstandig een beroep of bedrijf uitoefent, of een vermogensbestanddeel exploiteert om er duurzaam opbrengst uit te verkrijgen, is ondernemer. De rol van de private partijen in het bouwclaimmodel bestaat enerzijds uit het verkopen van gronden aan de overheid en anderzijds uit het realiseren van (woning)bouw die op de teruggekochte bouwrijpe grond wordt gerealiseerd. Gezien het ondernemersbegrip, is dan ook al snel sprake van omzetbelastingplicht. In dit kader kan als belangrijke uitzondering eigenlijk alleen worden gedacht aan het bouwen van een huis voor eigen gebruik. Op dat moment is er immers geen sprake van een vergoeding (een tegenprestatie) en kan daarom al niet zijn voldaan aan het ondernemersbegrip. Daarbij is wel van belang dat er geen onroerende zaken worden onttrokken aan of bestemd voor bedrijfsdoeleinden, omdat dan een fictieve levering in de zin van art. 3, lid 3 Wet OB ontstaat. 
3.2.2.2b Heffingsmaatstaf en voorbelasting
De onroerende zaak die door private partijen wordt gebouwd, zal vermoedelijk worden verhuurd of verkocht. Verhuur van onroerende zaken is in beginsel vrijgesteld voor de omzetbelasting.
 Er kan op grond van de vijfde uitzondering van dat onderdeel van art. 11 worden geopteerd voor belaste verhuur als ten minste 90% van de omzetbelasting voor de huurder aftrekbaar is en als wordt voldaan aan een aantal andere formele vereisten
. Overigens is het zo dat een lichaam dat terugvordering van btw bij het btw-compensatiefonds kan verkrijgen, niet kan opteren voor deze belaste verhuur. Er is hier immers geen sprake van recht op aftrek (zoals 5° vereist), maar van compensatie.
 
Als van de mogelijkheid tot belaste verhuur gebruik wordt gemaakt, wil dat zeggen dat ook de voorbelasting op het tot stand komen van die belaste verhuur, aftrekbaar is. Op die manier kan de optie voor belaste verhuur dus belangrijke voordelen hebben voor de verhuurder. De voorbelasting van onroerende zaken is aftrekbaar onder de voorwaarde van een herzieningstermijn van negen jaar na het jaar van ingebruikname. Als de belaste verhuur niet langer plaatsvindt (door bijvoorbeeld een wisseling van huurder of doordat de huurder niet meer aan het 90%-aftrekcriterium voldoet), moet de aftrek van voorbelasting worden herzien. Dat legt een belangrijk risico bij de verhuurder. Buiten zijn schuld om kan immers de belaste verhuur niet meer mogelijk zijn, terwijl hij daardoor afgetrokken voorbelasting gedeeltelijk (tien procent per boekjaar tot het einde van de herzieningstermijn) moet terugbetalen. In veel huurcontracten zal zodanig rekening worden gehouden met deze btw-schade, dat die schade op de huurder wordt verhaald.

De onroerende zaak kan natuurlijk ook worden verkocht door de private partij. In dat geval zal er doorgaans sprake zijn van ‘de levering van een gebouw of een gedeelte van een gebouw en het bijbehorende terrein voor, op of uiterlijk twee jaren na het tijdstip van eerste ingebruikneming’
 (hierna: nieuwe onroerende zaak). Dat leidt er dan wederom toe dat er geen sprake is van een vrijstelling, maar dat de levering is belast met omzetbelasting. Dat leidt dan ook weer tot een evenredig recht op de aftrek van voorbelasting. Er zou op dat moment echter wel sprake zijn van de heffing van zowel omzetbelasting als overdrachtsbelasting. Hierna wordt een uitstapje gemaakt naar de overdrachtsbelasting om te zien hoe dat verloopt.

3.2.2.2b1 Samenloop met overdrachtsbelasting

Door de verplicht belaste levering van een nieuwe onroerende zaak, drukt er in beginsel zowel omzetbelasting als overdrachtsbelasting op deze levering. Art. 15, lid 1, onderdeel a Wet BRV bepaalt echter dat de verkrijging van een nieuwe onroerende zaak is vrijgesteld tenzij de zaak als bedrijfsmiddel is gebruikt en de verkrijger de omzetbelasting geheel of gedeeltelijk kan aftrekken. Er moet dan wel van rechtswege btw worden geheven, dus niet op basis van een optie tot belaste levering. Hof Amsterdam heeft bepaald dat het aftrekrecht ten hoogste 1% mag bedragen, vooraleer de vrijstelling van overdrachtsbelasting toepassing kan vinden.
 
Als er sprake is van tijdelijke verhuur van onroerende zaken die zijn bestemd voor de verkoop aan een belegger, geldt niet de strikte eis voor de vrijstelling dat de onroerende zaak ongebruikt moet worden geleverd.
 Die tijdelijke verhuur wordt op grond van een besluit niet als ingebruikneming aangemerkt, als is voldaan aan de volgende voorwaarden
: 

· de verkrijging vindt plaats binnen een tijdvak van zes maanden, gerekend vanaf de ingangsdatum van de verhuur, dan wel als het pand al vóór die datum overeenkomstig de bestemming in gebruik is genomen, gerekend vanaf de eerste ingebruikneming;

· de verkrijging is vervat in een notariële akte verleden binnen de hierboven genoemde termijn, dan wel, ingeval de levering niet bij notariële akte zal plaatsvinden, de verkrijging van de economische eigendom in de zin van art. 2, lid 2 (Wet BRV, JS), is vervat in een onderhandse akte, welke binnen die termijn is geregistreerd;

· de levering dient van rechtswege te zijn onderworpen aan de heffing van omzetbelasting, tenzij de heffing uitsluitend door de toepassing van art. 31 Wet OB 1968 achterwege blijft, en

· de verkoper of zijn rechtsvoorganger mag niet het oogmerk hebben gehad het pand te exploiteren. 
Concluderend stel ik dan ook dat samenloop met overdrachtsbelasting mogelijk blijft. Als er sprake is van meer dan 1 en minder dan 100% aftrekrecht, drukt zowel die niet-aftrekbare btw als de overdrachtsbelasting op de levering. Als langer dan een half jaar wordt verhuurd of als de verkoper de onroerende zaak heeft willen exploiteren, is er tevens sprake van samenloop van omzet- en overdrachtsbelasting. 
3.2.3 Vennootschapsbelasting

3.2.3.1 Publieke partijen

3.2.3.1a Belastingplicht

In het bouwclaimmodel wordt ervan uitgegaan dat de overheid geen aparte juridische entiteit opricht waar vanuit de gebiedsontwikkeling wordt verricht. Die ontwikkeling vindt dus plaats binnen de publiekrechtelijke rechtspersoon die de overheid is. Voor de vennootschapsbelasting gelden als binnenlands belastingplichtigen alleen de in het tweede artikel genoemde lichamen. In lid twee, onderdeel g Wet Vpb wordt verwezen naar het derde lid voor belastingplichtige ondernemingen van publiekrechtelijke rechtspersonen. Daar worden diverse categorieën bedrijven genoemd. In 4° wordt als een van zulke ondernemingen genoemd: ‘handelsbedrijven welke niet uitsluitend of nagenoeg uitsluitend de handel in onroerende zaken of daarop betrekking hebbende rechten tot voorwerp hebben’. Bij gebiedsontwikkeling onder het bouwclaimmodel worden gronden aangekocht, bouwrijp gemaakt en deels verkocht. Die handel in gronden valt met deze bepaling dus buiten de belastingplicht. Stevens
 schrijft dat dit is gedaan om te voorkomen dat gemeentelijke grondbedrijven belastingplichtig zouden worden. Zij zijn er volgens hem nu juist om zuiver een gemeentelijke overheidstaak uit te voeren.

Voor zover gebieden niet worden verkocht door de overheid, zullen zij worden gebruikt voor gemeenschapsvoorzieningen of natuurontwikkeling. Alsdan kan niet worden gesproken van een bedrijf, aangezien het hier gaat om overheidstaak en is er dus geen belastingplicht voor de vennootschapsbelasting. 

3.2.3.2 Private partijen

3.2.3.2a Belastingplicht

Een private partij kan alleen in de vennootschapsbelasting worden betrokken als het lichaam waarin het is ondergebracht, staat opgesomd in artikel 2 Wet Vpb. Zonder te pretenderen volledig te zijn, gaat het dan met name om nv’s, bv’s, open cv’s, woningbouwverenigingen en –stichtingen, en verenigingen en stichtingen voor zover zij een onderneming drijven.
 Algemeen wordt aangenomen dat van het drijven van een onderneming sprake is, indien:

1. met behulp van een duurzame organisatie van kapitaal en arbeid, 

2. wordt deelgenomen aan het economische verkeer, 

3. om winst te behalen.

Daarnaast geeft art. 4 Wet Vpb twee situaties waarin tevens sprake is van het drijven van een onderneming, waarbij er in het licht van deze scriptie één interessant is: ‘een uiterlijk daarmee overeenkomende werkzaamheid waardoor in concurrentie wordt getreden met ondernemingen (…)’
. 
Op grond van de opsomming in art. 2 en de definitie van het drijven van een onderneming (die van toepassing is op onder meer stichtingen en verenigingen), kan worden geconcludeerd dat een bedrijfsmatig handelende private partij al snel in de vennootschapsbelasting zal worden betrokken. Op particulieren en hun transparante ondernemingen zal nader worden ingegaan in een volgende paragraaf over de inkomstenbelasting.
Een belangrijke uitzondering op de subjectieve belastingplicht, is die voor lichamen die hoofdzakelijke een landgoed in de zin van de NSW in stand houden en voor het overige geen onderneming drijven. Deze lichamen zijn op grond van art. 5, lid 1, onderdeel a Vpb vrijgesteld.

3.2.3.2b Voorwerp van belasting

In de vennootschapsbelasting wordt er geheven over de belastbare winst, die wordt opgevat en bepaald aan de hand van een aantal artikelen uit de Wet IB.
 Daarbij zijn de artikelen 3.8 en 3.25 Wet IB (totaalwinst respectievelijk goed koopmansgebruik) wellicht de meest in het oog springende artikelen. Daarnaast geldt nog dat eerdergenoemde lichamen met uitzondering van de verenigingen en stichtingen
 worden geacht hun onderneming te drijven met behulp van hun gehele vermogen.
 Met uitzondering van aftrekbeperkingen heeft iedere kost of opbrengst dus invloed op de winst. 
3.2.4. Inkomstenbelasting

3.2.4.1 Publieke partijen

3.2.4.1a Belastingplicht

Inkomstenbelasting wordt geheven van natuurlijke personen.
 Overheidslichamen zijn derhalve niet onderworpen aan de inkomstenbelasting.
3.2.4.2 Private partijen

3.2.4.2a Belastingplicht en heffingsmaatstaf
Natuurlijke personen (die al dan niet een onderneming drijven) worden in de inkomstenbelasting betrokken. Ik behandel in dit kader apart de natuurlijke persoon niet-ondernemer (hierna te noemen: particulier) en de ondernemer.

Wanneer een particulier een stuk grond verwerft van de gemeente en daarop vervolgens bouwt ten behoeve van zichzelf (bijvoorbeeld een woonhuis waarin hij gaat wonen), kan dat een eigen woning zijn in de zin van art. 3.111 Wet IB. Dat is kort gezegd het geval wanneer de woning de belastingplichtige anders dan tijdelijk als hoofdverblijf ter beschikking staat. Er kan slechts één woning een eigen woning zijn. Als de onroerende zaak niet kan worden aangemerkt als eigen woning, wordt het forfaitaire rendement van de waarde daarvan belast in box 3.

In beide gevallen geldt dat de kosten die zijn gemoeid met de bouw van de woning niet aftrekbaar zijn. Voor de eigen woning geldt dat de renten van schulden (inclusief de kosten van geldleningen) die behoren tot de eigenwoningschuld
 en periodieke betalingen op grond van rechten van erfpacht, opstal en beklemming met betrekking tot de eigen woning als aftrekbare kosten kwalificeren. Daartegenover staat dat de voordelen van het bezit van een eigen woning worden belast door het eigenwoningforfait
 als belastbaar inkomen aan te merken. In box 3 geldt dat de waarde van de bezittingen wordt verminderd met de schulden. 
Indien een particulier de onroerende zaak verhuurt aan een met hem verbonden persoon die (al dan niet in een samenwerkingsverband) de zaak gebruikt voor het behalen van winst uit onderneming of resultaat uit overige werkzaamheden, of als een particulier de onroerende zaak zodanig rendabel maakt dat het normaal, actief vermogensbeheer te buiten gaat, is er sprake van belastbaar resultaat uit overige werkzaamheden (ruow).
 Dat geldt ook als het wordt ter beschikkinggesteld op een in het maatschappelijk verkeer ongebruikelijke wijze
,
, of aan een vennootschap waarin de belastingplichtige of een met hem verbonden persoon een aanmerkelijk belang heeft.
 Wanneer er sprake is van meer dan normaal, actief vermogensbeheer, is uitgewerkt in de jurisprudentie. Onder meer dan normaal, actief vermogensbeheer valt volgens de wet in ieder geval ook het uitponden van een onroerende zaak, het in belangrijke mate door de belastingplichtige zelf verrichten van groot onderhoud of andere aanpassingen aan een zaak, of het aanwenden van voorkennis of daarmee vergelijkbare bijzondere vormen van kennis. De essentie hiervan is, dat wanneer er niet enkel meer wordt gedaan aan normaal, actief vermogensbeheer, de onroerende zaak niet langer in box 3 tegen het forfaitaire rendement wordt belast, maar dat de opbrengsten het resultaat zijn van een werkzaamheid (en niet langer van vermogen alleen) dat dus overeenkomstig in box 1 wordt belast. 
Van ruow maak ik de stap naar winst uit onderneming (wuo). Van een onderneming is sprake bij een duurzame organisatie van kapitaal en arbeid die deelneemt in het economische verkeer en daarbij de kenmerken van zelfstandigheid, een op zichzelf staand winstdoel en een in beginsel niet beperkte kring van afnemers vertoont.
 Het gaat daarmee dus om een stap verder ten opzichte van ruow. Wuo is uiteraard net als ruow belast in box 1. 
3.2.5 Onroerende zaakbelastingen

3.2.5.1 Publieke partijen

3.2.5.1a Belastingplicht

De onroerende zaakbelastingen (ozb) zijn geregeld in art. 220 tot en met 220h Gemeentewet (Gem.wet) en in de gemeentelijke belastingverordeningen. Die belastingverordeningen moeten uiteraard worden opgesteld binnen de kaders van de Gemeentewet. Daarop zal hier nader worden ingegaan.

Ozb worden geheven van gebruikers van onroerende zaken niet-woningen zijnde en van eigenaars, bezitters of beperkt gerechtigden van onroerende zaken.
 Ook publieke partijen kunnen dus belastingplichtig zijn. Voor gemeentes is er dan sprake van een sigaar uit eigen doos, aangezien de kosten van de belasting voor hen tevens de opbrengst vormt. 
3.2.5.1b Heffingsmaatstaf (Wet WOZ)

Ingevolge art. 220c Gem.wet is de heffingsmaatstaf de waarde die wordt bepaald op grond van de Wet waardering onroerende zaken (Wet WOZ). De tarieven worden vervolgens door de gemeente bepaald, maar kennen maxima.
 Art. 17 Wet WOZ geeft aan dat ‘de waarde wordt bepaald op de waarde die aan de onroerende zaak dient te worden toegekend, indien de volle en onbezwaarde eigendom daarvan zou kunnen worden overgedragen en de verkrijger de zaak in de staat waarin die zich bevindt, onmiddellijk en in volle omvang in gebruik zou kunnen nemen’. Dit wordt kort gezegd gezien als de waarde in het economische verkeer.
 Niet-woningen worden gewaardeerd op de hoogste waarde van de waarde in het economische verkeer en de gecorrigeerde vervangingswaarde.

In de Gemeentewet is een aantal uitzonderingen van de heffing van ozb gedefinieerd, waaronder natuurterreinen die door rechtspersonen worden beheerd die zich (nagenoeg) uitsluitend het behoud van natuurschoon ten doel stellen.
 Als de overheid zo’n rechtspersoon met een dergelijk doel opricht, geldt dus de vrijstelling voor die natuurterreinen. Er geldt tevens een vrijstelling voor allerlei openbare infrastructuur, zoals land-, spoor en waterwegen, waterverdedigings- en –beheersingswerken, rioolzuivering door (organen van) publiekrechtelijke rechtspersonen.
 In de gemeentelijke verordening kunnen ook onroerende zaken worden opgenomen die vrijgesteld dienen te worden.

Ook voor de bepaling van de WOZ kunnen bepaalde zaken buiten aanmerking worden gelaten, op grond van art. 18, lid 4 Wet WOZ, die is uitgewerkt in de ministeriele Uitvoeringsregeling uitgezonderde objecten Wet WOZ (UR Wet WOZ). Daarbij gaat het ondermeer om land- en bosbouwterreinen, landgoederen en andere natuurterreinen.

3.2.5.2 Private partijen

3.2.5.2a Belastingplicht

De belastingplicht voor private partijen verschilt niet van die van publieke partijen.

3.2.5.2b Heffingsmaatstaf (Wet WOZ)

Ook de heffingsmaatstaf verschilt niet van die van publieke partijen, zij het dat een aantal van de genoemde vrijstellingen slechts van toepassing is voor organen, instellingen of diensten van publiekrechtelijke rechtspersonen. De enige vrijstellingen die in dit kader voor private partijen van belang kunnen zijn, zijn de genoemde vrijstellingen in de Gemeentewet voor natuurterreinen, openbare land- en waterwegen en banen voor openbaar vervoer per rail en eventuele vrijstellingen op grond van een gemeentelijke verordening. 

3.2.6. Waterschapsbelastingen
3.2.6.1 Publieke partijen

3.2.6.1a Belastingplicht

Waterschapsbelastingen worden geheven krachtens de Waterschapswet (Wschw). In dit kader worden verschillende heffingen genoemd. De belastingsubjecten voor de watersysteemheffing en wegenheffing zijn zij die:
a. ingezetenen zijn;
b. krachtens eigendom, bezit of beperkt recht het genot hebben van ongebouwde onroerende zaken, niet zijnde natuurterreinen;
c. krachtens eigendom, bezit of beperkt recht het genot hebben van natuurterreinen;
d. krachtens eigendom, bezit of beperkt recht het genot hebben van gebouwde onroerende zaken.

Aan de zuiveringsheffing worden onderworpen:

a. ter zake van afvoeren vanuit een bedrijfsruimte of woonruimte: degene die het gebruik heeft van die ruimte;
b. ter zake van het afvoeren anders dan bedoeld onder a: degene die afvoert.

De kosten voor het watersysteem, het wegenbeheer en de afvalwaterzuivering worden over de genoemde belastingplichtigen verdeeld door een in een waterschappelijke verordening vastgestelde heffing. Daarin kan per genoemde categorie een ander tarief gelden.

3.2.6.1b Heffingsmaatstaf

Voor de onderscheidenlijke categorieën wordt op grond van art. 121 en 122b Wschw geheven ter bestrijding van de kosten voor het watersysteem en het wegenbeheer door respectievelijk een vast bedrag per woonruimte (a), een tarief per hectare oppervlakte (b en c) en op grond van de Wet WOZ (d, zie daarvoor tevens paragraaf 3.2.5). 

Voor de waterzuiveringsheffing is de hoeveelheid en hoedanigheid van de afgevoerde stoffen van belang voor de heffingsgrondslag.
 Daarvoor worden in verschillende artikelen maatstaven gegeven.
3.2.6.2 Private partijen

3.2.6.2a Belastingplicht en heffingsmaatstaf
De belastingplicht en heffingsmaatstaf van private partijen verschillen niet van die van publieke partijen.

3.3 Joint venturemodel

In tegenstelling tot in de overige paragrafen, zal hier eerst worden onderscheiden naar de rechtsvorm die wordt gekozen voor de joint venture. Vervolgens zullen de verschillen voor publieke en private partijen worden geduid. 

3.3.1 Overdrachtsbelasting

3.3.1.1 Vennootschap onder firma

Een vof kent geen rechtspersoonlijkheid. Het is dan ook niet mogelijk dat een vof zelf het eigendom van een onroerende zaak heeft.
 Het eigendom behoort toe aan de achterliggende vennoten. Zij zullen dan ook ieder (voor het deel van de onroerende zaak dat eenieder toekomt) worden aangeslagen voor de overdrachtsbelasting, terwijl wellicht in het spraakgebruik zal worden gesteld dat de vof een pand verkrijgt.
Wanneer een vof wordt opgericht waarin zowel een publieke als een private partij elk een aandeel heeft van 50% en de publieke partij een onroerende zaak inbrengt die haar volledig eigendom was, dan verkrijgt de private partij daarvan 50% en is zij daarover overdrachtsbelasting verschuldigd. Omgekeerd zal hetzelfde gebeuren als de private partij een onroerende zaak inbrengt waarvan zij het volledige eigendom bezat. 
Vervolgens geldt voor de publieke en de private partij dezelfde situatie als respectievelijk beschreven in paragraaf 3.2.1. 

Indien er participanten tot de vof toetreden of wanneer er uittreden, verandert de gerechtigdheid tot de onroerende zaak. Wiens belang groter wordt, verkrijgt een (nieuw) deel van de onroerende zaak en is daarover overdrachtsbelasting verschuldigd. 
3.3.1.2 Besloten vennootschap

Een bv kent wel rechtspersoonlijkheid en kan daarmee de eigenaar worden van een onroerende zaak. Daarmee kan de bv een verkrijger voor de overdrachtsbelasting zijn. Bij de inbreng van onroerende zaken in een bv geldt dan ook niet het hierboven beschreven systeem voor de vof, maar moet de bv overdrachtsbelasting afdragen over de inbreng van onroerende zaken van om het even welke partij.
De bv is geen openbaar lichaam door de participatie van private partijen. De vrijstelling van art. 15, lid 1, onderdeel c Wet BRV geldt hier dan ook niet. De heffing verloopt hetzelfde als beschreven bij de private partij in paragraaf 3.2.1.3.
3.3.1.3 Commanditaire vennootschap/besloten vennootschap

In deze joint venture zijn de achterliggende participanten van de cv de verkrijgers voor de overdrachtsbelasting.
 Volgens figuur 1 in paragraaf 1.3.2.2c zijn de participanten de publieke en de private partij en de beherende bv. Voor de behandeling van die partijen in de overdrachtsbelasting verwijs ik naar paragraaf 3.2.1. 
3.3.2 Omzetbelasting

3.3.2.1 Vennootschap onder firma

Een vof kan zelf omzetbelastingplichtig zijn. Hier geldt dus niet de transparantie zoals omschreven bij de overdrachtsbelasting. Om belastingplichtig te geraken moet er natuurlijk wel weer sprake zijn van een onderneming. Daarvan zal bij de ontwikkeling van gronden zeker sprake zijn. Voor de verdere behandeling van de vof in de omzetbelasting verwijs ik naar 3.2.2.2. 
3.3.2.2 Besloten vennootschap

Hiervoor verwijs ik naar paragraaf 3.2.2.2.

3.3.2.3 Commanditaire vennootschap/besloten vennootschap

De commanditaire vennootschap is belastingplichtig, aangezien ook zij een onderneming zal drijven. De behandeling wijkt niet af van het beschrevene in paragraaf 3.2.2.2.

Voor de publieke en de private partij die als commanditair vennoot een belang hebben in de cv, zal door het enkel hebben van dat belang voor hen geen omzetbelastingplicht ontstaan. Het hebben van een belang, is niet voldoende om te kunnen spreken van het zelfstandig uitoefenen van een bedrijf. De beherende bv daarentegen zal wel een bedrijf uitoefenen. Ook voor die behandeling verwijs ik naar paragraaf 3.2.2.2.
3.3.3 Vennootschapsbelasting

3.3.3.1 Vennootschap onder firma

Een vof is niet vennootschapsbelastingplichtig.
 Het resultaat wordt toegerekend aan de achterliggende participanten. Dat zijn dus de publieke en de private partij. Voor hun vennootschapsbelastingplicht verwijs ik naar paragraaf 3.2.3.
3.3.3.2 Besloten vennootschap

Een bv is wel belastingplichtig voor de vennootschapsbelasting en drijft de onderneming met haar gehele vermogen. Voor een uitgebreidere verhandeling hierover, verwijs ik naar paragraaf 3.2.3.2.

3.3.3.3 Commanditaire vennootschap/besloten vennootschap

De cv zelf is niet belastingplichtig voor de vennootschapsbelasting, tenzij sprake is van een open cv.
 Art. 2, lid 3, onderdeel c AWR geeft de definitie van een open cv: 
de commanditaire vennootschap waarbij, buiten het geval van vererving of legaat, toetreding of vervanging van commanditaire vennoten kan plaats hebben zonder toestemming van alle vennoten, beherende zowel als commanditaire.

Over de uitleg van die definitie bestaan verschillende meningen. Het woord ‘alle’ kan namelijk op twee manieren worden opgevat
:
· Er is al sprake van een open cv, indien slechts één van de vennoten niet hoeft toe te stemmen. 

· Er is pas dan sprake van een open cv, indien geen enkele vennoot hoeft toe te stemmen. 

Hof Arnhem kiest voor de tweede uitleg
, terwijl de staatssecretaris vasthoudt aan de eerste
. De Hoge Raad heeft zich hierover nog niet uitgelaten. In mijn interpretatie moet er sprake zijn van de tweede uitleg. Het lijkt me waarschijnlijk dat als de eerste uitleg zou moeten worden gehanteerd, de redactie van het artikelonderdeel anders zou zijn. Dan had immers veel eenvoudiger een neutralere woordkeus als ‘een vennoot’ of ‘een der vennoten’ in plaats van ‘alle vennoten’ gehanteerd kunnen worden. Aangezien nu juist is gekozen voor die laatste mogelijkheid, lijkt het mij meer voor de hand liggend dat er sprake is van een open cv indien geen enkele vennoot hoeft toe te stemmen. Voor die situatie is het woord ‘alle’ immers van belang.

Los van mijn interpretatie van dit artikel, oordeel ik dat indien de tweede opvatting de juiste zou zijn, er in het kader van gebiedsontwikkeling geen open cv zal worden gebruikt. Immers, dan zouden allerlei partijen moeiteloos kunnen toetreden, waarmee een integrale planontwikkeling mij niet gewaarborgd lijkt. Indien evenwel toch de eerste uitleg de juiste is, kan ik mij indenken dat de open cv voor een PPS voor gebiedsontwikkeling gebruikt zou kunnen worden. Alsdan is dus ook sprake van vennootschapsbelastingplicht. Voor de uitwerking daarvan verwijs ik naar de paragraaf 3.2.3.2.

De beherende bv drijft haar onderneming met haar gehele vermogen. Zie daarvoor: 3.2.3.2. 
3.3.4 Inkomstenbelasting

3.3.4.1 Vennootschap onder firma, besloten vennootschap en besloten vennootschap/commanditaire vennootschap
Een vof, een bv en een cv zijn niet inkomstenbelastingplichtig. Het resultaat van de vof en van de cv wordt toegerekend aan de achterliggende participanten. Dat zijn dus de publieke en de private partij(en). Voor hun inkomstenbelastingplicht verwijs ik naar paragraaf 3.2.4. De bv is zelfstandig belastingplichtig in de vennootschapsbelasting. 

3.3.5 Onroerende zaakbelastingen
3.3.5.1 Vennootschap onder firma
Een vof kan zoals eerder gesteld geen onroerende zaken bezitten; het is geen rechtspersoon
, maar slechts een contract. Dat neemt niet weg dat toch de vof een aanslag ozb opgelegd kan krijgen.
 Evengoed kunnen de participanten of één van hen een aanslag krijgen (in dat geval met de toevoeging ‘c.s.’
.
 Uiteraard is het wel zo dat een onroerende zaak niet meer dan één keer in de heffing kan worden betrokken voor het gebruikers- en één keer voor het eigenaarsdeel. De heffing vindt overigens plaats overeenkomstig paragraaf 3.2.5.1.
3.3.5.2 Besloten vennootschap

Hiervoor verwijs ik naar paragraaf 3.2.5.1.

3.3.5.3 Besloten vennootschap/commanditaire vennootschap

De cv is een bijzondere vorm van de vof. Het hierboven vermelde over de mogelijkheid om een aanslag ozb op te leggen aan de vof of (een van de) participanten geldt dus tevens voor de cv. De verdere behandeling geschiedt eveneens overeenkomstig paragraaf 3.2.5.1. 
3.3.6 Waterschapsbelastingen

3.3.6.1 Vennootschap onder firma, besloten vennootschap en commanditaire vennootschap
De systematiek van het heffen van waterschapsbelastingen is hetzelfde als omschreven in paragraaf 3.2.6.1. Daarbij moet wel weer worden aangetekend dat bij een vof of een cv net als in de ozb zowel de vof of de cv zelf, als (een van de) achterliggende participanten kan worden aangeslagen. 

3.4 Exploitatieovereenkomst 

3.4.1 Overdrachtsbelasting

3.4.1.1 Publieke partij

De exploitatieovereenkomst ziet niet sterk op het verwerven  van gronden. Deze samenwerkingsvorm gaat ervan uit dat de gronden vooral in private handen zijn en ook door private partijen worden ontwikkeld. Openbare ruimte wordt doorgaans wel aan de overheid geleverd. Voor zover er verkrijgingen van gronden plaatsvinden, geldt de behandeling in de overdrachtsbelasting overeenkomstig paragraaf 3.2.1.1. 
3.4.1.2 Private partij

De verkrijgingen van private partijen worden in de overdrachtsbelasting behandeld overeenkomstig paragraaf 3.2.1.3.
3.4.2 Omzetbelasting

3.4.2.1 Publieke partij

De rol van de publieke partij in deze vormen van PPS, is doorgaans beperkt tot het ontwikkelen van gemeenschapsvoorzieningen. In zoverre bestaat er geen omzetbelastingplicht. Zie hiervoor tevens paragraaf 3.2.2.1a.
3.4.2.2 Private partij

Juist private partijen spelen een grote rol in dit model. Zij zullen dan ook al snel worden gekwalificeerd als ondernemer voor de omzetbelasting. De uitwerking daarvan is beschreven in paragraaf 3.2.2.2.

3.4.3 Vennootschapsbelasting

3.4.3.1 Publieke partij

In dit model oefenen de publieke partijen typische overheidstaken uit. Daardoor ontstaat dan veelal geen vennootschapsbelastingplicht.

3.4.3.2 Private partij

De vennootschapsbelastingplicht van private partijen blijkt uit paragraaf 3.2.3.2. 

3.4.4 Inkomstenbelasting

3.4.4.1 Publieke partij

Overheidslichamen zijn niet onderworpen aan de inkomstenbelasting.

3.4.4.2 Private partij

Voor private partijen geldt wat is geschreven in paragraaf 3.2.4.2. Bij het eventuele verhaal van kosten van de exploitatie, zijn die kosten aftrekbaar voor zover er sprake is van ruow of wuo. 
3.4.5 Onroerende zaak- en waterschapsbelastingen

3.4.5.1 Publieke en private partijen

Deze belastinggevolgen zijn identiek aan het beschrevene in de paragrafen 3.2.5 en 3.2.6.

3.5 Consultatiemodel

3.5.1 Overdrachtsbelasting

3.5.1.1 Publieke partij

De rol van de overheid in dit model is groot. De overheid zal onroerende zaken verwerven. De overdrachtsbelastinggevolgen daarvan staan vermeld in paragraaf 3.2.1.1. 

3.5.1.2 Private partij

De verkrijgingen van private partijen worden in de overdrachtsbelasting behandeld overeenkomstig paragraaf 3.2.1.3.

3.5.2 Omzetbelasting

3.5.2.1 Publieke partij

Doordat de rol van de overheid in dit model groot is, zal dat omzetbelastinggevolgen hebben. De grondexploitatie komt immers voor rekening van de overheid. Paragraaf 3.2.2.1 beschrijft de omzetbelastinggevolgen.
3.5.2.2 Private partij

De uitwerking van de belastinggevolgen voor private partijen is beschreven in paragraaf 3.2.2.2.

3.5.3 Vennootschaps-, inkomsten-, onroerende zaak- en waterschapsbelastingen
3.5.3.1 Publieke partij en private partijen
Deze belastinggevolgen zijn identiek aan het beschrevene in de paragrafen 3.2.3, 3.2.4, 3.2.5 en 3.2.6.
3.6 Samenvatting en conclusie

In het bouwclaimmodel zal een verkrijging van een onroerende zaak niet leiden tot overdrachtsbelastinggevolgen voor de publieke partij. Voor de private partij geldt de belangrijke uitzondering voor NSW-natuurgrond. De publieke partij zal te maken krijgen met de omzetbelasting, daar het bouwrijpmaken van gronden een ondernemingshandeling vormt. Bij de joint venture geldt dat het eigendom van een onroerende zaak wordt toegerekend aan de achterliggende participanten indien sprake is van een vof of een cv. Die participanten zullen dan ook worden aangeslagen voor de overdrachtsbelasting. Bij het sluiten van een exploitatieovereenkomst zal de publieke partij veelal geen ondernemingshandelingen verrichten en daardoor blijft de omzetbelastingplicht uit. Dit in tegenstelling tot bij het consultatiemodel waar de rol van de overheid groter is.
4. Mededingingsrechtelijke consequenties

4.1 Inleiding

In het hoofdstuk over de fiscale consequenties viel op dat regelmatig het onderscheid moet worden gemaakt tussen een overheid die handelt als ondernemer en een overheid die puur overheidstaken uitvoert. Datzelfde geldt voor het mededingingsrecht
. Voor die verschillende rollen van de overheid gelden verschillende mededingingsrechtelijke vereisten. Een overheid die handelt als ondernemer moet aan dezelfde vereisten voldoen als een ondernemer. Daarnaast moet in dit hoofdstuk worden onderscheiden tussen Europese en nationale mededingingswetgeving.
Dit hoofdstuk is om die reden anders opgebouwd dan het vorige. In dit hoofdstuk zijn de mededingingsrechtelijke bepalingen leidend. In de beschrijving van die bepalingen zal worden aangegeven welke aspecten relevant zijn bij gebiedsontwikkeling in een PPS. De toepasselijkheid van mededingingsrechtelijke consequenties is minder zeker dan de fiscale consequenties. Immers, of een mededingingsbepaling kan worden ingeroepen hangt misschien nog wel meer dan in het fiscale af, van hoe uitvoering wordt gegeven aan een bepaald PPS-model. In dit hoofdstuk wordt dan ook meer gewaarschuwd voor hoe een PPS niet moet worden uitgevoerd, dan dat op voorhand kan worden gesteld dat een bepaald model mededingingsrechtelijk zal stranden. 
Dit hoofdstuk wordt afgesloten met een samenvatting en conclusie, waarin nadrukkelijk wordt verwezen naar de verschillende PPS-modellen.
4.2 Onderneming of overheid
Het nationale mededingingsrecht, vastgelegd in de Mededingingswet (Mw.), kent alleen bepalingen voor ondernemingen. Ook een overheid kan een onderneming vormen, zoals hierna wordt uitgelegd. Wanneer een overheid een overheidstaak uitvoert en er geen sprake is van een onderneming, zijn er dus geen nationale mededingingsbepalingen van toepassing. Het Europees mededingingsrecht kent echter ook regels voor overheden. 
De definitie van een onderneming is een Europeesrechtelijke aangelegenheid. In art. 1, onderdeel a Mw. wordt namelijk gesteld dat voor toepassing van de Mededingingswet een onderneming is: een onderneming in de zin van art. 81, eerste lid van het Verdrag
. In dat artikel staat echter geen klip en klare definitie van het begrip ‘onderneming’. 

‘Iedere eenheid die een economische activiteit uitoefent, ongeacht haar rechtsvorm en de wijze waarop zij wordt gefinancierd’ is volgens het Hof van Justitie van de Europese Gemeenschappen (HvJ EG) een onderneming.
 In het arrest Commissie – Italië, geeft het HvJ EG aan wat dan een economische activiteit is: ‘activiteiten van industriële of commerciële aard, bestaande in het aanbieden van goederen en diensten op de markt’.
 Wanneer wordt gehandeld op de markt, is sprake van een onderneming. Dat kan voor een overheid dus bijvoorbeeld het geval zijn, bij het te koop aanbieden van kavels voor woningbouw. Bij alle besproken PPS-modellen is daarvan in meer of mindere mate sprake.
Een overheid kan tegelijkertijd verschillende rollen vervullen. De economische activiteiten moeten voor de mededingingsrechtelijke behandeling worden afgesplitst van niet-economische activiteiten.
 Zo kan de overheid dus zowel acteren als overheid, als als ondernemer. 
Echte overheidstaken (overheidsprerogatieven) kunnen natuurlijk niet worden uitgevoerd als ondernemer. Gerbrandy et al. (2004) stellen een aantal aspecten die een rol spelen bij de beantwoording van de vraag of er sprake is van een overheidsprerogatief. Continu is de afweging van allerlei omstandigheden nodig, om te beoordelen of er sprake is van een overheidsprerogatief: wat is de aard en het doel van de activiteit, is er veel beleidsmarge, is er sprake van collectieve goederen, is er ook vraag naar het goed als het commercieel zou worden aangeboden, is er sprake van (potentiële) concurrentie, et cetera? 
Daarbij moet worden opgemerkt, dat ook private partijen een overheidsrol kunnen vervullen en daarmee slechts onder die overheidsmededingingswetgeving vallen. Dat is bijvoorbeeld het geval bij een Italiaans milieu-inspectiebedrijf dat een concessie heeft gekregen van een overheid. Aangezien dat bedrijf handelde ter uitoefening van milieu-inspectie ter voorkoming van verontreiniging, is er sprake van een taak van algemeen belang en treedt het bedrijf op als overheid.

Wanneer een overheid handelt als overheid, wil dat niet per definitie zeggen dat de mededingingswetgeving op dat handelen van toepassing is. Dat is namelijk alleen het geval wanneer er een relatie is met een of meerdere ondernemingen. 

4.3 Handelen als onderneming
4.3.1 Europeesrechtelijke bepalingen over kartels
Om de mededingingsrechtelijke gevolgen van het handelen als onderneming (door de overheid of door een onderneming) te kunnen overzien, is het van belang om stil te staan bij art. 81 EG-verdrag; het kartelverbod. Lid 1 luidt als volgt:
Onverenigbaar met de gemeenschappelijke markt en verboden zijn alle overeenkomsten tussen ondernemingen, alle besluiten van ondernemersverenigingen en alle onderling afgestemde feitelijke gedragingen welke de handel tussen Lid-Staten ongunstig kunnen beïnvloeden en ertoe strekken of ten gevolge hebben dat de mededinging binnen de gemeenschappelijke markt wordt verhinderd, beperkt of vervalst en met name die welke bestaan in: 

a) het rechtstreeks of zijdelings bepalen van de aan- of verkoopprijzen of van andere contractuele voorwaarden, 

b) het beperken of controleren van de produktie, de afzet, de technische ontwikkeling of de investeringen, 

c) het verdelen van de markten of van de voorzieningsbronnen, 

d) het ten opzichte van handelspartners toepassen van ongelijke voorwaarden bij gelijkwaardige prestaties, hun daarmede nadeel berokkenend bij de mededinging, 

e) het afhankelijk stellen van het sluiten van overeenkomsten van de aanvaarding door de handelspartners van bijkomende prestaties welke naar hun aard of volgens het handelsgebruik geen verband houden met het onderwerp van deze overeenkomsten.

4.3.1.1 Overeenkomsten en onderling afgestemde feitelijke gedragingen

In bovenaangehaald artikel gaat het om ‘overeenkomsten (…) en onderling afgestemde feitelijke gedragingen welke de handel (…) ongunstig kunnen beïnvloeden’. Die woordkeuze geeft wel aan dat veel handelingen die de handel ongunstig kunnen beïnvloeden, onder dit artikel kunnen worden geschaard. Het gaat daarbij niet alleen om overeenkomsten in privaatrechtelijke zin, maar er geldt een bredere definitie waarin doorslaggevend is, dat er wilsovereenstemming tussen partijen is bereikt. Die hoeft niet juridisch afdwingbaar te zijn.
 Met de toevoeging ‘onderling afgestemde feitelijke gedragingen’ wordt de toepasbaarheid van dit artikel nog breder getrokken. Die passage sluit zelfs de eerder noodzakelijke wilsovereenstemming uit. Uit het arrest ICI
 blijkt dat het hier gaat om ‘een vorm van coördinatie (…), die, zonder dat het tot een eigenlijke overeenkomst komt, de risico’s der onderlinge concurrentie welbewust vervangt door een feitelijke samenwerking’. Zo’n gedraging kan bijvoorbeeld bestaan uit het hebben van onderling contact, om zo te weten wat de concurrent voor de toekomst van plan is.
 Daarbij hoeven geen afspraken te worden gemaakt.
Risico’s bij gebiedsontwikkeling zijn hier met name gelegen bij private partijen (bijvoorbeeld aannemers) die werk onderling verdelen, waardoor de concurrentie wordt beperkt. Samenwerking tussen niet-concurrenten of tussen concurrenten die het project niet zelfstandig hadden kunnen uitoefenen, valt doorgaans niet onder het eerste lid.

4.3.1.2 De handel tussen Lid-Staten

Het gaat in art. 81 om de handel tussen lidstaten. In een puur nationale situatie is deze bepaling dus niet van toepassing. Dat wil niet zeggen dat de handel op zich lidstaatgrensoverschrijdend moet zijn. Als er immers een drempel wordt opgeworpen voor buitenlandse partijen om de binnenlandse markt te betreden, is er ook sprake van beïnvloeding.

Voor grotere projecten zoals gebiedsontwikkeling, ligt het eerder voor de hand dat sprake is van ‘handel tussen lidstaten’. Als een bakker de mededinging verstoord, zal er op de relevante markt
 immers niet snel sprake zijn van handel tussen lidstaten; de relevante geografische markt is klein. Wanneer er bij gebiedsontwikkeling (zeker in grensgemeenten) door projectontwikkelaars verstorend wordt gewerkt, zal dat veel sneller de handel tussen lidstaten beïnvloeden; de relevante geografische markt is groter. In paragraaf 4.3.1.4 kom ik daar nog eens op terug.
4.3.1.3 Kunnen beïnvloeden

Overeenkomsten of gedragingen die de handel ‘kunnen beïnvloeden’ vallen onder art. 81. Daarbij zijn twee opmerkingen van belang. In de eerste plaats moet er sprake zijn van een merkbare invloed. In de ‘de minimis’-bekendmaking
 geeft de Commissie criteria voor wanneer er geen sprake is van een merkbare invloed. Dat is onder voorwaarden het geval wanneer de steun minder dan 100.000 euro bruto per drie jaar bedraagt.
 
In de tweede plaats gaat het om kunnen beïnvloeden. Het gaat dus nadrukkelijk om de mogelijkheid van beïnvloeding en niet om daadwerkelijk geconstateerde beïnvloeding van de handel. Ook maakt het niet uit of de beïnvloeding direct of indirect plaatsvindt.
 

4.3.1.4 Ertoe strekken of ten gevolge hebben

Bovengenoemde overeenkomsten of gedragingen die ‘ertoe strekken of ten gevolge hebben dat de mededinging binnen de gemeenschappelijke markt wordt verhinderd, beperkt of vervalst’ vallen onder de reikwijdte van art. 81
. Bij het geval van ‘ertoe strekken’ is er sprake van een overeenkomst of gedraging die tot doel heeft om de mededinging te beïnvloeden. Dat doel moet dan zo objectief mogelijk worden vastgesteld. Wat partijen bijvoorbeeld in een overeenkomst zeggen over het doel, is in principe irrelevant. Prijs-, marktverdelings- en productiebeperkingsafspraken zijn zogenoemde hardcore-afspraken en worden geacht het doel te hebben de mededinging te beperken.

‘Ten gevolge hebben[de]’ gedragingen, hebben niet dat expliciete doel, maar hebben wel het effect van een negatieve beïnvloeding. Om dat effect te meten, moet worden gekeken naar de relevante productmarkt en naar de relevant geografische markt.
 ‘Een relevante productmarkt omvat alle producten en/of diensten die op grond van hun kenmerken, hun prijzen en het gebruik waarvoor zij zijn bestemd, door de consument als onderling verwisselbaar of substitueerbaar worden beschouwd.’ ‘De relevante geografische markt is het gebied waarbinnen de betrokken ondernemingen een rol spelen bij de vraag naar en het aanbod van goederen of diensten, waarbinnen de concurrentievoorwaarden voldoende homogeen zijn en dat van aangrenzende gebieden kan worden onderscheiden doordat duidelijk afwijkende concurrentievoorwaarden heersen.’
 
4.3.1.5 Resumé van lid 1

Samenvattend blijkt uit dit artikel dat allerlei handelingen en afspraken die worden gemaakt met het doel of met het resultaat dat de mededinging wordt beperkt, verboden zijn. Van belang is wel, dat er hier sprake moet zijn van een beïnvloeding op Europese schaal. Er moet dus sprake zijn van grensoverschrijdende gevolgen. Bij gebiedsontwikkeling op wat grotere schaal, kan daarvan echter al snel sprake zijn.
4.3.1.6 Uitzonderingen

In lid 3 van genoemd artikel staat een uitzondering. Het gaat dan om situaties waarin een beperking van de mededinging wel is toegestaan. Dat is het geval als wordt voldaan aan vier voorwaarden
:
1. Er dient door de overeenkomst of gedraging te worden bijgedragen aan de verbetering van de productie, de distributie ervan, of aan de economische of technische vooruitgang. Het gaat dan dus met name om afspraken die noodzakelijk zijn, om productie economisch of technisch mogelijk te maken. 

2. Een billijk aandeel van de voordelen onder 1. komt ten goede aan de gebruikers. 

3. De afspraken mogen niet zodanig zijn, dat zonder die afspraken de doelen zoals vermeld onder 1. en 2. ook te realiseren zouden zijn (proportionaliteit).

4. De mededinging moet niet volledig worden uitgesloten. Er moet nog ergens concurrentie op de relevante markt over blijven om de competitie zo min mogelijk uit te sluiten.
Binnen de systematiek van bovengenoemd derde lid, is het voor de Europese commissie mogelijk om groepsvrijstellingen te verlenen. Een groepsvrijstelling werkt voor ongeveer gelijkluidende overeenkomsten en gedragingen en schept zo meer duidelijkheid voor de onderneming. Er is in zo’n vrijstelling meer gedetailleerd dan in de uitzonderingsbepaling van lid 3, uitgewerkt wanneer de vrijstelling van toepassing is en voor welke handelingen nadrukkelijk niet. 
Lid 3 heeft rechtstreekse werking. Dat wil zeggen dat de ondernemers in de eerste plaats zelf moeten beoordelen of zij voldoen aan de criteria van de uitzondering. Met name nationale civiele rechters zullen bij geschillen te maken krijgen met de beoordeling daarvan. 
4.3.1.6a Groepsvrijstelling voor verticale overeenkomsten

Een groepsvrijstelling die in het kader van gebiedsontwikkeling relevant kan zijn, is de groepsvrijstelling voor verticale overeenkomsten. In Vo. 2790/1990
 staat dat als volgt omschreven:

(…) artikel 81, lid 1, [wordt] buiten toepassing verklaard voor overeenkomsten en onderling afgestemde feitelĳke gedragingen waarbĳ twee of meer, met het oog op de toepassing van de overeenkomst elk in een verschillend stadium van de productie- of distributieketen werkzame ondernemingen partĳ zĳn en die betrekking hebben op de voorwaarden waaronder de partĳen bepaalde goederen of diensten kunnen kopen, verkopen of doorverkopen (hier „verticale overeenkomsten” genoemd).
Een nadere uitwerking van die vrijstelling en de overige criteria is te vinden in de verordening
. Om deze bepaling met een voorbeeld te illustreren: er kan hierbij worden gedacht aan afspraken tussen handelaren in bouwmaterialen en aannemers over bijvoorbeeld een verkorte levertijd.
4.3.1.6b Groepsvrijstelling voor horizontale overeenkomsten

Er bestaat ook een groepsvrijstelling voor horizontale overeenkomsten.
 Die vrijstelling is de geregeld in art. 1 Vo. 2658/2000. In dit kader is van belang: de vrijstelling voor ‘overeenkomsten betreffende gezamenlĳke vervaardiging, waarbĳ twee of meer partĳen zich ertoe verbinden bepaalde producten gezamenlĳk te vervaardigen’. Dat kan bij gebiedsontwikkeling het geval zijn. 
Als zo’n groepsvrijstelling van toepassing is, is een overeenkomst, besluit of feitelijke gedraging dus niet verboden.

4.3.2 Nationaalrechtelijke bepalingen over kartels
Art. 6 Mw. kent nagenoeg dezelfde bepaling als art. 81 EG-verdrag. De lijst met voorbeelden zoals in het eerste lid van art. 81 EG-verdrag ontbreekt echter. Daarnaast geldt uiteraard dat het hier niet gaat om de beïnvloeding van de handel tussen lidstaten, maar die op de Nederlandse markt. Voor de uitleg van de begrippen in het artikel, verwijst de Nederlandse Mededingingsautoriteit (NMa, de nationale toezichthouder die toeziet op naleving van de Mededingingswet en de op ondernemingen gerichte bepalingen van Europees mededingingsrecht) naar de uitleg van de Commissie en het Hof van Justitie.
 
4.3.2.1 Uitzonderingen

Naast de uitzondering in het derde lid van art. 6 Mw. die gelijkluidend is aan de uitzondering van art. 81 EG-verdrag, kent art. 7 Mw. nog een uitzondering voor bagatels
. Vrijstellingen die de Commissie heeft afgegeven (groepsvrijstellingen of ontheffingen), leiden ook op nationaal niveau tot een vrijstelling (respectievelijk art. 12 en art. 14 Mw.). Art. 15 Mw. biedt de mogelijkheid om bij algemene maatregel van bestuur (amvb) een groepsvrijstelling voor het nationale mededingingsrecht te verkrijgen. Er zijn mij echter geen relevante nationale groepsvrijstellingen die van belang zijn in het kader van dit scriptieonderzoek bekend.
4.3.3 Europeesrechtelijke bepalingen over misbruik van een machtspositie

Wanneer een onderneming een economische machtspositie heeft, is het niet toegestaan om daarvan misbruik te maken wanneer de handel daarmee ongunstig kan worden beïnvloed. Dat is geregeld in art. 82 EG-verdrag. Deze bepaling luidt als volgt:
Onverenigbaar met de gemeenschappelijke markt en verboden, voor zover de handel tussen Lid-Staten daardoor ongunstig kan worden beïnvloed, is het, dat een of meer ondernemingen misbruik maken van een machtspositie op de gemeenschappelijke markt of op een wezenlijk deel daarvan. Dit misbruik kan met name bestaan in: 

a) het rechtstreeks of zijdelings opleggen van onbillijke aan- of verkoopprijzen of van andere onbillijke contractuele voorwaarden, 

b) het beperken van de produktie, de afzet of de technische ontwikkeling ten nadele van de verbruikers, 

c) het toepassen ten opzichte van handelspartners van ongelijke voorwaarden bij gelijkwaardige prestaties, hun daarmede nadeel berokkenend bij de mededinging, 

d) het feit dat het sluiten van overeenkomsten afhankelijk wordt gesteld van het aanvaarden door de handelspartners van bijkomende prestaties, welke naar hun aard of volgens het handelsgebruik geen verband houden met het onderwerp van deze overeenkomsten.
De betekenis van de meeste begrippen is reeds hiervoor behandeld. Het enige relevante begrip dat nog niet eerder is behandeld, is ‘machtspositie’.

4.3.3.1 Machtspositie

In het arrest United Brands
 geeft het HvJ een definitie van machtsmisbruik: 
‘[een machtspositie heeft betrekking] op een economische machtspositie van een onderneming, die deze in staat stelt de instandhouding van een daadwerkelijke mededinging in de relevante markt te verhinderen doordat zij sterk genoeg is zich in belangrijke mate onafhankelijk van haar concurrenten, afnemers en uiteindelijk de consumenten te gedragen.’ 

Van die machtspositie wordt al snel uitgegaan als sprake is van een marktaandeel groter dan 50%. Desalniettemin is er dan slechts sprake van een weerlegbaar vermoeden van het hebben van een machtspositie.

4.3.4 Nationaalrechtelijke bepalingen over misbruik van een machtspositie

Art. 24 Mw. geeft het Nederlandse verbod van misbruik maken van een machtpositie:

1. Het is ondernemingen verboden misbruik te maken van een economische machtspositie. 

2. Het tot stand brengen van een concentratie als omschreven in artikel 27 wordt niet aangemerkt als het misbruik maken van een economische machtspositie.

Deze bepaling lijkt eenvoudiger dan die in het EG-verdrag, maar werkt uiteindelijk nagenoeg hetzelfde uit. In art. 1, onderdeel i Mw. wordt een definitie gegeven van een economische machtspositie die weinig verschilt van vorenbehandelde Europese definitie.
Het tweede lid geeft kort gezegd aan dat fusies op zich niet worden gezien als het maken van misbruik. Wel kunnen fusies leiden tot ongewenste machtsconcentraties.
4.3.5 Gevolgen van een overtreding

Wanneer de bovengenoemde mededingingsregels worden overtreden, roept dat in ieder geval nietigheid van de overeenkomst of het besluit op. Nietigheid heeft terugwerkende kracht en leidt er dan ook toe dat partijen hun verplichtingen over en weer niet hoeven na te komen. 

Door te opereren in strijd met de regelgeving ontstaat een onrechtmatige daad (art. 6:166 BW), die leidt tot de mogelijkheid tot het vorderen van een schadevergoeding. Die schade kan bijvoorbeeld bestaan uit de hogere prijs die een partij heeft moeten betalen doordat de mededinging wordt vervalst. Anderzijds kan er bijvoorbeeld ook schade ontstaan voor concurrenten van de onderneming die de mededinging vervalste, doordat hij een opdracht zo niet heeft kunnen verwerven. 
Art. 83 EG-verdrag biedt de mogelijkheid tot het opleggen van boetes. Die boetes kunnen bij inbreuk van art. 81 of 82 EG-verdrag maximaal 10% van de omzet bedragen die in het voorafgaande boekjaar is behaald.
 De NMa heeft ook de mogelijkheid om een boete op te leggen, en wel op grond van art. 56 jo. art. 57 Mw. Die boete bedraagt ten hoogste 450.000 euro of, als dat meer is, 10% van de omzet. Naast boetes, kan ook een last onder dwangsom worden opgelegd. Die dwangsom moet voorkomen dat wederom in de fout wordt gegaan.
4.4 Handelen als overheid
4.4.1 Gemeenschapstrouw

De gemeenschapstrouw van art. 10 EG-verdrag moet ertoe leiden dat de lidstaten er niet toe bijdragen dat doelstellingen van het Verdrag in gevaar kunnen worden gebracht. Dat wil ook zeggen dat wanneer overheden bijdragen aan een kartel of misbruik van een machtspositie, zij in strijd handelen met art. 10 jo. art. 81 of 82 EG-verdrag.
 Wanneer overheden dus bijvoorbeeld kartels stimuleren, dan is dat verboden.
4.4.2 Openbare ondernemingen

In art. 86 EG-verdrag is een soortgelijke regeling gecodificeerd, maar dan voor openbare ondernemingen. Lid 1 van dat artikel luidt als volgt: 
De Lid-Staten nemen of handhaven met betrekking tot de openbare bedrijven en de ondernemingen waaraan zij bijzondere of uitsluitende rechten verlenen, geen enkele maatregel welke in strijd is met de regels van dit Verdrag, met name die bedoeld in de artikelen 12 en 81 tot en met 89.

Gerbrandy et al. (2004) geven aan dat het bij openbare bedrijven gaat, om bedrijven waarop overheden rechtstreeks of middellijk een dwingende invloed kunnen uitoefenen uit hoofde van eigendom, financiële deelneming of de desbetreffende regels. Als aandelen in een joint venture bijvoorbeeld voor meer dan 50% in overheidshanden zijn, zal er zeer waarschijnlijk sprake zijn van dwingende invloed.
Het tweede lid geeft een uitzondering op het eerste lid. Aan de mededingingsregels moeten ook voldoen ‘ondernemingen belast met het beheer van diensten van algemeen economisch belang (…) voor zover de toepassing daarvan de vervulling (…) van de hun toevertrouwde bijzondere taak niet verhindert’. Als die regels de vervulling van hun dienst van algemeen economisch belang dus wél verhindert, hoeven zij niet aan die regels te voldoen tenzij het handelsverkeer wordt ‘beïnvloed in een mate die strijdig is met het belang van de Gemeenschap’. Een definitie van ‘diensten van algemeen economisch belang’ wordt ondermeer gegeven door Europa Decentraal.
 Het gaat dan om economische activiteiten die zich onderscheiden door de aanwezigheid van een publiek belang met betrekking tot kwaliteit, toegankelijkheid en leveringszekerheid. Typische voorbeelden van diensten van algemeen economisch belang die ook in dit kader van toepassing zijn, zijn de aanleg van energienetwerken en sociale woningbouw. 
4.4.3 Staatssteun

Behoudens de afwijkingen waarin dit Verdrag voorziet, zijn steunmaatregelen van de Staten of in welke vorm ook met staatsmiddelen bekostigd, die de mededinging door begunstiging van bepaalde ondernemingen of bepaalde produkties vervalsen of dreigen te vervalsen, onverenigbaar met de gemeenschappelijke markt, voor zover deze steun het handelsverkeer tussen de Lid-Staten ongunstig beïnvloedt.
Zo luidt art. 87, lid 1 EG-verdrag. Staatssteun is dus in beginsel verboden. Van staatssteun kan worden gesproken als wordt voldaan aan de volgende vijf criteria
:
1. Er moet sprake zijn van een maatregel van de staat of met staatsmiddelen bekostigd.

2. De maatregel moet een voordeel verschaffen aan de begunstigde(n).

3. Er moet sprake zijn van begunstiging van bepaalde ondernemingen of bepaalde producties.

4. De maatregel moet de mededinging vervalsen of dreigen te vervalsen.

5. De maatregel moet het handelsverkeer tussen de lidstaten ongunstig beïnvloeden.

Wanneer lidstaten de intentie hebben om een staatssteunmaatregel toe te passen, moeten zij dat melden aan de Commissie. Totdat de Commissie die steun heeft goedgekeurd, mag de maatregel niet daadwerkelijk worden uitgevoerd.
Bij staatssteun kan bijvoorbeeld worden gedacht aan de financiering van een onrendabele top
 voor zover die voor marktpartijen leidt tot een grotere winstmarge dan anders het geval zou zijn, maar bijvoorbeeld ook aan een garantstelling die, als die door marktpartijen zou moeten worden gegeven, niet aanvaardbaar is. Indien wordt gewerkt met het exploitatiemodel, kan er tevens sprake zijn van ongerechtvaardigde staatssteun, als kosten die op grond van de exploitatieovereenkomst verhaalbaar zijn op een marktpartij, toch niet worden verhaald. Op dat moment geeft de overheid inkomsten prijs en is er sprake van een vorm van staatssteun.

4.4.3.1 Uitzonderingen
Er is geen sprake van ongerechtvaardigde staatssteun als de steun onder de de minimisbepalingen valt.
 Dat is het geval indien de steun aan een onderneming beperkt blijft tot maximaal 200.000 euro over drie belastingjaren. 
In het kader van gebiedsontwikkeling geldt tevens een belangrijke uitzondering voor staatssteun voor de instandhouding van traditionele landschappen en gebouwen
. Hierin staat vermeld dat staatssteun voor dergelijke doeleinden mag worden verleend voor 100% van de werkelijke kosten of 60% als het gaat om productieve activa van een landbouwbedrijf.

In dezelfde verordening is in art. 6 een regeling opgenomen voor de verplaatsing van landbouwbedrijfsgebouwen in het algemeen belang. Het ‘algemene belang’ waarover in de verordening wordt gesproken, moet door de lidstaten zelf wordt gespecificeerd. Dat maakt het niet denkbeeldig dat deze regeling ook in het kader van gebiedsontwikkeling van belang kan zijn. Alsdan kan steun worden toegekend ter hoogte van 100% van de kosten, waarbij lagere steunpercentages worden toegestaan indien er verbeteringen in de bedrijfsvoering optreden.

4.5 Terugkoppeling naar PPS-vormen

Om de mededingingsrechtelijke gevolgen ook per PPS-vorm goed inzichtelijk te maken, worden hierna de belangrijkste gevolgen kort per model onderscheiden. Daarbij wordt met name ingegaan op het aspect van de staatssteun, waar voor gebiedsontwikkeling in PPS het grootste risico op mededingingsrechtelijk vlak is gelegen.
4.5.1 Bouwclaimmodel

De eerste transactie die plaatsvindt binnen het bouwclaimmodel, is de aankoop van de gronden door de publieke partij. Daarbij zullen niet snel mededingingsrechtelijke gevolgen optreden. De prijs waarvoor de publieke partij de gronden inkoopt, zal vaak lager zijn dan wanneer zij die gronden buiten het bouwclaimmodel had moeten verwerven. 

Een groter risico ontstaat echter wanneer de bouwrijpe gronden worden teruggeleverd aan de private partij tegen de vooraf vastgestelde prijs. Door allerlei omstandigheden kan die prijs achteraf bezien lager zijn, dan de prijs voor vergelijkbare gronden voor partijen met wie vooraf geen overeenkomst is gesloten. Op zichzelf hoeft dat geen probleem te zijn, omdat er in zoverre geen sprake is van gelijke gevallen, aangezien met de derde partij geen bouwclaimovereenkomst is gesloten. Er zal echter wel moeten worden beoordeeld of die vooraf afgesproken prijs ook een redelijke is. Bregman et al. (2005) geven aan dat van het uitblijven van verboden staatssteun vermoedelijk in ieder geval sprake is, wanneer het verschil tussen de uitgifteprijs en de kosten lager is dan de prijs waarvoor de private partij de gronden aan de publieke partij heeft verkocht.

4.5.2 Joint venture

Bij de joint venture bestaat evenals bij het bouwclaimmodel met name een risico op het vlak van staatssteun. Wanneer een joint venture wordt aangegaan, participeren de private en publieke partijen in een nieuw lichaam, veelal in een 50/50-verhouding. Daardoor zullen zij winsten en verliezen in de joint venture moeten delen. Wanneer de private partij wordt bevoordeeld (door een hogere winst of een lager verlies), kan dat duiden op staatssteun.

Daarnaast moet rekening worden gehouden met de situatie waarin de overheid geld doorleent aan de joint venture, zoals beschreven in het tweede hoofdstuk. Als vervolgens een verlies ontstaat waardoor de joint venture de rente en aflossing aan de overheid niet meer kan voldoen, heeft ook de overheid direct een probleem bij haar aflossing en rentebetalingen aan haar kredietverstrekker. Wanneer vervolgens de private partij de gronden die in de joint venture bouwrijp zijn gemaakt, verwerft en daarop tot winst leidende ontwikkelingen uitvoert, zou dat tot dusdanig scheve verhoudingen kunnen leiden, dat sprake is van staatssteun.
 
4.5.3 Exploitatieovereenkomst

Bij het afsluiten van een exploitatieovereenkomst moet vooral goed rekening worden gehouden met het verhaal van kosten door de publieke partij op de marktpartij. Door toepassing van het exploitatiemodel kan de overheid kosten voor allerlei voorzieningen, zoals bijvoorbeeld infrastructuur, doorbelasten op de marktpartij zodat die ook in dergelijke voorzieningen financieel bijdraagt. Wanneer een publieke partij vooraf onvoldoende de mogelijkheden benut om dergelijke kosten (deels) vergoed te krijgen of wanneer de publieke partij die kosten achteraf niet daadwerkelijk aan de private partij in rekening brengt, kan dat duiden op staatssteun.
4.5.3 Consultatiemodel

Bij toepassing van het consultatiemodel liggen in beginsel geen mededingingsrechtelijke valkuilen op de loer. 
4.6 Samenvatting en conclusie

Eerst moet worden onderscheiden tussen een onderneming en een overheid. Ook een overheid kan handelen als ware zij een onderneming. Om een onderneming te vormen, moet er worden gehandeld op een markt. 
Ondernemingen mogen geen overeenkomsten sluiten die de handel tussen lidstaten ongunstig kunnen beïnvloeden. Dan zou er sprake zijn van verboden kartelvorming. Evenmin toegestaan is het misbruik van een machtspositie door ondernemingen. Van het bestaan van een machtspositie wordt al snel uitgegaan bij een marktaandeel groter dan 50%. 

Overheden hebben ervoor te waken dat zij de gemeenschapstrouw niet schenden. Dat wil zeggen dat zij niet op een zodanige wijze mogen handelen dat doelstellingen uit het Verdrag in gevaar worden gebracht. Datzelfde geldt voor openbare ondernemingen. Dat zijn ondernemingen waarin de overheid een dwingende invloed heeft. Als laatste, maar zeker niet minder relevant mededingingsaspect, geldt dat overheden in beginsel geen staatssteun mogen verlenen aan bedrijven. Daarop geldt echter de belangrijke uitzondering van de de minimisregeling en gelden enkele meer specifieke vrijstellingsverordeningen.
Bij het bouwclaimmodel moet ervoor worden gezorgd dat een goed onderbouwde, redelijke prijs voor de terugverkoop aan private partijen wordt afgesproken, om staatssteungevolgen te vermijden. Bij de joint venture is met name van belang dat het aandeel in de winsten en verliezen in evenredige mate op de partijen drukt. Bij het sluiten van een exploitatieovereenkomst moet het kostenverhaal goed worden geregeld en worden uitgevoerd om staatssteun aan de private partijen te vermijden. Het consultatiemodel kent geen bijzondere risico’s omtrent mededinging.
5. Knelpunten
5.1 Inleiding

In vorige hoofdstukken is vanuit de theorie beschreven welke fiscale en mededingingsrechtelijke consequenties er bij gebiedsontwikkeling in PPS kunnen optreden. In deze scriptie echter, wordt onderzocht welke van die gevolgen knelpunten vormen voor gebiedsontwikkeling. Eerst wordt daarom in dit hoofdstuk een aantal theoretische knelpunten geschetst. 

Daarnaast is in de praktijk nagegaan welke gevolgen knellend werken. In de bijlagen 2 tot en met 6 vindt u gespreksverslagen van interviews met betrokkenen bij gebiedsontwikkeling in PPS. In dit hoofdstuk worden in de tweede plaats uit die interviews gedestilleerde problemen uitgewerkt. Ongetwijfeld zijn er in de praktijk meer knelpunten te vinden. Het LEI heeft bijvoorbeeld eerder een rapport uitgebracht over de knelpunten bij natuurontwikkeling door particulieren.
 Een aantal van de toen genoemde knelpunten ziet ook op gebiedsontwikkeling en zal nu nog altijd gelden. De insteek van deze scriptie is echter anders. De hier genoemde punten betreffen niet zo zeer een inventarisatie van alle knelpunten, maar geven een overzicht van situaties die nu écht knellend werken en naar de mening van betrokkenen moeten worden opgelost. Ongetwijfeld zijn er dan ook in specifieke situaties andere knelpunten te bedenken, die hier toch niet de revue zullen passeren.

In dit hoofdstuk worden de genoemde knelpunten afzonderlijk behandeld. In hoofdstuk 6 worden vervolgens oplossingsrichtingen genoemd voor deze knelpunten.

5.2 Theoretische knelpunten

5.2.1 Niet volledig aftrekbare omzetbelasting

Voor zover geen sprake is van een onderneming, is er geen recht op de aftrek van voorbelasting. In dit kader zal dat met name bij de ontwikkeling van gemeenschapsvoorzieningen het geval zijn voor de publieke partij. Wanneer de voorbelasting niet in aftrek kan worden gebracht, verhoogt zij de kostprijs en maakt zij gebiedsontwikkeling in zoverre duurder. Dit kan een knelpunt vormen.
5.2.2 Dubbele overdrachtsbelasting
In het geval gebiedsontwikkeling plaatsvindt in een joint venture, worden de gronden eerst ingekocht door de joint venture en vervolgens worden ze na meer of minder ontwikkelingen weer verkocht aan de publieke en/of private partijen. Met het feit dat de onroerende goederen twee keer worden overgedragen, zal er twee keer overdrachtsbelasting in rekening worden gebracht. Zoals omschreven in paragraaf 3.2.1.1 geldt dit niet voor de publieke partij, aangezien zij zal zijn vrijgesteld van overdrachtsbelasting. 
Voor de private partij speelt dit echter wel. Eerst dient de joint venture overdrachtsbelasting te betalen voor de verwerving van de gronden. Die zal geheel of gedeeltelijk (afhankelijk van de afspraken) drukken op de private partij. In een later stadium koopt de private partij gronden terug en dient zij overdrachtsbelasting te betalen. Dit kan een knelpunt vormen.

5.2.3 Afrekenmoment bij toe- en/of uittreden van vennoten

Eveneens bij de joint venture kunnen de gevolgen van het toe- en/of uittreden van vennoten wellicht een knelpunt vormen. Voor diverse belastingen kan dit knelpunt gelden. Zo valt eraan te denken dat bij een cv/bv-constructie bij de toetreding van een nieuwe vennoot, de oude vennoten over een deel van hun aandeel in de cv moeten afrekenen.
 Daarnaast geldt dat de nieuwe vennoot een deel van de onroerende zaken in de cv zal verwerven, waarover overdrachtsbelasting is verschuldigd. Deze verplichte afrekeningen kunnen knelpunten vormen.
5.3 Praktische knelpunten

5.3.1 Ontwikkelen van gronden in een NSW-nv/bv
Art. 5, lid 1 aanhef en onderdeel a Vpb geeft een subjectieve vrijstelling voor zogenoemde landgoed-nv/bv’s. Een landgoed-nv/bv kan ontstaan doordat een nv/bv een vermogen heeft dat voor ten minste 70% bestaat uit landgoederen op grond van de NSW. De overige werkzaamheden die in de nv/bv worden verricht mogen niet worden aangemerkt als het drijven van een onderneming in de zin van art. 2, lid 1, onderdeel d jo. art. 4 Vpb. Bij besluit van 15 mei 2006
 is geregeld dat de 70%-grens mag worden verlaagd tot 50%, als de inkomsten van die overige werkzaamheid hoofdzakelijk worden aangewend ter instandhouding van het landgoed.

Als een nv/bv wordt aangemerkt als landgoed-nv/bv geldt de genoemde subjectieve vrijstelling voor de vpb. Stel dat een deel van de gronden die bij het landgoed behoren, zijn aan te merken als landbouwgronden (niet vormende een onderneming). Onder de NSW is nog steeds een zekere ontwikkeling mogelijk. Wellicht is het bijvoorbeeld mogelijk om wandelpaden en landweggetjes aan te leggen en is een deel van de grond al wat meer in gereedheid te brengen om op te gaan bouwen. Op die manier is er een zekere (onbelaste) waardeontwikkeling ontstaan. Op het moment dat de ontwikkeling zo omvangrijk wordt (bijvoorbeeld als op een deel woningbouw wordt gepleegd) dat de NSW-status niet meer te handhaven is, wordt het lichaam weer belastingplichtig. Een deel van de waardeontwikkeling is dan onbelast gebleven.
In praktijk zou dit een mogelijkheid kunnen zijn, waarop gebiedsontwikkeling aantrekkelijker kan plaatsvinden. Een deel van de waardeontwikkeling kan onbelast blijven, waardoor het aantrekkelijker wordt om in het gebied te investeren. Dat biedt ook de mogelijkheid om niet-rendabele groen/blauwe ontwikkelingen te financieren. Op dit moment is het onduidelijk of bovengenoemde constructie standhoudt. De onduidelijkheid daarover vormt een knelpunt voor de verdere ontwikkeling op landgoederen.
5.3.2 Stakingswinst van landbouwers
Bij groen/blauwe gebiedsontwikkeling is veelal landbouwgrond betrokken. De landbouwer die zijn bedrijf staakt, moet over de stakingswinst afrekenen. De twee belangrijke faciliteiten die afrekening moeten verzachten, de herinvesteringsreserve (HIR, art. 3.54 IB) en de doorschuiffaciliteit (art. 3.64 IB), leiden er echter niet altijd toe dat er geen knelpunt ontstaat.
Zowel wanneer een landbouwer zijn bedrijf verkoopt ten behoeve van natuurontwikkeling en zich elders hervestigt, als in het geval hij zelf op zijn (voormalige) agrarische gronden natuur gaat ontwikkelen, is er sprake van een staking. 
In het eerste geval staakt de ondernemer weliswaar, maar richt hij ook een nieuwe landbouwonderneming op. Het is in dat geval mogelijk om gebruik te maken van de herinvesteringsreserve in combinatie met de doorschuiffaciliteit. Als aannemelijk kan worden gemaakt dat binnen 12 maanden na staking wordt geherinvesteerd in een onderneming, mogen de stakingswinsten uit bedrijfsmiddelen en HIR worden behandeld als te conserveren inkomen. Hier hoeft dus geen afrekening plaats te vinden, wat de gevolgen van deze vorm van natuurontwikkeling voor de agrariër aanmerkelijk verzacht. 

In het tweede geval wordt er natuur op eigen grond ontwikkeld. De onderneming staakt dan en er komt geen nieuwe onderneming voor in de plaats. Allerlei kosten die moeten worden gemaakt om de natuurontwikkeling tot stand te laten komen, zijn niet aftrekbaar, daar zij niet meer zien op de (landbouw)onderneming. Daarbij geldt dus dat er moet worden afgerekend over bijvoorbeeld de stille reserves in gebouwen en over bestemmingswijzigingswinsten. Naast dat, kan er een vermogensdaling optreden doordat landbouwgrond een hogere waarde kent dan natuurgrond. De vermogenspositie van de betrokken landbouwer neemt dus af, waarvoor geen compenserende faciliteit bestaat. De waardedaling is immers niet verrekenbaar met bijvoorbeeld de stakingswinst, aangezien de waardedaling geen betrekking heeft op de onderneming, maar op de natuurontwikkeling. 
Het knelpunt is dan ook met name in die laatste situatie gelegen. Het is onvoldoende aantrekkelijk om in eigen beheer aan natuurontwikkeling te gaan doen waarvoor de onderneming moet worden gestaakt, aangezien er dan enerzijds afrekening moet plaatsvinden en anderzijds een vermogensdaling zal optreden.
5.3.3 Kosten van natuurontwikkeling/-beheer

Een volgend in interviews genoemd knelpunt heeft betrekking op de aftrekbaarheid van kosten in de inkomstenbelasting. In hoofdstuk 3 is al uiteengezet wanneer er sprake is van een onderneming, wanneer van een overige werkzaamheid en wanneer van box 3-vermogen. In die eerste twee gevallen is er de mogelijkheid tot de aftrek van kosten. Bij de ontwikkeling van natuur, zal er echter al snel geen sprake meer zijn van een onderneming of zelfs ook maar een werkzaamheid. Aan de ondernemingsdefinitie kan niet worden voldaan doordat er in redelijkheid geen winst zal zijn te verwachten. Van een overige werkzaamheid zal geen sprake zijn omdat het goed niet zodanig rendabel wordt gemaakt, dat het normaal actief vermogensbeheer te buiten gaat. Ook hier blijft het punt, dat er niet snel sprake zal zijn van het rendabeler maken van de gronden.
Dat leidt ertoe dat de waarde van het onroerend goed wordt belast in box 3, wanneer het eigendom is van een particulier. Van die waarde zijn eventuele schulden af te trekken. Daar blijft het echter ook bij. Kosten zijn niet in aftrek te brengen.
Die kosten zijn met name bij de ontwikkeling, maar in mindere mate ook bij het beheer, vaak van grote omvang. Er valt niet alleen te denken aan de daadwerkelijke ontwikkelingskosten, maar bijvoorbeeld ook aan de planvormingskosten, de sloopkosten van oude bebouwing en de waardedaling van gronden door de omzetting naar natuurgrond. 

Nu er voor al die kosten geen aftrekmogelijkheid bestaat, als er sprake is van box 3-vermogen, blijven die kosten voor de volle honderd procent drukken op de eigenaar. Als geen vrijstelling voor box 3 van toepassing is, geldt daarnaast ook nog eens een belastingdruk van 1,2% over de waarde.
 Dit is vanuit het oogpunt van gebiedsontwikkeling geen wenselijke situatie.
5.3.4 WOZ van gebouwde eigendommen op een landgoed
Een gesignaleerd knelpunt waarover onduidelijkheid bestaat, is de uitleg van art. 2, lid 1, onderdeel b UR Wet WOZ. De UR geeft uitvoering aan art. 18, lid 4 Wet WOZ. Het genoemde onderdeel b regelt dat bij het bepalen van de waarde onroerende zaken die deel uit maken van een NSW-landgoed buiten aanmerking worden gelaten, ‘met uitzondering van de daarop voorkomende gebouwde eigendommen’. De vraag is, of onder die gebouwde eigendommen ook de ondergrond ervan moet worden begrepen.
Rechtbank Haarlem vindt van niet. Op 4 september 2007
 stelt zij in overweging 4.5: 

De taxateur heeft voorts in zijn waardering ook betrokken de waarde van de ondergrond van woning, schuur en het dierenverblijf. Uit artikel 2, aanhef en onderdeel b, Uitvoeringsregeling vloeit echter voort, dat voor de waardering alleen de waarde van de opstallen (‘gebouwde eigendommen’) van belang is en niet de ondergrond die deel uitmaakt van de onroerende zaak.

Volgens rechtbank Haarlem dienen de gronden onder de gebouwde eigendommen dus te vallen onder de vrijstelling van waardering. Zij vindt dus de hoofdregel van de uitzondering van toepassing, en niet de uitzondering op de uitzondering, die zou leiden tot het meenemen van de ondergrond in de waardering. Kruimel plaatst in zijn aantekening bij de uitspraak kanttekeningen bij die opvatting. Hij schrijft
:
Aan dat oordeel kan worden getwijfeld in het licht van het gestelde in de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel herziening gemeentelijke materiële belastingbepalingen, ingevolge welk wetsvoorstel de objectafbakening voor de onroerendezaakbelastingen in de Gemeentewet is opgenomen. Uit de toelichting (Kamerstukken II, 21 591, nr. 3, blz. 68) kan worden afgeleid dat de ondergrond van een gebouwd eigendom wordt gerekend tot het gebouwde eigendom en dus niet als ongebouwd eigendom wordt aangemerkt. De overgang naar de huidige objectafbakening gedurende de behandeling van het wetsvoorstel heeft daarin geen verandering gebracht en ook bij de incorporatie van die objectafbakening in de Wet WOZ is daarin geen verandering gebracht. Een en ander impliceert mijns inziens dat bij de toepassing van de uitzondering voor ongebouwde eigendommen die deel uitmaken van een op de voet van de Natuurschoonwet 1928 aangewezen landgoed, de ondergrond van de gebouwde eigendommen niet in de uitzondering delen.

Paans reageert op de aantekening van Kruimel en stelt dat uit de arresten van de Hoge Raad van 24 juni 2005 en 28 september 2001 valt af te leiden dat de Hoge Raad na die memorie geen reden heeft gezien om de ondergrond aan een gebouwd eigendom toe te rekenen. Meer recent heeft ook de rechtbank Utrecht zich over deze uitleg uitgelaten.
 Zij verwijst naar dezelfde Kamerstukken als Kruimel en stelt: 

De rechtbank ziet, anders dan Paans, geen aanwijzingen dat deze passage een 'slip of the mind' van de wetgever bevat. De opvatting van de wetgever die impliceert dat de ondergrond zijn zelfstandigheid als ongebouwd eigendom heeft verloren toen hij bebouwd werd, is in lijn met de definitie van een onroerende zaak in het Burgerlijk Wetboek. Daarnaast is in artikel 17, vierde lid, van de Wet WOZ een omschrijving opgenomen van het begrip gebouwd eigendom in aanbouw. Uit deze omschrijving vloeit, ook volgens Paans, voort dat het begrip gebouwd eigendom in aanbouw tevens de ondergrond omvat. Naar het oordeel van de rechtbank ligt het niet voor de hand dat de wetgever zonder nadere toelichting beoogd zou hebben om tijdens de bouw de ondergrond wél mee te nemen in het begrip gebouwd eigendom en na voltooiing van het gebouwde niet meer. Zij gaat er dan ook vanuit dat de aangehaalde passage uit de Memorie van Toelichting de bedoeling van de wetgever correct weergeeft.

Op grond van de aangehaalde passages moge duidelijk zijn, dat niet helder is of de ondergrond van op een NSW-landgoed gebouwde eigendommen moet worden meegenomen in de waardering op grond van de WOZ.

5.3.5 Mededingingsrecht

Uit de interviews is gebleken dat het lastig is om concrete mededingingsrechtelijke knelpunten te noemen. Gebiedsontwikkelingen zijn vaak langer lopende projecten. De gevolgen op mededingingsrechtelijk vlak zijn vaak (nog) niet duidelijk, onder andere doordat er nog weinig jurisprudentie is. Met betrekking tot het mededingingsrecht, is het knelpunt dan ook met name gelegen in de onduidelijkheid. 

Kartelvorming werd door de geïnterviewden niet genoemd als een risico. Wel is er gesproken over staatssteun. Daarop wordt hierna ingegaan.
5.3.5.1 Staatssteun bij grondtransacties
Bij gebiedsontwikkeling zullen doorgaans grondtransacties plaatsvinden. Wanneer een publieke partij gronden verkoopt aan een private partij, moet ervoor worden gewaakt dat er geen ongerechtvaardigde staatssteun plaatsvindt. Dat zou bijvoorbeeld het geval zijn, indien een zodanig lage verkoopprijs wordt overeengekomen, dat de marktpartij te zeer
 wordt bevoordeeld. 
De Europese Commissie heeft een mededeling gedaan, waarin een richtsnoer wordt gegeven om te bepalen wanneer er in elk geval geen sprake is van staatssteun.
 Dat is het geval indien na een open biedprocedure het beste of enige bod de verkoopprijs vormt. Er wordt in dat geval verondersteld dat dit bod gelijk is aan de marktwaarde. Daardoor kan er nimmer sprake zijn van staatssteun. Daarvan is ook nooit sprake indien wordt verkocht tegen de waarde die is vastgesteld door een onafhankelijk taxateur.

Uit de interviews is gebleken dat in geval er taxatie plaatsvindt, de praktijk doorgaans niet het stramien van de richtsnoer van de Commissie volgt. In praktijk wordt vaak pas na de prijsonderhandeling een taxatie gemaakt, waarbij niet valt uit te sluiten dat de uitkomst van die taxatie wordt beïnvloed door de uitkomst van de onderhandelingen. Dat wordt met name veroorzaakt doordat het nu eenmaal ontzettend lastig is om een goede taxatie te maken van de gronden die worden verkocht in het kader van gebiedsontwikkeling. Voor één woningbouwkavel is dat niet zo lastig, maar naarmate de ontwikkeling een groter gebied bestrijkt, wordt de waardering bemoeilijkt door de omvang, de doorgaans grotere onzekerheid over de invulling van het gebied en het tijdsbestek waarbinnen één en ander realiseerbaar is. 
Al die verschillende risicofactoren bemoeilijken de taxatie en maken het ook lastig om in te schatten of een bod een redelijk bod is. Dat leidt er dus in de praktijk toe dat door de taxateur wordt aangesloten bij de inschatting van de risico’s door de kopende partij, waardoor een volstrekt neutrale taxatie uitgesloten lijkt. Het knelpunt is erin gelegen, dat wanneer een dergelijke situatie plaatsvindt er niet meteen duidelijk is dat er geen sprake is van staatssteun, terwijl wanneer een formeel correcte methode zou worden gevolgd, de gebiedsontwikkeling wordt bemoeilijkt, door een simpelweg andere inschatting van risico’s door de taxateur, waarbij het twijfelachtig is of die inschatting beter is of niet. 
5.3.6 Houding en samenwerking

Voordat diverse fiscaal- en mededingingstechnische knelpunten worden besproken, is het van belang om stil te staan bij de houding van betrokken partijen. Uit diverse interviews blijkt dat die houding o zo belangrijk is voor een goede publiek-private samenwerking. Niet alleen van de direct betrokken publieke en private partijen mag worden gevergd dat er zo constructief mogelijk wordt samengewerkt, maar met name ook van partijen die nu juist niet een directe rol spelen, mag wat worden verwacht.

Aan de uitvoeringskant van wetten en regels is daarin volgens diverse geïnterviewden wel een en ander te verbeteren; de Belastingdienst lijkt regelmatig het doel en de strekking van bepaalde regelingen uit het oog te verliezen. Als het doel van een bepaalde regeling een goede gebiedsontwikkeling is, dan zou daarnaar volgens geïnterviewden soms meer moeten worden gekeken dan nu het geval is; een te enge interpretatie van regels en voorschriften kan leiden tot een situatie die uit het oogpunt van gebiedsontwikkeling niet wenselijk is. Daar staat natuurlijk tegenover dat allerlei fiscale stimuleringen op macroniveau leiden tot een lagere belastingopbrengst voor het Rijk en dat het gelijkheidsbeginsel in acht moet worden genomen. Een al te ruime uitleg van regels kan dus om die reden wellicht niet wenselijk zijn. Desalniettemin blijft het feit dat het nu juist gaat om stimuleringsregelingen en dat daarom budgettaire consequenties altijd zullen optreden. Dat is immers het doel van de stimulering.
5.4 Samenvatting en conclusie

In dit hoofdstuk is eerst een drietal theoretische knelpunten genoemd. Het gaat dan om de niet (geheel) aftrekbare voorbelasting en voor de joint venture om het afrekenen bij toe- en/of uittreden van vennoten en dubbele overdrachtsbelasting. 
Daarnaast is een aantal knelpunten genoemd dat na interviews in de praktijk aan het licht kwam. De onduidelijkheid over het al dan niet mogen ontwikkelen met behoud van de NSW-status van een landgoed vormt een knelpunt. Voorts is aandacht besteed aan de stakingswinst van landbouwers die hun bedrijf staken ten bate van gebiedsontwikkeling. Het afrekenen bij staking vormt voor hen een knelpunt. In de derde plaats is melding gemaakt van de onmogelijkheid om kosten van natuurontwikkeling en –beheer af te trekken. Een ander knelpunt is gelegen bij de onduidelijkheid over de vraag of de ondergrond van gebouwde opstallen op een NSW-landgoed moet worden meegenomen bij de bepaling van de WOZ-waarde. Op mededingingsrechtelijk vlak vormt de onduidelijkheid over wanneer sprake is van staatssteun een knelpunt. In z’n algemeenheid werd door de geïnterviewden nog opgemerkt dat de houding en samenwerking van partijen een knelpunt kan vormen bij gebiedsontwikkeling.
6 Oplossingsrichtingen

6.1 Inleiding

In het vorige hoofdstuk is een beschrijving gegeven van de door betrokkenen aangedragen knelpunten. In dit zesde hoofdstuk wordt verder ingegaan op die knelpunten en worden oplossingsrichtingen voorgesteld. De indeling in paragrafen is gelijkluidend als in het vijfde hoofdstuk.

6.2 Theoretische knelpunten

6.2.1 Niet volledig aftrekbare omzetbelasting

Met name de publieke partij kan te maken hebben met niet geheel aftrekbare voorbelasting. In de praktijk werd dit echter niet gesignaleerd als knelpunt. Dat hangt vermoedelijk samen met het feit dat dit nu eenmaal inherent volgt uit het systeem van de omzetbelasting, waarin btw slechts door ondernemers in rekening wordt gebracht en waar de btw als voorbelasting slechts door hen kan worden teruggevraagd. 

Voorts is van belang dat het btw-compensatiefonds overheden compenseert voor die hogere kosten door het drukken van de omzetbelasting. Dat leidt ertoe dat provincies en gemeenten een zuiverdere afweging kunnen maken tussen het uitvoeren van werkzaamheden in eigen beheer en het uitbesteden ervan. De btw die voorheen het uitbestede werk duurder maakte, is nu compensabel waardoor die geen factor meer hoeft te zijn in de afweging tussen het al dan niet uitbesteden van werkzaamheden.

Ik concludeer dat niet volledig aftrekbare omzetbelasting in de praktijk geen knelpunt is en daarom geen oplossingsrichting behoeft te worden aangedragen. 
5.2.2 Dubbele overdrachtsbelasting

Wanneer een joint venture gronden verwerft, maar ook wanneer een private partij ze in een later stadium weer verkrijgt, is er overdrachtsbelasting verschuldigd. In de praktijk is dit niet gesignaleerd als een probleem. Door de geïnterviewden is opgemerkt dat de joint venturestructuur met name wordt toegepast bij grootschalige gebiedsontwikkelingen. Gesteld kan worden dat de overdrachtsbelasting voor lief wordt genomen in het belang van grotere juridische zekerheid, doordat voor een joint venture wordt gekozen. Daarnaast geldt dat de groen-blauwontwikkelde gebieden veelal zullen worden terugovergedragen naar de gemeenten die geen overdrachtsbelasting over hun verkrijging zijn verschuldigd, waarmee het probleem zich in mindere mate voordoet.
Ik constateer dat het genoemde knelpunt in de praktijk niet als zodanig wordt ervaren.

6.2.3 Afrekenmoment bij toe- en/of uittreden van vennoten

De genoemde afrekenmomenten zijn in de interviews niet naar voren gekomen als knelpunt. Wel is duidelijk geworden dat de meeste partners (of in ieder geval zij met het grootste aandeel) van meet af aan zullen zijn betrokken bij de ontwikkeling en deel zullen uitmaken van de joint venture. In zoverre is de geschetste situatie niet veel voorkomend. Daarnaast zal op grond van veel overeenkomsten de eventuele nadelige belastinggevolgen van toe- en/of uittreding voor rekening komen van de veroorzaker. 

De gevolgen voor de overdrachtsbelasting kunnen in de toekomst worden voorkomen, als wordt gekozen voor een personenvennootschap met rechtspersoonlijkheid.

Ik constateer wederom dat deze gevolgen in de praktijk niet worden ervaren als knelpunt.
6.3 Praktische knelpunten

6.3.1 Ontwikkelen van gronden in een NSW-nv/bv

Het knelpunt wordt gevormd door te veel onduidelijkheid over het bestaan van de mogelijkheid om een zekere waardeontwikkeling die voorafgaat aan de daadwerkelijke realisatie van ontwikkelingen die rangschikking onder de NSW onmogelijk maken, onder de subjectieve vrijstelling van de landgoed-nv/bv te laten vallen. Over deze vraag is geen jurisprudentie bekend. Ook bijvoorbeeld de Cursus Belastingrecht gaat hier niet op in. Momenteel biedt dus alleen de wet aanknopingspunten.
Art. 3, lid 1 onderdeel b NSW geeft weer wanneer in deze situatie de status van landgoed verloren zou gaan. Dat is indien:

Het karakter van landgoed van de onroerende zaak is aangetast of verloren is gegaan door gebrek aan behoorlijk onderhoud of door andere omstandigheden.

Het karakter van het landgoed kan worden bepaald door de definitie ervan in art. 1, lid 1 onderdeel a NSW:

Een in Nederland gelegen, geheel of gedeeltelijk met natuurterreinen, bossen of andere houtopstanden bezette onroerende zaak - daaronder begrepen die waarop een buitenplaats of andere, bij het karakter van het landgoed passende, opstallen voorkomen - voor zover het blijven voortbestaan van die onroerende zaak in zijn karakteristieke verschijningsvorm voor het behoud van het natuurschoon wenselijk is.

Uit deze definitie valt af te leiden dat zolang een onroerende zaak wordt bezet met de genoemde natuurcomponenten, het een landgoed kan blijven zolang er een karakteristieke verschijningsvorm is, die het behouden waard is. Mijns inziens wil dat zeggen dat bepaalde ontwikkelingen, zelfs al hebben die het overduidelijke gevolg dat de uitkomst van die ontwikkelingen is dat de NSW-status verloren zal gaan, mogelijk zijn met behoud van de rangschikking en dus de vpb-vrijstelling. Zolang immers die natuur en het karakteristieke ervan behouden blijft, is er geen belet om de rangschikking te handhaven. Die interpretatie is een erg letterlijke, grammaticale interpretatie. 

Het is voorstelbaar dat ook kan worden beredeneerd dat een ontwikkeling die de NSW-rangschikking te buiten gaat, niet hoeft te worden gefaciliteerd, ook al leiden de eerste ontwikkelingen nog niet tot een statusverlies van het landgoed. Het op dat moment toepassen van de subjectieve vrijstelling zou vanuit dat licht niet gepast zijn. Vanuit het oogpunt van gebiedsontwikkeling is dat echter geen wenselijke redenering. 
Zoals al aangegeven, bestaat er op grond van de tekst van de wet al de mogelijkheid dat bij beperkte ontwikkelingen de subjectieve vrijstelling behouden blijft. Als de bedoeling van de wetgever is, om die mogelijkheid ook in de praktijk toe passen, is het aanbevelenswaardig dat hij daarover uitspraak doet. Overigens kan dat eenvoudig gebeuren door een amvb, waartoe de wet de mogelijkheid biedt.

Als de bedoeling van de wetgever is, dat die beperkte ontwikkelingen niet mogelijk moeten zijn in een landgoed-nv/bv, dan verdient het aanbeveling om de tekst van de wet daarmee in overeenstemming te brengen. Dat kan door de woorden ‘en het doel hebben’ in het onderdeel toe te voegen. Onderdeel a zou dan luiden:
Lichamen welker bezittingen uitsluitend of hoofdzakelijk bestaan uit op de voet van de Natuurschoonwet 1928 (Stb. 1989, 252) aangewezen landgoederen, welker werkzaamheden ten minste hoofdzakelijk bestaan uit en het doel hebben de instandhouding van die landgoederen en welker overige werkzaamheden niet kunnen worden aangemerkt als het drijven van een onderneming.

Aangezien deze uitleg mijns inziens niet congruent is met de huidige wet, zie ik geen mogelijkheden om de genoemde duidelijkheid te geven door het uitvaardigen van een amvb. Dat zou immers geen recht doen aan de rol van het parlement. 
6.3.2 Stakingswinst van landbouwers

Het knelpunt met betrekking tot de stakingswinst van landbouwers, is met name gelegen in de afrekening bij staking indien natuurontwikkeling in eigen beheer plaatsvindt. Daarbij is ook de vermogensdaling van belang.

Het LEI heeft allerlei knelpunten met betrekking tot de staking genoemd in haar rapport Fiscale faciliteiten en knelpunten bij natuurontwikkeling door particulieren
. Op verschillende vlakken is het rapport echter gedateerd geraakt. Met het feit dat de doorschuiffaciliteit niet meer alleen kan plaatsvinden bij overheidsingrijpen, is een belangrijke wijziging ten gunste van natuurontwikkeling opgetreden. Daarnaast geldt dat er ruimhartiger wordt gekeken naar het verrekenen van vermogenswinsten met –verliezen.
 Destijds in het rapport gedane aanbevelingen zijn dus niet meer altijd actueel.

6.3.2.1 Recente ontwikkelingen

Het hierboven gesignaleerde probleem is dat natuurlijk nog wel. Om daarvoor een oplossingsrichting aan te dragen, is het van belang om stil te staan bij de genoemde ontwikkelingen die vrij recentelijk hebben plaatsgevonden. 

De uitbreiding van de werking van de doorschuiffaciliteit naar situaties van vrijwillige staking, wordt in de memorie van toelichting onder andere gemotiveerd met de wens om ‘flexibilisering van het ondernemerschap [waarbij] ondernemers […] meer ruimte [wordt] geboden om zonder belastingheffing hun onderneming te staken en vervolgens een nieuwe onderneming te starten.’
 

Die flexibilisering is tevens merkbaar bij het aangehaalde besluit van de staatssecretaris van 27 mei 2008. In dat besluit komt de staatssecretaris glastuinbouwers die gebruik maken van de ruimte-voor-ruimteregeling tegemoet in hun fiscale afrekening. Bij de ruimte-voor-ruimteregeling wordt bedrijfsverplaatsing of –verandering gestimuleerd. Dat gebeurt in het kader van de glastuinbouw door het toekennen van een woningbouwrecht op dezelfde of op een andere locatie, als daarvoor in de plaats het bedrijf wordt verplaatst of de glastuinbouwfunctie verandert in bijvoorbeeld een agrarische of een natuurfunctie. Die functieverandering leidt tot een waardedaling van de grond. Het bouwrecht vormt daarvoor een vergoeding in natura en is belast. In het besluit geeft de staatssecretaris aan, dat voor zover het bouwrecht ziet op de waardedaling van de grond, dit onder de landbouwvrijstelling valt en dus onbelast blijft. Slechts de eventueel resterende meerwaarde is belast.
6.3.2.2 Oplossingsrichtingen

De geschetste ontwikkelingen in de wet- en regelgeving bieden aanknopingspunten om te komen tot een oplossingsrichting voor het compenseren voor de vermogensdaling die optreedt door omzetting van landbouwgrond in natuurgrond en voor de fiscale afrekening die plaatsvindt bij bedrijfsbeëindiging. 
De trend van flexibilisering zou in dit kader kunnen worden uitgebreid met als doel, de natuurontwikkeling te stimuleren. Door de stakingswinst (bestaande uit onder meer de vermogenswinst op gebouwen en bestemmingswijzigingswinst) te mogen verrekenen met de waardedaling van de gronden voor natuur, krijgt het vermogensverlies een compenserende functie, waardoor het effect ervan kleiner wordt. Daarnaast daalt het directe liquiditeitsprobleem, doordat de stakingswinst wordt verlaagd. Dit systeem kent uiteraard budgettaire gevolgen, die in het kader van dit onderzoek niet zijn onderzocht. Voor een goede afweging is het van belang dat naar die gevolgen verder onderzoek wordt gedaan.
Het LEI breidt in haar rapport deze oplossingsrichting uit met een aftrekmogelijkheid van kosten gericht op natuurontwikkeling.
 Deze kosten komen tevens terug in het in de volgende paragraaf genoemde knelpunt. Daarin wordt in de oplossingsrichting echter niet alleen recht gedaan aan de kosten van natuurontwikkeling, maar ook aan die van het beheer. Om die reden acht ik een combinatie van beide oplossingsrichtingen wenselijker, dan het betrekken van de kosten van natuurontwikkeling bij een verrekening met de stakingswinst.
6.3.3 Kosten van natuurontwikkeling/-beheer

Het knelpunt bestaat hier uit het feit dat kosten voor natuurontwikkeling en/of –beheer niet aftrekbaar zijn, indien de waarde van de natuur wordt aangemerkt als box 3-vermogen. Het vinden van een oplossing hiervoor binnen de systematiek van box 3 is niet eenvoudig. Het is immers inherent aan het systeem dat de waarde wordt belast en dat er in deze box met kosten niets wordt gedaan. Het ligt dan ook niet voor de hand om een methode te zoeken waarbij kosten aftrekbaar zijn van het vermogen.
Het LEI heeft dit knelpunt in haar eerdergenoemde rapport
 ook gesignaleerd. In het rapport wordt de mogelijkheid geopperd om een persoonsgebonden aftrekpost te creëren voor natuurontwikkeling en -beheer, vergelijkbaar met de huidige regeling voor monumentenpanden. Volgens die regeling zijn kosten om het pand in bruikbare staat te houden of te herstellen, aftrekbaar boven een drempel van 4% van de waarde in het economische verkeer van het pand.

In een regeling die het gesignaleerde knelpunt wegneemt, is het niet genoeg om aan te knopen bij een aftrekpost voor kosten die zien op het in bruikbare staat houden of herstellen van het natuurterrein. Die frase duidt immers vooral op beheerskosten en in dat geval zouden dus de hoge kosten die de ontwikkeling van natuur met zich brengt, niet in de aftrekpost worden begrepen. In zoverre gaat de vergelijking met de aftrek voor monumentenpanden dus niet op.

De aftrek voor natuurontwikkeling en -beheer zou een bredere werking moeten kennen om een oplossing te kunnen bieden voor het knelpunt. In het rapport van het LEI
 wordt een aantal kosten genoemd die voor aftrek in aanmerking zou moeten komen. Die opsomming lijkt prima te passen in de voorgestelde oplossingsrichting.
Het LEI stelt in haar rapport ook, dat de drempel waarboven de kosten aftrekbaar moeten worden, lager zou moeten zijn dan de 4% die bij monumentenpanden de drempel vormt. De 4%-drempel is daar gebaseerd op het fictieve rendement op bezittingen in box 3, dat op dat percentage wordt gesteld.
 Dat fictieve rendement moet een nettorendement representeren. Dat wil dus zeggen dat het een (weliswaar fictief) rendement vormt, na aftrek van kosten. In het rapport van het LEI staat genoteerd dat ‘om redenen van faciliëring van particulier natuurbeheer […] voor een lagere drempel gekozen [zou] moeten worden.’

Natuurlijk is het waar, dat het voor de natuurontwikkeling altijd beter is, om een lage drempel te hanteren. Ik zie daarvoor echter geen argument in de opbouw van het fictieve rendement. Immers, nu kosten door de persoonsgebonden aftrek in mindering kunnen worden gebracht op het inkomen, wordt met de kosten rekening gehouden. Dat gebeurt ook al door de hoogte van het fictieve rendement, wat immers een nettorendement vormt. In die zin denk ik dat er door deze oplossing afdoende rekening wordt gehouden met een aftrekmogelijkheid voor kosten en zie ik geen reden om daarbovenop, anders dan bij de aftrek voor monumentenpanden, de drempel voor aftrek te verlagen.
Deze oplossing heeft natuurlijk budgettaire gevolgen voor de overheid. Het toekennen van een aftrekpost leidt immers tot een dalende belastingopbrengst. Dit kan mede worden gecompenseerd door het schrappen van minder efficiënte subsidies en kan worden gerechtvaardigd door het collectieve belang van natuurontwikkeling en –behoud.
6.3.4 WOZ van gebouwde eigendommen op een landgoed

Het knelpunt is erin gelegen, dat niet helder is of de ondergrond van op een NSW-landgoed gebouwde eigendommen moet worden meegenomen in de waardering op grond van de WOZ. In de beschouwing over dit knelpunt in paragraaf 5.6 zijn jurisprudentie en meningen aangehaald, die uitkomst zouden kunnen bieden bij de oplossing van dit knelpunt. Uit die jurisprudentie en meningen blijkt dat het eigenlijk de vraag is, of de in de memorie van toelichting genoteerde verandering een slip of the mind is of niet. De letterlijke tekst van de memorie laat immers weinig aan duidelijkheid te wensen over.
Ik zie geen sterke punten voor of tegen het standpunt van een slip of the mind. Aangezien er niet expliciet is aangegeven dat er is beoogd om een andere grondslag van waardering te kiezen, valt er iets voor te zeggen dat uit moet worden gegaan van het niet betrekken van de waarde van de ondergrond bij het gebouwde eigendom.  Anderzijds is de passage in de memorie zo stellig, dat mijns inziens evenzeer goede argumenten zijn aan te voeren, dat bewust is gesteld dat ondergrond wel meegewaardeerd moet worden. 
Ik zie dan ook geen oplossing in een nieuwe argumentatie. Ik ben van mening dat dit knelpunt louter kan worden weggenomen door een heldere uitspraak van de Hoge Raad of liever nog, van de regelinggever. Vanuit het oogpunt van gebiedsontwikkeling is het daarbij wenselijk dat de ondergrond van de gebouwde eigendommen onder de waarderingsvrijstelling valt en dus niet behoort tot de gebouwde eigendommen.
6.3.5 Staatssteun bij grondtransacties

Het knelpunt is erin gelegen, dat het vasthouden aan de formele eisen van de taxatiemethode waardoor staatssteun wordt uitgesloten, in het kader van met name grootschalige gebiedsontwikkeling niet werkbaar is, waardoor onduidelijkheid ontstaat over mogelijke staatssteungevolgen. Anders gezegd, komt het er dus eigenlijk op neer dat de mededeling van de Europese Commissie te weinig aanknoopt bij de praktijk.  
De vraag is echter of daaraan kan worden tegemoetgekomen binnen de structuur van de regels omtrent staatssteun. In de interviews is meermalen aangegeven dat iets meer vrijheid voor publieke partijen wenselijk is, om gebiedsontwikkeling echt een impuls te geven. Het uitgangspunt van staatssteunregels is echter om te vermijden dat publieke middelen zonder gelijkwaardige tegenprestatie in private handen vallen. 
Er bestaat een spanning tussen die twee uitgangspunten; meer vrijheid voor gebiedsontwikkeling of strikte waarborgen voor de besteding van publiek geld. Weinigen zullen het ermee eens zijn om te zeer te tornen aan dat laatste uitgangspunt. Het lijkt dan ook niet voor de hand te liggen om de mogelijkheden tot financiering door publieke partijen buiten het kader van reguliere subsidieverlening te verruimen. Uit de interviews blijkt echter ook, dat er praktisch weinig anders op zit dan bij de taxatie te werken zoals omschreven.
Omdat ik niet zou willen tornen aan de regulering van de besteding van publieke middelen door de staatssteunregels, is de enige mogelijkheid voor de Commissie om iets aan de praktijk tegemoet te komen, door kenbaar te maken dat zij bij toetsing aan de staatssteuncriteria rekening houden met de grote onzekerheden bij grote ontwikkelingen. Hoewel een dergelijke uitlating enige tegemoetkoming biedt, leidt deze natuurlijk niet tot absolute zekerheid. Er blijft immers een grijs gebied waarin op voorhand niet voor honderd procent duidelijk zal zijn of er al dan niet sprake is van staatssteun. In zoverre acht ik dit knelpunt onoplosbaar, als niet te grote concessies mogen worden gedaan aan de staatssteunbeginselen. Door zoveel mogelijk transparant te werken en door de marktconformiteit van de verkoopprijzen van gronden zoveel mogelijk vooraf te onderbouwen, kunnen staatssteunperikelen vermoedelijk het best worden voorkomen.
6.3.6 Houding en samenwerking

Het gesignaleerde knelpunt ziet op de houding en samenwerking van partijen bij gebiedsontwikkeling. Die is niet altijd zodanig dat de meest optimale situatie ontstaat voor die ontwikkeling. Voor allerlei niet direct betrokkenen, is het van belang om het doel van de regeling die zij uitvoeren in het oog te houden. Voor diverse fiscale stimuleringsregelingen is dat dus de stimulans voor groene en blauwe ontwikkelingen. Het horizontaal toezicht
 kan daaraan bijdragen. Als er door alle partijen aan wordt gewerkt om dát doel te bereiken, komt dat ten gunste aan de gebiedsontwikkeling. Daarbij moet nadrukkelijk het gelijkheidsbeginsel in het oog worden gehouden; samenwerking mag nimmer leiden tot ongelijke behandeling.
6.4 Samenvatting en conclusie

In dit hoofdstuk zijn waar nodig en mogelijk oplossingsrichtingen gegeven voor de in hoofdstuk 5 gesignaleerde knelpunten. Van de theoretische knelpunten is niet gebleken dat ze in de praktijk oplossingsrichtingen behoeven.

Om meer duidelijkheid te geven over de mogelijkheid tot beperkte ontwikkelingen met behoud van de NSW-rangschikking van een landgoed, is aanbevolen om een amvb uit te vaardigen of enkele woorden toe te voegen in de wettekst. Aan de problemen bij afrekening over de stakingswinst kan verder tegemoet worden gekomen, door de stakingswinst te verrekenen met de waardedaling van gronden voor natuur. Om voorts rekening te houden met de kosten van natuurontwikkeling en –beheer zou een persoonlijke aftrekpost in het leven kunnen worden geroepen. Over het al dan niet meenemen van de waarde van de ondergrond bij gebouwde eigendommen op NSW-landgoederen kan slechts duidelijkheid worden gegeven door een heldere uitspraak van de Hoge Raad of van de regelinggever. Staatssteungevolgen bij grondtransacties kunnen vermoedelijk zoveel mogelijk worden voorkomen door zo transparant, gestructureerd en gedocumenteerd mogelijk te werken. Horizontaal toezicht kan een bijdrage leveren aan een betere verhouding en samenwerking tussen partijen.
7 Conclusie
7.1 Inleiding

In deze scriptie is onderzocht of er fiscaal- en mededingingsrechtelijke consequenties in de weg staan aan de uitvoering van gebiedsontwikkeling in een publiek-private samenwerking en wat oplossingsrichtingen voor die consequenties zijn. Daar zijn verschillende PPS-modellen beschreven met respectieve fiscale en mededingingsrechtelijke gevolgen. Aan de hand van interviews met direct betrokkenen, is gekomen tot een aantal knelpunten die als zodanig in de praktijk werden ervaren. Voor de knelpunten zijn – waar mogelijk – oplossingsrichtingen aangedragen. 

7.2 Fiscale en mededingingsrechtelijke gevolgen

In het bouwclaimmodel zal een verkrijging van een onroerende zaak niet leiden tot overdrachtsbelastinggevolgen voor de publieke partij. Voor de private partij geldt de belangrijke uitzondering voor NSW-natuurgrond. De publieke partij zal te maken krijgen met de omzetbelasting, daar het bouwrijpmaken van gronden een ondernemingshandeling vormt. Bij de joint venture geldt dat het eigendom van een onroerende zaak wordt toegerekend aan de achterliggende participanten indien sprake is van een vof of een cv. Die participanten zullen dan ook worden aangeslagen voor de overdrachtsbelasting. Bij het sluiten van een exploitatieovereenkomst zal de publieke partij veelal geen ondernemingshandelingen verrichten en daardoor blijft de omzetbelastingplicht uit. Dit in tegenstelling tot bij het consultatiemodel waar de rol van de overheid groter is.

Bij het bouwclaimmodel moet ervoor worden gezorgd dat een goed onderbouwde, redelijke prijs voor de terugverkoop aan private partijen wordt afgesproken, om staatssteungevolgen te vermijden. Bij de joint venture is met name van belang dat het aandeel in de winsten en verliezen in evenredige mate op de partijen drukt. Bij het sluiten van een exploitatieovereenkomst moet het kostenverhaal goed worden geregeld en worden uitgevoerd om staatssteun aan de private partijen te vermijden. Het consultatiemodel kent geen bijzondere risico’s omtrent mededinging.

7.3 Knelpunten en oplossingsrichtingen

In de interviews is een zestal knelpunten naar voren gekomen. 

Allereerst is dat het knelpunt van houding en samenwerking. Bewustheid van het doel van diverse regelingen (een goede gebiedsontwikkeling) zou moeten bijdragen aan een manier van samenwerking die door alle partijen is gericht op de best mogelijke ontwikkeling van een gebied.
In de tweede plaats werd de onduidelijkheid over het moment van NSW-statusverlies genoemd. Zijn beperkte ontwikkelingen onder de NSW mogelijk, of vervalt met die ontwikkeling meteen de rangschikking? Op grond van de tekst van de wet is er te verdedigen dat er beperkte ontwikkelmogelijkheden zijn onder de NSW. Het verdient aanbeveling om dit bij amvb te verduidelijken.

Ten derde is er het probleem van de stakingswinst indien groen en blauw wordt ontwikkeld op landbouwgrond. Die afrekening kan leiden tot liquiditeitsproblemen. Daarnaast treedt vermogensverlies op door omzetting van landbouwgrond in goedkopere natuurgrond. In de trend van toenemende flexibilisering rondom afrekening bij staking, zou het goed passen om de stakingswinst te mogen verrekenen met de waardedaling van de gronden. Dat leidt tot enerzijds een compensatie voor de waardedaling en anderzijds voor lagere afrekening en dus een betere liquiditeit.

Als vierde knelpunt zijn de kosten voor natuurontwikkeling en –beheer genoemd. Deze kosten zijn doorgaans niet aftrekbaar, waardoor ze ten volle op de belastingplichtige drukken. Een persoonsgebonden aftrekpost zou ertoe leiden dat de ontwikkeling en het beheer van natuur meer wordt gestimuleerd. Tegelijkertijd doet het indirecte meebetalen van de overheid aan de natuur, meer recht aan de collectieve waarde ervan.
Een zesde knelpunt ziet op het al dan niet toerekenen van de ondergrond van gebouwen op landgoederen aan het gebouw of aan het landgoed zelf. In dat laatste geval zou die grond op grond van de UR Wet WOZ zijn vrijgesteld, in het eerste geval niet. Er zijn geen argumenten gevonden die doorslaggevend in één van beide richtingen pleiten. Meer duidelijkheid door de regelinggever of hogere rechter is gewenst.

Het zevende en laatst genoemde knelpunt ziet op de staatssteun. Over wanneer sprake is van staatssteun is nog veel onduidelijk, mede door het gebrek aan veel jurisprudentie op dat gebied. Met name grondtransacties bij grotere projecten vormen in het kader van gebiedsontwikkeling en staatssteun een probleem. Door de grote onzekerheid over de waarde ervan, is het met name op voorhand heel moeilijk te beoordelen of er sprake zal zijn van ongerechtvaardigde staatssteun. Een richtsnoer van de Europese Commissie biedt voor de praktijk geen uitkomst. Het is nu vooral wachten op meer jurisprudentie. Onderwijl verdient het aanbeveling om de marktconformiteit van de gehanteerde prijzen bij grondtransacties zoveel mogelijk vooraf te onderbouwen en voorts om zoveel mogelijk transparant te handelen. 
7.4 Eindconclusie

Uit de bovenstaande kort weergegeven knelpunten en oplossingsrichtingen, blijkt dat er op fiscaal en mededingingsrechtelijk vlak verbeteringen mogelijk zijn, die moeten leiden tot een betere uitvoering en stimulans van groen-blauwe gebiedsontwikkeling in PPS. Uit de interviews bleek dat deze knelpunten soms leiden tot ergernis door onduidelijkheid en de daarmee gepaard gaande onzekerheid. Soms leiden ze er echter ook toe, dat een andere weg moet worden ingeslagen of dat gebiedsontwikkeling zelfs helemaal niet meer tot stand komt.
Daarmee is het antwoord op de onderzoeksvraag staan fiscaal- en mededingingsrechtelijke consequenties in de weg aan de uitvoering van gebiedsontwikkeling in een publiek-private samenwerking en wat zijn oplossingsrichtingen voor die consequenties, gegeven: Ja, dat is soms het geval. De fiscale gevolgen verschillen per samenwerkingsmodel. De gesignaleerde knelpunten echter, zijn veel minder modelafhankelijk, maar hangen veel meer samen met het soort gebiedsontwikkeling. Op mededingingsrechtelijk vlak zijn de gevolgen en de knelpunten vooral gelegen op het vlak van de staatssteun. De specifieke kenmerken van de diverse PPS-modellen leiden ertoe dat de staatssteunrisicovolle aspecten per model kunnen verschillen. 
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Bijlage 1 

Overzicht van fiscale gevolgen

In deze scriptie wordt regelmatig terugverwezen naar een eerdere behandeling. In onderstaand overzicht vindt u in welke paragraaf de hoofdzaken van de belastinggevolgen van iedere partij in elk model zijn te vinden. 
	Bouwclaimmodel
	 
	publiek
	privaat
	 

	
	OVB
	3.2.1.1
	3.2.1.3
	

	
	OB
	3.2.2.1
	3.2.2.2
	

	
	Vpb
	3.2.3.1
	3.2.3.2
	

	
	IB
	3.2.4.1
	3.2.4.2
	

	
	ozb
	3.2.5.1
	3.2.5.2
	

	
	Wschbel.
	3.2.6.1
	3.2.6.2
	

	Joint venture
	 
	vof
	bv
	cv/bv

	
	OVB
	3.2.1
	3.2.1.3
	3.2.1

	
	OB
	3.2.2.2
	3.2.2.2
	3.2.2.2

	
	Vpb
	3.2.3
	3.2.3.2
	3.2.3

	
	IB
	n.v.t.
	n.v.t.
	n.v.t.

	
	ozb
	3.2.5.1
	3.2.5.1
	3.2.5.1

	
	Wschbel.
	3.2.6.1
	3.2.6.1
	3.2.6.1

	Exploitatieovereenkomst
	 
	publiek
	privaat
	 

	
	OVB
	3.2.1.1
	3.2.1.3
	

	
	OB
	n.v.t.
	3.2.2.2
	

	
	Vpb
	n.v.t.
	3.2.3.2
	

	
	IB
	n.v.t.
	3.2.4.2
	

	
	ozb
	3.2.5.1
	3.2.5.2
	

	
	Wschbel.
	3.2.6.1
	3.2.6.2
	

	Consultatiemodel
	 
	publiek
	privaat
	 

	
	OVB
	3.2.1.1
	3.2.1.3
	

	
	OB
	3.2.2.1
	3.2.2.2
	

	
	Vpb
	3.2.3.1
	3.2.3.2
	

	
	IB
	3.2.4.1
	3.2.4.2
	

	
	ozb
	3.2.5.1
	3.2.5.2
	

	
	Wschbel.
	3.2.6.1
	3.2.6.2
	


Bijlage 2 

Gespreksverslag Aart Bakker, Ernst & Young

Utrecht, 2 december 2009

In ons gesprek kwam meerdere keren terug dat de essentie van een PPS toch vooral in de samenwerking zit. Dat betekent ook dat je elkaar wat moet gunnen. Bakker noemt een aantal praktijkvoorbeelden waaruit blijkt dat dit niet altijd het geval is. Oplossingen die vanuit het kader van gebiedsontwikkeling een perfecte stap lijken te vormen, maar bijvoorbeeld een grondbezitter tegelijkertijd grote winsten opleveren, leiden soms tot scheve gezichten bij overheidsinstanties. Zulke winsten; dat kan toch niet de bedoeling zijn… 

Grote partners bij de ontwikkeling van groen/blauwe structuren zijn Natuurmonumenten en Staatsbosbeheer. Regelmatig blijkt, dat wanneer een van die instanties bij gebiedsontwikkeling betrokken is, zozeer wordt gedacht dat er wel ‘een goede ontwikkeling’ zal plaatsvinden, dat allerlei voordelen worden verleend. In de fiscale behandeling worden de regels soms zo ver opgerekt, dat wellicht buiten doel en strekking van de regels wordt getreden. Als dat vervolgens niet gebeurt bij andere betrokken partijen, leidt die ongelijke behandeling niet tot een optimale situatie voor de gebiedsontwikkeling.  

De onderscheiden tussen de verschillende modellen zijn wat arbitrair. Afhankelijk van de uitgangspositie en het uiteindelijk te bereiken resultaat, kunnen verschillende modellen soms worden gecombineerd. Overigens lijkt het erop dat het doel van de samenwerking (gebiedsontwikkeling, vaak ter versterking van de ecologische hoofdstructuur) soms uit het oog wordt verloren. Regelingen worden soms te eng toegepast, waardoor aan het doel van de regeling geen recht meer wordt gedaan.

Er speelt een aantal punten op fiscaal vlak. Een daarvan is de vrijstelling in de Vpb van artikel 5, lid 1, sub a. Bakker geeft aan dat wanneer je landbouwgrond in een NSW-bv weet te rangschikken, je vervolgens die grond kunt ontwikkelen. Daardoor zal er een waardeontwikkeling ontstaan. Vervolgens ga je rode ontwikkelingen bouwen (en vervalt dus de NSW-rangschikking). De waardeontwikkeling die tot die tijd is ontstaan, zou dan zijn vrijgesteld van Vpb. In de praktijk is niet duidelijk of deze methode mogelijk is.

In de overdrachtsbelastingen spelen weinig problemen. Een mooie faciliteit is de vrijstelling voor NSW. In de praktijk is het door de NSW-eisen (bijvoorbeeld de omvang van het terrein) niet altijd mogelijk om een ontwikkeling ook een NSW-ontwikkeling te laten zijn, waardoor de vrijstelling dus niet op gaat. Dat wordt niet als een probleem ervaren, met name omdat de kosten voor het wel voldoen aan de NSW-voorwaarden vaak hoger zijn dan de overdrachtsbelastingbesparing.

Wat met name speelt in de voorfase van gebiedsontwikkeling, is de afrekening over stakingswinst door landbouwers. Dat kan leiden tot financieringsproblemen en maakt gebiedsontwikkeling voor die partij vaak veel minder aantrekkelijk. Wat een hoop scheelt, is als je onder de landbouwvrijstelling alle gebouwen naar nul kunt afwaarderen en de sloopkosten nog ten laste van de winst kunt brengen, voordat de daadwerkelijke ontwikkeling gaat starten. Volgens het ministerie is dat mogelijk, maar in de praktijk blijkt dat verschillende inspecteurs daar anders over denken. Een ruimere toepassing zou wenselijk zijn.

Bakker is voorstander van het opnemen van een persoonlijke aftrekpost in de inkomstenbelasting voor de inrichting en het beheer van landschap. Die post zou kunnen worden vergeleken met de aftrek voor monumentenpanden. Bijvoorbeeld in het geval van bosbouw is een voorkomend probleem dat kosten vaak nergens in aftrek kunnen worden gebracht. Zo’n persoonlijke aftrekpost zou daarvoor uitkomst kunnen bieden. Daarnaast geldt dat een aftrekpost kan aanknopen bij de werkelijke kosten, terwijl het alternatief van een subsidie vaak uitgaat van normbedragen. Daarin zit een oneerlijkheid, die niet voorkomt bij een dergelijke fiscale regeling. Bij het ministerie van Financiën lijkt geen draagvlak te zijn voor dit voorstel. Naar de mening van Bakker op oneigenlijke gronden; het kostenargument. Inefficiëntere kosten van subsidies kunnen echter worden vermeden.

Een laatste fiscaal knelpunt is gelegen in art. 2, lid 1, onderdeel b Uitvoeringsregeling uitgezonderde objecten WOZ. Rechtbanken laten zich er verschillend over uit of gronden onder de opstallen die onder de NSW vallen, ook zijn vrijgesteld volgens onderdeel b. Analoog aan onderdeel a, waar de ondergrond nadrukkelijk wordt uitgesloten van de vrijstelling, vindt Bakker dat onder b wel de vrijstelling moet gelden voor ondergronden. De Hoge Raad moet zich hierover nog uitspreken.

In het mededingingsrecht spelen weldegelijk situaties met staatssteun. De de minimisbepaling leidt soms tot uitkomst, maar wat grotere ontwikkelingen zullen daar al gauw niet meer onder vallen. Het gaat al snel fout als er subsidies worden verleend, buiten de gebaande paden. Eigen regelingen die worden opgezet moeten eigenlijk altijd worden voorgelegd aan de Europese Commissie. In de praktijk leidt dat dan al snel tot verboden staatssteun. Als subsidieverlening wenselijk is, moet er vooral naar worden gestreefd om dat binnen de bestaande kaders te doen, zodat staatssteunproblemen niet spelen.
Bijlage 3

Gespreksverslag Ed van den Elsen, Deloitte

Breda, 16 december 2009

In ons gesprek hebben we het gehad over de btw- en overdrachtsbelastingaspecten van dit onderwerp. We zijn daarbij ingegaan op een aantal technische details uit deze belastingen.

Allereerst spreken we over de strafheffing van art. 15, lid 4 OVB waarin de vrijstelling wordt teruggenomen. Als dat het geval is, dan wordt geheven over de kostprijs, in plaats van over de waarde in het economisch verkeer, wat het geval zou zijn als er geen sprake is van een afgenomen vrijstelling, maar van belastingplicht volgens de hoofdregel. Dat kan ertoe leiden dat in de praktijk gestuurd wordt (voor zover mogelijk, uiteraard); ben ik liever belast over de kostprijs of over de waarde in het economisch verkeer? Voor infrastructuur geldt een regeling waarbij geen stafheffing plaatsvindt in de overdrachtsbelasting en waarbij tevens de btw in aftrek kan worden gebracht.

Vervolgens staan we stil bij het punt dat ook vrijgestelden liever omzet- dan overdrachtbelasting betalen, vanwege de integratieheffing. Ook voor gemeenten geldt veelal dat zij liever in de omzetbelasting terechtkomen, door het btw-compensatiefonds. Daarop kan dus worden aangestuurd door rekening te houden met de uitgevoerde werkzaamheden voor oplevering. Toch is het sturen uit fiscaal oogpunt in de praktijk niet altijd relevant. Soms wordt een belastingvoordeeltje misgelopen, omdat zo’n bedrag veel eenvoudiger is te compenseren met bijvoorbeeld een wat hogere grondprijs. Dat geldt met name voor grotere projecten, waarbij financieel gezien onderling verevend kan worden en sturen om fiscale redenen vaak niet wenselijk is, vanwege bijvoorbeeld de efficiëntie van een project.

Van den Elsen merkt nog op dat joint ventures vooral worden gevormd in een cv-constructie. Een GEM zal in dat geval graag willen verwerven met btw, aangezien ook de uitgifte belast zal zijn. 

Bijlage 4

Congresverslag Reiswijzer gebiedsontwikkeling

Bussum, 16 december 2009

Van dit congres heb ik de eerste helft bijgewoond; het deel met de lezingen van deskundigen. Een groot deel van het congres ging over aanbesteding. Dat is een onderwerp dat ik buiten beschouwing laat in deze scriptie. Het congres gaf wel nuttig inzicht in de praktijk van de gebiedsontwikkeling. Op deze manier was het voor mij wel mogelijk om de theoretische basis te toetsen aan de praktijk.

De Zeeuw (praktijkhoogleraar gebiedsontwikkeling TU Delft) gaf aan dat het van belang is, dat in een PPS de marktpartijen enige vrijheid wordt gelaten. De overheid moet niet te strakke eisen stellen. Wanneer dat wel gebeurt, wordt nu juist de meerwaarde van een PPS op de proef gesteld. Marktpartijen hebben dan onvoldoende de mogelijkheid om hun kennis en creativiteit in te zetten of moeten economisch inefficiënte aanbiedingen doen om aan de eisen van publieke partij te kunnen voldoen.

Bregman (seniorstafmedewerker Instituut voor Bouwrecht) geeft aan dat het bouwclaimmodel belangrijk aan populariteit wint ten koste van het joint venture- en concessiemodel. Dat heeft te maken met aanbestedingsrechtelijke aspecten, waarbij de overheid in laatstgenoemde modellen de aanbestedingsplicht al gauw niet meer kan doorleggen aan private partijen. Daarom ontstaat een tendens waarbij wordt teruggegaan naar een steeds meer klassieke rolverdeling tussen publieke en private partijen. Ook Bregman geeft aan dat het belangrijk is dat de overheden zich zoveel mogelijk beperken tot hun publiekrechtelijke taken (of die nu publiek- of privaatrechtelijk te arrangeren zijn) Volgens Bregman heeft de overheid daarmee al een scala aan mogelijkheden en is het inefficiënt om de overheid een grotere taak toe te bedelen.

Bijlage 5

Gespreksverslag Jan van Balen, Dudok Bouw- en Vastgoedrecht

Amsterdam, 21 december 2009

Het gesprek met Van Balen start met een discussie over het bestaan van PPS bij groen/blauwe gebiedsontwikkeling. Van Balen geeft aan dat je je de vraag kunt stellen, of er bij de ontwikkeling van groen/blauwe gebieden nu echt sprake is van PPS. Hij betoogt dat er daar wellicht veel eerder sprake is van een publieke ontwikkeling. Immers, wat is nu het belang voor private partijen om daarin mee te doen? Groen/blauwe ontwikkelingen zijn vaak niet winstgevend. Gedurende het hele gesprek blijft Van Balen benadrukken dat het eigenlijk altijd (niet alleen bij groen/blauwe ontwikkelingen) de vraag is of PPS wel bestaat. Gaan publieke partijen niet altijd voor een zo goedkoop mogelijke publieke ontwikkeling en private partijen altijd voor een zo hoog mogelijke winst? Ik ben van mening dat dit vooral een definitiekwestie is. Is het in het oog houden van je eigen belang een zodanige houding dat niet van samenwerking kan worden gesproken? Ik ben die mening niet toegedaan. Van Balen geeft daarop aan, dat het volgens hem toch uiteindelijk altijd ieder voor zich is.

We gaan in op de btw- en overdrachtsbelastinggevolgen. Van Balen geeft aan dat op het heffen van overdrachtsbelasting of juist btw bij projecten van enige omvang vaak zoveel mogelijk wordt gestuurd. Dat kan door bijvoorbeeld de ontwikkeling tot bouwterrein juist voor of na de overdracht van het onroerend goed te doen. 

Eenzelfde sturing kan plaatsvinden voor de vennootschapsbelasting. Als de ontwikkeling in een GEM plaatsvindt, is het zaak om te zorgen dat (door de belastingplicht die de GEM zal krijgen) de winst zo laag mogelijk blijft. Met name voor publieke partijen is dat van belang. Een gemeente is immers vrijgesteld en zal dus geen Vpb betalen, maar als de ontwikkeling in de GEM plaatsvindt, wordt die winst (waar ook de gemeente deel in heeft) wel belast. Sowieso zijn projecten waarin groen/blauwe ontwikkelingen plaatsvinden vaak verliesgevend, geeft Van Balen aan. Is dat niet het geval, dan kan er gepoogd worden om toch een break-evensituatie te bewerkstelligen in de GEM. Dat is bijvoorbeeld mogelijk door te sturen in de uitgifteprijs van gronden in het bouwclaimmodel. Daarbij moet worden aangetekend dat de tijd eigenlijk het grootste risico geeft, door de financieringslasten.

Van Balen vindt dat de tabel die de risico’s en invloed van publieke partijen aangeeft
, te kort door de bocht is. Private partijen zullen bijvoorbeeld altijd ook zeggenschap willen hebben over welke ontwikkeling op hun (terug te kopen) gronden mogelijk is. 

We gaan in op de staatssteungevolgen. Van Balen geeft aan dat het met name heel lastig is, om te bewijzen dat er sprake is van staatssteun bij gebiedsontwikkeling. Hij geeft een voorbeeld. Stel dat er nacalculatorisch een verlies blijkt van 2 miljoen euro, dat ten laste komt van de gemeente. Maar welk element van de opbouw van opbrengsten en kosten waaruit dat verlies volgt, bepaalt nu of er sprake is van staatssteun? Zag het verlies op een vooraf verkeerd berekende inkoop- of verkoopprijs (door een fout of door simpelweg de onzekerheid van de toekomst) of op gewoon een slechte onderhandeling? En is er daardoor sprake van staatssteun? Dat is heel moeilijk te beoordelen. Er is immers ex nunc sprake van een beschouwing van de kosten, omdat nu pas de opbrengst (en dus het uiteindelijke resultaat) bekend is, terwijl moet worden geoordeeld over inschattingen van misschien wel tien jaar geleden, met heel veel onzekerheid toentertijd over hoe een project überhaupt exact tot stand zou komen. 

In een mededeling
 uit 1997 van de Europese Commissie staat omschreven dat geen sprake is van staatssteun bij grondtransacties als er sprake is van normale concurrentie waardoor een prijs tot stand is gekomen, of als een prijs tot stand komt door een onafhankelijk taxateur die de waarde op de voorgeschreven taxatiemethode heeft bepaald. Die moet dan dus zowel de inkoop- als de verkoopprijs van de gronden taxeren, terwijl de verkoop pas vele jaren later kan plaatsvinden. Dat is ontzettend onzeker. De praktijk is voorts dat eerst wordt onderhandeld en dat vervolgens bij de uitkomsten een taxatie wordt gezocht.

Volgens Van Balen kunnen staatssteunregels wellicht belemmerend werken op gebiedsontwikkeling in PPS. Het is nog wachten op relevante jurisprudentie om te kunnen beoordelen of dat ook daadwerkelijk het geval zal zijn. Van Balen pleit voor meer vrijheid om als publieke partij te kunnen bijdragen aan een ontwikkeling, waarbij wellicht ook private partijen baat hebben.

Tot slot staat Van Balen nog stil bij het concessiemodel in deze scriptie. Hij geeft aan dat dit model toch vooral wordt gebruikt bij de exploitatie en niet zozeer bij de gebiedsontwikkeling. Juist het onderhoudende (operate) aspect wordt uitbesteedt aan private partijen en leidt tot die concessie. Hij vindt de opname van dit model bij de ontwikkeling van een gebied niet juist.

Bijlage 6
Gespreksverslag Meint Pol, Akro Consult

Den Haag, 13 januari 2010

Met Meint Pol spreek ik over de financiering van gebiedsontwikkeling. Eerst bekijken we de joint venture. De cv/bv-constructie is een veel voorkomende. Maar ook samenwerkingen louter op basis van een samenwerkingsovereenkomst komen regelmatig voor. In z’n algemeenheid zou je kunnen stellen, dat hoe groter/complexer de gebiedsontwikkeling, hoe eerder een aparte juridische entiteit zal worden opgericht. Het is heel belangrijk om de vorm van de samenwerking te zoeken bij de doelen die je wilt bereiken en niet andersom.

Pol constateert een verschuiving in de opvatting over de rol van publieke partijen in de samenwerking. Waar er voorheen nog complete realisatieovereenkomsten werden gesloten, is de trend meer en meer geworden dat de overheid zich alleen op haar publieke taak moet richten. Dat wordt met name veroorzaakt door staatssteun- en aanbestedingsaspecten.  

Een cv/bv-constructie wordt veelal opgericht vanwege de motieven van fiscale transparantie en rechtspersoonlijkheid. Bij grotere ontwikkelingen zie je bijvoorbeeld ook wel nv’s, waarbij er veel meer aandeelhouders zijn, of waarbij dat in ieder geval op termijn mogelijk is. Daarmee worden ontwikkel-nv’s ook wel gebruikt als alternatief voor een gemeenschappelijke regeling.

Het initiatief voor gebiedsontwikkeling komt veelal van de overheid. Wanneer private partijen participeren, willen zij doorgaans met geleend geld financieren. Zeker wanneer een overheid participeert, was dat veelal geen probleem door de goede solvabiliteit van de overheid. Banken speelden dus een aanzienlijke rol bij gebiedsontwikkeling. Met de financiële crisis is die financieringsmanier bemoeilijkt. Dat heeft geleid tot een grotere rol voor de overheid, die tegenwoordig helemaal veel beter ten machte is om geld te lenen, dan private partijen. Overheden lenen dan ook veelal door aan de joint venture.

Die moeilijkere financiering, heeft er ook toe geleid dat projecten kleiner van omvang zijn geworden dan voorheen. Dat leidt niet altijd tot een aantrekkelijk rendement voor marktpartijen. Ook door die ontwikkeling wordt de rol van de overheid groter.

Pol constateert dat er weinig jurisprudentie is over staatssteun. In de praktijk wordt ervan uitgegaan dat zolang een proces van gebiedsontwikkeling zoveel mogelijk transparant wordt gevoerd en zoveel mogelijk vooraf wordt beargumenteerd waarom prijzen marktconform zijn (wat niet altijd objectief bepaalbaar is), staatssteungevolgen vermoedelijk uit zullen blijven. Het gaat er hierbij dus met name om dat voorcalculatorisch een en ander goed is geborgd. Hetzelfde wordt verondersteld wanneer de grondexploitatie kostenneutraal is verlopen. 

Op de vraag of die staatssteunregels dan ook echt een knelpunt vormen, antwoordt Pol dat staatssteunregels ook belangrijke waarborgen bieden. Gemeenten gaan soms te ver in hun bijdrage aan ontwikkelingen en goede staatssteunregels leiden tot meer bewustzijn en betere afwegingen. 

Bij het bouwclaimmodel liggen staatssteungevolgen met name op de loer bij de inkoop van de gronden. Als dat tegen een te hoge prijs gebeurd, zou er sprake kunnen zijn van staatssteun. Private partijen nemen bij dit model vaak een heel afwachtende houding aan. Van hun bouwrecht maken zij pas gebruik als de markt en de ruimte voor het soort ontwikkeling hen aanstaat. Allerlei renterisico’s blijven daardoor bij de overheid gelegen. Ook dat zou een bevoordeling van marktpartijen kunnen zijn, die leidt tot verboden staatssteun. 

Pol staat voorts nog stil bij de mogelijkheid tot het opstellen van een exploitatieplan op grond van de Wro. Door zo’n plan betalen private partijen mee aan bovenplanse ontwikkelingen. Zo’n exploitatieplan is feitelijk verplicht, tenzij er vooraf een overeenkomst is gesloten met dezelfde strekking. Het zou zo kunnen zijn dat wanneer niet alle mogelijkheden van zo’n plan worden benut of het zelf helemaal niet wordt afgesloten (het niet-afsluiten is namelijk sanctieloos), er sprake is van ongeoorloofde staatssteun.

Pol stipt ook de mogelijkheden aan, die de btw en de overdrachtsbelasting bieden. Om overdrachtsbelasting te vermijden, koopt de gemeente vaak gronden aan en maakt die bouwrijp. Door die fiscale optimalisatie, komen er echter wel risico’s in de sfeer van de grondexploitatie bij de gemeente te liggen. De fiscale gevolgen beïnvloeden risico’s op ander vlak, waardoor misschien een niet optimale keuze ontstaat.

Bijlage 7
Vragen ten behoeve van interviews
Onderstaande vragen zijn gebruikt ten behoeve van de interviews. Gezien de specifieke deskundig van sommige geïnterviewden, zijn niet alle vragen aan alle geïnterviewden gesteld. 
PPS-vormen

Welke vormen zijn u bekend?


Wat zijn voor- en nadelen?


Kent u andere samenwerkingsvormen dan die zijn beschreven?


Wat is uw reactie op het schema?

Klopt het dat een joint venture met name wordt gevormd door een vof-, bv- of bv/cv-constructie?

Is het opstellen van een exploitatieovereenkomst naar uw mening een vorm van PPS of vindt u het meer een eenzijdig door de overheid op te leggen maatregel?

In hoeverre is de rol van private partijen in het consultatiemodel groter dan alleen adviserend?

Wanneer kies je voor welk model (zie tevens schema)?
Financiering
Wat moet er exact worden gefinancierd?

Hoe vindt financiering plaats van gebiedsontwikkeling bij PPS en hoe is die gespreid over de partijen?
Wat zijn de verschillen in financiering tussen de verschillende modellen?

Welke samenwerkingsvorm is vanuit het oogpunt van financiering het beste? 


Voor welke partij?

Hoe vindt financiering van geldelijk minder renderende ontwikkelingen (openbaar groen bijvoorbeeld) plaats?

Hoe worden gelijke inbrengen bewerkstelligd als bijvoorbeeld gronden worden ingebracht in een joint venture?

Of is een ongelijke inbreng geen probleem? 

Verschilt dat per juridische structuur?

Vindt financiering van een aparte juridische entiteit ook plaats met vreemd vermogen of wordt alleen doorgeleend vanuit de publieke of private partij?

Werkt het aangaan van een samenwerkingsverband in de praktijk ook echt risicoverlagend?

Maakt de samenwerkingsvorm daarbij uit?

Zijn er regelmatig ook buitenlandse partijen betrokken bij gebiedsontwikkeling?
Fiscaal

Welke fiscale gevolgen kent u, die in de praktijk of theoretisch knelpunten zouden kunnen vormen bij gebiedsontwikkeling in PPS?


Eventuele suggesties:

· Niet volledig aftrekbare of compenseerbare omzetbelasting (eventueel in combinatie met geen vrijstelling voor de overdrachtsbelasting).

· Dubbele overdrachtsbelasting in het geval van een joint venture (zowel bij inbreng in de joint venture als bij de verkoop).

· Verschillende afrekenmomenten in de overdrachtbelasting bij het toe- en/of uittreden van vennoten in een vof of cv.

· Fiscale consequenties die volgen uit de financiering?

· Leveren bepaalde belastingen liquiditeitsproblemen op?

· Zijn er onduidelijkheden in de fiscale behandeling van bepaalde handelingen?

Waar ligt exact de oorzaak van het knelpunt?

Is het knelpunt weg te nemen door niet-fiscale maatregelen?

Hoe wenselijk zijn die oplossingen (financieel, juridisch, fiscaal et cetera); is het slechts een theoretische of ook een praktische oplossing.

Welke ingrepen in fiscale regelingen zouden het knelpunt wegnemen?


Ziet u andere negatieve gevolgen van zo’n ingreep?

Mededingingsrechtelijk

Zijn u voorbeelden bekend van mededingingsrechtelijke sancties bij gebiedsontwikkeling?

Is kartelvorming een regelmatig voorkomend mededingingsknelpunt bij gebiedsontwikkeling?


Waarom wordt tot kartelvorming overgegaan?


Zijn er andere mogelijkheden dan kartelvorming om hetzelfde doel te bereiken?


Worden mededingingsrechtelijke bepalingen hier als storend ervaren?



Waardoor komt dat precies?

Komt staatssteun regelmatig voor bij gebiedsontwikkeling?


Wordt dat bestraft?


Zijn er ‘trucs’ om onrechtmatigheid te voorkomen?

Welke mededingingsrechtelijke bepalingen worden als knelpunt ervaren?

Leidt de meldingsplicht voor staatssteun tot problemen (in de lengte van procedures, afstemming, etc.)?

Is het knelpunt weg te nemen zonder in te grijpen in de mededingingswetgeving?

Hoe wenselijk zijn die oplossingen (financieel, juridisch et cetera); is het slechts een theoretische of ook een praktische oplossing?

Welke mededingingsrechtelijke ingrepen zouden de knelpunten wegnemen?


Ziet u andere negatieve gevolgen van zo’n ingreep? 

Leidt verkleining van risico’s door participatie van de overheid tot staatssteunproblemen? (De minimisbepaling leidt wellicht tot geen ongerechtvaardigde staatssteun)
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