
 

  

MEMO 

 

aan: Projectgroep nieuw Zwembad Buitenpost, t.a.v. M. Beishuizen 

van: Advies en Control (A. Slot, Y. de Bruin en F. Rozendal) 

datum: 8 december 2017 

onderwerp: Construct nieuw zwembad Buitenpost 

  

  

Inleiding/doelstelling 

De gemeente Achtkarspelen gaat in eigen beheer een nieuw zwembad laten bouwen. Dit zwembad zal na 

oplevering geëxploiteerd moeten worden. De huidige insteek is om de exploitatie van het zwembad onder te 

brengen bij een (eventueel bestaande) beheerstichting. De vraag die nu voorligt is of deze insteek past binnen 

de geldende kaders omtrent quasi inhouse aanbesteden (wegzetten exploitatie) en staatssteun. Daarnaast is 

er de vraag welke constructie fiscaal gezien het meest gunstig is. In onderstaande memo worden deze kaders 

vanuit een integrale benadering bekeken om te voorkomen dat de kaders elkaar ‘bijten’. Andere juridische 

vraagstukken dan de aanbesteding- en staatsteunrechtelijke aspecten vallen buiten de scope van deze memo. 

Huidige situatie 

Het huidige zwembad is eigendom van de gemeente, en is in bruikleen gegeven aan N.V. Zwembad de Kûpe 

die het zwembad ook exploiteert. De aandelen van de N.V.-zwembad de Kûpe zijn 100 procent in eigendom 

van de Stichting Sportcentrum 8kspelen. De stichting ontving/ontvangt jaarlijks een subsidie van de gemeente 

voor de exploitatie. 

  NV exploiteert en heeft personeel in dienst 

Het zwembad is om niet in bruikleen bij de NV Zwembad de 

Kûpe 

 

 

Jaarlijkse 

subsidie 

Onderzoeksvragen vanuit fiscaal perspectief (o.a. Btw, Vpb en eventuele overdrachtsbelasting): 

- Wat is voor de gemeente fiscaal gezien het meest gunstige construct voor de bouw en exploitatie van 

het nieuw te bouwen zwembad. Met andere woorden: hoe betalen we zo weinig mogelijk belasting 

zodat dit ten goede komt aan de bouw en exploitatie van het zwembad c.q. de financiële bijdrage van 

de gemeente/de maatschappij zo laag mogelijk is? 

- Kunnen we dit fiscale voordeel binnen het huidige construct behalen. Hierbij is het idee dat de 

gemeente als rechtspersoon bestuurder wordt van de bestaande stichting (vergelijkbaar met MOA). 

- Of is er een ander construct nodig om zoveel mogelijk fiscaal voordeel te behalen?  

Let wel: hierbij dient rekening te worden gehouden met (quasi inhouse) inbesteden en 

staatssteunrechtelijke aspecten. 
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Huidige situatie  

Op dit moment wil het huidige stichtingsbestuur hun taak overdragen aan de gemeente. Vooralsnog lijkt het 

erop dat de gemeente de stichting ‘overneemt’ door als rechtspersoon bestuurder te worden van de huidige 

stichting.  Uitgangspunt hierbij is dat de huidige stichting het oude zwembad nog openhoudt tot het moment 

dat het nieuwe zwembad in gebruik wordt genomen. Aan het huidige construct verandert er dan feitelijk niets 

en is er sprake van een overgangsfase naar het nieuwe construct met het nieuwe zwembad. 

Toekomstige situatie 

Voor de toekomstige situatie geldt dat ‘het construct’, binnen de kaders van het aanbestedingsrecht, het 

staatsteunrecht zo fiscaal gunstig mogelijk wordt geëxploiteerd. Randvoorwaarde moet hierbij zijn dat 

gemeente voldoende grip houdt. Hieronder wordt per eerder genoemd kader de toekomstige situatie nader 

belicht.  

Aanbestedingsrechtelijk kader 

De gemeente wil zelf het zwembad niet exploiteren, maar wel voldoende grip hebben om te waarborgen dat 

er een goede overdekte zwemfaciliteit beschikbaar is voor de regio. De opdracht van de gemeente om een 

zwembad te exploiteren is een dienstenopdracht in de zin van de Aanbestedingswet. In beginsel dient de 

opdracht om het zwembad te exploiteren openbaar te worden aanbesteed. Een uitzonderingsmogelijkheid 

binnen het aanbestedingsrecht is het zogenaamde ‘quasi inhouse aanbesteden’. 

Bij quasi-inbesteden (ook wel verticale samenwerking) verleent een decentrale overheid een opdracht aan een 

gelieerde instelling, die een separate rechtspersoon (publiek of privaat) is. In jurisprudentie zijn criteria 

ontwikkeld voor de toepasselijkheid van de aanbestedingsrichtlijn bij quasi-inbesteden. Deze criteria zijn in art. 

12 lid 1 richtlijn 2014/24 vastgelegd: 

• Oefent de decentrale overheid toezicht uit op de gelieerde instelling/de andere privaat- of 

publiekrechtelijke rechtspersoon alsof het een eigen dienst is? 

• Verricht de gelieerde instelling/de gecontroleerde rechtspersoon het merendeel (meer dan 80%) van 

de werkzaamheden ten behoeve van de decentrale overheid? Is dit niet het geval, dan zou de 

gelieerde instelling immers meer marktgericht kunnen werken en met andere ondernemingen 

concurreren. 

• Is in de gecontroleerde rechtspersoon geen directe participatie van privékapitaal? Hier zijn echter 

uitzonderingen op, wanneer: 

o dit geen controlerende of blokkerende macht oplevert; 

o dit vereist is krachtens nationale regels en in overeenstemming is met de verdragen; 

o dit geen beslissende invloed uitoefent. 

Wanneer de vragen positief beantwoord kunnen worden, wordt voldaan aan de eisen voor quasi-

inbesteden, dan is de richtlijn niet van toepassing. De opdracht hoeft niet te worden aanbesteed. 

Van belang is dat de statuten van de NV zo ingericht moeten worden dat de invloed van de gemeente 

voldoende is, de NV alleen dient ter exploitatie van het zwembad en het merendeel van de werkzaamheden 

uitvoert voor de gemeente. Door middel van het 100 procent aandeelhouderschap is het toezicht geborgd. 

Daarbij verdient het aanbeveling om de aandelen op naam te zetten en van de NV een BV te maken met een 

blokkeringsregeling en geen participatie van privékapitaal toe te staan. 

Ten aanzien van het merendeel-criterium is er de eis dat meer dan 80 procent van de omzet van het zwembad 

voortvloeit uit het gunningsbesluit om de activiteit uit te voeren. Het zwembad is er voor de gebruikers en 

genereert hieruit omzet die niet rechtstreeks afkomstig is van de gemeente. Er dient gemotiveerd te worden 

of wordt voldaan aan het merendeel criterium. Deze motivering moet juridisch houdbaar zijn omdat derden 



eventueel zouden kunnen stellen dat de exploitatie aanbesteed zou moeten worden omdat niet aan de eisen 

van quasi inhouse aanbesteden wordt voldaan.  

Om te zorgen dat sprake is van een quasi-inhouse situatie moet de opdrachtnemer het merendeel van zijn 

activiteiten verrichten voor de hem controlerende lichamen. Het merendeel betekent dat elke andere 

activiteit die de opdrachtnemer voor anderen verricht marginaal is. Als meer dan 80% van zijn omzet ten 

behoeve van de hem controlerende lichamen wordt gegenereerd is in ieder geval voldaan aan het merendeel-

vereiste. De in beschouwing te nemen omzet is alle omzet die wordt behaald op basis van gunningsbesluiten 

van het controlerende lichaam. Uit de beantwoording van de prejudiciële vragen die in het Carbotermo-arrest 

(Hof van Justitie EU C-340/04, 11 mei 2006) aan het Europese Hof zijn voorgelegd blijkt dat het 

merendeelcriterium in de context en in relatie tot het inhoudelijke gunningsbesluit van de gemeente moet 

worden bekeken. Dit is later ook verankerd in de Europese aanbestedingsrichtlijn (artikel 12 lid 5 Richtlijn 

2014/24/EU). Om uit te maken of aan het merendeel-criterium wordt voldaan dient rekening te worden 

gehouden met zowel de kwalitatieve als kwantitatieve aspecten van het gunningsbesluit met daarin de 

activiteiten (denk hierbij aan verplichte openingstijden, verplicht aanbieden van bepaalde activiteiten voor 

bepaalde doelgroepen etc.).  

Uit de beantwoording van de prejudiciële vragen door het Europese Hof en de verankering hiervan in de 
aanbestedingsrichtlijn blijkt dat ervan worden uitgegaan dat de beslissende omzet die omzet is welke de 
betrokken onderneming behaalt krachtens gunningsbesluiten van het toezichthoudende lichaam, met inbegrip 
van de omzet die bij de uitvoering van dergelijke besluiten voortvloeit uit het verrichten van activiteiten voor 
gebruikers. De in aanmerking te nemen activiteiten van de N.V. (toekomstig B.V.) waaraan de opdracht tot 
exploitatie wordt gegund zijn alle activiteiten die zij verricht in het kader van het gunningsbesluit van de 
gemeente, ongeacht of de gemeente zelf dan wel de gebruiker (in casu niet individualiseerbare derden, maar 
een collectief van burgers voor de uitoefening van aan een zwembad gerelateerde sportbeoefening) is die van 
de activiteiten profiteert. Aan de hand van de jaarcijfers gekoppeld aan het inhoudelijke gunningsbesluit dient 
te worden bepaald of aan het merendeelcriterium wordt voldaan. 

Geconcludeerd kan worden dat het aanbestedingsrechtelijk gezien verdedigbaar is om de exploitatie binnen 
de kaders van quasi inhouse aanbesteden één op één bij de eigen overheids-B.V. weg te zetten. Er dient nog 
wel inzichtelijk te worden gemaakt dat de omzet van het zwembad voor meer dan 80 procent gerelateerd is 
aan de uitvoering van de activiteiten genoemd in het gunningsbesluit. 

Omzetanalyse huidige situatie 

Op dit moment bedraagt de netto-omzet van N.V. Zwembad de Kûpe gemiddeld ongeveer €340.000,-1. 
Ongeveer €30.000,- hiervan is te categoriseren als omzet die te maken heeft met het voeren een kantine. 
€310.000,- heeft dus direct betrekking op de activiteiten die samenhangen met het exploiteren van het 
zwembad en zwemactiviteiten. Daarnaast is er op dit moment sprake van een tekort op de exploitatie van 
ongeveer €100.000,-. Voor het exploitatietekort zal de B.V. een factuur sturen naar de gemeente. Alleen van 
de inkomsten die gemoeid zijn met het voeren van de kantine kan betwist worden of de hiermee 
samenhangende activiteiten direct in dienst staan van de haar controlerende instanties. Op het geheel is dit 
deel (€30.000,-) echter marginaal.  

Omdat de gemeente van de toekomstige B.V. een prestatie afneemt die zij niet gebruikt in het kader van haar 
btw-onderneming en de ingekochte dienst niet ter beschikking stelt aan individualiseerbare derden, maar aan 
het collectief van de inwoners van de gemeente, kan de gemeente de btw die de exploitant in rekening brengt 
compenseren en is het onwaarschijnlijk dat zij uitgesloten wordt van compensatie. 

Staatsteunrechtelijk kader 

Het zwembad wordt – mede vanwege de btw - marktconform verhuurt door de gemeente en de gemeente 

betaalt een marktconforme vergoeding voor de exploitatie. Kortom: er wordt marktconform gewerkt door de 

NV.  

                                                           
1 Gebaseerd op de jaarrekeningen 2014, 2015 en 2016 van NV Zwembad de Kûpe. 



Indien en voor zover er niet marktconform wordt gehandeld geldt dat er sprake is van een zuiver lokale 

situatie. Het zwembad zal geen internationale aantrekkingskracht hebben. Daarbij lijkt de Europese Commissie 

de laatste jaren bovendien minder snel te concluderen dat een steunmaatregel het internationale 

handelsverkeer beïnvloedt2.  

Fiscale en Financiële kaders 

Conclusie uit het eerste mondelinge advies met een fiscalist3 is dat de exploitant van het zwembad een 

winstoogmerk moet hebben om btw-plichtig te zijn. Opgemerkt dient te worden dat de vennootschap (N.V. of 

B.V.) winst moet beogen. Omdat ervan uitgegaan mag worden dat een vennootschap dit nastreeft, zou de 

keuze voor een dergelijke structuur volgens de fiscalist verdedigbaar zijn. Om de btw voor de bouw van het 

zwembad te kunnen verrekenen met de fiscus moet de gemeente het zwembad belast verhuren aan de 

exploitant die btw plichtig is (verricht voor tenminste 90% belaste prestaties). De btw die de exploitant van het 

zwembad over de exploitatielasten aan de gemeente in rekening moet brengen is voor de gemeente 

compensabel. 

Het is nog zeer de vraag is of de aanstaande wetswijziging ook zal gaan gelden voor zwembadexploitaties. 

Desalniettemin lijkt het voorliggende toekomstige construct hoogstwaarschijnlijk toekomstbestendig. Het is 

dan wel goed om te regelen dat de eventuele exploitatiesubsidie wordt toegerekend op begrotingsbasis. De 

N.V./B.V. realiseert dan (mogelijk) overschotten en keert regelmatig winst uit. Er kan nagedacht worden over 

de mogelijkheid om zoveel mogelijk kosten die samenhangen met het eigendom van het vastgoed in de 

exploitatie van de B.V. op te nemen in het kader van de 80% norm. 

Verder wordt geadviseerd om wel in 2018 al (rechtens afdwingbare) verplichten aan te gaan inzake de bouw 

van het zwembad i.v.m. de overgangsregeling. 

Ter verduidelijking: 

De N.V./B.V. factureert aan de gemeente ten gevolge van de opdracht voor exploitatie. De gemeente betaalt 

dus jaarlijks een x bedrag. Dit bedrag wordt door de N.V./B.V. op begrotingsbasis toegerekend. Daar en tegen 

ontvangt de gemeente ook een markconforme huur voor de huur van het zwembadcomplex.  

Er is voor de gemeente geen sprake van overdrachtsbelasting. Het betreft een nieuw te bouwen zwembad en 

deze wordt niet door gemeente overgedragen aan derde maar belast verhuurd aan derde. 

T.a.v. vennootschapsbelasting een fragment uit de in augustus 2015 door EFK uitgebrachte “Rapportage 

Vennootschapsbelasting” waarin het volgende is aangegeven:  

7.1.2 Vastgoed derden 

De gemeente heeft diverse soorten vastgoed in eigendom die zij aan derde partijen al dan niet tegen 

een vergoeding ter beschikking heeft gesteld. Naast vastgoed dat is toegerekend aan de clusters onderwijs, 

sport en sociaal/cultureel betreft dit onder andere nog de verhuur van woningen, woonwagens en huisvesting 

buitendienst veiligheidsregio. 

Gelet op de totale omvang van de vastgoedportefeuille is het de vraag of hier nog wel sprake is van 

normaal vermogensbeheer. Als de gemeente hieraan wenst te voldoen dient zij niet meer te doen 

dan het innen van huurpenningen en het hebben van een beperkte regierol. De belangrijkste toets 

bij de vastgoedportefeuille als geheel is het winstcriterium. Slechts voor wat betreft de woonwagens 

zijn de baten iets hoger dan de lasten. Indien de portefeuille als totaal wordt beoordeeld zijn de lasten 

aanzienlijk hoger dan de behaalde baten. 

                                                           
2 Zie het State Aid Modernisation programma en o.a. zeven besluiten van de Europese Commissie d.d. 29 april 2015. Drie 
op het gebied van kleinschalige zorg (SA.37432, SA.37904 en SA.38035), twee op het gebied van sport en 
vrijetijdsbesteding (SA.38208 en SA.37963), één over adviesdiensten (SA.33149) en één over modernisering van de 
infrastructuur van de haven van Lauwersoog (SA.39403). 
3 Overleg fiscalist 9 november 2017 



Er is voor de gemeente geen sprake van vennootschapsbelasting. Aan de belangrijkste toets, het 

winstcriterium, zal binnen het cluster vastgoed niet worden voldaan. De exploitant is wel 

vennootschapsbelastingplichtig. 

Bedrijfsvoering 

Activiteiten in het kader van de bedrijfsvoering met betrekking tot het exploiteren van het zwembad, zoals het 

voeren van de administratie en het aanstellen van een statutair bestuurder, zullen door de N.V./B.V. zelf 

georganiseerd moeten worden als zelfstandig rechtspersoon. 

 

 




