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Samenvatting 
De afgelopen weken heeft de VNG geregeld vragen van gemeenten over btw-aspecten binnen de 
decentralisaties werk, zorg en jeugd gekregen. In deze ledenbrief leest u over de zaken die 
spelen en de stappen die wij hierin zetten. 
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Geacht college en gemeenteraad, 

De afgelopen weken heeft de VNG geregeld vragen van gemeenten over btw-aspecten binnen de 
decentralisaties werk, zorg en jeugd gekregen. In deze ledenbrief leest u over de zaken die 
spelen en de stappen die wij hierin zetten. 

1. Aanpassing btw-vrijstellingen in venband met taakoverdracht 
De VNG heeft vorig jaar al bij het Rijk aangekaart dat de btw-wetgeving aangepast moet worden 
aan de nieuwe situatie. Zodat de al bestaande btw-vrijstellingen van de diensten die per 2015 
door (tussenkomst van de) gemeenten worden geleverd minimaal gehandhaafd blijven. 

Op dit moment vindt overleg plaats tussen het ministerie van Financiën (inclusief de 
Belastingdienst) en het ministerie van VWS. Uitgangspunt van het Rijk is dat daarbij niet meer en 
niet minder wordt vrijgesteld van btw-hefling dan nu het geval is. Op korte termijn hebben wij 
hierover inhoudeijke gesprekken met het Rijk om ons ervan te verzekeren dat minimaal de 
diensten die op dit moment zijn vrijgesteld van btw, ook na de gewenste transformatie (nieuwe 
hulpvormen, andere manier van werken) van btw vrijgesteld blijven. 

2. Samenwerkingsverbanden en btw-wetgeving 
Ter uitvoering van de taken op het gebied van de decentralisaties jeugd, participatie en zorg 
zullen gemeenten genoodzaakt zijn om samen te werken. Hiertoe zijl en worden al vele 
initiatieven genomen. Samenwerken brengt onvermijdelijk btw-gevolgen met zich mee. In de 
bijlage vindt u uitleg over de wijze waarop (mogelijk) extra btw-last ontstaat als wordt 
samengewerkt via een centrumgemeenteconstructie of via een gemeenschappelijke regeling, 
alsmede een aantal algemene aandachtspunten bij alle vormen van samenwerking. 



In de huidige btw-wetgeving zijn enkele faciliteiten opgenomen om de nadelige effecten van btw-
heffing bij samenwerking te beperken, zoals de koepelvrijstelling en de doorschuiffaciliteit. Deze 
regelingen zijn onvoldoende om alle nadelige btw-gevolgen van samenwerken te voorkomen (dit 
wordt in de bijlage nader toegelicht). Wij zoeken daarom naar oplossingen voor gemeenten. 
Zowel voor de samenwerking die gemeenten verplicht zijn op te zetten voor de decentralisaties 
als voor de vrijwillige vormen van samenwerken1. Als dat niet binnen de bestaande regelgeving 
kan, dan zoeken wij naar oplossingen die aanpassing of uitbreiding van regelgeving vergen. 
Natuurlijk binnen de Europese kaders. Als ook dat geen soulaas biedt, zetten wij ons in voor een 
passende compensatie voor de extra btw-kosten vanuit het Rijk. Het kan immers niet zo zijn dat 
gemeenten voor extra btw-kosten staan door (verplichte) samenwerking en het Rijk profiteert van 
extra btw-inkomsten. 

Ondanks dat de wet- en regelgeving nog niet gereed is, zijn gemeenten bezig met het vormen 
van samenwerkingsverbanden. Daarbij is oplettendheid geboden. Zowel bij het maken van 
sa menwerkingsafspraken en het opstellen van (concept )overeenkomsten ("Worden prijzen en 
bijdragen inclusief of exclusief btw vastgesteld? Voor wiens rekening komt de btw?" Etcetera) als 
bij het doorrekenen van begrotingen en kostenramingen. Het is aan te raden dat gemeenten bij 
een beoogde samenwerking een eventuele aanvullende btw-last vooraf in kaart brengen. Maar 
omdat de wet- en regelgeving nog in ontwikkeling is, is het nu nog niet zeker watt de btw-
gevolgen zijn en in het bijzonder welke btw-last precies ontstaat. Daarom is het van groot belang 
dat de deelnemers in de samenwerking tijdig afspreken op welke wijze een dergelijke (eventuele) 
btw-last wordt verdeeld. 

3. BTW-compensatiefonds 
Vanaf 2015 geldt er een plafond op het BTW-compensatiefonds (BCF). Een overschrijding van 
het BCF-plafond leidt tot een uitname uit het gemeentefonds, een onderschrijding van het plafond 
leidt tot een dotatie aan het gemeentefonds. Wel wordt het BCF-plafond verhoogd vanwege de 
btw die gemeenten straks verschuldigd zijn over diensten waarvoor de huidige financiers van de 
te decentraliseren taken dat nu ook zijn2. Daarnaast is een gezamenlijke werkgroep van Rijk en 
VNG bezig om in kaart te brengen welke aanvullende btw-last ontstaat vanwege de 
samenwerking tussen gemeenten in het sociale domein. 

Hiervoor heeft de VNG eerder al bestuurlijke aandacht gevraagd, onder andere via onze brief aan 
staatssecretaris Weekers van 9 april 2013 over btw bij samenwerken gemeenten (kenmerk 
ECGF/U201300486). Dit onder meer vanwege de opschalingskorting van € 60 min per 2015 die oploopt tot € 
975 min, waarmee het Rijk bevordert dat gemeenten meer samenwerken. 
2 zo blijkt uithetfnancieel akkoord tussen het Rijken de decentrale overheden van 18 januari 2013, TK 
2012-2013,33 400 C, nr. 7. 



De werkgroep presenteert op het Bestuurlijk Overleg financiële verhoudingen van aankomende 
mei zijn bevindingen. 

Hoogachtend, 
Vereniging van Nederlandse Gemeenten 

J. Kriens 
Voorzitter directieraad 

Deze ledenbrief staat ook op www.vnq.nl onder brieven. 



Veren ig ing van 
Meder landse Gemeenten 

BULAGE - Nadere uitwerking samenwerkingsverbanden en btw-wetgeving 

Zoals het er nu naar uit ziet worden als gevolg van de drie grote decentralisaties in het sociale 
domein per 1 januari 2015 nieuwe taken bij de gemeenten ondergebracht. 

Algemeen 
In het algemeen is - kort gesteld - de volgende basis relevant. Bij alle activiteiten die gemeenten 
gaan (laten) ontplooien, kan btw-heffing een rol spelen. Btw wordt geheven over de vergoeding 
voor (in beginsel) leveringen en diensten (prestaties) die als btw-ondernemer in het economisch 
verkeer worden verricht. Hierbij moet worden gedacht aan prestaties die ook door private 
(markt)partijen kunnen worden verricht. Enerzijds betekent dit dat een gemeente over de 
vergoeding die zij voor die prestaties ontvangt btw moet berekenen en via haar btw-aangifte moet 
voldoen. Als een gemeente evenwel niet handelt als btw-ondernemer (c.q. overheid), dan is zij 
over ontvangen bedragen geen btw verschuldigd. Dit geldt ook voor prestaties die een gemeente 
intern (dus binnen de eigen organisatie) verricht. Ook dan is btw-heffing niet aan de orde. 

Voor de btw die aan een gemeente wordt gefactureerd terzake van ingekochte prestaties van 
(andere) (markt)partijen betekent dit het volgende. Voorzover de gemeente de ingekochte 
prestaties gebruikt voor niet-ondernemers- of overheidshandelingen, kan zij deze btw in beginsel 
compenseren bij het BTW-compensatiefonds. Dit recht op compensatie wordt in bepaalde 
gevallen echter uitgesloten, bijvoorbeeld als het gaat om btw op kosten voor individuele 
verstrekkingen. In dat geval vormt de inkoop-btw een kostenpost. 
Voorzover de ingekochte prestaties daarentegen worden gebruikt voor het uitvoeren van btw-
belaste ondernemersprestaties, dan kan de gemeente de inkoop-btw via haar btw-aangifte 
verrekenen. Is de inkoop-btw toerekenbaar aan btw-vrijgestelde ondernemersprestaties, dan kan 
verrekening niet plaatsvinden en vormt de btw een kostenpost. 
Juist vanwege het feit dat in sommige gevallen de inkoop-btw kostenverhogend kan werken, is 
het van belang om tijdig rekening te houden met een eventuele btw-druk. 
Dit doet zich met name voor bij ICT-diensten, administratieve diensten en het uitlenen van 
personeel. Dit komt omdat deze activiteiten zijn uitgezonderd van mogelijke btw-vrijstellingen om 
verstoring van concurrentieverhoudingen (met commerciële partijen) te voorkomen. 

In de volgende paragrafen wordt voor twee veel voorkomende situaties beschreven welke btw-
knelpunten zich kunnen voordoen vanwege gemeentelijke samenwerking. Omdat gemeenten 
weliswaar worden gedwongen samen te werken en hierbij de vrije keuze hebben in de 
vormgeving, wordt zowel de variant van de centrumgemeente nader belicht als de variant van een 
afzonderlijke rechtspersoon (beschreven is een lichaam in de zin van de Wet 
gemeenschappelijke regelingen (GR)). Uiteraard zijn diverse varianten op deze twee 
basissituaties denkbaar. Ten slotte wordt afgesloten met een aantal algemene aandachtspunten 
bij alle vormen van samenwerking. 



Twee samenwerkingsvarianten nader belicht: de centrumgemeente en de GR 
Een toelichting vooraf. Met een centrumgemeente wordt hierna bedoeld de gemeente die binnen 
een samenwerking van gemeenten als 'penvoerder' optreedt. De samenwerking wordt binnen de 
publiekrechtelijke lichamen van de gemeenten uitgevoerd (geen aparte juridische entiteit). 
Onder de gemeenschappelijke regeling valt het openbare lichaam dat is opgericht krachtens de 
Wet gemeenschappelijke regelingen (hiervoor kan ook worden gelezen een andere separate 
juridische entiteit). 

1. De centrumgemeente 
De volgende situatie zal zich voordoen. De centrumgemeente koopt diensten (en eventueel 
goederen) met btw in bij externe leveranciers (pijl 1). Tevens zullen gemeente B en gemeente C 
diensten aan de centrumgemeente aanbieden (uitlenen personeel (pijl 2) respectievelijk ICT-
diensten (pijl 3)). De centrumgemeente zal vervolgens uitvoeringsdiensten aan de 
samenwerkende gemeenten aanbieden (pijl 4). Een voorbeeld. 

4b. Prestatie ter uitvoering sociaal domein 

4a. Prestatie ter uitvoering sociaal domein 

1. Inkopen 

2. Uitlenen personeel 

3. ICT-diensten 

In deze situatie zal naar de mening van de Belastingdienst over alle prestaties (lees: alle pijlen) 
btw moeten worden berekend. De centrumgemeente A kan deze btw via de btw-aangifte 
verrekenen, althans voor zover zij deze ingekochte prestaties gebruikt voor de aan gemeente B 
en gemeente C te verrichten btw-belaste prestaties. De resterende btw, dus voor de eigen taken 
van A, leidt bij gemeente A tot een kostenpost indien deze worden gemaakt voor activiteiten 
waarvoor geen volledig recht op compensatie bestaat. Hetzelfde geldt voor de btw die gemeente 
A aan gemeente B en C doorberekent. De aanvullende kostenpost voor alle drie de gemeenten 
bestaat met name uit de btw die op de (onderlinge) personeelskosten in rekening wordt gebracht. 

Stel, de externe inkopen (pijl 1) bedragen 100 + 20 btw. 



De centrumgemeente stelt eigen middelen en personeel ter beschikking tegen een waarde van 
200 (zonder btw, want binnen de eigen gemeente). 
Gemeente B stelt personeel ter beschikking (pijl 2) voor 100 + 20 btw. Gemeente C verricht ICT-
diensten (pijl 3) voor 50 + 10 btw. Ook dit betreft in feite voornamelijk personeelskosten. 
De totale kosten van de centrumgemeente bedragen hierdoor 450, exclusief btw. De bij A in 
rekening gebrachte btw bedraagt 50. 

Aangenomen wordt dat de drie gemeenten in gelijke mate delen in de kosten en dat zij de btw op 
de uitvoeringskosten van het sociaal domein voor 70% kunnen compenseren. In dit voorbeeld is 
de btw voor de overige 30% niet compensabel/hiet-verrekenbaar, aangezien (één van de) 
uitsluitingsgrond(en) van toepassing is (artikel 4 Wet BTW-compensatiefonds). Gemeente A 
verricht zowel prestaties voor gemeente B als voor gemeente C en zal in dit voorbeeld aan zowel 
gemeente B (pijl 4a) als gemeente C (pijl 4b) een factuur van 150 + 30 btw uitreiken. 
Vanwege deze btw-belaste prestaties van centrumgemeente A aan de gemeenten B en C, kan A 
2/3e van de door haar betaalde btw (2/3e van 50) verrekenen via de btw-aangifte (zijnde 33). Het 
resterende 1/3e deel is toerekenbaar aan de uitvoering van A, waarvan 70% compensabel is 
(zijnde 12). Gemeente A kent dan nog een btw-last van 5. 

De centrumgemeente A factureert aan zowel gemeente B als gemeente C een vergoeding van 
150, vermeerderd met 30 btw. Deze btw voldoet gemeente A via haar btw-aangifte. B en C 
kunnen 70% van deze btw compenseren via het BCF (zijnde 21), het restant van 9 werkt voor hen 
kostprijsverhogend. 

De totale kostprijsverhogende btw voor de drie gemeenten samen is daarmee 23 (zijnde 
5 + 9 + 9). Dit terwijl de door externen in rekening gebrachte btw 'slechts' 20 is. Omdat 30% van 
de btw kostprijsverhogend werkt, levert dit een aanvullende btw-druk op die niet zou zijn ontstaan 
wanneer de gemeenten op onderlinge diensten geen btw hadden hoeven berekenen. Deze 
aanvullende btw-druk ontstaat doordat btw moet worden berekend over het onderling ter 
beschikking gestelde personeel. 

Dit probleem - van de aanvullende btw-druk op onderlinge diensten - kan binnen de huidige 
regelgeving alleen via de "kosten voor gemene rekening" worden opgelost. 

Kosten voorgemene rekening 
In de eerste plaats kan het zogeheten leerstuk "kosten voor gemene rekening" worden toegepast, 
waardoor kosten zonder (aanvullende) btw-hefting over verschillende partijen kunnen worden 
verdeeld. Hiervan is sprake indien kosten worden gemaakt ten behoeve van verschillende 
ondernemers (lees: de gemeenten A, B en C in ons voorbeeld) en die kosten in eerste instantie 
door één van hen (lees: centrumgemeente A) worden betaald. Vervolgens moeten die kosten 
voor het werkelijke bedrag en volgens een vooraf vastgestelde verdeelsleutel over de deelnemers 



worden verdeeld, waarbij ook het risico van die kosten hen allen volgens de overeengekomen 
verdeelsleutel aan moet gaan. Deze verdeelsleutel moet vooraf worden vastgesteld en mag 
volgens het huidige beleid van de staatssecretaris van Financiën daarna niet meer worden 
gewijzigd. Het moet gaan om een vaste procentuele verdeling van de kosten en risico's. 
Aanpassing van deze verdeelsleutel is slechts mogelijk in het geval van wijziging in de 
samenstelling van de deelnemers. Gemeenten zullen de verdeelsleutel mogelijk willen vaststellen 
op basis van bijvoorbeeld inwoneraantallen per deelnemende gemeente, aantal WMO-
geridiceerden per gemeente of aantal werkzoekenden etc. De procentuele verdeling kan hierdoor 
periodiek (bijvoorbeeld jaarlijks) veranderen. Een dergelijke wijziging in de procentuele uitkomst is 
naar de mening van de staatssecretaris van Financiën niet mogelijk. Om het leerstuk voor 
gemeenten praktisch toepasbaar te maken - en daarmee de (personeels)kosten zonder btw te 
kunnen doorbelasten - is het noodzakelijk dat enige flexibiliteit in de vaststelling van de 
verdeelsleutel wordt toegestaan. Dit is een bespreekpunt van de VNG met het Rijk. Vooralsnog 
moeten de deelnemende gemeenten dit per geval met de Belastingdienst afstemmen. 

2. De gemeenschappelijke regeling 
Het in de vorige paragraaf gegeven voorbeeld kan ook worden uitgevoerd door middel van een 
aparte entiteit, zoals een gemeenschappelijke regeling. De situatieschets ziet dan als volgt uit. 

& Gemeente A Gemeente C Gemeente B 

2. Uitlenen personeel en * I 
5. Prestatie s ruimte 

3. Uitlenen pers 4. ICT-diensten 

5. Prestatie 5. Prestatie G R / B V 

• 1. Inkopei 1. Inkopen 

Het (btw-technische) verschil met de vorige situatie is dat de diensten van gemeente A (de 
centrumgemeente in het vorige voorbeeld) nu ook in de btw-heffing vallen, waardoor de 
aanvullende btw-druk toeneemt. 



De huidige btw-wetgeving kent onder strikte voorwaarden een btw-vrijstelling voor nader 
aangewezen diensten die een samenwerkingsverband verricht aan haar leden (de zogeheten 
koepelvrijstelling). Deze zou van toepassing kunnen zijn op de prestaties van de 
gemeenschappelijke regeling aan de gemeenten A, B en C (pijl 5). De koepelvrijstelling is echter 
aan een aantal voorwaarden verbonden, waardoor toepassing binnen de samenwerkingen niet in 
alle gevallen mogelijk zal zijn. Zo is de vrijstelling bijvoorbeeld niet van toepassing op het ter 
beschikking stellen van personeel, het ontwikkelen van informatiesystemen, het ter beschikking 
stellen van computerapparatuur e.d. Omdat de koepelvrijstelling dus mogelijk niet voor alle 
situaties een oplossing zal bieden, zou - ter voorkoming van een extra btw-last - een nieuwe btw-
vrijstelling moeten worden opgenomen. Dit is een bespreekpunt van de VNG met het Rijk. Zonder 
nadere bepaling is het uitlenen van personeel en het ter beschikking stellen van ICT-middelen 
door gemeenten aan de gemeenschappelijke regeling belast met btw. 

Als de koepelvrijstelling wel van toepassing is op de diensten van de gemeenschappelijke 
regeling (pijl 5), dan betekent dit dat de gemeenschappelijke regeling de inkoop-btw niet kan 
verrekenen (immers geen aftrek of compensatie voor kosten die worden gemaakt voor btw-
vrijgestelde activiteiten). Dit geldt zowel voor de door externen in rekening gebrachte btw als de 
door gemeenten A, B en C aan de gemeenschappelijke regeling in rekening gebrachte btw. Dit 
zou zonder nadere regelgeving tot extra btw-last leiden. Om die reden is bij de inwerkingtreding 
van het BTW-compensatiefonds de transparantiemethode/doorschuifregeling geïntroduceerd. 
Hiermee kunnen samenwerkingsverbanden onder voorwaarden de betaalde inkoop-btw 
doorschuiven naar de deelnemende gemeenten. Een belangrijke voorwaarde is hierbij dat het 
samenwerkingsverband haar inkoop-btw slechts kan doorschuiven indien en voorzover deze btw 
door de deelnemende gemeenten zelf kan worden gecompenseerd indien de prestaties 
rechtstreeks door die gemeenten worden ingekocht. In het voorbeeld kunnen de deelnemende 
gemeenten 30% van de btw niet compenseren, zodat de gemeenschappelijke regeling deze 30% 
in ieder geval niet kan doorschuiven, hetgeen eveneens tot een extra btw-last leidt. 

3. Aandachtspunten bij alle vormen van samenwerking 
Btw vormt pas een knelpunt als deze voor enige partij een kostprijsverhogend effect heeft. Voor 
gemeenten betekent dit dat geen (aanvullende) btw-druk zal ontstaan voor zover de btw kan 
worden gecompenseerd via het BCF of worden teruggevraagd via de btw-aangifte. Evenals voor 
de huidige Wmo is compensatie van btw uitgesloten als sprake is van individuele verstrekkingen. 
Er zijn evenwel mogelijkheden om deze uitsluitingsgrond zo klein mogelijk te houden. Hierbij kan 
worden gedacht aan een zuivere splitsing van de kosten. De btw op kosten die worden gemaakt 
voor algemene beleidsuitvoerende activiteiten is namelijk wel compensabel. Bovendien zijn er 
argumenten om de compensatie niet uit te sluiten indien de verstrekking uitsluitend door de 
gemeente (in haar hoedanigheid van overheid) kan worden gedaan. In zo'n geval is de inkoop-



btw wel compensabel. Bovendien zou de gemeenschappelijke regeling dan de 
transparantiemethode kunnen toepassen. 

Het btw-knelpunt kan in voorkomende situaties deels ook worden weg genomen door de 
samenwerking vorm te geven binnen een overeenkomst tot verdeling van kosten voor gemene 
rekening. Dit vereist echter medewerking van alle partijen om te komen tot een samenwerking die 
voldoet aan de voorwaarden. Ook in het geval van samenwerking via een gemeenschappelijke 
regeling, kan kosten voor gemene rekening een oplossing bieden ter voorkoming van extra btw-
druk voor de prestaties van de deelnemende gemeente(n) aan de gemeenschappelijke regeling 
(pijl 2, 3 en 4 in het voorbeeld). Een belangrijke voorwaarde is de vaststelling van een vaste 
verdeelsleutel om de kosten over de partijen te verdelen. Om achteraf discussie met de 
Belastingdienst te voorkomen is het in dit stadium aan te raden om de inhoud van een 
(concept)overeenkomst met de Belastingdienst af te stemmen. 
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Geachte heer, mevrouw, 

De afgelopen weken heeft de VNG geregeld vragen van gemeenten over btw-aspecten binnen de 
decentralisaties werk, zorg en jeugd gekregen. In deze ledenbrief leest u over de zaken die spelen en 
de stappen die wij hierin zetten. 
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