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1. Inleiding 

 Aanleiding 

De provincie Utrecht heeft het voornemen om circa 20 hectare van de voormalige Vliegbasis Soesterberg te 

herontwikkelen tot woonlocatie. De woonwijk is onderdeel van het bredere programma Vliegbasis Soesterberg. 

In nauwe samenwerking met de gemeenten Zeist en Soest en het Utrechts Landschap wordt de locatie gereed 

gemaakt voor de realisatie van een duurzame woonwijk. De huidige visie gaat uit van circa 230 woningen. Ten 

zuiden van de locatie woonwijk Vliegbasis Soesterberg (hierna: VBS) ontwikkelt de provincie Utrecht onder de 

naam Sortie 16 een tweede woonwijk met ca. 170 woningen, dat deel uitmaakt van het bredere programma 

Hart van de Heuvelrug. De visies op beide woonwijken variëren qua woning typologieën, prijsniveaus, 

dichtheden en woonsfeer en zijn daarmee complementair aan elkaar. De geschetste programmaomvang en‐ 

invulling laat de huidige stand van zaken zien. Voor de woonwijk VBS is een aantal eisen reeds vastgelegd in het 

bestemmingsplan Vliegbasis Soesterberg, dat ruimte biedt aan circa 400 woningen. Voor Sortie 16 is nog geen 

onherroepelijk bestemmingsplan vastgesteld.  

 

 
Figuur: Ligging Woonwijk VBS en Sortie 16 

 

De planvorming vordert en dat maakt het in dit stadium opportuun om een keuze te maken voor de 

verkoopstrategie van beide locaties en de wijze van inrichten van de projectorganisatie. Omdat de projecten 

inhoudelijk vergelijkbaar zijn (rode gebiedsontwikkelingsprojecten) en het stadium van planvorming van beide 

projecten elkaar niet veel ontloopt, kiest de provincie ervoor om dit onderzoek voor beide locaties gezamenlijk 

uit te voeren. De provincie kiest er eveneens bewust voor andere woningbouwprojecten binnen de Hart van de 

Heuvelrug niet mee te nemen in dit onderzoek, omdat dit projecten zijn die onder de verantwoordelijkheid van 

gemeenten worden uitgevoerd.  

 

Het planteam Woonwijk VBS voerde in december 2019 een analyse uit, waaruit blijkt dat de provincie Utrecht 

het gewenste eindresultaat het beste bereikt door de woonwijk VBS in delen te ontwikkelen. Uit de analyse 

rijzen daarnaast om uiteenlopende redenen twijfels of de provincie Utrecht de ontwikkeling van beide locaties 

om organisatorische redenen zelf aan kan. Het management en bestuur van de provincie Utrecht vragen zich af 

of het binnen de provinciale organisatie uitvoeren van beide projecten doelmatiger en efficiënter en hebben 

gevraagd te onderzoeken of de ontwikkeling van beide locaties extern is te organiseren. 

 

U heeft aangegeven voorafgaand aan provinciale besluitvorming de afwegingen die ten grondslag liggen aan de 

voorkeursrichting voor de verkoopstrategie en de positie van de projectorganisatie door ons bureau te willen 
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laten toetsen. Daarnaast vraagt u inzichtelijk te maken welke juridische rechtsvormen geschikt zijn om de 

projectorganisatie in onder te brengen en wat de fiscale gevolgen zijn van het onderbrengen van de 

projectorganisatie in een aparte juridische rechtsvorm. U wenst tevens inzicht te krijgen in de consequenties van 

het extern onderbrengen van de projectorganisatie voor bestaande samenwerkingsovereenkomsten. In deze 

rapportage treft u onze bevindingen aan.  

 Vraagstelling 

 

U vraagt ons:  

 de afwegingen te toetsen die ten grondslag liggen aan de analyses inzake de verkoopstrategie en 

inrichting van de projectorganisatie en hierbij de uitgangspunten (mate van sturing, ambities etc.) mee 

te nemen.  

 een analyse uit te werken van de mogelijke juridische rechtsvormen waarmee de beide projecten 

buiten de provinciale organisatie kunnen worden gebracht.  

 de fiscale gevolgen inzichtelijk te maken ten aanzien van het extern brengen van de projectorganisatie 

(in ieder geval voor vennootschapsbelasting en btw). 

 inzicht te verschaffen in de juridische consequenties van het extern brengen van de projectorganisatie 

voor de bestaande samenwerkingsovereenkomsten Hart van de Heuvelrug en Vliegbasis Soesterberg. 

 

 Opbouw rapportage 

In Hoofdstuk 2 van deze rapportage gaan wij in op de vraag welke afwegingen ten grondslag liggen aan de 

verkoopstrategie en inrichting van de projectorganisatie voor de ontwikkeling van woonwijk VBS en Sortie 16. 

Hiervoor analyseren wij in Paragraaf 2.1 de scope van het project en de doelstellingen die de provincie Utrecht 

binnen dit project heeft. In Paragraaf 2.2 geven wij invulling aan de criteria om tot een gewenste 

verkoopstrategie te komen en wegen wij deze criteria vanuit het perspectief van provincie Utrecht en de markt. 

In Paragraaf 2.3 toetsen wij vervolgens hoe de gewenste inrichting van de projectorganisatie eruitziet, gelet op 

de scope van het project, de doelstellingen van provincie Utrecht en de invulling van de criteria vanuit het 

perspectief van provincie Utrecht. In paragraaf 2.3.4 besteden wij ook apart aandacht aan de voor‐ en nadelen 

van het positioneren van de projectorganisatie binnen de provinciale organisatie.  

 

In Hoofdstuk 3 bespreken wij de juridische rechtsvormen waarin de provincie Utrecht de projectorganisatie 

buiten de provinciale organisatie kan brengen. Daarin bespreken we enerzijds de juridische rechtsvormen die 

niet voor de hand liggen (Paragraaf 3.2) en anderzijds de kansrijke rechtsvormen om een projectorganisatie in 

onder te brengen (Paragraaf 3.3). In Paragraaf 3.4 diepen we de kansrijke rechtsvormen nader uit door een 

aantal kenmerken en aspecten van beide rechtsvormen tegen elkaar af te wegen. In Paragraaf 3.5 trekken we 

een conclusie over de meeste passende juridische rechtsvorm om de provinciale organisatie voor de 

ontwikkeling van de woonwijken VBS en Sortie 16 extern te brengen. 

 

Hoofdstuk 4 geeft nadere toelichting op de fiscale aandachtspunten bij het extern brengen van de 

projectorganisatie. Enerzijds komt de fiscale positie van provincie Utrecht in relatie tot het project aan bod 

(Paragraaf 4.2). Anderzijds lichten we in Paragraaf 4.3 de fiscale kenmerken toe wanneer de projectorganisatie in 

een Project‐B.V. wordt ondergebracht, of wanneer we aansluiten bij de bestaande N.V. OMU (Paragraaf 4.4). We 

sluiten af met een conclusie in Paragraaf 4.5. 
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Hoofdstuk 5 vat de consequenties van het extern brengen van de projectorganisatie voor de bestaande 

samenwerkingsovereenkomsten voor Hart van de Heuvelrug en Vliegbasis Soesterberg samen. De uitgebreide 

toelichting (aparte notitie van Straatman Koster advocaten) is opgenomen in bijlage 2. 
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2. Toets afwegingen verkoopstrategie en inrichting van de 
projectorganisatie ontwikkeling woonwijk Vliegbasis 
Soesterberg en Sortie 16 

 Scope van het project en doelstellingen van provincie Utrecht 

2.1.1. Plannen van provincie Utrecht met betrekking tot woonwijk Vliegbasis Soesterberg en Sortie 

16 

 

De woonwijken VBS en Sortie 16 zijn beiden gelegen aan de noordrand van Soesterberg, midden in de natuur 

van de Heuvelrug. De locaties vormen een onderdeel binnen twee bredere programma’s. Het programma 

Vliegbasis Soesterberg bestaat uit de ontwikkeling van het Park VBS enerzijds en woonwijk VBS anderzijds. Sortie 

16 maakt onderdeel uit van het bredere programma Hart van de Heuvelrug. Samen vormen de programma’s 

een integrale gebiedsontwikkeling met zowel ‘rode’ als ‘groene’ projecten. Er zijn forse investeringen in een 

aantal groene projecten gedaan, die een impuls voor de natuurverbindingen zijn. Dit maakt de Heuvelrug 

aantrekkelijker voor wonen, werken en recreëren. De opbrengsten uit een aantal rode ontwikkelingen, 

waaronder de woonwijken VBS en Sortie 16, maken deze kwaliteitsimpuls mogelijk.  

 

Woonwijk VBS 

Het belang van de natuurlijke omgeving en de cultuurhistorische waarde van de locatie is leidend binnen de 

uitgangspunten voor de woonwijk VBS. Het stedenbouwkundig concept is dan ook gebaseerd op de 

groenstructuur binnen het plangebied, bestaande uit bos en grasland. Hieruit volgen drie verschillende 

woonomgevingen met ieder hun eigen woontypologie; boswonen, heidewonen en rolbaanwonen. Het 

uitgangspunt dat de woonwijk ‘te gast’ is in de natuur komt tot uiting in een lage dichtheid en hoogwaardige, 

duurzame woningen in het duurdere segment. Het bestemmingsplan biedt een ruime flexibiliteit in het aantal te 

ontwikkelen woningen. In de referentieverkaveling voorziet de provincie Utrecht een totaal van 229 woningen, 

met de volgende onderverdeling: 

 

‐ Boswonen:   54 vrijstaande woningen, 18 2/1kapwoningen 

‐ Heidewonen:   32 vrijstaande woningen, 24 2/1‐kapwoningen 

‐ Rolbaanwonen:  90 geschakelde woningen, 11 appartementen 

 

 
Figuur: Referentieverkaveling woonwijk VBS 
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Het bestemmingsplan laat ruim 400 woningen toe. In de uitwerking van het gebied kan hier gebruik van worden 

gemaakt. 

 

Sortie 16 

Ook de gebiedsvisie van Sortie 16 heeft een duidelijke focus op de omringende natuur. De woonwijk heeft een 

autovrije groene long die centraal door het gebied loopt. In tegenstelling tot woonwijk VBS is het 

woonprogramma van deze locatie meer gangbaar, met een mix van appartementen in verschillende segmenten 

en grondgebonden woningen in het duurdere segment. In totaal zijn 177 woningen voorzien, waarvan 142 

appartementen en 35 grondgebonden woningen. Van de appartementen worden 45 woningen in het sociale 

segment ontwikkeld.   

 

 
Figuur: Proefverkaveling Sortie 16 

 

Oplevering 

Oplevering van de woonwijk VBS is voorzien in het najaar van 2025. Ook het programma Hart van de Heuvelrug, 

waarvan Sortie 16 onderdeel uitmaakt, eindigt eind 2025.  Om een dergelijke planning te halen, wil de provincie 

Utrecht naar huidig inzicht zo snel mogelijk een keuze maken voor de verkoopstrategie van beide locaties en de 

wijze van inrichten van de projectorganisatie. 

2.1.2. Doelstellingen van provincie Utrecht met betrekking tot de ontwikkeling 

Bij de wijze waarop een verkoopstrategie en het inrichten van een projectorganisatie voor de locaties wordt 

vormgegeven, spelen de doelstellingen die de provincie Utrecht heeft met ontwikkeling een belangrijke rol. Voor 

de juiste scherpte in de afweging maken wij daarbij onderscheid tussen wenselijke en randvoorwaardelijke 

doelstellingen. Uit verschillende documenten die de provincie Utrecht ons ter beschikking heeft gesteld hebben 

wij de doelstellingen afgeleid. De provincie Utrecht heeft ons voorzien van de volgende documenten: 

 

‐ Samenwerkingsovereenkomst Hart van de Heuvelrug, d.d. 05‐06‐2015. 

‐ Samenwerkingsovereenkomst Vliegbasis Soesterberg, d.d. 05‐07‐2015. 

‐ Stedenbouwkundig plan Woonwijk Vliegbasis Soesterberg, d.d. 23‐06‐2017. 

‐ Presentatie Gebiedsprogramma Hart van de Heuvelrug – Vliegbasis Soesterberg, d.d. 19‐06‐2019. 

‐ Memo Verkoopstrategie en de positie van de projectorganisatie Woonwijk VBS, d.d. 02‐12‐2019 

(geheim). 

‐ Begeleidingsbrief Verkoopstrategie en projectorganisatie Woonwijk Vliegbasis Soesterberg, d.d. 09‐01‐

2020 (geheim). 
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bijdragen aan een betere balans in het woningaanbod in Soesterberg. Daarnaast geeft de realisatie van 

meer hoogwaardige woonproducten een impuls aan de koopkracht.  

 

Financiële doelstellingen 

‐ Een belangrijk onderdeel van de programma’s Hart van de Heuvelrug en Vliegbasis Soesterberg zijn de 

forse investeringen in natuurontwikkeling. De opbrengsten uit de woonwijken VBS en Sortie 16 dienen 

ter dekking van een deel van deze investeringen. Dit maakt dat het realiseren van de geraamde 

grondwaarde onder de beide ontwikkelingen van groot belang is. De omvang van de geraamde 

grondwaarde onder de woonwijk VBS ligt veel hoger dan de grondwaarde onder Sortie 16. De 

grondwaarde onder woonwijk VBS levert hiermee dan ook een significantere bijdrage aan de dekking 

van de investeringen in natuurontwikkeling.  

 

Organisatorische doelstellingen 

‐ De provincie Utrecht geeft aan de kennis over rode gebiedsontwikkelingsprojecten niet bij het eigen 

ambtelijk apparaat te willen opbouwen. Het uitvoeren van deze projecten behoort niet tot de 

kerntaken van de provincie Utrecht. Dat betekent dat de juiste kennis en expertise extern wordt 

gezocht. Een belangrijke doelstelling voor de provincie Utrecht is het efficiënt en doelmatig uitvoeren 

van de beide projecten. Het extern onderbrengen van de projectorganisatie kan bijdragen aan een 

efficiënter en doelmatiger uitvoering.  

 

 Afwegingen die ten grondslag liggen aan de verkoopstrategie 

2.2.1. Afwegingskader dat ten grondslag ligt aan de verkoopstrategie 

Voorafgaand aan de start van deze opdracht stelden wij een afwegingskader op, waarmee wij de afwegingen van 

de provincie Utrecht over de verkoopstrategie toetsen. Onderstaande figuur geeft dit afwegingskader weer.  

 

 
Figuur: Afwegingskader verkoopstrategie 

 

De politieke context waarbinnen deze afweging plaatsvindt is in het afwegingskader niet apart benoemd, omdat 

deze bij de doelstellingen en wensen en eisen/randvoorwaarden van de provincie Utrecht meespeelt. Ook de 

criteria die een rol spelen bij de afweging van de provincie Utrecht over de te volgen verkoopstrategie zijn af te 

zetten tegen de politieke context. De politieke setting is dus van groot belang bij het afwegen van de opties voor 
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VBS 
Voor VBS geldt specifiek dat opdelen van de 
locatie zorgt voor een beter financieel 
resultaat. 
Sortie 16 
De grondopbrengst onder Sortie 16 is lager 
dan VBS en de locatie leent zich om in één 
keer te verkopen. Verkoop in één keer 
maakt de locatie aantrekkelijker voor 
marktpartijen (meer grip op de 
ontwikkeling), wat een financiële bieding 
ten goede komt.  

 
 
 
 

5. Omvang ambtelijke inzet  Langere betrokkenheid en verkoop in delen 
betekent meer inzet en dus plankosten 
vanuit provincie Utrecht. Inzet in een 
externe projectorganisatie brengen is een 
goede beheermaatregel. 

Niet van toepassing. 

6. Sturing op integraliteit 
opgave (aantal betrokken 
marktpartijen) 

Geen expliciete uitspraken provincie 
Utrecht.  

VBS 
Meer marktpartijen vergt meer afstemming 
om integraliteit van plan te bewaken. Maar 
gelet op de risico s voor de markt niet 
onoverkomelijk en acceptabel. 
Sortie 16 
Het voorgenomen woonprogramma (en de 
omvang daarvan) maken integrale 
ontwikkeling door één ontwikkelende partij 
(met meerdere afnemers, o.a. corporatie) 
haalbaar en vanuit marktperspectief ook 
gewenst. 

 

Onderstaand lichten wij onze bevindingen per criterium toe. 

 

1. Omvang verkoopopgave en verkoopcondities 

Voor de woonwijk VBS is gekozen voor een aansprekend concept, dat goed past bij de context van de locatie. De 

keuze om de woonwijk met name te richten op het dure segment woningbouw, maakt het opknippen van de 

verkoop in meerdere delen voor de hand liggend en vanuit financieel oogpunt noodzakelijk. De afzet van 

woningen in het dure en zeer dure segment vergt een aantal jaren en is mede afhankelijk van de economische 

situatie. Wij verwachten dat marktpartijen het concept en daarbij horende programma zodanig beoordelen, dat 

het in een keer aankopen van de gehele locatie als minder aantrekkelijk wordt beschouwd. Deze beoordeling 

wegen marktpartijen mee in de financiële bieding die zij op de locatie doen.   

 

Wij verwachten dat potentiële kopers anders aankijken tegen Sortie 16. Het woonprogramma voor deze locatie 

is als meer gangbaar te bestempelen, waardoor de markt van potentiële kopers veel groter is. Bovendien is de 

omvang van de locatie overzichtelijk. Wij voorzien dat potentiële kopers voor deze locatie voorkeur hebben voor 

het in één keer op de markt brengen van deze locatie. Dat geeft een (consortium van) potentiële koper(s) de 

mogelijkheid om grip te krijgen op de gehele locatieontwikkeling. De realisatie van een contingent sociale 

woningbouw doet daar niet aan af. De provincie Utrecht kan in een verkoopprocedure als randvoorwaarde 

voorschrijven dat voor de realisatie van sociale woningbouw samenwerking met één of meerdere Toegelaten 

Instellingen noodzakelijk is.  

 

2. Stadium planvorming en risico’s 

De provincie Utrecht schetst dat het verkopen van de locatie ‘as is’ een (grote) afslag geeft op de nu 

geprognosticeerde grondwaarde voor beide locaties. Wij onderschrijven die visie vanuit marktperspectief. 
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Voordat kan worden gestart met het daadwerkelijk bouwen van woningen op de locatie VBS, moet nog een 

aantal van de huidige locatiebeperkingen (niet‐limitatief) worden opgelost, zoals: 

 

‐ Ernstige bodemverontreiniging met PFOS; 

‐ Ontheffing Wet Natuurbescherming en mitigatieplan Veldleeuwerik; 

‐ Opruimen niet gesprongen explosieven; 

‐ Wijzigingsbevoegdheid bestemmingsplan. 

 

Als de provincie Utrecht de locatie nu in verkoop brengt, zien potentiële kopers deze beperkingen als risico’s die 

een optimale planontwikkeling in de weg staan. De risico’s zijn veelzijdig en lopen uiteen van vertragingen tot 

onoplosbare problemen. Bovendien zijn marktpartijen bereid minder voor de locatie te betalen, omdat de 

daadwerkelijke start van de woningbouwontwikkeling pas op z’n vroegst over vijf jaar is. Het is op dit moment 

niet mogelijk om de risico’s in cijfers uit te drukken. Dat vergt een uitgebreide studie naar de omvang van risico’s 

en de verwachtingen die er zijn over de manifestatie ervan. Wij verwachten dat potentiële kopers deze risico’s 

stevig beprijzen, waarmee een forse afslag op de nu becijferde grondwaarde mag worden voorzien. Wanneer de 

provincie Utrecht deze risico’s wegneemt alvorens de locatie (in delen) te verkopen, is de markt bereid een 

hogere financiële bieding te doen.  

 

Voor Sortie 16 geldt eveneens dat planvorming nog niet is afgerond. Bovendien is voor de locatie nog geen 

bestemmingsplan gereed. Marktpartijen beprijzen met name het bestemmingsplanrisico fors in de vorm van een 

lagere financiële bieding, zo is onze ervaring bij de verkoop van gebiedsontwikkelingsprojecten.  

 

3. Mate van sturing op planinhoud 

De planvorming voor beide locaties is in volle gang. De uitgangspunten en randvoorwaarden voor de woonwijk 

Sortie 16 worden in de komende jaren verder verdiept en uitgewerkt. Het bestemmingsplan voor de woonwijk 

VBS biedt wijzigingsbevoegdheden. Het is onze ervaring dat in de komende jaren nog veel dynamiek aan de orde 

is in de weg naar een definitieve invulling van beide woonwijken. De provincie Utrecht behoudt belangrijke 

sturingsmogelijkheden op de invulling van beide locaties, zolang deze nog niet zijn verkocht. Als de planinhoud 

voor beide locaties in voldoende mate is geborgd, kan de provincie Utrecht de vastgelegde kaders 

randvoorwaardelijk meegeven in de verschillende verkoopprocedures voor locatiedelen. Met een langere 

betrokkenheid van de provincie Utrecht is een op de wensen en randvoorwaarden van de provincie Utrecht 

afgestemde inhoudelijke planinvulling beter geborgd.  

 

4. Omvang financieel resultaat 

Vanwege de omvang en gewenste planinvulling van de woonwijk VBS leidt een verkoop van de locatie in delen 

tot een beter financieel resultaat. Wij onderschrijven deze visie van de provincie Utrecht en zijn van oordeel dat 

verkoop in delen de enige methode is om de geprognosticeerde grondwaarde te halen. Ons beeld over de 

locatie Sortie 16 is anders. Het financieel resultaat van deze locatie is haalbaar bij een verkoop in één keer. Voor 

beide locaties geldt daarbij als randvoorwaarde dat ontwikkelbeperkingen zodanig zijn beperkt dat een koper na 

aankoop snel kan starten met de verkoop van de locatie. Daarmee loont het voor de provincie Utrecht dat zij in 

de komende jaren als eigenaar van de locatie werkt aan het oplossen van de huidige beperkingen voor de 

locaties.  

 

5. Omvang ambtelijke inzet 

Verkoop in delen betekent een langere duur en mate van betrokkenheid van provincie Utrecht (tot minimaal 

2025). Dit zorgt voor meer personele inzet en dus plankosten. De provincie Utrecht beperkt de inzet uit de eigen 

organisatie door externe kennis en expertise in te huren. Dat kan zowel binnen als buiten de eigen organisatie. 

Het buiten de eigen organisatie plaatsen van een projectorganisatie voor beide projecten kost in de aanloop 
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meer tijd en geld. Als de externe projectorganisatie is bemenst, kan de provincie Utrecht de ambtelijke inzet 

beperken tot die onderdelen die zij van groot belang acht.  

 

6. Sturing op integraliteit opgave (aantal betrokken marktpartijen) 

Marktpartijen hechten aan voldoende grip op de locaties die zij ontwikkelen. Tegelijkertijd leidt het werken met 

meerdere partijen aan een locatie in de praktijk altijd tot verschillende inzichten en daarmee tot meer 

afstemming en een langduriger (en inefficiënter) proces. Daarmee hebben potentiële kopers bij voorkeur de 

integrale verantwoordelijkheid over locaties, tenzij het in een keer verkopen van een locatie vanuit 

markttechnisch perspectief minder aantrekkelijk is omdat de afzet van woningen meer tijd vergt. Vanwege de 

voorgenomen planinvulling van de woonwijk VBS heeft verkoop in delen de voorkeur. Voor de locatie Sortie 16 

ligt dat anders. De locatie leent zich vanuit programmatisch oogpunt en omvang voor het in één keer op de 

markt zetten. Om die reden verwachten wij dat potentiële kopers een duidelijke voorkeur hebben voor een 

verkoop van Sortie 16 in één keer.  

2.2.4. De gewenste verkoopstrategie  

Gelet op de scope van het project, de doelstellingen van provincie Utrecht en de invulling van de criteria vanuit 

het perspectief van de provincie Utrecht en de markt zien wij de volgende belangrijkste conclusies ten aanzien 

van de gewenste verkoopstrategie: 

 

‐ De financiële opbrengst en borging van inhoudelijke ambities voor beide locaties zijn belangrijke 

speerpunten.  

‐ Verkoop ‘as is’ brengt een (grote) afslag op grondwaarde met zich mee vanwege de huidige 

locatiebeperkingen. 

‐ De combinatie van de omvang en het beoogde programma op de locatie van woonwijk VBS vraagt om 

verkoop in delen in verband met markt‐ en afzetrisico’s. Verkoop van de locatie in delen genereert 

daarmee een hogere grondwaarde. 

‐ Voor de locatie Sortie 16 is juist het in zijn geheel verkopen van de locatie aan een (consortium van) 

potentiele koper(s) kansrijk.  

 

2.2.5. Wijzigingen in uitgangspunten die leiden tot andere inzichten over de verkoopstrategie 

De provincie Utrecht vroeg ons welke wijziging in uitgangspunten leidt tot andere inzichten over de te volgen 

verkoopstrategie.   

 

‐ Als voor de woonwijk VBS wordt gekozen voor een ander stedenbouwkundig concept met een meer 

gangbaar gevarieerd woonprogramma, dan ontstaan kansen voor een verkoop in minder delen of 

eventueel een verkoop in één keer.  

‐ Als het bestuurlijke of politieke perspectief op de noodzaak om gedurende een langere periode 

verantwoordelijk te zijn voor de beide rode ontwikkelingen wijzigt (ondanks de consequenties voor 

financiële doelstellingen). 

‐ Als een fundamenteel ander economisch perspectief ontstaat. De mogelijke impact daarvan brengen 

wij in paragraaf 2.2.6 in beeld.  

 

2.2.6. Mogelijke invloed van Corona op de voorkeursrichting voor de verkoopstrategie 

Recentelijk heeft de uitbraak van het coronavirus wereldwijd zowel maatschappelijk als economisch tot grote 

onrust en onzekerheid geleid. Op de financiële markten heeft dit onder andere tot een forse daling van de 

beurskoersen geleid en verschillende bedrijven hebben hun deuren (tijdelijk) moeten sluiten of de activiteiten 
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drastisch moeten veranderen. Welke impact de uitbraak van het coronavirus heeft op de vastgoedsector, is op 

dit moment onduidelijk en zal mede afhangen van de periode dat het coronavirus nog actief is. 

 

Wij schetsen hieronder een twee mogelijke gevolgen als Corona leidt tot een fundamenteel ander economisch 

perspectief en reflecteren voor deze gevolgen op de invloed die dat heeft op de voorkeursrichting van de 

verkoopstrategie.  

 

Vraaguitval woonconsumenten 

Als sprake is van een forse vraaguitval van woonconsumenten naar nieuwe woningen, dan heeft dat invloed op 

de fasering van beide ontwikkelingen. Enerzijds kan dat leiden tot een andere fasering, waarbij de locatie VBS in 

een groter aantal delen wordt verkocht dan in economisch betere tijden. Het kan ook tot gevolg hebben dat 

vraaguitval bij marktpartijen ontstaat, wat leidt tot vertraging in de verkoop van delen van de locatie. In beginsel 

rechtvaardigt vraaguitval echter geen aangepaste verkoopstrategie voor de woonwijk VBS. Voor de woonwijk 

Sortie 16 ligt dat anders. Een grote vraaguitval van woonconsumenten kan leiden dat het opknippen van de 

verkoop in twee delen gerechtvaardigd is. Het spreekt voor zich dat vraaguitval bij woonconsumenten invloed 

heeft op de de financiële opbrengsten van het project.   

 

Wijziging inhoudelijk concept woonwijken  

De woonwijk Sortie 16 heeft een regulier en in de markt gangbare programmering. Het ligt niet voor de hand om 

deze programmering fundamenteel te wijzigen als sprake is forse vraaguitval. Beperktere inhoudelijke 

planwijzigingen voor de woonwijk Sortie 16 leiden niet tot een andere voorkeursrichting voor een 

verkoopstrategie. Dat is van invloed op de geprognosticeerde grondopbrengsten voor de locatie Sortie 16.  

 

De woonwijk VBS is met name gericht op het luxe woonsegment. Wij verwachten dat de vraaguitval in dat 

segment hoog is in een forse economische recessie. Dat zal de vraag oproepen om de programmatische 

uitgangspunten voor deze woonwijk te wijzigen met een woningverdeling over meer gangbare woonsegmenten. 

Een gevarieerder programma kan positieve financiële effecten hebben, die de neerwaartse effecten van een 

fundamenteel gewijzigd economisch perspectief (deels) kunnen dempen. In dat geval ligt een heroverweging 

van de huidige voorkeursrichting voor de verkoopstrategie van de woonwijk VBS voor de hand.  

  

 Beoordeling van afwegingen die provincie Utrecht heeft om de 

projectorganisatie voor beide projecten extern te brengen 

2.3.1. Afwegingskader voor de inrichting van een projectorganisatie 

Het binnen de context van een project opzetten van een projectorganisatie om een optimaal projectresultaat te 

bereiken is in onze visie altijd maatwerk. Voorafgaand aan de start van deze opdracht stelden wij een 

afwegingskader op, waarin wij aan de hand van een aantal criteria (niet‐limitatief) de wensen voor de 

organisatorische, financiële en juridische structuur van een organisatie in beeld brengen.  
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Figuur: Afwegingskader construct inrichten projectorganisatie 

 

Vanuit de doelstellingen, randvoorwaarden en criteria die de provincie Utrecht centraal stelt bij het inrichten 

van een projectorganisatie beoordelen wij in dit stadium de provinciale voorkeursrichting om extern (buiten de 

provinciale organisatie in een apart juridisch vehikel) een projectorganisatie in te richten voor beide projecten. 

In een later stadium van deze opdracht gaan wij in op de vraag met welke juridische constructen een 

projectorganisatie extern kan worden ingericht en wat de voor‐ en nadelen van de verschillende constructen 

zijn. In deze notitie toetsen wij in eerste instantie alleen de afweging om de projectorganisatie van beide 

projecten extern te brengen.  

2.3.2. Afwegingen van provincie Utrecht om een projectorganisatie extern onder te brengen 

Uit verschillende stukken van de provincie Utrecht leiden wij af dat de onderstaande afwegingen ten grondslag 

liggen aan het extern brengen van de projectorganisatie van beide projecten: 

 

‐ Het uitvoeren van rode gebiedsontwikkelingsprojecten is voor de provincie Utrecht geen kerntaak. De 

provincie Utrecht heeft niet de ambitie om hierover in de komende jaren kennis op te bouwen.  

‐ De dynamiek (ambtelijk en politiek/bestuurlijk) die deze projecten met zich meebrengen is niet bekend 

binnen de provincie Utrecht en vraagt om een uitgebalanceerde aanpak, waarbij doorzettingskracht, 

flexibiliteit en risicobeheersing hand in hand moeten gaan. Dat kan beter in een externe 

projectorganisatie. 

 

In de gesprekken met provinciale vertegenwoordigers is stilgestaan bij deze afwegingen. Bij het beoordelen van 

deze afwegingen betrok een aantal provinciale vertegenwoordigers eveneens ervaringen uit projecten 

(Dolderseweg, Uithoflijn) die recent onder verantwoordelijkheid van de provincie Utrecht zijn uitgevoerd, zowel 

binnen de eigen organisatie als extern georganiseerd.  

2.3.3. Wat is onze reflectie op de afwegingen van de provincie Utrecht? 

In deze paragraaf reflecteren wij op de belangrijkste afwegingen die de provincie Utrecht heeft om de 

projectorganisatie extern te brengen. Daarbij putten wij ook uit de inzichten die uit de gesprekken met de 

provinciale vertegenwoordigers naar voren komen. 

 

Gevraagde capaciteit en competenties 

Om de projecten woonwijk VBS en Sortie 16 goed uit te voeren is een professionele projectorganisatie nodig, 

waarin kennis over de specifieke onderwerpen die de komende jaren aan de orde zijn moet zijn geborgd. De 

provincie Utrecht heeft niet de ambitie om deze kennis de komende jaren op te bouwen, omdat de 
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werkzaamheden niet aansluiten bij de kerntaken van de provincie Utrecht. Ook verwacht de provincie Utrecht 

deze kennis de komende jaren niet in te zetten voor een ander project. Wij onderschrijven om die reden dat de 

provincie Utrecht gespecialiseerde kennis inhuurt om aan de beide opgaven invulling te geven. Dat kan echter 

zowel door externe inhuur onder te brengen in de eigen provinciale organisatie als in een extern belegde 

projectorganisatie.  

 

Meer efficiency met voldoende controle 

Uit de gesprekken met provinciale vertegenwoordigers komt het beeld naar voren dat het binnen de provinciale 

organisatie inhuren van kennis en expertise voor het uitvoeren van beide projecten minder slagvaardig is dan 

dezelfde kennis en expertise onderbrengen in een externe organisatie. Als belangrijkste reden daarvoor wordt 

genoemd dat als projecten binnen de provinciale organisatie opereren, ook (terecht) de gangbare (interne 

besluitvormings‐) procedures en routines worden gevolgd. Dat beperkt de slagvaardigheid van de 

projectorganisatie en werkt vertragend op de voortgang van het project. Een extern gebrachte 

projectorganisatie met een ruim mandaat opereert daarmee slagvaardiger. Mede naar aanleiding van  

gesprekken met provinciale vertegenwoordigers achten wij de volgende aspecten van belang om de 

slagvaardigheid van de projectorganisatie te borgen: 

 

‐ Het opstellen van een samenwerkingsovereenkomst tussen de extern gebrachte projectorganisatie en 

de provincie Utrecht, waarin de taken en verantwoordelijkheden van de externe projectorganisatie en 

de betrokkenheid vanuit de provinciale organisatie strak wordt vastgelegd. Dat voorkomt enerzijds dat 

de projectorganisatie buiten zijn takenveld opereert en besluiten neemt. Anderzijds voorkomt het 

ongewenste betrokkenheid vanuit de provinciale organisatie, die vertragend werkt in de voortgang van 

het project.  

‐ Het aanstellen van een projectdirecteur die voldoende autonomie heeft en een ruim mandaat krijgt. Als 

de zorg bestaat dat de projectdirecteur te veel autonomie krijgt, kan een meerkoppig bestuur worden 

aangesteld. De projectdirecteur vormt dan bijvoorbeeld samen met enkele vertegenwoordigers van het 

ambtelijk management van de provincie Utrecht het bestuur van de projectorganisatie. Zij moeten 

zonder veel ruggespraak met de provinciale organisatie kunnen opereren.  

‐ Het aanstellen van een extern bestuur, waarin bij voorkeur twee bestuurders van de provincie zitting 

hebben. De projectdirecteur bereidt de besluitvorming in het bestuur voor en legt deze in een 

rechtstreekse lijn aan het bestuur voor.  

‐ De inzet vanuit de provinciale organisatie moet zo veel mogelijk gericht zijn op het geven van 

(dagelijkse) support aan de projectorganisatie om binnen de kaders, regels en richtlijnen van de 

provincie goed te kunnen opereren.  

‐ Het bij de start van het project reserveren van voldoende bandbreedte in het budget om onvoorziene 

kosten te kunnen opvangen, zodat het project niet voor elke budgetwijziging terug hoeft naar 

Provinciale Staten. Uiteraard is het goed om bij de start van het project een goede projectbegroting te 

hebben, maar bijstelling van begrotingen moet mogelijk zijn. Stel daarom niet bij de start van een 

project eenmalig een projectbudget beschikbaar (zonder indexatie), maar laat het project jaarlijks een 

begroting maken van de verwachte kosten. Deze manier van werken past bij de voortdurende 

dynamiek en voortschrijdende kennis en inzicht van complexe projecten.  

‐ Het inrichten van een projectadministratie die los van de provinciale administratie staat en het maken 

van goede afspraken over de wijze van rapporteren aan de provincie. Maak gebruik van een externe 

projectaccountant in plaats van een algemene accountant.  

 

Als groot nadeel van een externe projectorganisatie wordt genoemd dat de kans bestaat dat de provincie 

Utrecht onvoldoende controle heeft op de ontwikkeling van de projecten. Van groot belang is dat de provincie 

Utrecht kan blijven sturen op die aspecten in de ontwikkeling die zij van het grootste belang acht. De provincie 
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Utrecht blijft immers eindverantwoordelijk voor de realisatie van het project en behoudt daarbij ook de 

financiële verantwoordelijkheid. Mede naar aanleiding van gesprekken met provinciale vertegenwoordigers 

achten wij de volgende aspecten van belang: 

 

‐ Kies er bewust voor om enkele provinciale medewerkers op te nemen in of aan te haken bij de externe 

projectorganisatie, die de ondersteuning van de projectorganisatie vanuit de provinciale organisatie 

verzorgen. Naast het verzorgen van voldoende aanhaking van de provinciale organisatie op de externe 

projectorganisatie vormen zij op de langere termijn het ‘collectief geheugen’.  

‐ Voor de hand liggende posities binnen de externe projectorganisatie die in aanmerking komen voor een 

invulling vanuit de provinciale organisatie zijn: 

o Financiën 

o Accountmanager voor beheren interne relaties tussen de provincie en het project en externe 

relaties van het project. 

Afhankelijk van de specifieke wensen vanuit de provinciale organisatie ligt het voor de hand om nog een 

of twee plekken in te vullen vanuit de provinciale organisatie. Dat draagt bij aan het borgen van het 

collectieve geheugen van het project (zowel binnen de projectorganisatie als binnen de provinciale 

organisatie). 

‐ Leg een helder financieel mandaat vast voor de projectdirecteur, waarover de projectdirecteur op vaste 

momenten verantwoording aflegt in het bestuur van de externe projectorganisatie.  

‐ Spreek af dat provinciale medewerkers personen primair verantwoording afleggen aan de 

projectdirecteur van de externe projectorganisatie en niet aan de lijnorganisatie waarvan zij binnen het 

ambtelijk apparaat onderdeel uit maken.  

‐ Leg vast dat de projectorganisatie strak werkt volgens de inkoopvoorwaarden van de provincie Utrecht.  

 

Het op constante basis zelf sturen op de inhoudelijke doelstellingen van de beide projecten is voor de provincie 

Utrecht van minder groot belang. De provincie Utrecht geeft aan dat inhoudelijke doelstellingen voldoende zijn 

te borgen door voorafgaand strakke kaders af te spreken met de projectorganisatie en andere betrokken 

partijen. Zo lang de inhoudelijke planontwikkeling binnen de vastgestelde kaders blijft, is voortdurende sturing 

door de provincie Utrecht minder nodig. Het goed vastleggen van procedures rondom wijzigingen buiten de 

kaders is wel van belang zodat provincie Utrecht hierbij betrokken blijft. Daarover kunnen afspraken worden 

opgenomen in een samenwerkingsovereenkomst tussen de provincie en de externe projectorganisatie en in een 

mandaat voor de projectorganisatie. Daarbij speelt een belangrijke rol dat de provincie na afronding van het 

project geen partij meer is op de locatie. De provincie blijft geen eigenaar van de locaties en is na verkoop ook 

niet meer verantwoordelijk voor het beheer en onderhoud.   

 

De kunst is om een goed evenwicht te vinden tussen voldoende controle enerzijds en anderzijds het bieden van 

voldoende ruimte om als slagvaardige projectorganisatie te kunnen opereren. Beide uitgangspunten zijn goed te 

borgen in een extern gebrachte projectorganisatie, mits de projectorganisatie het juiste mandaat meekrijgt en 

heldere afspraken worden vastgelegd en tot uitvoering worden gebracht over de mate van betrokkenheid, 

zeggenschap en controle door de provincie Utrecht. Dat is op zowel ambtelijk als bestuurlijk niveau goed vorm 

te geven.  

2.3.4. Wat zijn voor‐ en nadelen van het positioneren van de projectorganisatie binnen de 

provinciale organisatie? 

 

De provincie Utrecht hecht er aan ook apart aandacht te hebben voor de optie om de projectorganisatie te 

positioneren binnen de provinciale organisatie. In deze paragraaf werken wij op basis van gesprekken met 

enkele provinciale medewerkers en onze eigen expertise en ervaringen de voor‐ en nadelen van beide opties uit.  
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Voordelen positioneren projectorganisatie binnen provinciale organisatie 

 
Provinciaal project 

Door de projectorganisatie te positioneren binnen de provinciale organisatie blijft de ontwikkeling van beide 

woonwijken echt een provinciaal project. Voor de belevingswaarde en gevoelswaarde van provinciale 

medewerkers is dat van belang. Het leidt tot meer betrokkenheid bij het project en een grotere mate van 

hulpvaardigheid bij provinciale medewerkers, bijvoorbeeld als er in de projecten vragen zijn over onderwerpen 

die de provincie Utrecht direct aangaan (natuur, vergunningverlening, et cetera). Omgekeerd houdt de 

projectorganisatie ook veel meer gevoel met wat er leeft en speelt binnen de provincie. Dat maakt het 

eenvoudiger voor de projectorganisatie om tijdig op in te spelen en gevoeligheden tijdig te adresseren.  

 

Controle 

Verschillende diensten en afdelingen binnen de provincie Utrecht hebben het beeld dat zij meer ‘in control’ zijn 

op een project als deze binnen de provinciale organisatie wordt uitgevoerd. Bij de ene dienst of afdeling wordt 

dat sterker beleefd dan bij de andere, maar het lijkt wel een algemeen gedragen beeld. Dat hangt samen met 

het uitgangspunt dat projecten binnen de provinciale organisatie meer als provinciaal project zijn te 

beschouwen, de afstand tot de projecten vanuit de diensten en afdelingen als minder groot wordt ervaren en 

projecten meer binnen het gezichtsveld van afdelingen en diensten zijn.  

 

Lagere opstartkosten en tijdsbesparing 

Met het positioneren van de projectorganisatie binnen de provinciale organisatie bespaart de provincie op 

opstartkosten die wel nodig zijn als een projectorganisatie extern wordt gebracht. Bestaande 

contractdocumenten, zoals bestaande samenwerkingsovereenkomsten, kunnen in tact blijven, de provincie 

Utrecht hoeft geen nieuwe juridische rechtsvorm op te richten en geen nieuwe samenwerkingsovereenkomst op 

te stellen tussen provincie en BV. Ook maakt de provincie geen aparte kosten voor huisvesting van de 

projectorganisatie. Het niet hoeven regelen van al deze aspecten spaart ook tijd uit.  

 

Nadelen positioneren projectorganisatie binnen provinciale organisatie 

 
Kennisniveau van rode gebiedsontwikkeling 

De provincie Utrecht beschouwd de voorbereiding en uitvoering van rode gebiedsontwikkelingsprojecten niet 

als haar kerntaak en heeft niet de ambitie om over dit onderwerp in de komende jaren kennis op te bouwen. 

Het kennis‐ en ervaringsniveau met rode gebiedsontwikkelingsprojecten is gefragmenteerd aanwezig binnen de 

provinciale organisatie en bij een beperkt aantal mensen. Het ontbreekt aan ervaring met rode 

gebiedsontwikkelingen en de benodigde competenties om deze goed in te vullen. Het zelf verantwoordelijk zijn 

en risico dragen voor een woningbouwontwikkeling in voorbereiding is onbekend terrein voor de meeste 

provinciale medewerkers. 

 

Betrokkenheid provinciale afdelingen en diensten  

 

Betrokkenheid beleidsafdelingen 

De verschillende beleidsafdelingen binnen de provincie Utrecht hebben veel kennis in huis. Bij medewerkers van 

beleidsafdelingen is een grote wil om een bijdrage te leveren aan projecten. Het komen tot concreet resultaat 

vergt echter vaak tijd. Dat komt door de volgende aspecten:  

 

‐ Het in beeld willen hebben van het totale palet aan onderwerpen om een besluit te kunnen 

voorbereiden; 
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‐ Het stapelen van ambities leidt tot complexere en langere voorbereidingstijd;  

‐ Het koppelen van het centrale onderwerp waarover een besluit gewenst is aan aanpalende 

onderwerpen maakt de opgave complexer en groter. 

 
Dat maakt het lastig om snel tot keuzes te komen, terwijl snel besluiten over onderwerpen (ook als dat op basis 

van 80% van informatie moet) gewenst is om voortgang in een project te houden. Daarbij komt dat het Domein 

Leefomgeving een beleidsafdeling is met weinig ervaring is met de uitvoering van bouwprojecten. Dat is een 

wezenlijk verschil met bijvoorbeeld het Domein Mobiliteit, waar (de voorbereiding van) uitvoering van projecten 

een belangrijk deel van het werk vormt.  

 

Kring van adviseurs om CMT en Bestuur 

Voordat het CMT en bestuur besluiten neemt over onderwerpen, adviseren verschillende afdelingen daarover. 

Adviezen worden gevraagd over onderwerpen met grote financiële consequenties en soms ingewikkelde 

juridische constructies, terwijl bij de adviseurs (bijvoorbeeld juristen of controllers) niet alle noodzakelijke kennis 

van rode gebiedsontwikkeling aanwezig is. Dat leidt (logischerwijs) tot veel vragen en leidt ook niet altijd tot 

eenduidige adviezen aan het CMT. Dat maakt het voor het CMT lastig om tot goede besluitvorming te komen. 

Binnen het CMT is niet alle kennis over rode gebiedsontwikkelingsprojecten aanwezig, omdat het uitvoeren van 

dit type projecten geen kerntaak van de provincie is. Dat maakt het lastig om uiteenlopende adviezen op waarde 

te schatten en daarover een besluit te forceren. Bij een externe gebrachte projectorganisatie vindt beperkter 

besluitvorming binnen de provinciale organisatie plaats.   

 

Tussenlagen 

In een externe projectorganisatie legt een projectdirecteur rechtstreeks verantwoording af aan het bestuur. Als 

een projectorganisatie opereert binnen de provinciale organisatie, dan kent de provincie in ieder geval twee 

tussenlagen die positie en verantwoordelijkheid hebben in (het voorbereiden) van besluitvorming: de 

opgavemanager en het eindverantwoordelijke CMT‐lid. Dat zijn twee extra tussenlagen. Elke persoon in een 

tussenlaag heeft eigen ideeën en inzichten over een project of onderwerp. Dat leidt tot extra ideeën en 

meningen, wat voortgang en tempo in een project in de weg staat. Bovendien brengt elke tussenlaag meer 

betrokkenheid met zich mee (van achterliggende adviseurs van de tussenlagen). Dat leid tot meer proceduretijd 

om tot besluiten te komen.  

 

Opereren binnen gezichtsveld van provinciale organisatie  

Automatisch ligt een projectorganisatie die opereert binnen de provinciale organisatie meer onder een 

vergrootglas dan wanneer een projectorganisatie extern is ondergebracht. Dat vergrootglas werkt beklemmend 

voor een project. In een externe projectorganisatie worden onderwerpen waarover een besluit moet worden 

genomen buiten het gezichtsveld van de provinciale organisatie voorbereid. De projectorganisatie reikt pasklare 

oplossingen aan met de vraag daarover een besluit te nemen. Dat is minder eenvoudig als een onderwerp wordt 

voorbereid in een projectorganisatie die opereert binnen de provinciale organisatie. De ervaring is dat 

provinciale medewerkers meekijken met tussenproducten en meedenken over oplossingen. Dat vertraagt 

besluitvorming.  

 

Bemensing van projectorganisatie 

Het is gewenst om op enkele posities binnen de projectorganisatie provinciale medewerkers in te zetten. Zij 

vormen het collectieve geheugen van het project, omdat zij vaak langer betrokken zijn bij projecten dan extern 

ingehuurde krachten. Een projectorganisatie probeert mensen aan het project te binden die de juiste kennis, 

kwaliteiten en competenties hebben en binnen de provinciale organisatie heel goed gekwalificeerd zijn. De 

ervaring leert dat je dat type mensen minder snel aan een project weet te binden als een projectorganisatie 

opereert binnen de provinciale organisatie. Als een project extern is ondergebracht, worden provinciale 



 

 

106489 

Pagina 21 van 38 

medewerkers gedetacheerd naar dat project. De ervaring leert dat zij dan meer commitment voelen tot het 

project. Dat komt onder andere omdat zij specifieke dag(delen) vrij zijn gemaakt om aan het project te werken 

en vaak ook op locatie werken. Een ander nadeel is dat provinciale medewerkers die werken aan projecten 

binnen de provinciale organisatie minder los komen van de reguliere lijnen en procedures van de provinciale 

organisatie. Dat vertraagt de voortgang van een project.  

 

In een projectorganisatie is het gewenst om snel mensen in te huren om de voortgang te borgen. Daarbij ben je 

op zoek naar een adviseur die maatwerk levert voor het voorliggende vraagstuk. Het inkoopbeleid van de 

provincie sluit daar onvoldoende op aan.   

 

Risicobeheersing 

Rode gebiedsontwikkelingsprojecten gaan per definitie gepaard met risico’s en het beheersen daarvan. Dat 

hoort bij de dynamiek van rode gebiedsontwikkelingsprojecten. Om risico’s goed te kunnen beheersen, is 

langjarige ervaring met soortgelijke projecten belangrijk. Het is nodig om risico’s op waarde te kunnen schatten 

en een inschatting te kunnen maken welke risico’s verantwoord zijn om te nemen, noodzakelijk zijn om te 

nemen, welke beheersmaatregelen daarbij horen etc. De ervaring van provinciale medewerkers met rode 

gebiedsontwikkelingsprojecten is beperkt. De aanwezige kennis zit verspreid over mensen. Dat maakt het goed 

sturen op het beheersen van risico’s in deze projecten lastig.  

 

Mandaat 

Met het afspreken van een ruim en strak vastgelegd mandaat is een deel van de eerder beschreven nadelen te 

tackelen. De huidige praktijk is echter dat projecten die opereren binnen de provinciale organisatie gebonden 

zijn aan de reguliere regels en procedures van de provinciale organisatie. Daar komt bij dat een externe 

inhuurkracht (bijvoorbeeld een projectdirecteur) binnen de provincie formeel geen mandaat heeft. Zonder dat 

daarover specifieke afspraken worden gemaakt, is de mogelijkheid voor een project om autonoom te kunnen 

handelen beperkt. De inschatting is dat het veel tijd en gesprek kost om binnen de provinciale organisatie tot het 

gewenste mandaat te komen voor een project.  

 

Conclusie: alleen met ‘status aparte’ kan projectorganisatie succesvol opereren binnen provinciale organisatie 

 

Het positioneren van de projectorganisatie voor de beide woonwijken binnen de provinciale organisatie heeft 

een aantal belangrijke voordelen. Uit gesprekken met provinciale vertegenwoordigers destilleren wij echter een 

aantal nadelen die naar onze mening het slagvaardig opereren van de projectorganisatie in de weg staan. Wij 

zijn van oordeel dat het positioneren van de projectorganisatie voor beide projecten binnen de provinciale 

organisatie alleen werkbaar is met een strak mandaat en vrijheid om buiten de reguliere provinciale lijnen te 

opereren. Dat betekent dat de projectorganisatie voor deze projecten een ‘status aparte’ dient te krijgen binnen 

de provinciale organisatie. Daarbij zijn de volgende uitgangspunten naar onze mening randvoorwaardelijk: 

 

‐ Het inkaderen van de betrokkenheid van de verschillende adviserende (beleids)afdelingen;  

‐ Het binden van goed gekwalificeerde medewerkers aan de projectorganisatie en het commitment dat 

betrokken provinciale medewerkers (deels) vrij worden gemaakt om een bijdrage te leveren aan de 

projectorganisatie; 

‐ Afwijkingsmogelijkheid (maatwerk) van de bestaande regels over inhuur externe experts; 

‐ Een ruim mandaat voor de projectdirecteur van de projectorganisatie (rechtstreeks onder een 

bestuurder) en de externe programmaleiders/ projectleiders. 

2.3.5. Wat is de conclusie ten aanzien van de afweging om de projectorganisatie extern te brengen? 

Op basis van het bovenstaande komen wij tot de volgende conclusie: 
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Algemeen 

‐ Wij onderschrijven de afweging van de provincie Utrecht om in de komende jaren als organisatie zelf 

geen kennis en expertise binnen de eigen organisatie op te bouwen over rode 

gebiedsontwikkelingsprojecten. Het ligt voor de hand om externe expertise in te zetten voor de 

uitvoering van de projecten woonwijk VBS en Sortie 16. 

 

Buiten de provinciale organisatie plaatsen van de projectorganisatie  

‐ Wij onderkennen dat het buiten de provinciale organisatie plaatsen van de projectorganisatie (in een 

aparte juridische rechtsvorm) het voordeel kan hebben dat de projectorganisatie slagvaardiger 

opereert. Daarbij hoort de belangrijke aantekening dat de projectorganisatie wel voldoende ruimte 

krijgt om slagvaardig te opereren.  

‐ Bij het onderbrengen van de projectorganisatie in een aparte juridische rechtsvorm ligt het voor de 

hand dat de provincie (enig) aandeelhouder van het project blijft. Dat betekent dat de provincie 

eindverantwoordelijkheid houdt over het financiële resultaat en de (financiële) risico’s van het project. 

Het betekent ook dat de provincie in geval van tegenslagen in het project politieke 

verantwoordelijkheid blijft dragen.  

‐ Het is goed mogelijk om in een extern gebrachte projectorganisatie het juiste evenwicht te vinden 

tussen de gewenste slagvaardigheid van de projectorganisatie enerzijds en voldoende controle op het 

project door de provincie anderzijds, zowel op ambtelijk als op bestuurlijk niveau.  

‐ Ambtelijke betrokkenheid dient primair te gaan over het faciliteren en ondersteunen van de externe 

projectorganisatie door medewerkers uit de provinciale organisatie, in ieder geval op het gebied van 

financiën. Dat wordt bij voorkeur georganiseerd door provinciale medewerkers op te nemen in of aan 

te haken bij de externe projectorganisatie. Daarnaast moet strak worden vastgelegd dat de 

projectorganisatie werkt volgens het inkoopbeleid van de provincie Utrecht.  

‐ Bij het onderbrengen van de projectorganisatie in een aparte juridische rechtsvorm blijft de provinciale 

organisatie verantwoordelijk voor (of is betrokken bij) planologische procedures waarvoor zij bevoegd 

gezag is (bijvoorbeeld ontheffing Wet natuurbescherming) of een toetsende rol vervult (bijvoorbeeld bij 

bestemmingsplan).  

‐ Bestuurlijke betrokkenheid wordt bij voorkeur vormgegeven door provinciale bestuurders zitting te 

laten nemen in het bestuur van de externe projectorganisatie.  

‐ De externe projectorganisatie kan slagvaardig opereren als in een samenwerkingsovereenkomst strakke 

afspraken zijn vastgelegd over de taken en verantwoordelijkheden van de projectorganisatie en de 

provinciale organisatie, de projectdirecteur voldoende autonomie krijgt, rechtstreeks verantwoording 

aflegt aan een bestuur met provinciale bestuurders en de provinciale organisatie vooral op de 

ondersteunende taken bijdraagt.  

‐ Het vraagt vervolgens van de provincie om ‘los te laten’ op die onderdelen van projecten die voldoende 

geborgd zijn of voor de provincie van minder groot belang zijn.       

‐ Voor het borgen van de inhoudelijke ambities van beide projecten ligt voortdurende sturing door de 

provincie naar onze mening minder voor de hand en volstaat het aan voorkant goed verankeren van 

deze ambities in het mandaat van de projectorganisatie. Dat geeft de projectorganisatie de ruimte om 

de voortgang in planvorming slagvaardig vorm te geven. 

 

Binnen de provinciale organisatie plaatsen van de projectorganisatie 

‐ Het binnen de provinciale organisatie plaatsen van de projectorganisatie van beide woonwijken heeft 

een aantal voordelen, maar brengt in de huidige werkwijze van de provinciale organisatie nadelen met 

zich mee die het slagvaardig opereren van de projectorganisatie in de weg staan.  
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‐ Het positioneren van de projectorganisatie binnen de provinciale organisatie is alleen goed werkbaar 

(slagvaardig) als de projectorganisatie een strak mandaat krijgt om zelfstandig en op onderdelen buiten 

de reguliere lijnen van de provinciale organisatie te opereren. Dat betekent dat de projectorganisatie 

voor deze projecten een ‘status aparte’ dient te krijgen binnen de provinciale organisatie. 
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3. Juridische rechtsvormen waarin de provincie Utrecht de 
projectorganisatie buiten de provinciale organisatie kan 
brengen 

 Wij onderzochten verschillende rechtsvormen 

Als de provincie Utrecht besluit om de projectorganisatie van de woonwijken Vliegbasis Soesterberg en Sortie 16 

in een aparte rechtspersoon onder te brengen, dan is de vraag welke rechtsvorm daarvoor het meest geschikt is.  

In dit hoofdstuk besteden wij aan deze vraag nader aandacht.  

 

Voor de volledigheid behandelen wij in paragraaf 3.2 eerst een aantal rechtsvormen die wij om specifieke 

redenen niet geschikt achten: 

‐ De gemeenschappelijke regeling 

‐ De coöperatie 

‐ De B.V./C.V.‐structuur 

‐ De stichting 

 

In paragraaf 3.3 behandelen wij twee rechtsvormen die naar onze mening wel geschikt zijn om de 

projectorganisatie in onder te brengen:  

 De N.V., hier gericht op de Ontwikkelingsmaatschappij Utrecht (OMU) 

 De project‐B.V.  

 

Aan de hand van de specifieke kenmerken van de casus beoordelen wij vervolgens de geschiktheid van beide 

rechtsvormen (paragraaf 3.4) en verbinden wij een conclusie aan de rechtsvorm die in onze ogen het best 

passend is om de projectorganisatie in onder te brengen (paragraaf 3.5).  

 Juridische rechtsvormen die niet voor de hand liggen 

Van de vier rechtsvormen die wij in deze paragraaf behandelen zijn er drie in essentie gericht op samenwerking 

met een of meer derden. Uit de gesprekken met provinciale vertegenwoordigers begrepen wij dat de provincie 

Utrecht op dit moment geen voorkeur heeft om voor de projectorganisatie een samenwerking aan te gaan met 

marktpartijen. De gemeente Zeist en Soest gaven eerder ook aan dat zij geen interesse hebben om met de 

provincie Utrecht in een aparte juridische entiteit te stappen. Dat maakt dat deze rechtsvormen niet geschikt 

zijn om de projectorganisatie in onder te brengen. Daarna lichten wij toe waarom wij ook de stichting geen 

geschikte rechtsvorm achten.   

3.2.1. De gemeenschappelijke regeling  

 

De werking van de gemeenschappelijke regeling 

Samenwerking tussen overheidsorganisaties is in toenemende mate nodig om uitvoering te kunnen geven aan 

wettelijke taken van de overheid. De Wet gemeenschappelijke regelingen (hierna: WGR) biedt het wettelijk 

kader om op publiekrechtelijke wijze samen te werken. Uit de WGR blijken onder meer de volgende 

mogelijkheden: 

‐ een publiekrechtelijke overeenkomst: dit is de lichtste variant van samenwerken zonder dat sprake is 

van delegatie of mandaat. 

‐ het openbaar lichaam: dit is de zwaarste variant. Het openbaar lichaam heeft rechtspersoonlijkheid en 

kan dus zelfstandig deelnemen aan het maatschappelijke verkeer. Op grond van de WGR heeft het niet 
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alleen een dagelijks bestuur maar ook een algemeen bestuur en een voorzitter en kan het in beginsel 

alle taken en bevoegdheden overgedragen krijgen. 

 

De gemeenschappelijke regeling ligt niet voor de hand bij deze opgave 

Het oprichten van een gemeenschappelijke regeling ligt vooral voor de hand als de provincie Utrecht en 

gemeenten samen verantwoordelijkheid hebben en willen delen voor de uitvoering van wettelijke taken in het 

kader van deze projecten. In de komende jaren worden voor de beide projecten de nodige werkzaamheden 

uitgevoerd. Het gaat dan onder andere om het verder uitwerken van plannen, het bouwrijp maken van de 

locaties, het opheffen van ontwikkelbeperkingen (PFOS, niet gesprongen explosieven, et cetera), het 

voorbereiden van het bestemmingsplan en verkopen van de locaties. Voor een deel van deze werkzaamheden 

staat de provincie Utrecht aan de lat, een ander deel doet zij in samenwerking met de gemeenten. De 

gemeenten zijn in ieder geval voor de planologische procedures eindverantwoordelijk. Van gemeenschappelijke 

taken is evenwel geen sprake. Samenwerking via afspraken die zijn vastgelegd in een overeenkomst ligt dan veel 

meer voor de hand, in lijn met de wijze waarop dat nu gebeurt (Samenwerkingsovereenkomst). Los van 

afspraken over de uitvoering van (wettelijke) taken is hierin ook de risicoverdeling tussen partijen vastgelegd. 

Voor het maken van dit soort afspraken is het niet nodig en ook niet gebruikelijk om een gemeenschappelijke 

regeling op te richten. 

3.2.2. De coöperatie 

 

De werking en toepassing van een coöperatie 

De coöperatie is een vereniging die opkomt voor de materiële belangen van haar leden door met haar leden 

overeenkomsten aan te gaan. Een coöperatie mag winst uitkeren aan haar leden. Een coöperatie wordt opgezet 

door minimaal twee (rechts)personen. De oprichting vindt plaats bij notariële akte.  

 

De coöperatie ligt niet voor de hand bij deze opgave 

De coöperatie ligt niet voor de hand als rechtsvorm voor het extern brengen van de provinciale 

projectorganisatie voor de ontwikkeling van de woonwijken VBS en Sortie 16. De provincie Utrecht zoekt immers 

geen samenwerking met marktpartijen. Daarnaast is het belang van de provincie Utrecht nadrukkelijk gericht op 

het behalen van een positieve grondwaarde, zodat dekking wordt gegenereerd voor de projecten in het 

projectgebied die geen opbrengsten genereren. 

3.2.3. De B.V./C.V.‐structuur 

 

De werking van een CV‐BV‐structuur 

De B.V./C.V.‐structuur is sterk gericht op het matigen van financiële projectrisico’s voor de samenwerkende 

partijen en komt om die reden veelvuldig voor bij gebiedsontwikkeling. De betrokken partijen richten dan eerst 

samen een besloten vennootschap (B.V.) op. Deze B.V. wordt dan beherend vennoot (lees: risicodrager) in de – 

samen met deze B.V. – op te richten commanditaire vennootschap (C.V.) en is als zodanig hoofdelijk 

aansprakelijk voor de eventuele schulden van de C.V. De samenwerkende partijen, ook wel commanditaire 

vennoten genoemd, brengen dan vervolgens commanditair kapitaal in in de C.V. Deze vennoten worden ook wel 

‘stille’ vennoten genoemd omdat zij geen daden van beheer mogen verrichten. Hun aansprakelijkheid reikt in 

beginsel niet verder dan het bedrag van het in de C.V. ingebrachte vermogen. 

 

De B.V. kent een kapitaal dat in aandelen is verdeeld. De aandelen kunnen niet vrij worden verhandeld, maar 

alleen op de manier die hiervoor in de statuten is voorgeschreven. De B.V. heeft rechtspersoonlijkheid. De B.V. 

wordt bestuurd door een bestuur/directie. Het hoogste orgaan binnen de B.V. is de algemene vergadering van 



 

 

106489 

Pagina 26 van 38 

aandeelhouders. Gebruikelijk binnen een B.V./C.V.‐structuur is dat alle partijen voor gelijke delen aandeelhouder 

zijn in de B.V. Een Raad van Commissarissen is er alleen als dit in de statuten van de B.V. is bepaald. 

 

De C.V. heeft zelf geen rechtspersoonlijkheid. De beherend vennoot (de B.V. dus) vertegenwoordigt in alle 

aangelegenheden de C.V. Het hoogste orgaan binnen de C.V. is de vergadering van vennoten die de belangrijke 

besluiten neemt c.q. goedkeurt. Deze besluiten zijn – als dat is bepaald in de statuten van de C.V. – weer 

afhankelijk van de besluitvorming door de algemene vergadering van aandeelhouders van de B.V. Binnen deze 

structuur zijn partijen dus in beginsel vrij om het bestuursmodel naar eigen inzicht te bepalen.  

 

Een B.V./C.V.‐structuur ligt niet voor de hand bij deze opgave 

De provincie Utrecht kiest er voor om tot aan de grondverkoop geen samenwerking aan te gaan met 

marktpartijen. Een B.V./C.V.‐structuur voor de projectorganisatie ligt daarom niet voor de hand. 

3.2.4. De stichting 

 

De werking en toepassing van een stichting 

Een stichting is een privaatrechtelijke rechtspersoon die geen leden kent en beoogt ook het in haar statuten 

beschreven doel te verwezenlijken met een daartoe bestemd vermogen. Eventuele winsten moeten voor dat 

doel worden aangewend. Een stichting kan geen vermogen uitkeren aan haar oprichter(s). Een stichting wordt 

opgezet door een of meerdere personen (natuurlijk of rechtspersoon en wordt opgericht bij notariële akte. Een 

stichting wordt bestuurd door een bestuur. Alleen als de statuten daarin voorzien is er ook een Raad van 

Commissarissen die toezicht houdt op het bestuur. 

 

Een stichting ligt niet voor de hand bij deze opgave 

Doordat een stichting geen winst mag/kan uitkeren en uitsluitend gericht is op haar doelstelling ligt de 

rechtsvorm van stichting niet voor de hand bij de keuze van de rechtsvorm voor de externe projectorganisatie. 

De winst uit rode ontwikkelingen dient juist ter dekking van groene projecten.  

 Kansrijke rechtsvormen om een projectorganisatie in onder te brengen 

3.3.1. De NV  

De naamloze vennootschap (hierna: N.V. ) is een vennootschap waarvan het kapitaal is verdeeld in aandelen. In 

praktisch opzicht bestaat er weinig verschil tussen een B.V.  en een N.V. Het voornaamste verschil ten opzichte 

van de al eerder genoemde B.V. is dat de aandelen in een N.V. in beginsel vrij overdraagbaar zijn (aandelen staan 

niet op naam in tegenstelling tot die van een B.V.). Daarnaast biedt een B.V. ten aanzien van   meer flexibiliteit 

dan een N.V. Waar voor een N.V. verplichtingen gelden voor  ., geldt voor een B.V. ten aanzien van deze 

aspecten keuzevrijheid. Een N.V. heeft in het rechtsverkeer ook een andere ‘uitstraling’ dan een B.V. Dat leidt 

tot de conclusie dat het onderbrengen van de projectorganisatie in een aparte juridische rechtsvorm in een N.V. 

in beginsel minder interessant is dan in een B.V. De provincie is echter al aandeelhouder van de bestaande N.V 

OMU. Omdat het aansluiten op een reeds bestaande N.V. wel voordelen zou kunnen bieden, behandelen wij de 

optie van de N.V. OMU in dit hoofdstuk wel apart.  

 

3.3.2 De NV Ontwikkelingsmaatschappij Utrecht (indien akkoord svp nummering andere paragrafen aanpassen) 

De provincie Utrecht is reeds enig aandeelhouder van een N.V., te weten de N.V. Ontwikkelingsmaatschappij 

Utrecht. Deze N.V. is in 2011 opgericht en werkt aan de herstructurering van bedrijventerreinen en creëert zo 

aantrekkelijke bedrijfslocaties. Belangrijkste doelstelling is het terugdringen van leegstand op werklocaties. De 

OMU is een zelfstandige uitvoeringsorganisatie. 
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De werking en toepassing van de N.V.  

De N.V. heeft rechtspersoonlijkheid. De N.V. wordt bestuurd door een bestuur/directie. Het hoogste orgaan 

binnen de N.V. is de algemene vergadering van aandeelhouders. Een Raad van Commissarissen is er alleen als dit 

in de statuten van de N.V. is bepaald. 

 

De NV OMU biedt goede aanknopingspunten om de projectorganisatie in onder te brengen 

Het feit dat de provincie Utrecht reeds (enig) aandeelhouder is van een N.V. gericht op (een bijzondere vorm 

van) gebiedsontwikkeling maakt de OMU interessant als mogelijke juridische structuur voor de externe 

projectorganisatie. In de afwegingen hierover zijn er verschillende zaken die aandacht verdienen. Wij noemen de 

volgende. 

 De OMU heeft een focus op de herontwikkeling van bedrijfslocaties. In de statuten van de OMU staat deze 

doelstelling helder beschreven. Dit betekent dat bij een eventuele verbreding van de activiteiten van de 

OMU een aanpassing van de statuten noodzakelijk kan zijn. 

 De OMU heeft nu een helder profiel naar de buitenwereld toe. Dat profiel verwatert enigszins door de 

(tijdelijke) toevoeging van een ander type activiteiten en een andere modus operandi voor deze projecten. 

Dat kan een ongewenste invloed hebben op het huidige (sterke) imago van de OMU. En het kan leiden tot 

ongewenste precedentwerking als bij nieuwe toekomstige activiteiten weer naar de NV OMU wordt 

gekeken. Wij kunnen niet beoordelen in hoeverre deze aspecten aan de orde zijn en welke waarde de 

provincie Utrecht en de OMU daaraan hechten. 

 Zonder medewerking en instemming van het bestuur en de Raad van Commissarissen van de OMU is het 

voor de provincie Utrecht niet mogelijk om de projectorganisatie voor de beide woonwijken te positioneren 

bij de OMU. Het kost tijd om deze medewerking en instemming te krijgen en er is geen garantie dat de NV 

OMU zonder meer akkoord gaat met de wijze waarop de provincie Utrecht de totale governance van beide 

projecten binnen de NV OMU wil organiseren. 

 De OMU heeft veel kennis en expertise in huis en beschikt over een breed netwerk als het gaat om 

transformatie van bedrijfs‐ en kantoorlocaties. Een (groot) deel van die kennis en expertise kan de OMU 

goed inzetten voor de realisatie van de beide projecten. De gebiedsontwikkelingsprojecten VBS en Sortie 16 

verschillen echter inhoudelijk van het type projecten dat de OMU normaliter uitvoert, kennen hun eigen 

dynamiek en procesgang en vragen gedeeltelijk om andere kennis en expertise. Voor de verschillende 

organisatorische lagen van de NV OMU moet worden beoordeeld in hoeverre aanvullende kennis en 

expertise benodigd is om invulling te geven aan de taken. Als voordeel zou kunnen worden genoemd dat bij 

een keuze voor de OMU voor de externe projectorganisatie geen nieuwe rechtspersoon meer hoeft te 

worden opgericht. Echter in de voorbereiding zal op dit punt weinig verschil blijken met de oprichting van 

een nieuwe rechtspersoon en als een wijziging van de statuten van de OMU noodzakelijk blijkt, is de vraag 

in hoeverre de huidige statuten op dit punt mogelijkheden bieden. 

 

In paragraaf 3.4 staan wij breder stil bij de aandachtspunten die van belang zijn bij de afweging tussen het 

onderbrengen van de projectorganisatie in de N.V. OMU en het onderbrengen in een nieuw op te richten 

Project‐B.V. 

3.3.2. Een nieuw op te richten project‐B.V. 

 

De werking en toepassing van een project BV 

De provincie Utrecht kan er ook voor kiezen om een nieuwe project‐B.V. op te richten waarin zij de 

projectorganisatie voor beide projecten onderbrengt. Een voordeel van deze mogelijkheid is dat de (juridische) 

vormgeving van de projectorganisatie dan direct ‘op maat’ kan worden gemaakt.  

 



 

 

106489 

Pagina 28 van 38 

De provincie Utrecht is vanaf de oprichting enig aandeelhouder van de B.V. en heeft in de algemene vergadering 

van aandeelhouders daarom alle zeggenschap, behalve voor zover die in de statuten is toegekend aan andere 

organen van de B.V. (bestuur en/of raad van commissarissen). In paragraaf 3.2.3. zijn de relevante kenmerken 

van de B.V beschreven. De algemene vergadering van aandeelhouders is het hoogste orgaan van de B.V. De 

vergadering van aandeelhouders stelt voor de BV bestuurders aan. Zij verzorgen de dagelijkse leiding van de BV. 

Daarnaast bestaat de mogelijkheid om een raad van commissarissen aan te stellen, die toezicht houdt op het 

bestuur. De provincie Utrecht stelt statuten voor de BV op, waarin o.a. is vastgelegd welk doel de project‐B.V. 

heeft, een omschrijving van de werkzaamheden, de bevoegdheden van de BV en wie het bestuur van de B.V. 

vormt.  

 

Een project‐B.V. biedt de mogelijkheid tot maatwerk bij het extern brengen van de projectorganisatie 

Een nieuw op te richten project‐B.V. biedt de provincie Utrecht de mogelijkheid de statuten direct ‘toe te 

schrijven’ op de taken en bevoegdheden van de projectorganisatie. Dat geldt bijvoorbeeld voor de 

bevoegdheidsverdeling tussen de algemene vergadering van aandeelhouders (als hoogste orgaan) en het 

bestuur. Ook de keuze om wel of niet een Raad van Commissarissen in te stellen hoort hierbij. Belangrijke 

randvoorwaarde hierbij is dat over deze zaken op voorhand volledige duidelijkheid bestaat. In dit verband moet 

ook worden gedacht aan de overeenkomst tussen de provincie Utrecht en de project‐B.V. waarin de kaders voor 

de opdracht en de financiële afspraken daarvoor worden beschreven. Deze overeenkomst zal na oprichting door 

de project‐B.V. moeten worden ondertekend/bekrachtigd. Het enkele feit dat de activiteiten in een BV worden 

ondergebracht is niet van invloed op de wijze van samenwerken met de betrokken gemeenten en andere 

partijen.  

De afspraken die publieke partijen onderling maken (of al hebben gemaakt) kunnen via een 

samenwerkingsafspraak in een SOK worden vastgelegd. 

 

In de volgende paragraaf staan wij breder stil bij de aandachtspunten die van belang zijn bij de afweging tussen 

het onderbrengen van de projectorganisatie in de N.V. OMU en het onderbrengen in een nieuw op te richten 

Project‐B.V. 

 Een vergelijking tussen de N.V. OMU en een nieuw op te richten project‐B.V. 

In de vorige paragraaf schetsten wij de twee rechtsvormen die wij kansrijk achten op de projectorganisatie in 

onder te brengen: 

1. het onderbrengen van de projectorganisatie bij de OMU.  

2. Het oprichten van een nieuwe project‐B.V. met de provincie Utrecht als enig aandeelhouder. Ten 

behoeve van de afwegingen ten aanzien van deze beide opties en de uiteindelijke keuze voor één van 

beide is in onderstaand schema een samenvatting opgenomen van relevante aandachtspunten. 

 

In onderstaande tabel behandelen wij voor een aantal specifieke kenmerken en aspecten de aandachtspunten 

die voor beide rechtsvormen aan de orde zijn.  

   

  N.V. OMU  Project‐B.V. 

Notarieel  Wij verwachten dat aanpassing van 

statuten noodzakelijk is om de 

projectorganisatie goed te kunnen laten 

functioneren. Onderzoek is nodig om te 

bepalen of statuten gewijzigd kunnen 

worden. Het kost tijd om bij wijziging van 

Opstellen akte van oprichting (statuten) 

conform wensen provincie Utrecht. Dat 

vergt voorbereiding bij de provincie 

Utrecht om te bepalen hoe de structuur 

van de projectorganisatie wordt. Als daar 
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de statuten tot maatwerk te komen. Wij 

verwachten dat dat al snel evenveel tijd 

kost als het opstellen van een akte van 

oprichting van de project B.V. Extra tijd is 

vervolgens nodig om met de directie (en 

RvC) van de N.V. OMU tot 

overeenstemming te komen over 

statutenwijzigingen en de inbedding van de 

projectorganisatie in de OMU. 

helderheid over is, kunnen statuten 

vervolgens snel worden opgemaakt.  

Bankrekening  Reeds aanwezig  Bij oprichting is een bankrekening nodig 

voor het te storten kapitaal. De aanvraag 

hiervoor dient tijdig bij de bank te 

worden ingediend, op het moment dat 

de concept statuten gereed zijn. Ervaring 

leert dat dit enkele weken tijd kost.  

Juridisch   Opstellen samenwerkingsovereenkomst 

met provincie Utrecht, waarin onder 

andere afspraken worden vastgelegd over 

de opdracht van de NV, het mandaat van 

de NV en de vergoeding door de provincie 

Utrecht voor de werkzaamheden die de NV 

uitvoert. In de fase voorafgaand aan het 

onderbrengen van de projectorganisatie in 

de NV moet de 

samenwerkingsovereenkomst vorm krijgen.  

Opstellen samenwerkingsovereenkomst 

met provincie Utrecht, waarin onder 

andere afspraken worden vastgelegd 

over de opdracht van de BV, het 

mandaat van de BV en de vergoeding 

door de provincie Utrecht voor de 

werkzaamheden die de project‐B.V. 

uitvoert. In de fase voorafgaand aan het 

onderbrengen van de projectorganisatie 

in de BV moet de 

samenwerkingsovereenkomst vorm 

krijgen. 

Financieel  Afspraken financiële condities/kaders 

opdracht projectorganisatie opstellen en 

vastleggen in samenwerkingsovereenkomst 

met provincie Utrecht. 

Afspraken financiële condities/kaders 

opdracht projectorganisatie opstellen en 

vastleggen in 

samenwerkingsovereenkomst met 

provincie Utrecht. 

Zeggenschap  Provincie Utrecht is enig aandeelhouder en 

heeft in Algemene vergadering van 

Aandeelhouders (AvA) de enige en dus 

beslissende stem.  

Provincie Utrecht is enig aandeelhouder 

en heeft in Algemene vergadering van 

Aandeelhouders de enige en dus 

beslissende stem. 

Raad van toezicht  Is aanwezig en heeft eigen taken en 

bevoegdheden zoals beschreven in de 

Statuten. Belangrijke bestuursbesluiten die 

de directie voorbereid hebben de 

goedkeuring nodig van de Raad van 

Toezicht. In zijn algemeenheid kan gedacht 

worden aan het vaststellen van de 

jaarrekening de begroting, het aangaan van 

samenwerkingsovereenkomsten. De AvA 

stelt deze producten vast, waarbij de Raad 

instellen Raad van toezicht is geen 

vereiste. In de Statuten kan worden 

gekozen om in een Raad van Toezicht te 

voorzien die de projectorganisatie 

adviseert. De rechtsvorm Project‐B.V. 

biedt tevens de ruimte om geen Raad 

van Toezicht in te stellen.     
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van Toezicht als adviseur van de AvA 

optreedt. 

Samenwerking met 

derden 

OMU kan overeenkomst aangaan met 

derden om diensten in te huren, passend 

binnen het mandaat van de 

projectorganisatie. 

Project‐B.V. kan overeenkomst aangaan 

met derden om diensten in te huren, 

passend binnen het mandaat van de 

projectorganisatie. 

Mogelijkheid tot 

winstuitkering 

Ja, volgens bepalingen in statuten.  Ja, volgens bepalingen in statuten. 

Aansprakelijkheid  Provincie Utrecht is als aandeelhouder niet 

aansprakelijk boven het gestorte 

aandelenkapitaal, tenzij anders 

overeengekomen of de provincie Utrecht 

zich (moreel) gedrongen voelt om 

aansprakelijkheid te accepteren 

Provincie Utrecht is als aandeelhouder 

niet aansprakelijk boven het gestorte 

aandelenkapitaal, tenzij anders 

overeengekomen of de provincie Utrecht  

zich (moreel) gedrongen voelt om 

aansprakelijkheid te accepteren.  

Imago  Provincie Utrecht vindt voorbeeldfunctie 

belangrijk. Imago NV OMU is niet gericht 

op gebiedsontwikkelingsprojecten met 

woningbouw. 

Provincie Utrecht vindt voorbeeldfunctie 

belangrijk. Het oprichten van een 

project‐B.V. die specifiek is ingericht 

voor de succesvolle realisatie van de 

beide woonwijken draagt bij aan het 

professionele imago van de provincie 

Utrecht.  

Inhoudelijke 

aandachtsgebieden 

Inbreng projectorganisatie leidt tot 

wijziging in bestaande focus van NV OMU. 

Projectorganisatie kent eigen focus voor 

het project. 

Communicatie  Inbreng projectorganisatie vraagt om 

duidelijke communicatie naar de markt 

waarop OMU nu actief en erkend is. 

Projectorganisatie is in staat om eigen 

positie duidelijk naar de markt te 

communiceren. 

Personeel 

projectorganisatie 

Kan zelf personeel in dienst hebben/nemen 

of inhuren van provincie Utrecht of derden, 

tenzij anders overeengekomen. 

Kan zelf personeel in dienst nemen of 

inhuren van provincie Utrecht of derden, 

tenzij anders overeengekomen.  

Administratief  Bestaande administratieve organisatie en 

opdracht aan accountant. 

Opzetten eigen administratieve 

organisatie vereist en aanstellen 

accountant noodzakelijk. Afspraken over 

inrichting van de administratie kunnen in 

de samenwerkingsovereenkomst worden 

vastgelegd.  

Grondeigendom  Kan eigendom van grond verkrijgen indien 

gewenst. Gevoelsmatig staat het 

overdragen van grondeigendom aan de NV 

op grotere afstand dan overdracht aan een 

project‐B.V. 

Kan eigendom van grond verkrijgen 

indien gewenst. 

Cultuurverschillen  Het risico is aanwezig dat er binnen de 

OMU twee ‘bloedgroepen’ ontstaan. 

De projectorganisatie is op één doel 

gericht waardoor het risico op 

cultuurverschillen niet aanwezig is 
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 Conclusie: een nieuw op te richten project‐B.V. vormt de beste optie voor de 

provincie Utrecht 

Wij concluderen dat het onderbrengen van de projectorganisatie bij de N.V. OMU en in een nieuwe project‐B.V. 

beide geschikte opties zijn om de projectorganisatie van de woonwijken VBS en Sortie 16 in onder te brengen.   

 

Op basis van de aandachtspunten die wij voor beide rechtsvormen tegen elkaar afwegen in paragraaf 3.4 achten 

wij het onderbrengen van projectorganisatie in een nieuw op te richten project‐B.V. de beste optie. Wij komen 

tot die conclusie op basis van de onderstaande (belangrijkste) aspecten. 

 

‐ Wij verwachten dat het onderbrengen van de projectorganisatie bij de N.V. OMU minimaal evenveel 

tijd kost (en wellicht meer) dan het oprichten van een nieuwe project‐B.V. Dat heeft met name te 

maken met de maatwerkafspraken die met de N.V. OMU moeten worden gemaakt over wijziging van 

statuten. 

‐ In een nieuw op te richten project‐B.V. biedt de provincie Utrecht de mogelijkheid om de statuten 

direct ‘toe te schrijven’ op de taken en bevoegdheden van de projectorganisatie. Bij het onderbrengen 

van de projectorganisatie in de bestaande N.V. OMU is de provincie Utrecht voor het realiseren van 

maatwerk afhankelijk van de N.V. OMU. Het is niet uit te sluiten dat de provincie de governance op alle 

punten optimaal weet in te vullen.  
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de provincie Utrecht in de heffing van vennootschapsbelasting betrokken, voor zover van toepassing, in 

samenhang met de andere belaste activiteiten van de provincie Utrecht.  

 

Gegeven het feit dat (de exploitatie van) het projectgebied tot op heden niet tot de ondernemingssfeer van de 

provincie Utrecht behoort, is aan te bevelen om te onderzoeken of door een vroegtijdige eigendomsoverdracht 

van het projectgebied aan een extern geplaatste projectorganisatie onder overigens marktconforme condities, 

een (hogere) onbelaste vermogenswinst kan ontstaan in vergelijking met de hierboven beschreven situatie. Als 

dat het geval is, dan vormt dat een argument om af te wegen de eigendomssituatie van het projectgebied reeds 

tijdens de ontwikkelingsfase onder te brengen in de externe rechtspersoon voor de projectorganisatie. Voor 

deze analyse is onder meer inzicht nodig in de (verwachte) waardeontwikkeling van het (te verkopen deel van 

het) projectgebied en de beoogde verkoopopbrengsten. Een onderzoek hiernaar valt evenwel buiten de scope 

van dit rapport.  

4.2.2. De omzetbelasting 

Als publiekrechtelijk lichaam heeft de provincie Utrecht een bijzondere BTW‐positie: zij verricht zowel niet‐

ondernemersprestaties (waaronder overheidsprestaties) als ondernemersprestaties (belast en/of vrijgesteld). 

Daarmee is direct de complexiteit getekend in relatie tot de (voorbereiding op de) ontwikkeling van het 

projectgebied. 

 

Bij niet‐ondernemersprestaties (waaronder overheidsprestaties) kan in dit verband worden gedacht aan 

werkzaamheden die de provincie Utrecht uitvoert binnen een specifiek voor haar geldend juridisch regime 

(bijvoorbeeld het maken van een provinciale verordening). Gebiedsontwikkeling, met het oog op verkopen van 

onroerende zaken kwalificeert voor de BTW‐heffing als een ‘normale’ ondernemersactiviteit. Dat betekent dat 

hiervoor op basis van de geldende regels dient te worden beoordeeld of de (uiteindelijke) leveringen van de 

gronden in het projectgebied belast zijn met BTW (wat bij de levering van een ‘bouwterrein1 het geval is).  

 

Voor uitgaven die de provincie Utrecht maakt als niet‐ondernemer kan zij de inkoop‐BTW declareren bij het 

BTW‐compensatiefonds. Voor ondernemersuitgaven is de inkoop‐BTW aftrekbaar voor zover die uitgaven 

toerekenbaar zijn aan de met BTW belaste ondernemersprestaties van de provincie Utrecht. Dit geldt 

bijvoorbeeld voor de uitgaven die zijn toe te rekenen aan de met BTW belaste levering van een bouwterrein. 

 

 De oprichting van een eigen project‐B.V. waarin de projectorganisatie wordt 

ondergebracht 

Bij de keuze voor oprichting van een ‘eigen’ project‐B.V. ontstaat naast de provincie Utrecht een nieuwe 

rechtspersoon met een zelfstandige fiscale positie. In relatie tot die fiscale positie van deze project‐B.V. het 

volgende. 

4.3.1. De vennootschapsbelasting 

Vanwege haar rechtsvorm is een B.V. volledig belastingplichtig voor de vennootschapsbelasting. In tegenstelling 

tot bijvoorbeeld de provincie Utrecht kent de project‐B.V. dus geen onderscheid tussen een ondernemingssfeer 

en een niet‐ondernemingssfeer. Eventuele leveringen van goederen en diensten tussen de provincie Utrecht en 

de project‐B.V. worden fiscaal getoetst op basis van het ‘at arm’s length principe’2. Dit principe gaat er vanuit dat 

onderlinge transacties onder marktconforme condities worden uitgevoerd. Mocht blijken dat dit niet (volledig) 

 
1 Zie hiervoor artikel 11 lid 6 Wet op de omzetbelasting 1968. 
2Zie hiervoor artikel 8b Wet op de vennootschapsbelasting 1969.  
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het geval is, dan heeft de inspecteur de mogelijkheid om bij het vaststellen van de fiscale winst af te wijken van 

de aangifte en rekening te houden met een eventueel verschil in resultaat. 

 

Een eventuele (fiscale) winst van de project‐B.V. wordt belast met een tarief van 16,5% voor zover de winst niet 

hoger is dan € 200.000. Het meerdere wordt belast tegen 25% (tarieven 2020). 

4.3.2. De omzetbelasting 

Vanwege haar activiteiten kwalificeert de project‐B.V. voor de heffing van omzetbelasting (BTW) als 

ondernemer. Voor elke BTW‐ondernemer geldt het uitgangspunt dat, bij deelname aan het economische 

verkeer, met BTW belaste prestaties worden verricht (levering van goederen en/of diensten), tenzij voor een 

prestatie een concrete BTWBTW‐vrijstelling geldt. Een BTW‐vrijstelling is evenwel een uitzondering op deze 

hoofdregel en wordt volgens de rechtspraak van het Europese Hof van Justitie restrictief uitgelegd. 

 

De diensten die kenmerkend zijn voor een projectorganisatie zijn, algemeen gesteld, met BTW belaste diensten. 

Een BTWBTW‐vrijstelling kan aan de orde zijn bij levering van onroerende zaken voor zover deze op het moment 

van levering daarvan niet kwalificeren als een ‘bouwterrein’ of als een ‘nieuw’ gebouw3. 

 

Keerzijde van het verrichten van met BTW belaste prestaties is dat de ‘inkoop‐BTW’ die door leveranciers aan de 

project‐B.V. in rekening wordt gebracht is terug te vorderen bij de Belastingdienst. Deze terugvordering gebeurt 

door de in de periodieke BTW‐aangifte de inkoop‐BTW van die periode in mindering te brengen op de 

verschuldigde BTW van die periode. Anders dan de provincie Utrecht bestaat voor de project‐B.V. geen 

mogelijkheid om (een deel van) haar inkoop‐BTW te declareren bij het BTW‐compensatiefonds. Zolang de 

project‐B.V. geen prestaties verricht die zijn vrijgesteld van BTW, kan ervan worden uitgegaan dat alle in‐ en 

verkoop‐BTW geen invloed heeft op het resultaat van de project B.V.  

 

Vanwege haar eigen (complexe) BTW‐positie kan de provincie Utrecht met de project‐B.V. waarschijnlijk geen 

fiscale eenheid BTW vormen. Dit is althans de uitleg van de Belastingdienst op basis van de tot op dit moment 

geldende wet‐ en regelgeving4. 

4.3.3. De overdrachtsbelasting 

Anders dan voor de provincie Utrecht, geldt voor de project‐B.V. bij eigendomsverkrijging van onroerende zaken 

geen generieke vrijstelling voor de overdrachtsbelasting. Dat betekent dat de project‐B.V. bij 

eigendomsverkrijging van onroerende zaken in beginsel overdrachtsbelasting verschuldigd is, tenzij een beroep 

mogelijk is op een concrete vrijstelling. Een voorbeeld hiervan is de zogenoemde ‘samenloopvrijstelling’ die 

mogelijk is als de verkoper van de onroerende zaak BTW‐ondernemer is en van rechtswege BTW in rekening 

moet brengen over de koopsom (bij de levering van een bouwterrein of een nieuw gebouw). 

 

Een andere, mogelijk relevante, vrijstelling van overdrachtsbelasting is de zogenoemde ‘interne 

reorganisatievrijstelling’. Deze vrijstelling kan aan de orde zijn als de provincie Utrecht besluit het projectgebied 

– in de huidige staat – in eigendom over te dragen aan de project‐B.V. ten behoeve van de verdere ontwikkeling. 

Een belangrijk punt van aandacht hierbij is dat de rechtsverhouding tussen de provincie Utrecht en de project‐

B.V. (100% aandeelhouderschap door de provincie Utrecht) volgens de voorwaarden niet kwalificeert als 

‘concern’ in de zin van deze vrijstellingsbepaling5. Als de provincie Utrecht besluit het projectgebied in eigendom 

over te dragen aan de project‐B.V. en daarbij een beroep op deze vrijstelling nodig blijkt (omdat geen (volledig) 

 
3 Hiermee wordt bedoeld een bouwwerk, waarvan de eerste ingebruikneming ofwel nog niet heeft plaats 
gevonden, ofwel minder dan twee jaar geleden een feit was. 
4 Het arrest van de Hoge Raad van 5 juli 2019, nr. 17/03702 lijkt op dit punt nieuwe mogelijkheden te bieden. 
5 Zie hiervoor artikel 5b lid 9 Uitvoeringsbesluit belastingen van rechtsverkeer 1971. 
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beroep mogelijk blijkt op een andere vrijstellingsbepaling) dan is eerst afstemming met de Belastingdienst nodig 

over de toepassing van de interne reorganisatievrijstelling. 

4.3.4. De inrichting van de projectorganisatie 

Wanneer de project‐B.V. personeel in dienst neemt ten behoeve van de projectorganisatie wordt zij werkgever. 

Uit het zijn van werkgever vloeit onder meer voort dat de project‐B.V. ook inhoudingsplichtige wordt voor de 

loonheffingen. Bij de inhuur van derden (waaronder ook worden begrepen medewerkers van de provincie 

Utrecht) brengen deze BTW in rekening aan de projectorganisatie. Deze BTW is voor de projectorganisatie 

aftrekbaar voor zover de project‐B.V. deze uitgaven kan toerekenen aan met BTW belaste prestaties. Overigens 

is hier nog een punt van aandacht voor wat betreft de inlenersaansprakelijkheid6. 

 Het onderbrengen van de projectorganisatie bij de OMU 

Anders dan bij het onderbrengen van de projectorganisatie in een nieuw opgerichte project‐B.V. ontstaat er bij 

de OMU geen andere/nieuwe fiscale situatie, als de provincie Utrecht besluit om haar projectorganisatie bij de 

OMU onder te brengen. Wat de huidige fiscale positie van de OMU is, is in het kader van deze opdracht nog niet 

onderzocht. Verwacht mag worden dat deze fiscale positie in de basis niet veel afwijkt van die van de project‐

B.V., zoals die hierboven is beschreven. 

 

Voor alle partijen is van belang dat zij bij het vastleggen van de onderlinge afspraken ook aandacht schenken aan 

de fiscale gevolgen die uit die afspraken en het daarmee samenhangende dienstbetoon en geldverkeer (kunnen) 

voortvloeien. 

 Matrix van de projectorganisatie in fiscaal perspectief 

Onderstaande matrix geeft bij wijze van samenvatting een overzicht van de aandachtspunten op het gebied van 

de verschillende rijksbelastingen in relatie tot de projectorganisatie. 

 

  provincie Utrecht  Project‐B.V  OMU 

VPB  Nee, tenzij  Ja  Ja 

BTW  Ja, tenzij  Ja  Ja 

Overdrachtsbelasting  Nvt  Ja, tenzij  Ja, tenzij 

Loonheffing  Ja  Ja  Ja 

Inlenersaansprakelijkheid  Ja  Ja  Ja 

 

Op basis van bovenstaande matrix kan worden geconcludeerd dat het onderbrengen van de projectorganisatie 
in een afzonderlijke rechtspersoon zonder noemenswaardige (extra) belastingkosten kan worden gerealiseerd. 
Zou de provincie willen besluiten om de eigendom van het projectgebied ook onder te brengen bij de externe 
projectorganisatie (wat als zodanig geen noodzaak heeft bij het extern brengen van (alleen) de 
projectorganisatie) dan adviseren wij de fiscale aspecten daarvan alsdan vooraf duidelijk in beeld te brengen. 

 
6 Als bedoeld in artikel 34 Invorderingswet 1990. 
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5. Consequenties bestaande samenwerkingsovereenkomsten 
Hart van de Heuvelrug en Vliegbasis Soesterberg 

 

In dit hoofdstuk bespreken wij de juridische consequenties van het onderbrengen van de projectorganisatie in 

een aparte rechtsvorm voor de bestaande samenwerkingsovereenkomsten Hart van de Heuvelrug en Vliegbasis 

Soesterberg. Straatman Koster advocaten heeft hiervoor een in een aparte notitie advies uitgebracht (zie bijlage 

2). De belangrijkste bevindingen van het advies zijn hieronder samengevat. 

 Stappen om te komen tot oprichting externe projectorganisatie 

In het kader van de oprichting van de externe projectorganisatie dient de wet, en dan meer specifiek de 

Provinciewet, te worden nageleefd. Op grond van artikel 158 lid 1 sub e van de Provinciewet leidt dit ertoe dat 

Gedeputeerde Staten een besluit moeten nemen voordat overgegaan wordt tot het oprichten van een 

vennootschap. Daarbij zal ook de toets van artikel 158 lid 2 van de Provinciewet – welke inhoudt dat 

Gedeputeerde Staten slechts besluiten tot de oprichting van en de deelneming in vennootschappen “indien dat 

in het bijzonder aangewezen moet worden geacht voor de behartiging van het daarmee te dienen openbaar 

belang” – moeten worden doorstaan. Aannemelijk wordt geacht dat de oprichting van de vennootschap de toets 

van artikel 158 lid 2 van de Provinciewet doorstaat.   

 Door provincie aan externe projectorganisatie over te hevelen taken en 

verplichtingen  

Bij de nadere invulling van de taken en verplichtingen van de projectorganisatie dient een onderscheid te 

worden gemaakt in de afspraken die in allonges op de Samenwerkingsovereenkomsten dienen te worden 

geregeld en de “interne” afspraken tussen de Provincie en de projectorganisatie die in een separate nieuwe 

overeenkomst tussen de Provincie en de projectorganisatie overeengekomen moeten worden.  

In de allonges op de Samenwerkingsovereenkomsten dienen diverse verplichtingen die voortvloeien uit de 

Samenwerkingsovereenkomst naar de projectorganisatie te worden “overgeheveld”. Daarbij is onder meer te 

denken aan de verplichting tot het realiseren van het Programma en de daadwerkelijke uitvoering daarvan 

alsmede de invulling van de projectorganisatie. In de nieuwe overeenkomst tussen de Provincie en de 

projectorganisatie dienen de afspraken met betrekking tot de directievoering, de benoeming van een 

projectdirecteur, de financiering, de administratie en controle te worden vastgelegd.   

 Vormgeven afspraken andere partijen en de externe projectorganisatie bij 

behoud van de Samenwerkingsovereenkomsten 

Naast het opstellen van een aanvullende overeenkomst tussen de Provincie en de projectorganisatie waarin 

puur interne zaken worden geregeld, zullen ook een tweetal allonges op de Samenwerkingsovereenkomsten 

moeten worden opgesteld. Voor wat betreft de allonges dient de keuze te worden gemaakt of de 

projectorganisatie al dan niet toetreedt als partij bij de Samenwerkingsovereenkomsten. Aan het toetreden als 

partij bij de Samenwerkingsovereenkomsten zitten een aantal voordelen, waaronder de omstandigheid dat de 

projectorganisatie daardoor een actieve rol zal krijgen bij de uitvoering van de Samenwerkingsovereenkomst in 

plaats van de Provincie en niet als een min of meer gevolmachtigde van de Provincie zal optreden. 
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Bijlage 1 – Gesprekslijst provinciale vertegenwoordigers 
 

Naam  Functie 
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Bijlage 2 – Advies Straatman Koster Advocaten vormgeving 
projectvennootschap in samenwerkingsovereenkomsten  

 

 





Straatman Koster advocaten 
 

2/10 
 
 
 
Straatman Koster Advocaten is de handelsnaam van Straatman Koster Advocaten B.V., statutair gevestigd te Rotterdam (KvK Rotterdam nr. 243897\90). Straatman Koster Advocaten is 
een besloten vennootschap met beperkte aansprakelijkheid. De algemene voorwaarden van Straatman Koster Advocaten, waarin een beperking van de aansprakelijkheid is bedongen, 
zijn op alle opdrachten van toepassing. De algemene voorwaarden worden op verzoek toegezonden en zijn eveneens te vinden op www.straatmankoster.nl. 

c. Op welke wijze dienen de afspraken met de andere partijen en de externe 
projectvennootschap te worden vormgegeven in c.q. met behoud van de 
Samenwerkingsovereenkomsten?  
 

II. Oprichting externe projectvennootschap2 
 

4. Fakton heeft in haar rapport “Hoe gaan de woonwijken vliegbasis Soesterberg en Sortie 16 
vliegen?” uiteengezet uit welke juridische rechtsvormen de Provincie kan kiezen om de 
projectorganisatie van de gebiedsontwikkeling buiten de provinciale organisatie te brengen. 
Daarbij acht Fakton twee rechtsvormen kansrijk, te weten het onderbrengen van de externe 
projectorganisatie bij N.V. OMU en het oprichten van een nieuwe projectvennootschap, 
waarvan de Provincie enig aandeelhouder zal zijn. Gelet op de conclusie van Fakton dat 
het oprichten van een externe projectorganisatie het beste vormgegeven kan worden door 
het oprichten van een nieuwe projectvennootschap, nemen wij die conclusie als 
uitgangspunt in deze notitie.  
 

5. In het kader van de oprichting van de externe projectvennootschap dient de wet, en dan 
meer specifiek de Provinciewet, te worden nageleefd.3 Op grond van artikel 158 lid 1 sub e 
van de Provinciewet leidt dit ertoe dat Gedeputeerde Staten een besluit moeten nemen 
voordat overgegaan wordt tot het oprichten van een vennootschap.  

 
6. Voorts volgt uit artikel 158 lid 2 van de Provinciewet dat Gedeputeerde Staten slechts 

besluiten tot de oprichting van en de deelneming in vennootschappen “indien dat in het 
bijzonder aangewezen moet worden geacht voor de behartiging van het daarmee te dienen 
openbaar belang”. Daarbij wordt het besluit tot oprichting van de vennootschap pas 
genomen nadat Provinciale Staten een ontwerpbesluit is toegezonden en zij in de 
gelegenheid zijn gesteld hun wensen en bedenkingen ter kennis van gedeputeerde staten 
te brengen.  

 
7. Wij achten het aannemelijk dat het oprichten van een vennootschap de toets van artikel 

158 lid 2 van de Provinciewet doorstaat aangezien het verdedigbaar is dat het – mede 
bezien vanuit de gewenste financiële verevening van de gebiedsontwikkeling – in het 

 
onderbrengen van de werkzaamheden op grond van de Samenwerkingsovereenkomsten in een externe 
projectvennootschap. 
2 Volledigheidshalve merken wij op dat indien de Provincie er voor zou kiezen om de taken uit de 
Samenwerkingsovereenkomsten over te hevelen naar N.V. OMU dit niet direct gevolgen zou hebben 
voor de inhoud van dit advies. Het belangrijkste bezwaar daartegen lijkt echter, zoals ook al door Fakton 
gesignaleerd (zie hoofdstuk 3 van het rapport), dat dit voor zowel aanpassingen binnen de gelederen 
van N.V. OMU – zij krijgt er een taak bij – als aanpassingen van de Samenwerkingsovereenkomsten – 
in dat geval zou N.V. OMU mogelijk toetreden tot de Samenwerkingsovereenkomsten – zorgt. Wij laten 
dit scenario in deze notitie verder buiten beschouwing.   
3 Voor de oprichting van een nieuwe vennootschap dienen tevens de vennootschapsrechtelijke 
wettelijke bepalingen uit Boek 2 van het Burgerlijk Wetboek te worden nageleefd. Tevens zullen ook 
notariële stappen moeten worden gezet om een vennootschap op te richten. In dit advies wordt niet 
nader stilgestaan bij die stappen.   
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openbaar belang is dat een projectvennootschap met voldoende expertise zich ontfermt 
over de realisatie van de gebiedsontwikkeling. Aangezien dergelijke werkzaamheden niet 
tot de kerntaak van de Provincie behoren – en de Provincie die expertise niet in huis heeft 
–, kan gesteld worden dat het uitvoeren van de werkzaamheden door een externe 
projectvennootschap het openbaar belang dient.4 In het op te stellen ontwerpbesluit zal dit 
nader uitgewerkt en toegelicht moeten worden.  

 
III. Taken Provincie  

 
8. In de Samenwerkingsovereenkomsten zijn de verschillende taken c.q. verplichtingen die 

betrekking hebben op de realisatie van de gebiedsontwikkeling onderverdeeld tussen de 
betrokken partijen. In de hieronder opgenomen tabel is per Samenwerkingsovereenkomst 
kort en op hoofdlijnen aangegeven welke taken c.q. verplichtingen bij de Provincie berusten 
en of die taken c.q. verplichtingen ons inziens naar de nieuwe projectvennootschap dienen 
te worden overgeheveld.5  
 

9. Wij wijzen er op dat – per taak – tevens tussen de Provincie en de projectvennootschap 
“interne” afspraken moeten worden vastgelegd over bijvoorbeeld de reikwijdte van de 
bevoegdheden van de projectvennootschap.6 Zo zullen – tussen de Provincie en haar 
projectvennootschap – afspraken moeten worden vastgelegd omtrent onder meer:  
 

a. directievoering, inclusief (financiële) bevoegdheden van de directie; 
b. benoeming projectdirecteur; 
c. financiering; 
d. administratie en controle;  
e. huisvesting; en 
f. personeel. 

 
10. Die hierboven sub a. tot en met e. genoemde afspraken zijn in beginsel niet relevant voor 

de andere partijen.7  
 

11. Aangezien een aantal artikelen van de Samenwerkingsovereenkomsten met elkaar 
overeenstemmen, geldt voor die artikelen dat de opmerkingen zoals opgenomen in het 
onderstaande overzicht ten aanzien van de SOK HvdH van overeenkomstige toepassing 
zijn op de SOK VBS (in dat geval is er bij de opmerkingen ten aanzien van de SOK HvdH 

 
4 Naar wij aannemen zullen vergelijkbare argumenten ten grondslag hebben gelegen aan de oprichting 
van N.V. OMU. 
5 In de Samenwerkingsovereenkomsten wordt tevens verwezen naar de gesloten 
“Clusterovereenkomsten”. Aangezien wij niet beschikken over een kopie van deze overeenkomsten 
hebben wij bij het opstellen van het advies geen rekening kunnen houden met de inhoud daarvan. 
6 Zie ook p. 23 van het rapport van Fakton. Wij wijzen er op dat bij de uitwerking hiervan acht moet 
worden geslagen op het aanbestedingsrecht en -beleid van de Provincie. Zo kan de aanstelling van een 
projectdirecteur onder omstandigheden aanbestedingsplichtig zijn.  
7 Dit ligt alleen anders voor de vastlegging van de externe bevoegdheden van de directie.  
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in blauw vermeld om welk artikelen het van de SOK VBS gaat). Woorden met een 
hoofdletter verwijzen naar de in de Samenwerkingsovereenkomsten gehanteerde definities.  

 

Samenwerkingsovereenkomst HvdH 
 

Taken Provincie  Wel/niet naar projectvennootschap  

Artikel 3. Algemene verplichtingen 
Verbintenis tot het realiseren van 
het Programma en een informatie- 
en overlegverplichting.  
 
Idem artikel 3 SOK VBS. 

De verbintenis tot het realiseren van het Programma 
dient bij de projectvennootschap te worden gelegd 
evenals de feitelijke uitvoering daarvan. Hetzelfde 
geldt voor de informatie- en overlegverplichting, 
behoudens voor zover deze verplichting betrekking 
heeft op de zuiver publiekrechtelijke 
verantwoordelijkheid van de Provincie (denk aan 
besluitvorming door haar bestuursorganen); die 
verplichting zal op de Provincie blijven rusten.  
 
Tussen de Provincie en de projectvennootschap zal 
voorts nog worden afgesproken in welke gevallen de 
Provincie (als aandeelhouder) haar goedkeuring 
dient te verlenen in het kader van de informatie- en 
overlegverplichting. Wij kunnen ons voorstellen dat 
de Provincie in die rol op de hoogte wenst te blijven 
van de voortgang van de Projecten en de 
gebiedsontwikkeling.  

Artikel 4. Verplichtingen Provincie 
De Provincie is Projecttrekker en 
draagt het risico van een 
eventueel tekort op de Mastergrex 
en/of Beheerfonds. De Provincie 
zal ook haar publiekrechtelijk 
instrumentarium benutten voor de 
ontwikkeling (zie ook artikel 12 lid 
4 van de SOK). 
 
Idem artikel 4 en 9 SOK VBS.  

De projectvennootschap dient als Projecttrekker op 
te treden. Hierbij kan nader gespecifieerd worden in 
hoeverre de bevoegdheid van de 
projectvennootschap strekt, waarbij de 
projectvennootschap geen onbeperkte financiële 
bevoegdheid dient te krijgen. Dit lijkt overigens met 
name een zaak van vastlegging tussen de Provincie 
en de projectvennootschap. 
 
Het inzetten van het publiekrechtelijk 
instrumentarium (zoals vergunningverlening) dient 
bij de Provincie (althans haar bestuursorganen) te 
blijven, maar er zou besloten kunnen worden dat de 
projectvennootschap de inzet van dit 
instrumentarium volledig faciliteert. Nota bene: de 
bevoegdheden tot het nemen van besluiten blijft bij 
de desbetreffende bestuursorganen. Voorts is het 
aan te bevelen – zeker bij complexe vergunningen 
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e.d. – nauwgezet overleg te laten plaatsvinden 
tussen de projectvennootschap en de bij de 
vergunningverlening betrokkenen vanuit de 
ambtelijke organisatie. 

Artikel 9 lid 4. Samenwerking met 
andere partijen 
Het aangaan van een contract met 
een derde partij waaruit volgt dat 
zeggenschap over het project 
wordt gedeeld laat de werking van 
de bepalingen uit de SOK en de 
clusterovereenkomsten onverlet.  
 
Idem artikel 21 lid 5 SOK VBS.  
 

Indien de projectvennootschap de feitelijke realisatie 
van de projecten van de Provincie op zich neemt, zal 
een afwijking op dit artikel geformuleerd moeten 
worden. Indien dat niet gebeurt dan blijft de 
Provincie als partij daarvoor verantwoordelijk en 
aansprakelijk.  

Artikel 9 lid 5. Reservering 
gronden 
Gedurende de looptijd van de 
SOK reserveren partijen de in het 
kader van het Project verworven 
gronden.  
 

Er zou voor gekozen kunnen worden om de gronden 
van de Provincie over te dragen naar de 
projectvennootschap en de projectvennootschap de 
uitgifte van gronden te laten verzorgen. Hier zal ook 
een fiscale check op gedaan moeten worden.8  

Artikel 12 lid 3. Coördinatie met 
andere projecten 
Partijen stemmen overige 
projecten met elkaar af.  

Deze verplichting dient bij de Provincie te blijven 
aangezien de projectvennootschap enkel wordt 
opgericht ten behoeve van de realisatie van de 
projecten waar de Provincie voor verantwoordelijk 
is. De Provincie dient acht te slaan op de coördinatie 
met de overige projecten van de Provincie (waarbij 
het gaat om projecten die niet vallen binnen de 
gebiedsontwikkeling van het Hart van de 
Heuvelrug).  
 

Artikel 13. Projectopdrachten 
De Projecttrekker is 
verantwoordelijk voor de realisatie 
van het Project binnen het 
geschetste kader en de 
randvoorwaarden.   

De verantwoordelijkheid voor de realisatie van de 
Projecten van de Provincie dienen bij de 
projectvennootschap te worden gelegd. De 
projectvennootschap zal als Projecttrekker 
aangewezen moeten worden.  
 
Voor wat betreft de financiën zullen tussen de 
Provincie en de projectvennootschap nadere 
afspraken moeten worden gemaakt. 

 
8 Zie hiervoor hoofdstuk 4 van het rapport van Fakton.  
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Artikel 14. Toevoegen Projecten  
Onder bepaalde omstandigheden 
kunnen nieuwe projecten worden 
toegevoegd aan het Programma. 
  

Deze mogelijkheid zou bij de Provincie moeten 
blijven gelet op de gevolgen voor de 
gebiedsontwikkeling en de financiën. De nieuwe 
projectvennootschap zou wel verantwoordelijk 
gemaakt kunnen worden voor de voorbereiding en 
uitvoering van een nieuw project.  

Artikel 15. Wijziging Project  
Onder bepaalde omstandigheden 
kan een Projectopdracht worden 
gewijzigd.  
 
Idem artikel 10 SOK VBS.  

Deze wijzigingsbevoegdheid kan (indien gewenst) 
bij de projectvennootschap worden gelegd 
aangezien zij ook de feitelijke uitvoering van het 
Project op zich neemt.  
 
Om geen onvoorwaardelijke bevoegdheid aan de 
projectvennootschap te verlenen kunnen de 
parameters van deze bevoegdheid nader worden 
gespecificeerd in de afspraken tussen de Provincie 
en de projectvennootschap, waarbij te denken is 
aan de mogelijkheid om een Projectopdracht te 
wijzigen mits dit niet tot meerkosten boven een 
bepaald bedrag leidt.  

Artikel 16. Finale afronding 
Projectopdracht 
Bij een finale afronding van een 
Projectopdracht vindt tevens een 
financiële verrekening plaats.   

Afronding geschiedt door de Stuurgroep waar 
idealiter de projectvennootschap namens de 
Provincie optreedt (zie hierna bij de artikelen 30-35 
van de SOK HvdH).  
 
Het is van belang om zeker te stellen dat er 
afstemming plaatsvindt tussen de Provincie (in haar 
rol als aandeelhouder) en de projectvennootschap 
ten aanzien van de financiële gevolgen van de 
Projecten voor alle betrokken partijen. 

Artikel 18. Projectovername door 
Provincie 
Bij niet of niet tijdige realisatie kan 
het Project integraal aan de 
Provincie worden overgedragen. 
 

Projectovername zou aan de projectvennootschap 
kunnen geschieden na afstemming tussen de 
Provincie en de projectvennootschap.  
 
 

Artikel 19. Mastergrex 
De Mastergrex wordt jaarlijks 
vastgesteld en er worden 
tussenrapportages opgesteld. 

Voorafgaande aan het unanieme besluit van de 
Stuurgroep – waar de projectvennootschap namens 
de Provincie deelneemt, zie hierna – dient 
afstemming tussen de Provincie en de 
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Idem artikel 12 SOK VBS waarbij 
in plaats van de Mastergrex wordt 
gesproken over de zogenaamde 
Grondexploitatie.  
 

projectvennootschap plaats te vinden over de 
vaststelling van de Mastergrex.  

Artikel 22. Exogene risico’s  
In de Stuurgroep wordt 
vastgesteld of sprake is van een 
Exogeen risico. 

De bevoegdheid van de projectvennootschap zal 
ten aanzien hiervan gespecifieerd moeten worden. 
De projectvennootschap dient voorafgaande aan de 
vaststelling van een Exogeen risico goedkeuring te 
verzoeken van de Provincie (in haar rol als 
aandeelhouder) aangezien Exogene risico’s ten 
laste van het Programma komen.   

Artikel 26. Moment van afrekening 
De Stuurgroep kan onder 
bepaalde omstandigheden 
besluiten tot afdracht van de baten 
aan de Provincie ten behoeve van 
het Beheerfonds.  
 

In de relatie tussen de Provincie en de 
projectvennootschap zal nader afgesproken moeten 
worden wanneer de projectvennootschap daar 
aanspraak op doet namens de Provincie (alternatief 
is dat deze bevoegdheid bij de Provincie blijft).   

Artikel 27. Rekenregels 
Mogelijkheid tot het aanpassen 
van de Rekenregels door de 
Stuurgroep.  
 

In de relatie tussen de Provincie en de 
projectvennootschap zal nader afgesproken moeten 
worden wanneer hiermee ingestemd zal worden 
door de projectvennootschap.  

Artikel 28. Beheerfonds  
De Provincie beheert het 
Beheerfonds.  
 

Gelet op de financiële controle die de Provincie 
wenst te behouden dient deze verplichting bij de 
Provincie te blijven.  

Artikel 29. Bijdrage project VBS  
Het Programma Hart van de 
Heuvelrug ontvangt een bijdrage 
van € 10 miljoen euro zodra de 
Stuurgroep daarover beslist.  
 

De beslissing om deze uitkering te doen dient 
eveneens bij de Provincie te blijven. De 
bevoegdheid van de projectvennootschap zal op dit 
punt ingeperkt moeten worden.  

Artikelen 30-35. Programma-
organisatie  
Deze artikelen regelen de wijze 
waarop de programma-
organisatie plaatsvindt.  
 
Idem artikelen 18-20 SOK VBS. 

De rol van de Provincie binnen de programma-
organisatie dient zoveel als mogelijk bij de 
projectvennootschap te worden neergelegd. Voor 
wat betreft de Stuurgroep geldt dat ten aanzien van 
een aantal (financiële) besluiten dient te worden 
geborgd dat er voorafgaande toestemming wordt 
gevraagd aan de Provincie.  
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Samenwerkingsovereenkomst VBS 
 

Taken Provincie  Wel/niet naar projectvennootschap  

Artikel 15. Risicoverdeling 
In dit artikel zijn afspraken 
gemaakt over de risicoverdeling. 

De risico’s van het Project zullen bij de Provincie te 
blijven (het enkel oprichten van de 
projectvennootschap zal daar in verhouding met de 
andere partijen niets in veranderen), waarbij als 
tegenhanger geldt dat de Provincie toezicht en 
inspraak dient te hebben op de financiën van het 
Project (mede in haar rol als aandeelhouder van de 
projectvennootschap). Dit zal nader vormgegeven 
moeten worden tussen de Provincie en de 
projectvennootschap.  

Reservering gronden 
In de SOK VBS is geen bepaling 
opgenomen over de reservering 
van de gronden.   
 

Er kan voor gekozen worden om de gronden van de 
Provincie over te dragen naar de 
projectvennootschap en die projectvennootschap de 
uitgifte van gronden te laten verzorgen. Hier zal ook 
een fiscale check op gedaan moeten worden.9  

 
IV. Vormgeven afspraken met andere partijen en externe projectvennootschap  
 

12. Nadat – op basis van de bovenstaande, eerste verkenning – de verschillende 
taken/verplichtingen uit de Samenwerkingsovereenkomsten zijn geïnventariseerd dient 
nader te worden beoordeeld op welke manier de projectvennootschap het beste 
geïntegreerd kan worden in de reeds bestaande Samenwerkingsovereenkomsten. De 
integratie van de projectvennootschap kan op de volgende twee manieren plaatsvinden.  
 

13. Ten eerste kunnen de Samenwerkingsovereenkomsten worden aangepast zonder dat de 
projectvennootschap partij wordt daarbij. Naast het aanpassen van de 
Samenwerkingsovereenkomsten door middel van een allonge vereist dit een aanvullende 
overeenkomst tussen de Provincie en de projectvennootschap waarin de diverse 
verplichtingen en bevoegdheden van de projectvennootschap worden beschreven.  

 
14. Ten tweede kunnen de Samenwerkingsovereenkomsten door middel van een allonge 

worden aangepast waarbij de projectvennootschap als partij tot de 
Samenwerkingsovereenkomsten kan toetreden. Ook dit vereist een aanvullende 
overeenkomst tussen de Provincie en de projectvennootschap waarin de diverse 

 
9 Zie hiervoor hoofdstuk 4 van het rapport van Fakton.  
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verplichtingen en bevoegdheden van de projectvennootschap worden beschreven. De 
tweede manier heeft ten opzichte van de eerste manier als voordeel dat: 

 
 de projectvennootschap een actieve rol krijgt bij de uitvoering van de 

Samenwerkingsovereenkomsten en bijvoorbeeld – in plaats van de Provincie – deel kan 
nemen aan de Stuurgroep (bij de eerste manier – waarin de projectvennootschap geen 
partij wordt bij de Samenwerkingsovereenkomsten – zal de projectvennootschap min of 
meer als gevolmachtigde van de Provincie optreden);  

 de projectvennootschap de overige partijen direct kan aanspreken op het nakomen van 
hun verplichtingen uit de Samenwerkingsovereenkomsten en de Provincie niet als 
“tussenpersoon” hoeft te fungeren. Denk daarbij aan de nakoming van de verplichtingen 
van de gemeenten Soest en Zeist omtrent de inzet van hun publiekrechtelijk 
instrumentarium en ter zake van de door deze gemeenten te realiseren Projecten; 

 direct in de allonges op de Samenwerkingsovereenkomsten de bevoegdheden van de 
projectvennootschap (voor zover relevant voor de andere partijen) omschreven kunnen 
worden en voor alle partijen inzichtelijk zijn. Zo wordt eventuele onduidelijkheden ten 
aanzien van de bevoegdheid van de projectvennootschap voorkomen. 
 

15. Zoals hierboven is beschreven dienen er naast het opstellen van een overeenkomst tussen 
de Provincie en de projectvennootschap – waarin puur interne zaken worden geregeld – 
ook een tweetal allonges op de Samenwerkingsovereenkomsten te worden opgesteld, 
waarmee de gemeenten Soest en Zeist uiteraard moeten instemmen. Deze 
overeenkomsten moeten worden overeengekomen om de gewenste wijzigingen op de 
Samenwerkingsovereenkomsten door te voeren. Dit leidt er echter niet toe dat daarmee de 
Samenwerkingsovereenkomsten worden “opengebroken”. De overeenkomsten zullen er 
immers in beginsel slechts toe dienen de externe projectvennootschap een rol te geven in 
de gebiedsontwikkeling.10  
 

16. Voor wat betreft het al dan niet toetreden van de externe projectvennootschap als partij bij 
de Samenwerkingsovereenkomst, geldt dat aan het toetreden een aantal voordelen zijn 
verbonden ten opzichte van het niet toetreden en geniet die manier ons inziens de voorkeur. 
Het toetreden van de projectvennootschap als partij leidt er immers toe dat aan die 
vennootschap een actieve rol kan worden toegekend én er minder aanpassingen op de 
Samenwerkingsovereenkomst hoeven te worden doorgevoerd in de allonges. Als de 
projectvennootschap wordt opgericht maar er vervolgens geen substantiële taken aan de 
vennootschap worden toegekend (en de vennootschap dus geen partij wordt bij de 
Samenwerkingsovereenkomsten) dan kan men zich afvragen of het doel waarvoor de 
projectvennootschap wordt opgericht is bereikt. Het doel zal er immers in gelegen zijn de 

 
10 Naast het aanpassen van de bepalingen zoals genoemd in III. uit de Samenwerkingsovereenkomsten 
is het sluiten van een allonge een goede gelegenheid om eventuele andere – nog niet (volledig) 
geregelde – zaken vast te leggen c.q. uit te werken. Te denken valt daarbij aan onder meer a) de 
fasering van de Projecten, b) de nadere invulling van de ruimtelijke plannen, c) de verkoopstrategie en 
d) het bouw- en woonrijp maken en de eventuele aanbesteding daarvan. 
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Provincie te ontzorgen en dat wordt ons inziens niet bereikt als de Provincie het 
aanspreekpunt blijft van de diverse verplichtingen uit de Samenwerkingsovereenkomsten.     
 

17. Ten slotte merken wij op dat indien de Provincie ervoor kiest om in de allonges op te nemen 
dat de projectvennootschap als partij toetreedt tot de Samenwerkingsovereenkomsten wij 
verwachten dat het opstellen van de allonges niet veel meer tijd in beslag zal nemen dan 
wanneer de keuze zou worden gemaakt om de projectvennootschap niet als partij toe te 
laten treden.  

 
       **** 

 
 
 




