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1. Inleiding  
De inzet van financiële instrumenten, die worden behandeld in deze nota, zijn 
middelen om te komen tot doelrealisatie en zijn geen doel op zich. Vanuit het 
beleid wordt als eerste beoordeeld of een financieringsinstrument geschikt is 
om bij te dragen aan de te realiseren doelen en zullen via de 
programmabegroting of via een separaat beleidsvoorstel door Gedeputeerde 
Staten (GS) voorstellen worden gedaan voor de inzet van het meest optimale 
instrumentarium.  

De provincie Utrecht ontvangt regelmatig verzoeken van partijen voor 
financiële ondersteuning van initiatieven. De provincie heeft een aantal 
financieringsinstrumenten tot haar beschikking dat ingezet kan worden, mits 
passend binnen haar taak als overheid en de vigerende Europese, landelijke en 
provinciale wet- en regelgeving. 

De inzet van financiële beleidsinstrumenten past bij de tijdsgeest waarin de 
provincie en andere lokale overheden in toenemende mate kiezen voor een 
faciliterende rol. Dit betekent dat zij realisatie van publieke doelstellingen 
steeds vaker geheel of gedeeltelijk onderbrengen bij (private) partijen. 

Wanneer de provincie subsidiering inzet als financieringsinstrument, kan dit zijn 
in de vorm van een subsidie waarbij het geld eenmalig wordt ingezet. Dat wil 
zeggen dat vooraf bekend is dat het geld niet terugkomt, maar ingezet wordt 
ter stimulering van maatschappelijke doelen. Er zijn ook andere vormen van 
subsidie, die ook door de provincie Utrecht op basis van met name 
uitvoeringsverordeningen worden ingezet, namelijk garantstellingen en 
geldleningen, al dan niet gefinancierd vanuit een revolverend fonds. Maar ook 
deelnemingen zijn een vorm van financiering om te komen tot doelrealisatie. 

De huidige regels voor subsidiering en daarmee ook voor garantstellingen en 
leningen, zijn vastgelegd in de Algemene Subsidieverordening provincie Utrecht 
(ASV) en de daarop gebaseerde uitvoeringsverordeningen.  

Voor garanties, geldleningen en de inzet van revolverende fondsen geldt dat er 
geen afzonderlijk uitgewerkt bovenliggend beleidskader aanwezig is, waaraan 
op te stellen uitvoeringsverordeningen of individuele te verstrekken leningen 
en garanties kunnen worden getoetst. De basis hiervoor is versnipperd te 
vinden in de Algemene subsidieverordening, de Financiële Verordening en het 
Treasurystatuut.  

Voor deelnemingen met een bestuurlijk en financieel belang zijn de regels 
vastgelegd in de Nota Verbonden Partijen. Voor beoordeling van de inzet van 
deze instrumenten worden momenteel wel vaste, maar niet formeel 
vastgelegde, procedures gehanteerd.  
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Om op een eenduidige werkwijze een weloverwogen (en rechtmatige) 
beslissing te kunnen nemen over het wel of niet financieel ondersteunen van 
een initiatief, het opstellen van een uitvoeringsverordening én de keuze voor 
het financieringsinstrument dat wordt ingezet, is het van belang dat er heldere 
regels zijn voor de in te zetten financieringsinstrumenten. Er is daarom 
behoefte aan een aanvullend beleidskader waarin beleid en procedures omtrent 
garantstellingen en geldleningen, al dan niet gefinancierd vanuit een 
revolverend fonds, zijn vastgelegd.  

Dit is in het najaar van 2017 bevestigd door de Programmaraad van de 
Randstedelijke Rekenkamer, die het onderwerp garanties en leningen hoog 
heeft geprioriteerd. Ook de Randstedelijke Rekenkamer heeft de aanbeveling 
gedaan een aanvullend kader vast te stellen voor garantstellingen, geldleningen 
en revolverende fondsen, op basis van een quickscan die zij in 2018 heeft 
uitgevoerd.  

Bij de behandeling van het rapport van de Randstedelijke Rekenkamer is door 
Provinciale Staten (PS) besloten de aanbevelingen van de Rekenkamer over te 
nemen (besluit PS2018BEM14) en de Gedeputeerde Staten  te verzoeken1: 

1. Nader beleid ten aanzien van garanties en leningen ter besluitvorming 
aan Provinciale Staten voor te leggen, ondersteund met een 
afwegingskader voor de inzet van verschillende mogelijke financiële 
instrumenten, zoals garanties en leningen, maar ook revolverende 
fondsen, subsidies, deelnemingen en cofinanciering. 

2. Aan Provinciale Staten een voorstel ter besluitvorming te doen toekomen, 
waarin wordt bepaald wanneer en op welke wijze Provinciale Staten 
dienen te worden betrokken bij het verstrekken van nieuwe garanties en 
leningen en dit op te nemen in het door Provinciale Staten vast te stellen 
beleid ter uitwerking van aanbeveling 1.  

3. De informatiewaarde over leningen in de P&C-cyclus te vergroten door 
verdere achtergronden en ontwikkelingen gedurende het jaar, het 
oorspronkelijke bedrag, gehanteerde rentepercentages en de looptijd van 
uitstaande garanties en leningen te vermelden in de begroting en 
jaarstukken.  

4. Een integraal overzicht van de lopende revolverende fondsen op te nemen 
in de eigen P&C-cyclus van de provincie, waarbij per fonds in ieder geval 
is weergegeven; de entiteit, looptijd, omvang, aandeel van de provincie 
en mate van revolverendheid. 

 

1 In dit besluit is het door SGP ingediende aangenomen amendement opgenomen. 
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5. Tevens inzicht te geven in de mate waarin met de fondsen de beoogde 
doelen worden gerealiseerd. 

Bij de uitwerking van deze beleidsnota is geconstateerd dat het onderwerp 
“deelnemingen” als snel een relatie krijgt met de nota Verbonden Partijen. Om 
te voorkomen dat er verschillende beleidskaders ontstaan op dit onderwerp is 
het voorstel om “deelneming”  op te nemen in de beleidsnota verbonden 
partijen.  

Ook zal na vaststelling van deze beleidsnota, daar waar beleid externe werking 
moet krijgen, aanpassing plaatsvinden in bijvoorbeeld de algemene 
subsidieverordening. De huidige uitvoeringsverordeningen blijven van kracht, 
maar zullen bij herziening worden getoetst aan deze beleidsnota. Dit geldt ook 
voor nieuwe uitvoeringsverordeningen en ad hoc te verstrekken geldleningen 
en garanties. Indien een door GS vast te stellen uitvoeringsverordening afwijkt 
van deze beleidsnota wordt dit voorafgaande aan de datum van invoering ter 
kennis gebracht van PS om het mogelijk te maken dat PS het voorliggende 
voorstel kan agenderen voor bespreking. 

Vanzelfsprekend zal dit beleid na vaststelling worden doorgevoerd in de 
bedrijfsvoeringsprocessen van de provincie.  

Leeswijzer 
Dit document vormt het beleidskader voor garantstellingen en geldleningen als 
vormen van subsidiering, al dan niet gefinancierd vanuit een revolverend fonds.  

Daarnaast zal bij het inzetten van financieringsinstrumenten steeds een 
beoordeling moeten plaatsvinden of de inzet van dit instrument valt binnen 
bijvoorbeeld de regels van het (Europese) aanbestedingsbeleid en of er wel/geen 
sprake is van ongeoorloofde staatssteun. In deze beleidsnota en de onderliggende 
uitvoeringsrichtlijnen worden hiervoor de handvatten aangereikt, die bij 
daadwerkelijke inzet getoetst moeten worden aan de dan van toepassing zijnde 
wet- en regelgeving. 

De samenhang van dit kader met overige regelgeving binnen de provincie is 
weergegeven in figuur 1.  
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Figuur 1: Samenhang Financieringsbeleid met provinciale regelgeving en  
 kaders 

In dit beleidskader worden de genoemde financieringsinstrumenten eerst verder 
beschreven (Hoofdstuk 2), waarna verder wordt ingegaan op de kaders 
waarbinnen deze te hanteren zijn (Hoofdstuk 3). Hoofdstuk 4 en 5 gaan in op 
respectievelijk risicobeheersing in het proces en de informatievoorziening aan de 
PS. Een overzicht van het toetsingskader en de overwegingen per instrument zijn 
weergegeven in een flowchart in bijlage 2. 

Deze beleidsnota is verder geconcretiseerd naar de dagelijkse praktijk in de 
“Uitvoeringsrichtlijnen financieringsbeleid van de provincie Utrecht”, waarin een 
uitgebreide checklist als bijlage is opgenomen. Deze uitvoeringsregels vallen onder 
verantwoordelijkheid van GS. 

2. Provinciale 
financieringsinstrumenten 

Bij subsidiëring belooft de overheid voor een bepaalde activiteit middelen 
beschikbaar te stellen. In de Algemene wet bestuursrecht (Awb) is een subsidie 
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gedefinieerd als: “een aanspraak op financiële middelen, door een bestuursorgaan 
verstrekt met het oog op bepaalde activiteiten van de aanvrager, anders dan als 
betaling voor aan het bestuursorgaan geleverde goederen of diensten”. In dit 
beleidskader worden specifiek garantstellingen, geldleningen en revolverende 
fondsen verder uitgelicht als financieringsinstrument.  

Garant- of borgstelling 
Borg- en garantstelling (gebaseerd op artikel 7:850 e.v. van het Burgerlijk 
wetboek) zijn beide middelen om wederpartijen een extra vorm van zekerheid te 
bieden dat een geldvordering voldaan zal worden. Een borgstelling kan pas worden 
ingeroepen als de schuldenaar niet aan zijn verplichtingen voldoet. Een 
garantstelling wordt afgesloten in een overeenkomst en daarin worden de condities 
opgenomen wanneer de garantstelling door de schuldeiser wordt ingeroepen en de 
voorwaarden die op de garantstelling van toepassing zijn. Wanneer in deze nota 
over een garantie of garantstelling wordt gesproken, zijn de borgstellingen hier 
ook inbegrepen. 

Garantstelling komt voor in verschillende verschijningsvormen: 

• Garantstelling in de vorm van een ‘gewaarborgde geldlening’. Er zijn ten 
minste drie partijen betrokken, te weten een schuldenaar, een schuldeiser 
(meestal een bank) en de provincie. De bank verstrekt een lening aan de 
schuldeiser. Als aanvullende zekerheid, of bij gebrek aan zekerheid is een 
garantiesubsidie van de provincie gewenst om een financiering gefiatteerd 
te krijgen. De provincie staat garant voor een deel of het totaal van de 
lening, inclusief aflossingsverplichtingen en rentebetalingen. 

• Garantstelling voor het renterisico. Risicovolle projecten worden vaak met 
een korte looptijd gefinancierd. Het risico is aanwezig dat bij herfinanciering 
de rente hoger is en dat het project niet meer rendabel is. De provincie kan 
dit risico op zich nemen. 

• Cashflowgarantie. De provincie vult de kasstromen aan als deze 
onvoldoende zijn om aan de verplichtingen richting een bank te voldoen. 
De provincie betaalt dan niet aan de bank maar aan de schuldenaar. 

• Garantstelling voor overige risico. Elk risico dat duidelijk is gedefinieerd, 
kan worden overgenomen. In het verleden zijn bijvoorbeeld tijdens de crisis 
vanaf 2008  risico’s (gedekt door onderpand) voor tegenvallende verkoop 
van vastgoed overgenomen. De provincie kan een garantstelling aangaan 
als contractueel wordt vastgelegd waarop de garantstelling betrekking 
heeft, onder welke conditie de garantstelling wordt ingeroepen en wat de 
omvang van het (financiële) risico is waarop de garantstelling van 
toepassing is. 

Een garantstelling heeft een revolverend element: middelen die door de provincie 
worden vrijgehouden voor (het afdekken van risico’s voor) garantstellingen kunnen 
in principe meerdere malen worden ingezet, tenzij de garantstelling wordt 
ingeroepen. De provincie verlangt op de afgegeven garantie een vergoeding in de 
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vorm van een premie. De premie is een risico gerelateerde vergoeding voor de 
garantstelling. Deze premie kan door middel van een parallelle subsidie door de 
provincie  worden voldaan indien het maatschappelijk nut hier om vraagt en indien 
dit onderdeel is van een uitvoeringsverordening of separaat besluit. Tevens zal de 
provincie het risico willen beperken door het eisen van bijvoorbeeld (hypothecaire) 
rechten en/of onderpanden.  

Een garantstelling kan vallen onder een uitvoeringsverordening. Dan gelden de in 
dit stuk en de bijlage genoemde stappen voor het opstellen van de 
uitvoeringsverordening en kan daarna de methodiek zoals omschreven in de 
uitvoeringsverordening worden gevolgd. Bij het vaststellen door GS van het 
financieringsinstrument worden maximaal uit te zetten garanties, te lopen risico’s 
en de afdekking hiervan, doorlooptijd, te stellen zekerheden, vergoedingen en 
maximale garantie per aanvrager gedefinieerd. 

Geldlening 
Wanneer een overheid/provincie een lening verstrekt, wordt dit in de meeste 
gevallen een kredietsubsidie genoemd. Een kredietsubsidie is een afspraak tussen 
een klant en de provincie. De provincie spreekt af om tijdelijk geld(middelen) 
beschikbaar te stellen. De klant (schuldenaar) verplicht zich om de middelen terug 
te betalen tegen een vooraf afgesproken vergoeding voor de duur van een vooraf 
afgesproken periode. Deze vergoeding kan door middel van een subsidie door de 
provincie  worden voldaan indien het maatschappelijk nut hier om vraagt.  Dit 
instrument heeft dus een revolverend karakter. Middelen die door de provincie 
worden vrijgehouden voor geldleningen en het afdekken van risico’s hiervoor, 
kunnen in principe meerdere malen worden ingezet. Het risico voor de provincie is 
dat de schuldenaar de uitgeleende middelen en/of de renteverplichtingen niet 
volledig kan terugbetalen (kredietrisico), bijvoorbeeld door onuitvoerbaarheid van 
het project of een faillissement. 

De lening kan vallen onder een specifieke uitvoeringsverordening voor het kunnen 
verstrekken van leningen. Dan gelden de in dit stuk en de bijlage genoemde 
stappen voor het opstellen van de uitvoeringverordening en kan daarna de 
methodiek zoals omschreven in de uitvoeringsverordening die hoort bij het 
instrument worden gevolgd. Bij het vaststellen van de uitvoeringsverordening 
worden maximaal uit te zetten leningen, te lopen risico’s en de afdekking hiervan, 
rentevergoedingen, te stellen zekerheden, doorlooptijd en maximale lening per 
aanvrager gedefinieerd. 

Revolverend fonds 
Een revolverend fonds kan worden ingezet als middel om andere 
financieringsinstrumenten (lening, garantie, deelneming) te realiseren, waarbij de 
aflossing en of het rendement terugvloeien naar het fonds. Door het gebruik van 
revolverende fondsen worden middelen dus niet eenmalig uitgeven, maar 
revolverend of renderend en met een structureel effect ingezet. Het fonds houdt 
zichzelf in stand, met het doel middelen efficiënt in te zetten en met hetzelfde 
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vermogen in meerdere projecten te investeren. Naast het geld dat beschikbaar 
wordt gesteld door de provincie is het vaak de ambitie co-financiering aan te 
trekken, bijvoorbeeld vanuit private partijen of vanuit Europa of het Rijk. Dit wordt 
de hefboomwerking of het multiplier-effect genoemd. Het beoogde multiplier-effect 
dient van tevoren te worden vastgesteld en de samenwerking dient te passen 
binnen de doelstellingen van het fonds. 

Voor het uitvoeren van een revolverend fonds is specifieke kennis nodig. Het in 
kaart brengen van het risicoprofiel van investeringen is van essentieel belang. In 
hoeverre het revolverende fonds zichzelf in stand kan houden, hangt af van in 
hoeverre inkomsten kunnen worden gegenereerd. Indien risicovolle leningen in het 
fonds zitten die niet tot terugbetaling leiden, zal een fonds (sneller) opdrogen. Door 
een zorgvuldige bepaling van de rentevergoeding, dan wel de (risico) premie 
kunnen inkomsten gegenereerd worden om het fonds aan te vullen. Daarnaast 
dient een administratief proces ingericht te worden voor het bijhouden van de 
leningen en de aflossings- en premieverplichtingen. Bij niet-nakoming moet 
bijzonder beheer worden gepleegd met in het ultieme geval het opeisen van de 
geboden zekerheden (bijv. een pand), ook wel een uitwinningstraject.  

Het opzetten en beheren van een revolverend fonds zijn veelal geen onderdeel van 
de dagelijkse bedrijfsvoering binnen de provincie. Om deze reden is het voorstel 
nieuwe revolverende fondsen onder te brengen in een aparte, bij voorkeur 
bestaande, rechtspersoonlijkheid die dit als core business2 uitvoert. Wanneer in 
deze nota wordt gerefereerd aan een revolverend fonds wordt  daarom specifiek 
gedoeld op een fonds dat in een aparte rechtsvorm is ingericht. Dit betekent ook 
dat de provincie op enige afstand van het fonds staat - het is niet mogelijk om op 
individuele investeringsbeslissingen invloed uit te oefenen. Het is natuurlijk 
mogelijk om bij oprichting van het fonds te besluiten het beheer binnen de 
provincie te houden, waarbij als onderdeel van het besluit ook de borging van de 
uitvoering is opgenomen. 

Een voordeel van een privaatrechtelijke rechtsvorm is dat naast publiekrechtelijke 
middelen, ook private  middelen   (bijvoorbeeld deelnemingen) kunnen worden 
aangetrokken en ingezet vanuit het fonds.  

De Uitvoeringsrichtlijnen bieden een verdere verdieping in de aandachtspunten 
waarmee rekening moet worden gehouden bij inrichting van een revolverend 
fonds. De oprichting van elk fonds is uniek en vereist een aparte afweging, 
bijvoorbeeld met betrekking tot de mate van revolverendheid van het fonds, de 
beoogde bestaanstermijn, beheerkosten, de wijze van risicoafdekking, de beoogde 
hefboomwerking en hoe nauw de provincie inhoudelijk betrokken is na de 
oprichting. Bij oprichting is het van belang voldoende (externe) expertise in te 
schakelen wanneer het gaat om de aanbestedings- (en staatssteun)regels die van 

 

2 Voorbeelden van bestaande fondsen zijn: Stimuleringsfonds Volkshuisvesting (SVn), 
Nationaal Groenfonds, Restauratiefonds. 
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toepassing zijn bij het aanstellen van een fondsbeheerder, de staatssteunregels 
die van toepassing zijn bij de inzet van middelen uit het fonds en de 
omstandigheden waaronder een fonds als bestuursorgaan wordt aangemerkt. D.d. 
2019 heeft de provincie Utrecht een belang in een aantal revolverende fondsen die 
worden beheerd door externe partijen3. Daarnaast beheert de provincie zelf het 
Revolverend Fonds in het kader van grondaankopen voor de AVP. Afgesproken is 
dit fonds uiterlijk af te bouwen in 2027.  

 
Keuze instrument 
Bovenstaande omschrijving van de instrumenten schetst een eerste plaatje met 
betrekking tot wanneer welk instrument wordt gekozen, indien wordt besloten dat 
financiering vanuit de provincie gewenst is. Samengevat gaat dit om de volgende 
overwegingen: 

 

3. Toetsingscriteria inzet 
financieringsinstrumenten 

 

 

3 Dit zijn het ‘Energiefonds Utrecht’ en ‘Utrechtse Cultuurlening’. De participatie door de 
provincie vindt plaats door middel van kapitaalverstrekkingen en garanties. (uit: Rapport 
Randstedelijke Rekenkamer november 2018); daarnaast is binnen de  OMU NV ook sprake 
van een (vorm van) een deels-revolverend fonds  

Instrument Overweging 

Garantstelling • Externe financiers zijn alleen bereid de (volledige) benodigde 
financiering te verstrekken als een overheidsgarantie wordt 
afgegeven  

• Er zijn buiten de provincie geen bestaande garantieregelingen 
of instellingen die de garantie willen afgeven 

• De provincie wil met beperkte middelen een zo maximaal 
mogelijk beleidseffect realiseren. 

Geldlening • Externe financiers zijn niet bereid de (volledige) benodigde 
financiering te verstrekken tegen werkbare voorwaarden 

• Een vorm van revolverend financieren is gewenst om 
maatschappelijk effect te realiseren 

Revolverend fonds • De provincie wil meer bereiken met hetzelfde geld bij projecten 
die niet of slechts moeizaam van de grond komen 

• Er is behoefte aan het inrichten van externe expertise waarmee 
de inzet van revolverende financiering beoordeeld kan worden 

• De provincie wil co-financiering aantrekken en kiest voor 
uitvoering in de private sfeer. 
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In voorgaand hoofdstuk zijn verschillende financieringsinstrumenten beschreven 
die ingezet kunnen worden en in welke situatie doorgaans welk instrument kan 
worden gekozen. Deze instrumenten worden alleen ingezet indien deze passen 
binnen de taak van de provincie als overheid en binnen de vigerende Europese, 
landelijke en provinciale wet- en regelgeving. Hieronder wordt het algemene 
toetsingskader beschreven voor de inzet van deze financieringsinstrumenten. In 
Hoofdstuk 3.2 is per financieringsinstrument gespecificeerd aan welke aanvullende 
voorwaarden moet worden voldaan. Een overzicht van het toetsingskader en de 
overwegingen per instrument zijn weergegeven in een flowchart in bijlage 2.  

3.1 Algemeen toetsingskader financieringsinstrumenten4 
Wanneer de inzet van een garantstelling of geldlening, al dan niet gefinancierd 
vanuit een revolverend fonds, wordt beoordeeld is er een aantal criteria waaraan 
elke aanvraag moet worden getoetst: 

• Er is sprake van publiek belang; 
• Er is sprake van marktfalen; 
• Betrokkenheid van andere partijen is noodzakelijk en wenselijk om het 

publiek belang te borgen; 
• Er is financiële dekking voor het instrument; 
• Er is geen sprake van ongeoorloofde staatssteun en er is geen strijdigheid 

met de Wet Markt en Overheid. 

Publiek belang 
De provincie mag financieringsinstrumenten alleen inzetten, indien er sprake is van 
publiek belang. Dit moet gemotiveerd worden. Dit criterium is gebaseerd op de 
geldende wet- en regelgeving vanuit het Rijk en de provinciale verordeningen, 
hieronder (kort) uiteengezet. Een uitgebreidere uiteenzetting van het wettelijk 
kader is te vinden in bijlage 1. 

 

 

Kader Inhoud 

Wet fido De Wet financiering decentrale overheden (Wet fido) geeft de provincie de 
ruimte om binnen de “publieke taak” garanties of leningen te verstrekken 
(artikel 2). De provincie bepaalt - gemotiveerd en transparant - zelf wat 
onder de publieke taak verstaan moet worden en hoe deze zal worden 
uitgeoefend.  

 

4 Het toetsingskader voor andere subsidies dan garanties en leningen is te vinden in de 
algemene subsidieverordening provincie Utrecht en de daarop gebaseerde 
uitvoeringsverordeningen.  
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Financiële 
verordening 
provincie 
Utrecht 

De provincie heeft een verordening opgesteld met uitgangspunten voor het 
financiële beleid, het financiële beheer en de financiële organisatie van de 
provincie. Artikel 9 van deze verordening behelst de financieringsfunctie; 
dit artikel is nader uitgewerkt in het Treasurystatuut. 

Treasury-
statuut 
provincie 
Utrecht 

Het Treasurystatuut (Sectie 2a ‘Provincie-financiering’) bevestigt dat de 
provincie gelden mag uitzetten in de vorm van geldleningen en participaties 
en garanties mag afgeven. Randvoorwaarde is dat dit gemotiveerd wordt 
vanuit het publieke belang. “Het zijn de Provinciale Staten (PS) die de 
publieke taak bepalen. Overwegingen voor PS hierbij zijn: of de betreffende 
activiteiten direct of indirect van belang zijn voor (een significant deel van) 
de eigen inwoners en of de Provincie de geëigende overheidspartij is om 
deze activiteiten te steunen. Daarnaast bepaalt PS het budgettaire kader 
voor de uitoefening van de publieke taak. Dit is ook de context voor 
leningverstrekking aan en garantieverlening ten behoeve van instellingen 
die bijdragen aan de publieke taak.” 
 

 

Zoals aangegeven zijn het PS die de publieke taak bepalen. Een aanvraag moet 
daarom altijd getoetst worden aan de kaders die door PS zijn meegegeven, 
bijvoorbeeld in de programmabegroting of in een separate beleidsnota. Dit kan tot 
gevolg hebben dat alhoewel een instrument op basis van het wettelijk kader 
ingezet mag worden, hiervan wordt afgezien omdat het niet in lijn is met de koers 
van PS, zoals uiteengezet in voornoemde stukken. Een vereiste voor een 
deugdelijke beoordeling van het publiek belang is dat dit belang door de provincie 
helder en zo concreet mogelijk in onderliggende beleidskaders of anders van geval 
tot geval wordt gedefinieerd, in termen van bijvoorbeeld werkgelegenheid, sociale 
of culturele aspecten, innovatie kracht, duurzaamheid, etcetera. 

Marktfalen 
De provincie ziet het verstrekken van geldleningen of garantstellingen, al dan niet 
als onderdeel van revolverende fondsen, als een instrument om doelen te bereiken. 
Ten opzichte van het verstrekken van reguliere subsidies is het voordeel, dat het 
geld van de lening in principe terugkomt of gereserveerde bedragen vrijvallen 
indien de garantie niet wordt aangesproken of wordt gedekt door een onderpand. 
Daarmee kunnen diezelfde middelen nogmaals worden ingezet voor 
maatschappelijke beleidsdoelen. Wel geldt dat verstrekken van geldleningen en 
garantstellingen op zichzelf geen provinciale taak is en daarom zoveel mogelijk 
overgelaten wordt aan de markt. Dit om ongewenste marktverstoring te 
voorkomen en vanuit het principe dat private partijen de zaken onderling vanuit 
hun eigen verantwoordelijkheid regelen, zonder tussenkomst van de provincie. 
Vereiste van betrokkenheid van de provincie is dan ook dat er sprake is van 
marktfalen, terwijl er wel een publiek belang is. Marktfalen houdt in dat externe 
partijen niet of slechts deels of tegen bijzondere voorwaarden bereid zijn te 
financieren zonder tussenkomst van de provincie. Dit betekent meestal dat de 
provincie risico’s loopt daar waar de markt niet zonder meer bereid is tot 
financieren. Hiervoor zal de provincie een vergoeding en/of waarborgen eisen. De 
vereisten voor het aantonen van marktfalen en de daarvoor te eisen waarborgen 
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en vergoedingen zijn verder uitgewerkt in de Uitvoeringsrichtlijnen 
financieringsbeleid van de provincie Utrecht. 

Betrokkenheid van andere partijen 
Dit toetsingscriterium gaat om de vraag of andere partijen betrokken moeten zijn 
om het publiek belang te borgen, en zo ja, in welke mate. Wanneer de provincie 
vaststelt dat voor het borgen van het publiek belang het betrekken van andere 
partijen noodzakelijk en of wenselijk is, wordt de centrale vraag bij dit 
toetsingscriterium in welke mate de provincie over de mogelijkheden wil 
beschikken om te interveniëren bij de uitvoering van een publieke taak. Bij het 
uitgeven van een lening of garantstelling staat de provincie qua uitvoering meer 
op afstand; zij heeft weinig ruimte om te interveniëren bij de uitvoering. 

Financieel 
Uitgaande van de begrotingsregels geldt dat een financieringsinstrument 
deugdelijk gedekt moet zijn. PS bepalen jaarlijks het budgettaire kader in de 
programmabegroting en het daarin opgenomen Meerjaren Investeringsplan 
(MIP) 5 . GS zijn bevoegd om te besluiten over aanvragen voor geldleningen, 
garantstellingen en deelnemingen die binnen de begrotings- en beleidskaders 
vallen. Voor aanvragen die niet binnen de begrotings- en beleidskaders vallen dient 
een voorstel aan PS te worden voorgelegd. De oprichting van een revolverend 
fonds wordt altijd aan PS voorgelegd. 

In de financiële verordening is opgenomen: “Indien de solvabiliteit van de 
provincie, zoals berekend volgens de voorschriften vanuit het BBV, daalt onder 
30%, biedt het College van Gedeputeerde Staten een nota aan over de 
schuldbeheersing”. Dit betekent dat indien het verstrekken van een financiering 
leidt tot de situatie dat de provincie onder deze grens van 30% uitkomt, dit niet 
kan zonder instemming van de PS. 

Staatssteun 
Van staatssteun kan sprake zijn indien de overheid een bepaald voordeel aan een 
specifieke onderneming geeft. Dit kan aan de orde zijn ingeval van het verstrekken 
van een lening of het geven van een garantie aan een onderneming tegen een 
lagere rente of premie dan de markt hiervoor vraagt. De hoogte van de staatssteun 
wordt bepaald door het verschil tussen de geldende marktrente of –premie en de 
rente of premie die de overheid in rekening brengt. Staatssteun is gebonden aan 
Europese regelgeving (zie bijlage 1). Als hoofdregel geldt dat niet vrijgestelde 
staatssteun door de Europese Commissie moet worden goedgekeurd. Daarnaast 
zijn er tal van andere regelingen om geoorloofd staatssteun te kunnen verlenen. 
In verband met deze regelgeving moet bij elke inzet van een 

 

5 Het verstrekken van leningen is eveneens een vorm van investeren en valt ook onder de 
Nota Investeren zoals in 2017 door de PS is vastgesteld. 



 

14 / 30 

financieringsinstrument een toets op staatssteun worden uitgevoerd door een 
juridisch specialist, met het uitgangspunt dat geen ongeoorloofde staatssteun 
wordt verleend. Een aantal aandachtspunten bij de toetsing is opgenomen in het 
wettelijk kader in bijlage 1 en in de Uitvoeringsrichtlijnen bij dit beleidsdocument.  

3.2 Specifiek toetsingskader per financieringsinstrument 
Naast het algemene toetsingskader moet bij inzet van elk financieringsinstrument 
worden voldaan aan een aantal additionele criteria.  

Garantstelling 
• Voor een garantstelling wordt gekozen wanneer financiers niet bereid zijn 

(volledige) financiering te verstrekken onder voorwaarde passend bij het 
maatschappelijk gewenste resultaat, zonder een garantstelling. Dit moet 
worden aangetoond door de aanvrager. 

• De aanvrager moet aantonen dat er geen of ontoereikende 
Rijks(garantie)regelingen of garanties vanuit andere instanties (zoals 
waarborgfondsen) mogelijk zijn waar het betreffende project/aanvrager 
gebruik van kan maken. 

• Door de aanvrager moeten voldoende zekerheden (uitgangspunt is 100%) 
worden overlegd voor de garantstelling (bijvoorbeeld het eerste recht van 
hypotheek op een pand of op grond).  

• De financiële positie en prognoses van de aanvrager dienen zodanig te zijn 
dat rente en aflossing naar verwachting structureel betaald worden. 
Richtlijnen voor de uitvoering van deze toets zijn opgenomen in de 
Uitvoeringsrichtlijnen. 

• Indien een garantstelling wordt verstrekt aan een organisatie waarin de 
provincie een bestuurlijk en/of financieel belang heeft, geldt dat de 
provincie (maximaal) ‘pro rata’ bijdraagt aan de totale garantstelling. De 
provincie zal bijvoorbeeld maximaal voor 20% garant staan voor een lening 
aan een rechtspersoon waarin de provincie zelf voor 20% deelnemer is. Dit 
criterium is van belang om te voorkomen dat de provincie door het inroepen 
van de garantstelling een groter financieel belang en/of bestuurlijk belang 
krijgt in een bepaalde organisatie dan vooraf beleidsmatig vastgesteld. 

• Indien na de risico analyse blijkt dat er risico’s zijn bij het verstrekken van 
garanties, dan dient er een passende risicoreservering in het 
weerstandsvermogen te worden opgenomen.  

• Daarnaast moet PS vooraf in kennis worden gesteld van een te verlenen 
garantie als: 

o de jaarlijkse lasten of baten, die samenhangen met de garantie 
groter zijn dan € 1.000.000 (zie artikel 8 van de Financiële 
verordening provincie Utrecht); 
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o per aanvrager de (aanvullende) garantieverlening het totaal van € 5 
miljoen 6 overschrijdt; 

o het garantieplafond van € 40 miljoen 7  (=resterende aandeel 
provincie in garantstelling basis jaarrekening n-1) wordt 
overschreden. Dit plafond kan door PS worden bijgesteld. In de 
jaarstukken wordt, conform het BBV, bij de ‘niet uit de balans 
blijkende verplichtingen’ het actuele plafond opgenomen en de 
overige verplichte gegevens. 

Geldlening 
• De aanvrager moet aantonen dat externe financiers niet bereid zijn 

(volledige) financiering te verstrekken onder voorwaarden die passend zijn 
voor de doelstelling. 

• Door de aanvrager moeten voldoende zekerheden (uitgangspunt is 100%) 
worden overlegd voor de lening (bijvoorbeeld het eerste recht van 
hypotheek op een pand of op grond). Bij minder garantstelling dient er een 
risicoafweging te zijn en mogelijk een storting in het weerstandsvermogen. 

• De financiële positie en prognoses van de aanvrager dienen zodanig te zijn 
dat rente en aflossing naar verwachting structureel betaald kunnen worden. 
Richtlijnen voor de uitvoering van deze toets zijn opgenomen in de 
Uitvoeringsrichtlijnen. 

• Indien na de risico analyse blijkt dat er risico’s zijn bij het verstrekken van 
geldleningen, dan dient er een passende risicoreservering in het 
weerstandsvermogen te worden opgenomen.  

• Daarnaast moet PS vooraf in kennis worden gesteld van een te verlenen 
lening als8 (zie ook figuur 2): 

o de jaarlijkse lasten of baten, die samenhangen met de garantie 
groter zijn dan € 1.000.000 (zie artikel 8 van de Financiële 
verordening provincie Utrecht); 

o per aanvrager het bedrag van verstrekte geldlening de € 5 miljoen 
overschrijdt; 

o het leningenplafond van € 20 miljoen (=resterende aandeel 
provincie verstrekte leningen met een looptijd groter of kleiner dan 

 

6 Dit bedrag is een politiek bestuurlijke afweging. 
7 Het bedrag is niet exact te bepalen. Het is afgeleid van de garantstellingen zoals 
opgenomen in de jaarstukken 2016 en de beleidsontwikkeling hierna. Dit is ook een 
politiek bestuurlijke afweging.  

8 Ook hier zijn de bedragen op bepaald o.b.v. balansgegevens 2016 (leningen met een 
looptijd groter dan 1 jaar) en is het plafond lager dan bij garanties, omdat het risico bij 
een lening hoger is dan bij garantstellingen. Bijstellingen van plafonds kunnen 
plaatsvinden door de PS in het kader van de integrale afwegingen in de planning en 
controlcyclus. 
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één jaar op basis jaarrekening n-1) wordt overschreden. Dit plafond 
kan door PS worden bijgesteld. In de jaarstukken wordt bij de 
toelichting op de balans bij  ‘uitzettingen met een rentetypische 
looptijd langer/korter dan 1 jaar’ het actuele plafond opgenomen. 

Revolverend fonds 
Oprichting van een fonds gebeurt in principe niet naar aanleiding van een losse 
aanvraag, maar op basis van een provinciale beleidskeuze. De oprichting van een 
dergelijk fonds moet ook worden getoetst aan de beleidskaders vastgelegd in de 
Nota Verbonden Partijen. Vóór oprichting moet er aandacht zijn voor de te 
realiseren maatschappelijke opgaven, de looptijd van het fonds, de mate van 
revolverendheid en de onderliggende risico’s, beheerkosten, het gewenste 
multiplier-effect, de mate van betrokkenheid van de provincie en de financiële 
instrumenten (bijv. geldleningen,  en garanties) die vanuit het fonds ingezet 
mogen worden. Deze instrumenten volgen het beleid zoals vastgelegd in deze nota 
of in de nota Verbonden Partijen. 

Besluitvorming 
De wijze waarop per instrument (op basis van een individuele aanvraag of voor het 
instellen van een uitvoeringsverordening) wordt bepaald of besluitvorming bij GS 
of PS ligt is weergegeven in figuur 2 hieronder. 

 

 Figuur 2: Besluitvorming financieringsinstrumenten 
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4. Risicobeheersing 
4.1 Algemeen 
In het financieringsproces zijn de volgende maatregelen getroffen met het doel 
risico’s in de uitvoering te minimaliseren: 

NB: onderstaande geldt voor zowel de individuele aanvragen als bij een nieuwe of 
wijziging van een uitvoeringsverordening, die voorziet in garantstellingen en 
leningen die niet plaatsvinden in het kader van een uitvoeringsverordening die kan 
afwijken van deze nota: 

• Alle aanvragen voor een financieringsinstrument worden ingediend/ 
aangemeld bij het provinciale subsidieloket. Zij zorgen voor (de coördinatie 
van) de beoordeling van de aanvraag aan de in deze nota gestelde regels 
en bovenliggende wet- en (Europese) regelgeving. Ook voeren zij (en/of 
houden toezicht op) de administratie/dossiervorming die noodzakelijk is per 
financieringsinstrument. Ook hebben ze evenals de treasuryfunctie, 
adviesplicht bij voorstellen aan GS en PS in relatie tot financiering. Toetsing 
vindt plaats in afstemming met de provinciale auditfunctie. 

• Bij beoordeling van een aanvraag voor garantstelling, geldlening of de 
oprichting van een revolverend fonds vindt de provinciale toetsing plaats 
aan de hand van dit beleidskader of op dit beleidskader gebaseerde 
uitvoeringsverordening. 

• Om te toetsen of de financiële dekking van een instrument correct is 
bepaald, dient voor het opzetten van een financieringsinstrument een risico 
analyse te worden uitgevoerd, inclusief een toets door een juridisch-, 
financieel-, inkoop- en fiscaal-expert. De provincie heeft beleid vastgesteld 
ten aanzien van het bepalen, toetsen en beheersen van risico’s in het 
beleids- en uitvoeringskader Integraal Risicomanagement (2016). Ook is er 
door GS een Referentiemodel risicobeheersing financiële instrumenten 
vastgesteld 9  waarmee een afweging van risico’s kan plaatsvinden. 
Relevante uitgangspunten zijn opgenomen in de Uitvoeringsrichtlijnen 
Financieringsbeleid. Bij iedere beslissing tot het aangaan van een 
financieringsproduct moeten de risico’s en de te treffen 
beheersmaatregelen onderdeel zijn van de besluitvorming. Deze risico-
analyse dient te worden opgesteld door een ter zake kundig specialist. 

• Onderdeel van de risicoanalyse is ook het toetsen aan risico’s van misbruik 
en oneigenlijk gebruik, wet BiboB (bevordering integriteits-beoordelingen 
door het openbaar bestuur) en voorkomen van witwassen van criminele 
middelen o.a. bij co-financieringen 

 

9 Vastgesteld door GS d.d. 13-12-2016 - Als onderdeel van onderzoek ex art 217a van de 
provinciewet naar “Risicobeheersing financiële instrumenten”.  
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• In het proces van toetsing en beoordeling vindt de volgende 
functiescheiding plaats tussen de eenheden die verantwoordelijk zijn voor 
de subsidieverlening en registratie: 

o inhoudelijke beoordeling van de aanvraag; worden provinciale 
doelen gediend? Uitvoering door de uitvoerende in het primaire 
proces; 

o financiële- en risicobeoordeling; Uitvoering door de financiële (incl. 
treasury)/fiscale/subsidie/inkoop functie;   

o toetsing aan wettelijke criteria en provinciale kaders; uitvoering door 
de juridische functie; 

o waar nodig (bij bijv. grote complexiteit of hoge risico’s) een integrale 
risicoanalyse door een (extern) expert. 

• Administratief beheer is ingericht voor het monitoren van 
financieringsinstrumenten tijdens de looptijd. 

4.2 Randvoorwaarden voor de uitvoering 
In het voorgaande hoofdstuk zijn toetsingscriteria beschreven voor de inzet van 
financieringsinstrumenten bij de provincie Utrecht. Om een grondige beoordeling 
te kunnen uitvoeren met betrekking tot de opzet van een financieringsinstrument 
moet een aanvraag altijd aan een aantal randvoorwaarden voldoen. Deze zijn in 
detail verder uitgewerkt in de Uitvoeringsrichtlijnen financieringsbeleid. 
Samengevat houdt dit in dat voor elk instrument (is een individuele aanvraag of 
een uitvoeringsverordening) een business case wordt opgesteld, waarbij in de 
beoordeling in ieder geval in wordt gegaan op: 

• Het publiek belang en de mate van marktfalen. 
• De risico’s van het in te zetten instrument en de wijze waarop deze risico’s 

worden afgedekt (hypotheekrecht, premie, etc.). De risicoanalyse wordt 
uitgevoerd conform het Beleidskader Integraal Risicomanagement. 

• De wijze waarop het instrument wordt gefinancierd en is afgedekt binnen 
de begroting van de provincie Utrecht. 

• De duur van de aanwending van het middel. 
• Afspraken over de terugbetaling. 
• Juridische toets (wet- en regelgeving, fiscaal, staatssteun). 
• Wel/niet noodzaak van second opinion van externe expert. 

4.3 Administratief beheer van financieringsinstrumenten 
Naast de beoordeling van risico’s vooraf, moeten gedurende de looptijd van een 
instrument de risico’s worden gemonitord. Mogelijk zijn er ontwikkelingen die de 
portefeuille van de provincie negatief beïnvloeden. Indien tijdens de looptijd blijkt 
dat risico’s te laag zijn ingeschat moet worden beoordeeld of binnen de 
programmabegroting voldoende dekking aanwezig is. Zo niet, moet mogelijk 
additionele dekking worden ingezet. In de Uitvoeringsrichtlijnen is aangegeven op 
welke wijze dit beheer wordt ingericht. 
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5. Informatievoorziening aan 
Provinciale Staten 

De Provinciale Staten zijn verantwoordelijk voor het provinciale beleid en voor de 
keuze van wat de provincie Utrecht in de komende jaren wil bereiken (de “wat”-
vraag). De kaderstellende keuzes leggen PS vast in de programmabegroting en in 
beleidskaders. De Gedeputeerde Staten richten zich op de operationalisering van 
dit kader (de “hoe” vraag). Binnen de gestelde kaders van PS kunnen zij handelen. 
Hierover legt GS verantwoording af volgens de actieve informatieplicht. Zoveel als 
mogelijk wordt deze verantwoording afgelegd middels de reguliere planning en 
control cyclus, conform het Besluit Begroting en Verantwoording (BBV) en de 
financiële verordening van de provincie.  

Conform het BBV is de indeling van de begroting en de jaarstukken als volgt:  

 

Figuur 3: Indeling begroting en jaarstukken conform BBV 
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In deze stukken wordt als volgt gerapporteerd over garantstellingen en 
geldleningen en revolverende fondsen. 

Tabel 1: Verantwoording garantstellingen en geldleningen 

Onderdeel 
Begroting 

Onderdeel 
Jaarstukken 

Garantstelling Geldlening 

Beleids-
begroting – 
paragrafen 

Jaarverslag - 
paragrafen 

  

Weerstands-
vermogen en 
risico-
beheersing 

Weerstands-
vermogen en 
risico-
beheersing 

In deze paragraaf wordt ingegaan op de risico’s van 
verstrekte financieringen en het beleid hieromtrent. 
Conform het BBV artikel 11 wordt op basis van 
vastgestelde kengetallen de financiële positie van 
de provincie beoordeeld. 

Financiering Financiering Conform het BBV artikel 13 wordt in deze paragraaf 
opgenomen: de beleidsvoornemens ten aanzien van 
het risicobeheer van de financieringsportefeuille; de 
rentelasten, het renteresultaat en de wijze waarop 
rente aan investeringen, grondexploitaties en 
taakvelden wordt toegerekend en de 
financieringsbehoefte. 
 
Aanvullend daarop bepaald de provincie dat wordt 
ingegaan op: 
• achtergronden en ontwikkelingen van verstrekte 

financieringen gedurende het jaar; 
• het oorspronkelijke bedrag; 
• gehanteerde rentepercentages; en  
• de looptijd van uitstaande garanties en leningen. 

Financiële 
begroting 

Jaarrekening   

Uiteenzetting 
financiële 
positie incl. 
toelichting 

Balans en 
toelichting 

Aan de passiefzijde van de 
balans wordt buiten de 
balanstelling opgenomen het 
bedrag waartoe aan 
natuurlijke en 
rechtspersonen 
borgstellingen of 
garantstellingen zijn 
verstrekt (artikel 50 BBV).  
 
Artikel 57 van het BBV voegt 
hieraan toe dat in de 
toelichting op de balans de 
borgstellingen worden 
gespecificeerd naar de aard 
van de geldleningen. 
Per specificatie wordt 
vermeld: 
• het oorspronkelijk 

bedrag van de 
gewaarborgde 
geldlening; 

Geldleningen (> 1 
jaar) worden 
afzonderlijk 
opgenomen onder 
de financiële vaste 
activa, conform de 
in het BBV artikel 36 
genoemde 
categorieën.  
 
In de toelichting op 
de balans wordt per 
lening het verloop 
gedurende het 
begrotingsjaar 
aangegeven en 
toegelicht. 
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• het percentage van het 
lening bedrag waarvoor 
borgstelling is verleend; 

• het restantbedrag van de 
lening bij aanvang van 
het begrotingsjaar; 

• het restantbedrag van de 
lening aan het eind van 
het begrotingsjaar. 

 

Tabel 2: Verantwoording revolverende fondsen 

Onderdeel 
Begroting 

Onderdeel 
Jaarstukken 

Deelneming  (hier 
opgenomen, omdat een 
revolverend fonds ook 
een vorm van 
deelneming kan zijn) 

Revolverend 
fonds 

Beleids-
begroting – 
paragrafen 

Jaarverslag - 
paragrafen 

  

Weerstands-
vermogen en 
risico-
beheersing 

Weerstands-
vermogen en 
risico-
beheersing 

Conform het BBV artikel 11 wordt op basis van 
vastgestelde kengetallen de financiële positie van de 
provincie beoordeeld in relatie tot geïnventariseerde 
risico’s (ook van evt. deelnemingen en / of verbonden 
partijen). 

Verbonden 
partijen 

Verbonden 
partijen 

Conform het BBV artikel 15 
wordt jaarlijks in deze 
paragraaf verantwoording 
afgelegd over verbonden 
partijen. De verantwoording 
moet ten minste de volgende 
onderdelen bevatten: 
• de visie op en de 

beleidsvoornemens 
omtrent verbonden 
partijen; 

• de lijst van verbonden 
partijen, die wordt 
onderverdeeld in 
gemeenschappelijke 
regelingen; 
vennootschappen en 
coöperaties; stichtingen 
en verenigingen, en 
overige verbonden 
partijen; 

• de wijze waarop de 
Provincie een belang 
heeft in de verbonden 
partij en het openbaar 
belang dat ermee 
gediend wordt; 

Omdat revolverende 
fondsen in principe 
worden uitgevoerd 
door een publiek- of 
privaatrechtelijke 
organisatie kan 
verantwoording 
plaatsvinden via de 
paragraaf verbonden 
partijen.  
 
Per fonds wordt in 
ieder geval 
weergegeven:  
• de entiteit; 
• looptijd; 
• omvang; 
• aandeel van de 

provincie; en 
• mate van 

revolverendheid.  
 
Ook wordt inzicht 
gegeven in de mate 
waarin met de 
fondsen de beoogde 
doelen worden 
gerealiseerd. 
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• het belang dat de 
Provincie in de 
verbonden partij heeft 
aan het begin en de 
verwachte omvang aan 
het einde van het 
begrotingsjaar; 

• de verwachte omvang 
van het eigen vermogen 
en het vreemd vermogen 
van de verbonden partij 
aan het begin en aan het 
einde van het 
begrotingsjaar; 

• de verwachte omvang 
van het financiële 
resultaat van de 
verbonden partij in het 
begrotingsjaar; 

• de eventuele risico’s van 
de verbonden partij voor 
de financiële positie van 
de Provincie. 

 
Het is mogelijk dat een 
deelneming strikt genomen 
conform het BBV niet valt 
onder een verbonden partij 
omdat niet is voldaan aan de 
eis (om verbonden partij te 
zijn) dat het moet gaan om 
een bestuurlijke belang én 
een financieel belang. In dit 
geval wordt door de 
provincie Utrecht bij het 
afleggen van de jaarlijkse 
verantwoording alsnog 
voldaan aan de eisen die zijn 
gesteld in de nota verbonden 
partijen en de betreffende 
regels van het BBV die op 
verbonden partijen van 
toepassing zijn. 

Financiële 
begroting 

Jaarrekening   

Uiteenzetting 
financiële 
positie incl. 
toelichting 

Balans en 
toelichting 

In de balans en de 
toelichting op de balans 
worden de mutaties in 
deelnemingen aangegeven 
tussen de positie per 1-1 en 
31-12 van het betreffende 
jaar. Kapitaalverstrekkingen 
aan deelnemingen en 
verbonden partijen worden 
conform het BBV artikel 36 

In de balans en de 
toelichting op de 
balans worden de 
mutaties in 
revolverende fondsen 
aangegeven tussen 
de positie per 1-1 en 
31-12 van het 
betreffende jaar. 
Kapitaalverstrekkinge
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opgenomen onder de 
financiële vaste activa. 

n aan deelnemingen 
en verbonden partijen 
worden conform het 
BBV artikel 36 
opgenomen onder de 
financiële vaste 
activa. 

 

Actieve informatieplicht 
In sommige gevallen dienen de GS daarnaast vooraf PS te informeren over de inzet 
van financieringsinstrumenten. Dit is verder uitgelicht in Hoofdstuk 3.2 van 
onderhavig kader. 

6. Afwijking kader 
Gedeputeerde Staten kunnen aan Provinciale Staten een voorstel voorleggen tot 
het verstrekken van een lening of garantstelling of een uitvoeringsverordening 
hiervoor, waarbij wordt afgeweken van één of meerdere bepalingen in dit 
beleidskader. Bij een dergelijk voorstel, worden de onderdelen van het 
Financieringsbeleid waarvan wordt afgeweken specifiek benoemd en worden de 
overwegingen om hiervan af te wijken op heldere wijze uiteengezet. De lening of 
garantstelling waarbij op onderdelen wordt afgeweken van dit beleidskader, kan 
niet eerder worden verstrekt dan nadat de Provinciale Staten in de gelegenheid 
zijn gesteld hun wensen en bedenkingen kenbaar te maken. 

Momenteel geldt voor een deel van de uitvoeringsverordeningen van het 
subsidiekader dat er sprake is van leningen en garanties. Dat wordt, om zo efficiënt 
mogelijk te kunnen werken, zo regelarm mogelijk vormgegeven. Dat vraagt vaak 
om een lichter regelregime. Dit wijkt daarmee af van dit kader en zal aan PS 
worden voorgelegd zodra ze worden vernieuwd, zoals hiervoor aangegeven. In het 
geval dat Provinciale Staten de uitvoeringsverordening heeft behandeld, kan GS 
onder de voorwaarden van de uitvoeringsverordening leningen en garanties 
afgeven.    
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Bijlage 1 Wettelijk toetsingskader 
 

Hieronder zijn de belangrijkste aandachtspunten vanuit de wettelijke kaders 
opgenomen in relatie tot deze nota. Vanzelfsprekend is bij het beoordelen van een 
financieringsaanvraag het geheel van de wettelijke kaders van toepassing. 

Algemene wet bestuursrecht (Awb) en Algemene subsidieverordening 
provincie Utrecht 
In de Awb is de definitie van subsidiëring vastgelegd. Artikel 4:21: “Onder subsidie 
wordt verstaan: de aanspraak op financiële middelen, door een bestuursorgaan 
verstrekt met het oog op bepaalde activiteiten van de aanvrager, anders dan als 
betaling voor aan het bestuursorgaan geleverde goederen of diensten.” Volgens de 
toelichting bij dit artikel is het verstrekken van geldleningen en verlenen van 
overheidsgaranties een vorm van subsidiëring. Dit geldt ook voor renteloze en 
laagrentende geldleningen.  

Artikel 4:23 bepaalt dat subsidies slechts verstrekt kunnen worden op grond van 
een wettelijk voorschrift dat regelt voor welke activiteiten subsidie kan worden 
verstrekt. In afwijking daarvan zijn incidentele subsidies en begrotingssubsidies 
mogelijk. Begrotingssubsidies dienen separaat te zijn vermeld in de begroting met 
de naam van de ontvanger en het maximale subsidiebedrag.  

In de Algemene subsidieverordening van de provincie Utrecht artikel 4 is een 
grondslag opgenomen voor Gedeputeerde Staten om uitvoeringsregelingen vast te 
stellen. In de Awb is verder geregeld dat een subsidie kan worden verleend onder 
de voorwaarde dat de subsidieontvanger meewerkt aan het sluiten van een 
overeenkomst ter uitvoering van de beschikking tot subsidieverlening (art. 4:33). 

Wet Financiering Decentrale Overheden (wet FIDO) 
Het Rijk heeft regels gesteld aan hoe gemeenten en provincies hun geld en kapitaal 
beheren. Die regels staan in de Wet financiering decentrale overheden (Wet Fido). 
Volgens de Wet Fido (artikel 2) en de daarop gebaseerde ministeriële Regeling 
Uitzettingen en Derivaten Decentrale Overheden (RUDDO) mogen Nederlandse 
provincies garanties of geldleningen verstrekken als aantoonbaar is dat dit past in 
de uitoefening van de publieke taak. De provincie bepaalt - gemotiveerd en 
transparant - zelf wat onder de publieke taak verstaan moet worden en hoe deze 
zal worden uitgeoefend. Het verstrekken van financiële middelen heeft dan niet de 
optiek van het beleggen van beschikbare, overtollige middelen, maar houdt 
verband met het uitvoering geven aan beleidsdoelstellingen.  
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De wet Fido schrijft provincies en gemeenten voor zo weinig mogelijk risico’s te 
nemen met geldleningen en garantstellingen. Een risicoanalyse is dan ook vereist 
in de toetsing van nieuwe aanvragen voor leningen en garantstellingen. 

Provinciewet  
Volgens de Provinciewet (artikel 216) dient iedere provincie een financiële 
verordening op te stellen waarin (o.a.) regels inzake de algemene doelstellingen 
en de te hanteren richtlijnen en limieten van de financieringsfunctie zijn 
vastgelegd. Conform deze bepaling heeft de provincie een Financiële verordening 
waarin o.a. regels m.b.t. het administreren van geldleningen en garantstellingen 
zijn vastgelegd. 

Financiële verordening provincie Utrecht 2018 
De provincie heeft een verordening opgesteld met uitgangspunten voor het 
financiële beleid, het financiële beheer en de financiële organisatie van de 
provincie. Artikel 9 van deze verordening behelst de financieringsfunctie; dit artikel 
is nader uitgewerkt in het Treasurystatuut van de provincie Utrecht. 

In artikel 8 is daarnaast over de informatieplicht opgenomen: 

“Gedeputeerde Staten besluiten niet tot: 

a. Het afsluiten van privaatrechtelijke contracten met meerjarige 
verplichtingen waarvan de jaarlijkse lasten of baten groter zijn dan € 
1.000.000 en die zaken betreffen buiten de sfeer van de bedrijfsvoering; 

b. het verstrekken van garanties of borgstellingen boven een maximum, zoals 
vastgelegd in het ‘Garantiebeleid provincie Utrecht’; 

c. de aan- en verkoop van werken, diensten en goederen indien deze niet 
passen binnen het bestaande beleid en de daarbij behorende financiële 
kaders; 

dan nadat zij Provinciale Staten hebben geïnformeerd over het voornemen hiertoe 
en zij hen in de gelegenheid hebben gesteld hun wensen en bedenkingen kenbaar 
te maken aan Gedeputeerde Staten.” 

De artikelen 15 en 16 uit bovengenoemde verordening bevatten bepalingen over 
de kostprijsberekening voor diensten die de provincie verricht en de prijzen bij 
economische activiteiten van de provincie 
 
Treasurystatuut provincie Utrecht 2017-2021 
Het Treasurystatuut (Sectie 2a ‘Provincie-financiering’) bevestigt dat de provincie 
gelden mag uitzetten in de vorm van geldleningen en participaties en garanties 
mag afgeven. Randvoorwaarde is dat dit gemotiveerd wordt vanuit het publieke 
belang.  
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“Het zijn de Provinciale Staten (PS) die de publieke taak bepalen. Overwegingen 
voor PS hierbij zijn: of de betreffende activiteiten direct of indirect van belang zijn 
voor (een significant deel van) de eigen inwoners en of de Provincie de geëigende 
overheidspartij is om deze activiteiten te steunen. Daarnaast bepaalt PS het 
budgettaire kader voor de uitoefening van de publieke taak. Dit is ook de context 
voor leningverstrekking aan en garantieverlening te behoeve van instellingen die 
bijdragen aan de publieke taak.” 

Wet Markt en Overheid 
De Wet Markt en Overheid schrijft gedragsregels voor overheden voor om 
concurrentievervalsing te voorkomen. Overheden moeten alle kosten die zij maken 
voor een dienst doorberekenen in de prijs. Dit betekent dat bij het vaststellen van 
een premie voor garantstellingen en leningen normale risico’s, beheerskosten en 
een kapitaalvergoeding gedekt moeten worden.  

Niet alle diensten van de overheid vallen onder deze wet; er moet bijvoorbeeld 
sprake zijn van economische activiteit. Activiteiten ter uitoefening van specifieke 
bevoegdheden van overheidsgezag worden niet als economische activiteit gezien. 
Ook zijn er uitzonderingen, waarbij de overheid mag afwijken van de voorschriften 
van de Wet Markt en Overheid. Bijvoorbeeld wanneer de PS een economische 
activiteit of een bevoordeling van een overheidsbedrijf hebben aangemerkt als in 
het algemeen belang. Economische activiteiten ten aanzien waarvan een 
steunmaatregel in de zin van de Europese staatssteunregels is getroffen zijn ook 
uitgezonderd. Een volledige uitwerking van alle richtlijnen en uitzonderingen is 
opgenomen in de Handreiking Wet Markt en Overheid (2012)10. 

Europese regelgeving staatssteun 
Van toepassing zijn de Europese regelgeving omtrent staatssteun. Staatssteun is 
iedere vorm van overheidssteun aan één of enkele ondernemingen, die een 
economisch voordeel oplevert en niet via normale commerciële weg zou zijn 
verkregen en concurrentieverhouding tussen lidstaten verstoort. Europese 
staatssteunregels zijn opgesteld ten behoeve van een goed werkende interne 
markt binnen de Europese Unie (EU). Ook hier geldt dat deze regels zijn opgesteld 
om concurrentievervalsing te voorkomen. 

Het is verboden om staatssteun te verlenen, tenzij deze verenigbaar is met het 
EU-Verdrag of verenigbaar kan worden beschouwd met de gemeenschappelijke 
markt (artikel 107, leden 2 en 3, van het EU-Verdrag). Niet vrijgestelde 
steunmaatregelen moeten vooraf worden aangemeld bij de Commissie (artikel 108 
en 109, van het EU- Verdrag). Pas nadat de Commissie de steunmaatregel heeft 

 

10 
https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/mededinging/documenten/richtlijnen/2012/07/
05/handreiking-markt-en-overheid 

https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/mededinging/documenten/richtlijnen/2012/07/05/handreiking-markt-en-overheid
https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/mededinging/documenten/richtlijnen/2012/07/05/handreiking-markt-en-overheid
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goedgekeurd mag de steun daadwerkelijk worden verstrekt. Het verstrekken van 
ongeoorloofde steun is onrechtmatig.  

Bij een lening of een garantie wordt de hoogte van de staatssteun bepaald door 
het verschil tussen de geldende marktrente of –premie en de rente of premie die 
de overheid in rekening brengt. Marktconformiteit bij garantstelling kan op basis 
van de Mededeling van de Europese Commissie als volgt worden gewaarborgd: 

• de omvang van de garantstelling is goed te meten op het moment van 
toekenning en de garantstelling geldt voor een specifieke lening; 

• de onderneming verkeert niet in financiële moeilijkheden op het moment 
van garantstelling; 

• de onderneming moet een marktconforme vergoeding voor de 
garantstelling betalen; 

• er is sprake van een risico dat ook een particuliere investeerder zou lopen; 
• de garantie dekt niet meer dan 80 % van de uitstaande lening of andere 

financiële verplichting. 

De de-minimis regeling, de algemene groepsvrijstellingsverordening (AGVV) en 
diensten van algemeen economisch belang (DAEB) bieden uitzonderingen op de 
staatssteunregels. 

De-minimis 
Wanneer het totale rente- of premievoordeel per onderneming niet meer bedraagt 
dan € 200.000, kan dit vallen onder de de-minimis regeling. Om hieronder te 
kunnen vallen moet de betreffende onderneming in de afgelopen drie jaar niet van 
andere subsidies gebruik hebben gemaakt. Om het grensbedrag te bepalen moeten 
namelijk alle voordelen bij elkaar worden opgeteld. 

Groepsvrijstellingsverordening 
De Europese Commissie heeft bepaald dat voor een aantal categorieën aan 
projecten, op het gebied van bijvoorbeeld energie en innovatie, aanmelding 
(goedkeuring) van staatssteun niet nodig is; kennisgeving is voldoende. Deze 
vallen onder de zogenoemde algemene groepsvrijstellingsverordening (AGVV). In 
de AGVV is per groep bepaald waaraan de steun moet voldoen. 

DAEB 
Indien een overheid van mening is dat er sprake is van  ‘economische activiteiten 
die het algemeen belang dienen en die de markt, zonder het overheidsoptreden, 
anders niet of niet onder dezelfde voorwaarden inzake objectieve kwaliteit, 
veiligheid, betaalbaarheid, gelijke behandeling of algemene toegang verricht, dan 
kan de overheid deze activiteiten aanwijzen als dienst van algemeen economisch 
belang (DAEB). De overheid kan dan steun verlenen voor het uitvoeren van deze 
activiteit in overeenstemming met het staatssteunregime. Het staatssteunregime 
kent vier mogelijkheden waaronder een DAEB kan worden uitgevoerd (Altmark, 
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DAEB-de minimus, DAEB vrijstellingsbesluit en DAEB kaderregeling. Afhankelijk 
van onder meer het type activiteit, de omvang van de steun en de wijze waarop 
de uitvoerende dienst wordt geselecteerd kan gebruik gemaakt worden van een 
van deze opties.  

Besluit Begroting en Verantwoording Provincies en Gemeenten (BBV) 
Het Besluit Begroting en Verantwoording gemeenten en provincies (BBV) is het 
kader voor de regelgeving over de provinciale financiën. In het BBV zijn de regels 
opgenomen voor het financiële beleid, het financieel beheer en de planning en 
control.  

Conform het BBV artikel 13 wordt in de paragraaf Financiering van de begroting 
en de rekening het volgende opgenomen: 

• de beleidsvoornemens ten aanzien van het risicobeheer van de 
financieringsportefeuille;  

• de rentelasten, het renteresultaat en de wijze waarop rente aan 
investeringen, grondexploitaties en taakvelden wordt toegerekend; 

• de financieringsbehoefte. 

In de paragraaf Weerstandsvermogen en risicobeheersing wordt ook aandacht 
besteed aan de risico’s van verstrekte financieringen en het beleid hieromtrent. 
Conform het BBV artikel 11 wordt op basis van vastgestelde kengetallen de 
financiële positie van de provincie beoordeeld. 

Over deelnemingen moet jaarlijks verantwoording worden afgelegd in de paragraaf 
Verbonden Partijen van de jaarrekening. Het BBV stelt in artikel 15 dat de 
paragraaf Verbonden Partijen ten minste de volgende onderdelen dient te 
bevatten: 

• de visie op en de beleidsvoornemens omtrent verbonden partijen; 
• de lijst van verbonden partijen, die wordt onderverdeeld in 

gemeenschappelijke regelingen; vennootschappen en coöperaties; 
stichtingen en verenigingen, en overige verbonden partijen; 

• de wijze waarop de Provincie een belang heeft in de verbonden partij en 
het openbaar belang dat ermee gediend wordt; 

• het belang dat de Provincie in de verbonden partij heeft aan het begin en 
de verwachte omvang aan het einde van het begrotingsjaar; 

• de verwachte omvang van het eigen vermogen en het vreemd vermogen 
van de verbonden partij aan het begin en aan het einde van het 
begrotingsjaar; 

• de verwachte omvang van het financiële resultaat van de verbonden partij 
in het begrotingsjaar; 

• de eventuele risico’s van de verbonden partij voor de financiële positie van 
de Provincie.  
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Bijlage 2 Flowchart aanvraag financieringsinstrument  
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