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Geachte voorzitter/leden,

Hierbij bieden wij uw Staten de Beschrijving financieel instrumentarium aan, zoals
aangekondigd in Statenstuk 2018-840 in juli 2018.

ln juli2018 hebben uw Staten door middelvan genoemd Statenstuk ingestemd met
het afzien van toepassing van de Voorhangprocedure op een aantal subsidieregelin-
gen. ln het des betreffende Statenstuk is een korte toelichting gegeven op de wet- en
regelgeving die van toepassing is op de inzet van klassieke subsidies en subsidies in

de vorm van leningen of garantstellingen.

Daaruit volgend hebben wij geconstateerd dat het meerwaarde heeft om de finan-
cieringsinstrumenten en grondslagen daarvan goed te beschrijven. Dit geeft meer
duidelijkheid over bestaande financieel-juridische kaders van het financieel instrumen-
tarium en de samenhang en toepassing ervan. Bij het beschrijven daarvan wordt aan
het licht gebracht waar wet- en regelgeving met elkaar interfereren. lnmiddels worden
deze discrepanties projectmatig aangepakt door het herzien of samenvoegen van ver-
ouderde regelgeving en het waar nodig opstellen van aanvullende kaders of betere
aansluiting op bestaande kaders. Er wordt gezorgd voor een update van de Be-
schrijving financieel instrumentarium wanneer deze aanpassingen verwerkt zijn.
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De Beschrijving kan benut worden als naslagwerk. Om deze plaats-onafhankelijk te
kunnen raadplegen, en om te zorgen voor beschikbaarheid van de juiste versie bij

updates en aanpassingen, wordt de beschrijving digitaal beschikbaar gesteld in het
Statenportaal.

Hoogachtend,

Gedeputeerde Staten van Drenthe,

voorzitter secretaris

Bijlage Beschrijving financieel instrumentarium
md/coll.
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Inleiding

Voor het (mee)realiseren van provinciale doelen en ambities en daarin passende 
initiatieven afkomstig van derden, heeft de provincie een waaier aan beleids
instrumenten beschikbaar. Één daarvan is het financieel beleidsinstrumentarium: 
instrumenten waarbij het ontvangen of beschikbaar stellen van middelen moet 
bijdragen aan het realiseren of borgen van beleidsambities.

De provincie gebruikt niet meer alleen zogenaamde klassieke subsidies als financieel 
instrument. Steeds vaker komen ook andere financieringsinstrumenten op tafel, zoals 
een lening, een garantie of een participatie. 

De regelgeving rond subsidies is neergelegd in de Algemene subsidieverordening 
Drenthe. Voor participatie bestaat het beleidskader Nota verbonden partijen. Daarnaast 
spelen verschillende wetten, verordeningen en regelingen een kaderstellende rol. Daarin 
is bepaald op welke manier de provincie financiële middelen mag gebruiken voor het 
uitvoeren van beleid.

Verschillende organisaties zoeken de weg richting de overheid voor financiering. 
Banken en andere kapitaalverstrekkers stellen zich immers soms terughoudend op bij 
financieringsvraagstukken van initiatieven. Hierbij is een rol van de provincie wense-
lijk, zolang het aansluit bij de publieke taak. In het verleden zijn we daarom begonnen 
met het opzetten van revolverend financieren en diverse fondsen. Deze zijn naast de 
mogelijkheid van subsidiering komen te staan. 

De laatste jaren zien we steeds vaker de behoefte om ook leningen te verstrekken, 
naast of in plaats van subsidies. Denk aan de leningen voor bewonersinitiatieven voor 
de aanleg van glasvezelnetwerken in het buitengebied van Drenthe. En aan fondsen als 
Drentse Energie Organisatie, de MKB-fondsen en de zonneleningen.

Het is belangrijk om verantwoord om te gaan met overheidsgelden. Daarom dient vorm, 
hoogte en risico van financiële ondersteuning aan te sluiten bij de manier waarop de 
provincie bij de initiatieven betrokken wil zijn. Uiteraard binnen de wet- en regelgeving.



In de dagelijkse praktijk blijkt het een uitdaging om een keuze te maken voor een 
geschikt financieel instrument. In dit document leest u meer over de wet- en regelgeving 
die van toepassing is op het inzetten van middelen voor beleidsrealisatie. Hoe werken 
de meest gebruikte instrumenten en hoe kunt u ze toepassen? Daarbij besteden we ook 
aandacht aan de rol die Gedeputeerde Staten (verder: GS) en Provinciale Staten (verder: 
PS) hierin hebben.

De beschrijving geldt als naslagwerk voor onder meer leden van beide gremia, maar 
ook voor de ambtelijke organisatie. Omdat wet- en regelgeving continu verandert, is 
dit document een levend document waar met regelmaat nieuwe versies van zullen 
verschijnen op basis van nieuwe ontwikkelingen op dit vlak.  

Voor het algemene financiële normenkader geldt dat een aantal onderdelen aan 
actualisatie toe is. Ofwel vanwege nieuwe wet- en regelgeving, ofwel omdat stukken 
inmiddels gedateerd zijn. Inconsistenties tussen enkele financiële kaders en de 
Algemene subsidieverordening Drenthe worden in de loop van 2019 en 2020 door 
middel van aanpassing van de financiële kaders weggenomen.
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1	 Wet- en regelgeving financieel 

beleidsinstrumentarium

Het Rijk, maar ook de provincie zelf, stelt de belangrijkste wettelijke kaders voor 
financieringsinstrumenten. Onderstaande illustratie geeft dit weer. 

1.1	 Regelgeving van het Rijk 

Wet Financiering decentrale overheden  
In de Wet financiering decentrale overheden (verder: Wet Fido) regelt artikel 2 dat het 
uitzetten van middelen en het verlenen van garanties uitsluitend zijn toegestaan voor 
de uitoefening van de publieke taak. De Wet Fido geeft de provincie dus ruimte om 
binnen de ‘publieke taak’ garanties of leningen te verstrekken.

PS kunnen in grote mate zelf bepalen wat zij onder de publieke taak verstaan. Voor 
de uitoefening van haar publieke taak kan de provincie daarom tegen bepaalde 
voorwaarden gelden uitzetten bij een onderneming. Bijvoorbeeld in de vorm van 
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leningen of garanties. Om zo een voor de provincie Drenthe gewenst beleidsdoel te 
kunnen behalen. 

Bankachtige activiteiten, met het doel geld te verdienen met in- en doorlenen van 
geld zijn geen publieke taak. Ze zijn dus niet toegestaan. Ook niet als het doel is een 
publieke taak te bekostigen.

Het kan voorkomen dat de provincie tijdelijk overtollige middelen beschikbaar heeft. 
Die zijn op dat moment niet direct nodig voor inzet in een publieke taak. Dit geld moet 
worden geplaatst bij de Staat: het zogenoemde schatkistbankieren. Of ze mogen benut 
worden voor het onderling lenen aan medeoverheden waarmee de provincie geen 
toezichtrelatie heeft. Daarnaast is er nog een aantal uitzonderingen voor het plaatsen 
van overtollige middelen bij de Staat. Deze uitzonderingen zijn bij wet bepaald.

Het uitzetten en beheren van deze middelen noemen we treasury. Treasury draagt niet 
bij aan het publiek belang en het realiseren van beleidsdoelen via financieel instrumen-
tarium. We gaan er in deze beschrijving daarom niet verder op in.

Regeling uiteenzettingen en derivaten decentrale overheden
De ministeriële Regeling uiteenzettingen en derivaten decentrale overheden (verder: 
Ruddo) geeft een verdere invulling aan de Wet Fido. De regeling bepaalt nogmaals nadruk-
kelijk dat ‘Openbare lichamen geen leningen aangaan met het enkele doel de  aange-
trokken gelden tegen een hoger rendement uit te zetten’. Ook geeft de regeling een aantal 
aanvullende criteria. Aan deze criteria moet worden voldaan om overtollige middelen 
anders in te zetten dan via het schatkistbankieren. In de regeling worden de uitzonde-
ringen uitgelegd die hiervoor gelden. Deze regels raken dus ook de treasury functie.

Besluit begroting en verantwoording provincies en gemeenten
Het Besluit Begroting en Verantwoording provincies en gemeenten (verder BBV) beschrijft 
de wettelijke eisen voor de opzet en inhoud van begroting en jaarstukken. Begroting 
en jaarstukken moeten een volledig overzicht bevatten van leningen en garanties. Deze 
moeten – evenals aandelenparticipaties – tot financiële vaste activa worden gerekend. 
De financiële positie van verbonden partijen en borg- en garantstellingen moeten worden 
uitgelegd. Dit gebeurt in de financiële en beleidsinhoudelijke verantwoordingsstukken.
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Provinciewet 
Artikel 158 eerste lid onder e van de Provinciewet regelt dat GS de bevoegdheid hebben 
om besluiten te nemen over privaatrechtelijke rechtshandelingen door de provincie. GS 
mogen daarom ook de leningen en garanties verstrekken en daartoe leen- en garantie-
overeenkomsten namens de provincie aangaan. 
In de verhouding tot PS geldt op grond van 167, lid 4 van de Provinciewet, naast de 
gewone actieve informatieplicht (leden 1 t/m 3) een zogenoemde voorhangprocedure 
voor de uitoefening van de privaatrechtelijke bevoegdheden (zie paragraaf 1.2 in deze 
beschrijving). Dit geldt als PS daarom verzoeken of als de uitoefening ingrijpende 
gevolgen kan hebben voor de provincie.

Algemene wet bestuursrecht 
Artikel 4:21 van de Algemene wet bestuursrecht (verder: Awb) definieert een subsidie 
als: ‘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.’

Deze ‘aanspraak op financiële middelen’ omvat niet alleen de gebruikelijke klassieke 
subsidie. Ook het geven van een lening of een garantie valt hieronder. De overheid 
geeft immers leningen, juist omdat de markt daarin in onvoldoende mate voorziet. 
Dit impliceert dat de lening (kredietsubsidie) vrijwel steeds wordt gegeven met het 
oog op activiteiten van de geldvrager die door de provincie als wenselijk worden 
geacht. De voorwaarden zijn gunstiger dan de geldvrager op de vrije markt zou kunnen 
bedingen. Hierdoor is er tevens een financieel voordeel voor de geldvrager. Daarmee is 
sprake van een subsidie in de zin van de Awb.  

Soms garandeert de provincie rente en aflossing van een door een bank aan een 
geldvrager verstrekt krediet. Ook dan ontstaat een subsidieverhouding zoals bedoeld in de 
Awb. Die eindigt als de geldvrager zijn verplichtingen aan de bank nakomt, zonder dat de 
provincie daadwerkelijk heeft uitgekeerd. Deze vorm van subsidie heet garantiesubsidie.

Als hoofdregel in de Awb geldt dat een subsidie alleen via een vastgestelde subsidie
regeling wordt verstrekt. In incidentele gevallen kan een subsidie worden verstrekt 
zonder regeling.
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Een subsidieverhouding wordt vastgelegd in een beschikking. Daarin komen tenminste 
de elementen te staan die de Awb verplicht stelt. Een beschrijving van de activiteiten 
waarvoor de subsidie wordt verleend hoort daarbij. Daarnaast gaat het om de verplich-
tingen van de aanvrager, het beschikte subsidiebedrag en de berekening die daarachter zit.

Voor afspraken die zich niet goed lenen voor een beschikking kan een aparte, privaat-
rechtelijke overeenkomst worden opgesteld. Denk hierbij bijvoorbeeld aan te betalen 
rente en aflossing. GS is op grond van de Provinciewet bevoegd zo’n overeenkomst te 
sluiten.

Europese regelgeving  
Wanneer een onderneming financiële middelen (waaronder leningen, garanties en 
aandelenparticipatie) van de provincie ontvangt, moet rekening worden gehouden met 
de Europese staatssteunregels. 

Om te bepalen of er daadwerkelijk sprake is van staatssteun, moet dit getoetst worden 
op een aantal vereisten. Deze vereisten zijn cumulatief. Dat wil zeggen dat aan elk 
tegelijk moet worden voldaan om sprake te laten zijn van staatssteun. Als een daarvan 
ontbreekt, is er dus geen sprake van staatssteun. De vereisten zijn:
•	 De steun wordt verleend aan een onderneming die een economische activiteit verricht;
•	 De steun wordt door staatsmiddelen bekostigd;
•	 Deze staatsmiddelen verschaffen een economisch voordeel dat niet via normale 

commerciële weg zou zijn verkregen;
•	 De maatregel is selectief: het geldt voor één of enkele ondernemingen, een specifieke 

sector/regio;
•	 De maatregel vervalst de mededinging (in potentie) en (dreigt te) leiden tot een 

ongunstige beïnvloeding van het handelsverkeer in de EU.

Als hoofdregel geldt dat de Europese Commissie alle staatssteun moet goedkeuren. 
Hierop geldt een aantal uitzonderingen:

Groepsvrijstellingsverordeningen
De Algemene groepsvrijstellingsverordening (verder: AGVW) biedt vrijstellings
mogelijkheden voor steun aan ondernemingen binnen een aantal zogenoemde 
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steuncategorieën. Voorbeelden zijn steun aan energieprojecten, MKB, ontwikkeling en 
innovatie, aanleg van breedbandinfrastructuur en regionale luchthavens. De Landbouw 
vrijstellingsverordening (verder LVV) maakt het mogelijk agrarische ondernemingen 
financieel te steunen.
Als steun aan de voorwaarden van de AGVV of LVV voldoet, is goedkeuring van de 
Europese Commissie niet nodig. Dan kan volstaan worden met een kennisgeving van de 
steun.

De-minimis verordeningen 
Als de subsidie of het totale rente- of premievoordeel (leningen en garanties) per 
onderneming niet meer bedraagt dan € 200.000,- over drie belastingjaren, kan de 
De-minimisvrijstelling worden toegepast. Zulke steunbedragen hebben een beperkt 
effect op het handelsverkeer tussen lidstaten. Ze leveren dus geen staatssteun op. 
De ontvangende onderneming moet een verklaring ondertekenen dat ze in het jaar van 
aanvraag en de twee jaren ervoor niet meer dan € 200.000,- aan de-minimissteun heeft 
ontvangen. Pas daarna kan de steun uitgekeerd worden.
Voor agrarische ondernemingen geldt een lager totaal steunbedrag: € 15.000,- per 
onderneming over drie belastingjaren.

Er is ook geen sprake van staatssteun als een lening of garantie marktconform wordt 
verstrekt. Marktconform wil zeggen: onder voorwaarden die voor een private partij 
acceptabel zouden zijn. De Europese Commissie heeft specifieke richtlijnen gegeven 
ter beoordeling van de marktconformiteit. Deze richtlijnen zijn er zowel voor lening
verstrekking als voor garantieverlening.

Daarnaast is niet marktconforme financiering ter compensatie van de uitvoering van 
Diensten van Algemeen Economisch Belang (verder DAEB) onder bepaalde voorwaarden 
ook geen staatssteun. Dit heeft het Europese Hof van Justitie in het Altmark-arrest 
bepaald. Hierbij valt te denken aan onrendabele openbaarvervoersdiensten en publieke 
omroepdiensten. Decentrale overheden mogen deze diensten beleggen bij een onder-
neming. Dat mag als de markt de dienst onvoldoende oppakt of deze niet tegen 
maatschappelijk aanvaardbare voorwaarden verricht. De overheid mag de onderneming 
compenseren voor het uitvoeren van de dienst.
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Is er geen sprake van marktconforme steun, een vrijstelling of een DAEB? Dan zal 
afgezien moeten worden van de steun. Of de steun moet aangemeld worden bij de 
Europese Commissie voor goedkeuring.

Wet markt en overheid    
Als er geen sprake is van staatssteun, maar van marktconforme financiering, moet 
de provincie rekening houden met de Wet markt en overheid. Deze wet geeft regels 
voor het handelen van de overheid als marktpartij. Dit ter voorkoming van oneerlijke 
concurrentie. Hiertoe zijn vier gedragsregels opgenomen in de wet: 
•	 Als de provincie een dienst verleent, moeten alle kosten die daarmee gemaakt 

worden, volledig doorberekend worden aan de afnemer; 
•	 De provincie mag eigen bedrijven niet bevoordelen boven concurrerende bedrijven; 
•	 De provincie mag gegevens waarover ze beschikt vanwege een bepaalde activiteit, 

niet opnieuw gebruiken voor andere activiteiten; 
•	 Een ambtenaar of bestuurder mag niet bestuurlijk of ambtelijk een rol hebben heeft 

die raakt aan diensten die hij/zij ook zelf uitvoert.

1.2	 Provinciale regelgeving

Algemene subsidieverordening
Zoals hiervoor beschreven, worden leningen en garanties gezien als subsidies. De 
Algemene subsidieverordening Drenthe 2017 (verder ASV) is de provinciale kader
verordening waarin PS de bevoegdheid tot subsidieverstrekking en het stellen van 
nadere regels overdraagt (delegeert) aan GS. De verordening stelt ook de kaders vast 
waarbinnen GS die bevoegdheid mogen uitoefenen. PS zijn uiteraard altijd budget-
rechthouder. Zij beslissen via de planning- en control documenten over het beschikbaar 
stellen van de middelen.

Op basis van de ASV wordt subsidie verstrekt in de volgende vorm:
•	 Projectsubsidie: subsidie voor een eenmalige en in de tijd begrensde activiteit;
•	 Incidentele subsidie: in incidentele gevallen verstrekte subsidie voor een periode van 

ten hoogste vier jaar;
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•	 Boekjaarsubsidie: per kalenderjaar voor maximaal vier jaar aan een privaatrechtelijke 
rechtspersoon verstrekte subsidie waarvan de ontvanger en de te ontvangen 
subsidiebedragen in de begroting zijn vastgesteld. 

Deze subsidies kunnen op de volgende manier verstrekt worden:
•	 Klassieke subsidie: subsidie in de vorm van een geldbedrag;
•	 Kredietsubsidie: subsidie in de vorm van een geldlening. Hierbij wordt naast aflossing 

rente over de af te lossen som betaald aan de provincie;
•	 Garantiesubsidie: subsidie in de vorm van een garant- of borgstelling. De provincie 

staat hierbij garant voor de gehele of gedeeltelijke nakoming van een betalings
verplichting die de aanvrager (kredietnemer) met een kredietgever overeengekomen is.

In de ASV is een voorhangprocedure opgenomen. GS moeten voordat zij subsidies van 
€ 150.000,- en meer verlenen, PS de gelegenheid geven om wensen en bedenkingen 
in te brengen. Dit geldt voor alle subsidies, dus ook voor leningen en garanties. 
Uitzondering hierop zijn boekjaarsubsidies. 

De toepassing van de voorhangprocedure is niet altijd wenselijk. Dit is de afgelopen jaren 
in de praktijk gebleken. Het gaat hierbij om een beperkt aantal subsidies, in specifieke 
situaties. Voor die gevallen heeft PS besloten af te zien van de voorhangprocedure. Een 
overzicht van deze uitzonderingen is opgenomen in Statenstuk 2018-840.

Financiële verordening 2012
In deze verordening hebben PS de uitgangspunten vastgesteld voor het financiële 
beleid, het financiële beheer en de financiële organisatie van de provincie. Op dit 
moment werkt de provincie aan een herziening. De verordening gaat fungeren als een 
‘kapstokverordening’. Specifieke provinciale regels rondom treasury en het gewenste 
gebruik van financieringsinstrumenten komen eronder te hangen.   

Financieringsstatuut 2014
PS geven in het Financieringsstatuut de bestuurlijke kaders aan waarbinnen GS 
de financiering kunnen besturen en beheersen. Hierbij gaat het om de financiële 
vermogenswaarden, financiële geldstromen, financiële posities en de hieraan verbonden 
risico’s. Het statuut maakt onderscheid tussen de treasurytaak en de publieke taak.
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Het besluit om een lening te verstrekken of een garantie te verlenen in het kader van 
de publieke taak berust volgens het statuut bij PS. Ook bepaalt het statuut dat de 
voorwaarden van deze leningen en garanties marktconform moeten zijn.

Kader revolverend financieren 2012
Het door PS vastgestelde Kader Revolverend financieren geeft kaders, waarbinnen GS 
bevoegd zijn om (marktconforme en niet marktconforme) subsidies in de vorm van 
leningen en garanties te verstrekken alsmede participaties. 
Het Kader geeft GS in afwijking van het (destijds geldende maar inmiddels door PS 
ingetrokken) Treasurystatuut 2012 de bevoegdheid tot het afsluiten van leningen met 
verantwoording achteraf aan PS. Dit in tegenstelling tot de voorhangprocedure in de 
ASV.

Laatstgenoemde twee verordeningen van PS worden betrokken in de herziening van 
de financiële verordeningen, waarbij de bevoegdheids- en verantwoordingsregels met 
betrekking tot leningen en garanties worden geactualiseerd en in lijn gebracht met de 
ASV.  

Nota verbonden partijen 
In het eerdergenoemde BBV provincies en gemeenten wordt gerefereerd aan verbonden 
partijen. Een verbonden partij is een privaatrechtelijke of publiekrechtelijke organisatie 
waarin de provincie een bestuurlijk en/of financieel belang heeft. In sommige gevallen 
kan of wil de provincie publieke belangen en provinciale doelstellingen niet zelfstandig 
realiseren. Als permanente betrokkenheid van de provincie wel gewenst is, is een 
verbonden partij een goed middel. Bijvoorbeeld in de vorm van een gemeenschappelijke 
regeling, stichting, vennootschap, vereniging, coöperatie of onderlinge waarborgmaat-
schappij.

PS hebben 2012 de Nota verbonden partijen vastgesteld en in 2014 een daaruit voort-
komende Handreiking verbonden partijen (zie Statenstuk 2014-605). In de Nota komt 
aan de orde in welke gevallen het wenselijk is dat een verbonden partij het provinciaal 
beleid uitvoert. Ook de manier waarop de provincie invloed wil uitoefenen op deze 
partij komen aan de orde. Daarnaast staan de sturingsmogelijkheden van GS en PS erin 
beschreven. Zie ook paragraaf 2.1.
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2	 Financieel beleidsinstrumentarium

De Wet Fido geeft de provincie ruimte om binnen de ‘publieke taak’ garanties of 
leningen te verstrekken. De publieke taak kan worden omschreven als het noodzake-
lijk overheidsingrijpen om het publiek belang te realiseren. Daarmee onderscheidt de 
publieke taak zich van andere, reguliere economische activiteiten. 

De behartiging van een publiek belang betekent nog niet dat de taak door de provincie 
(geheel) zelf moet worden uitgevoerd. De keuze voor een passend financieel beleids-
instrument vraagt goede verkenning en afweging van de manier waarop de provincie 
invloed kan uitoefenen op of wil bijdragen aan het verder brengen van een publiek 
belang. De inzet van overheidsgelden is er altijd op gericht om het derden mogelijk te 
maken om die belangen en doelen (mee) te realiseren, wanneer zij dat zonder deze 
middelen niet of onvoldoende kunnen. 

In dit hoofdstuk worden de meest gebruikte financiële instrumenten beschreven: 
deelneming in verbonden partijen, klassieke subsidies, garantiesubsidies en krediet-
subsidies. Subsidies worden in steeds nieuwe vormen gegoten (denk aan prijsvragen, 
matchfunding, right to challenge). Maar in essentie betreft het steeds de boven
genoemde subsidievormen. De wetgeving zoals beschreven, is hierop van toepassing.  

Deelnemingen, krediet- en garantiesubsidies zijn vormen van revolverend financieren. 
De provincie stelt in deze gevallen tijdelijk middelen beschikbaar. Uitgangspunt is 
dat de uitgezette middelen geheel of gedeeltelijk worden terugbetaald met rente of 
rendementsopbrengst of niet worden uitbetaald (garantie). De middelen kunnen dan 
opnieuw worden ingezet voor andere initiatieven. Idealiter dekken de totale inkomsten 
alle kosten en risico’s. De beschikbare middelen houden dus feitelijk zichzelf in stand.

2.1	 Oprichting en deelname verbonden partijen

Soms is volledige provinciale beleidsbetrokkenheid bij een initiatief niet noodzakelijk. 
Maar de provincie wil wel actief en langdurig participeren in de uitvoering van de 
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taak. Dan kan de provincie besluiten tot het (doen) oprichten van gemeenschappelijke 
regelingen, stichtingen, vennootschappen, verenigingen, coöperaties of onderlinge 
waarborgmaatschappijen. Het is dan zaak om de vorm te kiezen die past bij de wette-
lijke mogelijkheden en de mate van participatie die de provincie wenst. 

Als de provincie deelneemt in een dergelijke publiek- of privaatrechtelijke juridische 
entiteit (bestuurlijk en/of financieel), is er sprake van een verbonden partij. De provincie 
Drenthe heeft beleid en een afwegingskader om tot de juiste vorm van een verbonden 
partij te komen. Dit is vastgelegd in de door PS vastgestelde Nota verbonden partijen 
(2012). Daarin is geregeld dat PS op de hoogte worden gehouden van de stand van 
zaken bij de verbonden partijen en van eventuele risico’s die zich in de samenwerking 
voordoen (zie ook Statenstuk 2014-644). Dit gebeurt via de geëigende financiële 
documenten en aparte verslaglegging.

Om een juiste en volledige afweging te maken voor het aangaan van een deelneming 
of het oprichten van een verbonden partij, kan het hierna genoemde besliskader voor 
aangaan en behouden van een deelneming doorlopen worden.

Als de behartiging van het publiek belang wel om enige vorm van financiële betrokken-
heid of ondersteuning van de provincie vraagt, maar niet om een actieve en permanente 
betrokkenheid, zijn de volgende financieringsinstrumenten in beeld (zie stap 3 in 
besliskader). 

2.2	 Subsidie-instrumentarium

Klassieke subsidie
Een klassieke subsidie bestaat uit het beschikbaar stellen van gelden voor activiteiten 
op basis van een aanvraag. Met de verstrekte subsidie voert de ontvanger de in de 
aanvraag genoemde activiteiten uit. De aanvrager moet gedurende de subsidie
periode verantwoording afleggen over de uitgevoerde activiteiten. Dit is afhankelijk 
van de omvang van het subsidiebedrag en de relatie die de provincie met de aanvrager 
onderhoudt. De verstrekking van subsidiebedragen gebeurt in één keer of in gedeelten. 
Hiermee kan de provincie ook het risico ondervangen dat de gesubsidieerde activiteiten 
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niet of slechts deels worden uitgevoerd. Als dat het geval is, kan de subsidie alsnog 
lager vastgesteld worden en moet de subsidie (deels) terugbetaald worden. 

Voor een klassieke subsidie wordt veelal gekozen als de provincie een activiteit wil 
stimuleren die van maatschappelijk belang is. Of als ze een organisatie wil onder-
steunen die maatschappelijke activiteiten uitvoert en er sprake is van een onrendabele 
top. 
Uitgangspunt is dat de provincie klassieke subsidies verstrekt op basis van een regeling. 
In een regeling legt de provincie vast voor welke ambities of initiatieven zij finan-
ciële middelen beschikbaar wil stellen en hoeveel. Incidenteel komt het voor dat er 
geen regeling ten grondslag ligt aan een aanvraag. Dan moet bepaald worden of de 
aanvraag het publiek belang dient.

Garantiesubsidie
Er zijn bepaalde risico’s die de markt niet wil dragen. Om die reden kan het zijn dat 
projecten geen doorgang vinden. Als de provincie denkt dat de projecten kunnen 
bijdragen aan te bereiken doelstellingen, kan zij het risico op zich nemen zodat een 
project wel uitgevoerd kan worden. 
Met het verlenen van een garantiesubsidie kan de provincie zekerheid verstrekken aan 
de financier van het project. De provincie spreekt dan met die financier af dat als de 
schuldenaar niet aan zijn verplichtingen kan voldoen, de provincie de verschuldigde 
rente en aflossing aan de financier voldoet. In ruil daarvoor krijgt de provincie van de 
schuldenaar een vergoeding in de vorm van een premie op de afgegeven garantiesub-
sidie. De premie wordt gesteld op een marktconform percentage.
Bij verstrekken van een borgstelling wordt door de provincie intern een zogenoemde 
risicostorting gedaan. Op het moment dat de betalingsverplichting richting de geldver-
strekker niet meer wordt nagekomen, kan de provincie worden aangesproken voor het 
deel waarvoor zij garant staat. Garant staan kan in geval van staatssteun slechts tot een 
maximum van 80% en ligt alleen voor de hand als dit toegevoegde waarde heeft ten 
opzichte van het zelf verstrekken van een lening door de provincie.

Naast deze zogenoemde borgstelling zijn er ook nog andere risico’s die de provincie met 
een garantiesubsidie op zich kan nemen.
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Renterisico: risicovolle projecten worden vaak met kortere looptijd gefinancierd. Het 
risico is aanwezig dat bij herfinanciering de rente dusdanig hoog is 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. Later kan de schuldenaar de garantie dan weer voldoen 
uit overtollige kasstromen. Er worden bij aanvang niet daadwerkelijk middelen ingezet. 

Kredietsubsidie
Bij een kredietsubsidie stelt de provincie tijdelijk geld beschikbaar aan een initiatief
nemer (schuldenaar). Deze verplicht zich ter uitvoering van deze subsidie om de 
middelen terug te betalen. Hiervoor stellen provincie en schuldenaar een privaat
rechtelijke leenovereenkomst op. Daarin komen ze een vergoeding (rente) en de duur 
van de periode (looptijd lening) overeen. 

Het risico voor de provincie is dat de schuldenaar de uitgeleende middelen niet volledig 
zal/kan terugbetalen (kredietrisico). Bijvoorbeeld door een faillissement. De provincie 
kan een kredietsubsidie verstrekken als een bank of andere private financier het project 
of initiatief niet wil financieren. Bijvoorbeeld omdat het risico te hoog is. Een krediet-
subsidie is vooral geschikt voor die projecten die voor de ontvanger op een moment 
inkomsten gaan opleveren.

Door het gebruiken van deze vorm van subsidie verbindt de provincie zich voor de 
periode van terugbetaling aan de ontvanger. De provincie heeft het beheer van de 
lening onder zich.

Het inzetten van garanties en leningen leidt niet tot meer financiële beleidsruimte. In 
een ideale situatie worden rente en aflossing door de geldnemer terugbetaald. Maar, 
juist de door de provincie verstrekte leningen en garanties hebben over het algemeen 
een hoger risicoprofiel. Want banken zijn niet bereid tot stand-alone financiering voor 
dit type leningen, en zoeken een medefinancier om het risico daarvan niet alleen te 
hoeven dragen. De overheid is in die gevallen een betrouwbare partner. Er bestaat een 
reële kans dat de lening niet of maar deels wordt terugbetaald. Dus moet er bij de 
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provincie geld gereserveerd worden op de begroting. De grootte van die reservering 
hangt af van het risicoprofiel van de lening. Daar moet in het afwegingsproces rekening 
mee gehouden worden. 

Een specifieke vorm van een kredietsubsidie is de achtergestelde lening. Een achter
gestelde lening is een lening waarbij de schuldeiser in het geval van faillissement van de 
geldnemer wordt achtergesteld. Hierdoor loopt de achtergestelde schuldeiser een hoger 
risico. 
Wanneer de provincie achtergestelde leningen verstrekt, dan kan dit private financiers 
stimuleren ook een deel van de financiering op zich te nemen, waar ze dat anders niet 
zouden doen. Dit type lening heeft over het algemeen een hoger risicoprofiel. 
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