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Een desktopverkenning naar publiekrechtelijke leningen en garanties

NTB 2024/377

1. Inleiding

1.1 Aanleiding
De overheid verstrekt sinds jaar en dag leningen en garan-
ties aan burgers en ondernemers. Te denken valt aan de 
leenfaciliteit voor inburgeringsplichtigen, coronasteunga-
ranties en diverse duurzaamheidsleningen.2 Bij een lening 
vloeit het publieke geld – al dan niet met rente – terug naar 
de overheid en kan het opnieuw worden ingezet. Bij een ga-
rantie gaat de overheid enkel over tot uitkering van gelden 
wanneer de burger zijn betalingsverplichtingen jegens de 
bank niet nakomt. Zodoende kenmerken leningen en garan-
ties zich door een effectieve inzet van (publiek) geld en zijn 
deze financieringsinstrumenten een geschikt alternatief 
voor de klassieke subsidie à fonds perdu: de spreekwoor-
delijke zak met geld, die niet hoeft te worden terugbetaald. 
Hoewel leningen en garanties van oorsprong een privaat-
rechtelijk rechtskarakter hebben, heeft de wetgever bij de 
totstandkoming van de subsidietitel van de Awb expliciet in 
de wetsgeschiedenis gesteld dat leningen en garanties die 
door bestuursorganen worden verstrekt, vallen onder de 
subsidiedefinitie van artikel 4:21 Awb en dus een publiek-
rechtelijk karakter hebben.3 Daarmee heeft de wetgever 
beoogd om overheidsleningen en -garanties publiekrech-
telijk te normeren. Via deze publiekrechtelijke normering, 
in het bijzonder de regels uit de subsidietitel van de Awb, 
worden belangrijke rechtsstatelijke waarden als democra-
tische legitimatie en transparantie van het subsidiebeleid, 
de rechtszekerheid en rechtsgelijkheid van subsidieontvan-
gers en bestuursrechtelijke rechtsbescherming geborgd.4 
De subsidietitel van de Awb bevat echter geen specifieke 
regels over subsidies in de vorm van een lening of garantie. 
Bovendien is er in de wetenschappelijke literatuur nauwe-
lijks onderzoek gedaan naar publiekrechtelijke leningen en 

1 Mr. Y. (Yacintha) Habicht werkt bij de afdeling Staats-  en bestuursrecht 
van de Universiteit van Amsterdam, waar zij promotieonderzoek verricht 
naar overheidsleningen en -garanties. Zij dankt in de eerste plaats Rianne 
Jacobs voor haar waardevolle commentaar op een eerdere versie van deze 
bijdrage tijdens de Jonge onderzoekersdag. Daarnaast dankt zij Jacobine 
van den Brink en Annemarie Drahmann voor hun feedback op eerdere ver-
sie(s) van deze bijdrage.

2 Zie voor informatie over de leenfaciliteit voor inburgeringsplichtigen: 
www.burgeroverheid.nl/artikel/de- leenfaciliteit- voor-  
inburgeringsplichtigen- een- verhulde- subsidie/; over coronasteun: J.E. van 
den Brink, ‘Publiek geld als pleister op de coronawonde’, in: J.P. Loof e.a., 
Bestuursrecht in crisistijd (VAR- reeks 166), Den Haag: Boom juridisch 2021 
en over duurzaamheidsleningen: V.A. van Waarde, ‘Revolverende fondsen 
in een ‘publiekrechtelijk’ jasje’, NTB 2022/347.

3 Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 25. 
4 J.E. van den Brink & W. den Ouden, ‘De subsidie nieuwe stijl. Publiek geld 

verplicht?’, NJB 2016/2000, p. 2889.

garanties.5 Zo is er dertig jaar na de totstandkoming van de 
subsidietitel geen zicht op hoe overheidsleningen en -ga-
ranties in de praktijk worden verstrekt. Dit is de aanleiding 
om te onderzoeken hoe overheidsleningen en -garanties in 
de praktijk juridisch worden vormgegeven en wat daarbij 
de verhouding is tot de subsidietitel van de Awb. 

1.2 Opbouw
Deze bijdrage beoogt in kaart te brengen op welke wijze 
overheidsleningen en -garanties op grond van een publiek-
rechtelijke regeling in de praktijk worden verstrekt en wat 
daarbij de verhouding is tot de subsidietitel van de Awb. In 
deze bijdrage staat daarom de volgende onderzoeksvraag 
centraal: 

Hoe ziet de praktijk van het verstrekken van overheidslenin-
gen en -garanties eruit en in hoeverre sluit die aan bij (de be-
doeling van) de subsidietitel van de Awb? 

Om een antwoord te kunnen geven op deze onderzoeks-
vraag, wordt in paragraaf 2 eerst ingegaan op de aard van 
leningen en garanties in het licht van de subsidietitel. In 
paragraaf 3 staat de vormgeving van de verstrekking van 
overheidsleningen en -garanties centraal. In paragraaf 4 
wordt stilgestaan bij enkele thema’s die typerend zijn voor 
leningen en garanties, maar ongebruikelijk zijn in het sub-
sidierecht, zoals aflossing en rente. In paragrafen 2- 4 wordt 
telkens dezelfde structuur aangehouden: eerst wordt de 
visie van de wetgever uiteengezet en vervolgens wordt be-
keken in hoeverre de praktijk daarop aansluit. De bijdrage 
wordt in paragraaf 5 afgesloten met een conclusie.

1.3 Terminologie en afbakening
Vanwege de beperkte omvang van deze bijdrage is gekozen 
om enkel te focussen op publiekrechtelijke leningen en ga-
ranties op decentraal niveau, dat wil zeggen gemeenten en 
provincies. Bovendien zijn regelingen op rijksniveau minder 
interessant om te vergelijken met de visie van de Awb- 
wetgever omdat de formele wetgever immers bij wet kan 
afwijken van de Awb.

5 Overheidsleningen en -garanties komen wel aan bod in diverse publica-
ties, maar zijn daarin niet het hoofdonderwerp. Zie o.m.: W. den Ouden, 
M.J. Jacobs & J.E. van den Brink, Subsidierecht (Mastermonografieën 
staats-  en bestuursrecht), Deventer: Wolters Kluwer 2021; M.J. Jacobs, 
Subsidieovereenkomsten. Een onderzoek naar de rechtsvormen van subsi-
dies, in het bijzonder overeenkomsten (diss. Amsterdam VU), Amsterdam: 
Elsevier 1998; W. den Ouden, De subsidieverplichting: wie betaalt bepaalt? 
Een onderzoek naar de rechtmatigheid van subsidieverplichtingen (diss. 
Leiden), Leiden 2002; J.E. van den Brink & W. den Ouden, ‘Van regel naar 
uitzondering. Over hoe de Algemene wet bestuursrecht veel ‘subsidiere-
laties’ niet of nauwelijks normeert’, in: T. Barkhuysen e.a. (red.), 25 jaar 
Awb. In eenheid en verscheidenheid. Deventer: Wolters Kluwer 2019 en V.A. 
van Waarde, ‘Revolverende fondsen in een ‘publiekrechtelijk’ jasje’, NTB 
2022/347.
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Deze bijdrage gaat over leningen en garanties die via het 
publiekrecht zijn vormgegeven. Daarmee wordt bedoeld dat 
deze leningen en garanties hun grondslag vinden in een pu-
bliekrechtelijke regeling. Het betreft zowel verordeningen, 
beleidsregels als (beleids)notities, die in deze bijdrage al-
len worden aangeduid als regeling. Dat betekent dat over-
heidsleningen en -garanties die niet te herleiden zijn tot een 
wettelijke grondslag of die worden verstrekt door privaat-
rechtelijke entiteiten, niet in deze bijdrage aan bod komen.6 
De vele (duurzaamheids)leningen die via de Stichting Sti-
muleringsfonds Volkshuisvesting Nederlandse gemeenten 
(hierna: SVn) worden uitgevoerd, vallen daardoor buiten 
de reikwijdte van dit onderzoek.7 Hetzelfde geldt voor kre-
dieten die worden verstrekt via gemeentelijke en regionale 
kredietbanken of via de landelijke Stichting Nederlandse 
Kredietbank. Tot slot is ervoor gekozen om geen onderzoek 
te doen naar bijstand-  en schuldhulpverleningen, omdat 
deze hun grondslag vinden in een andere wet in formele 
zin: de Participatiewet. Hierop is de subsidietitel van de 
Awb niet van toepassing.

De termen overheidslening en overheidsgarantie komen 
in deze bijdrage regelmatig voor, hiermee wordt bedoeld: 
een door een bestuursorgaan verstrekte lening of garantie. 
Zowel in de memorie van toelichting bij de subsidietitel 
van de Awb als in andere wet-  en regelgeving worden de 
termen lening en krediet inwisselbaar gebruikt. In deze bij-
drage wordt de term lening gebruikt, maar daarmee wordt 
ook bedoeld krediet. Hetzelfde geldt voor de termen: ga-
rantie, garantstelling, borgtocht en borgstelling, die door de 
subsidietitelwetgever – evenals in literatuur en regelingen 
zelf – als vergelijkbare subsidie- instrumenten worden ge-
bruikt. Gemakshalve is gekozen om in deze bijdrage de term 
garantie te hanteren. 

1.4 Methodologische verantwoording
Voor deze bijdrage is onderzoek verricht door relevante 
wet-  en regelgeving te bestuderen. Er is onderzoek gedaan 
naar decentrale regelgeving om een praktijkbeeld te schet-
sen van overheidsleningen en -garanties.8 De selectie van 
regelingen is gemaakt op grond van wet-  en regelgeving die 
geldig waren op 25 en 26 maart 2024 op de website https://
lokaleregelgeving.overheid.nl/. Er is gezocht op de termen 
“lening”, “krediet”, “garantie”, “garantstelling”, “borgstel-
ling” of “borgtocht” in de titel van de regelingen. Dit leverde 
een totaal van 2.787 resultaten op, waarvan er 131 binnen 

6 Een onderzoek naar de verstrekking van overheidsleningen en -garanties 
die niet op een wettelijke grondslag berusten en slechts via privaatrechte-
lijke overeenkomsten worden verstrekt, vereist een andere onderzoeks-
methode, nu dit soort overeenkomsten niet te raadplegen zijn in een open-
bare database. 

7 SVn voert voor 328 gemeenten (in totaal 3782 gemeentelijke regelingen) en 
9 provincies regelingen uit, volgens SVn: https://www.svn.nl/overheden/. 
Zie voor meer informatie hierover: V.A. van Waarde, ‘Revolverende 
fondsen in een ‘publiekrechtelijk’ jasje’, NTB 2022/347.

8 Het betreft niet alleen algemeen verbindende voorschriften, maar ook 
beleidsregels en -notities. Er is niet alleen gekeken naar de tekst van de 
regelingen zelf, maar ook naar de bijbehorende toelichtingen. Een over-
zicht van de onderzochte regelingen en de categorisering daarvan kan bij 
de auteur worden opgevraagd. 

de reikwijdte van dit onderzoek vallen.9 Daarnaast is onder-
zocht of de termen “lening”, “krediet”, “garantie”, “garant-
stelling”, “borgstelling” of “borgtocht” voorkomen in de al-
gemene subsidieverordeningen van de provincies. Dat is het 
geval bij 7 van de 12 provincies. Zodoende zijn er in totaal 
138 decentrale regelingen onderzocht voor deze bijdrage.10 
Door de gekozen afbakening schetsen de onderzochte rege-
lingen geen uitputtend beeld van de praktijk. Deze bijdrage 
is daarom een eerste verkenning naar overheidsleningen en 
-garanties die op grond van een publiekrechtelijke regeling 
worden verstrekt. 

2 De lening en garantie als subsidie

2.1 Inleiding
In deze paragraaf wordt ingegaan op de aard van de over-
heidslening en -garantie. In paragraaf 2.2 staat de visie van 
de wetgever centraal en in paragraaf 2.3 wordt bekeken in 
hoeverre de subsidietitel expliciet naar voren komt in de 
onderzochte regelingen.

2.2 Bedoeling van de wetgever
Uit de totstandkomingsgeschiedenis van de Awb volgt dat 
de wetgever ervoor heeft gekozen om leningen en garan-
ties die door de overheid worden verstrekt in beginsel aan te 
merken als subsidie in de zin van de Awb.11 De gedachte van 
de wetgever is dat er altijd sprake is van een economisch 
voordeel bij de verstrekking van overheidsleningen en -ga-
ranties. Het uitgangspunt is namelijk dat de overheid slechts 
bij uitzondering, wanneer de markt daarin in onvoldoende 
mate voorziet, leningen en garanties verstrekt.12 Volgens de 
Awb- wetgever ‘impliceert dit, dat het krediet vrijwel steeds 
wordt verschaft met het oog op wenselijk geachte activiteiten 
van de ontvanger en onder voorwaarden, die gunstiger zijn 
dan de ontvanger op de vrije markt zou kunnen bedingen, 
zodat tevens een financieel voordeel wordt toegekend’.13 Die 
gunstigere voorwaarden uiten zich bijvoorbeeld in het ver-
strekken van een achtergestelde lening of het hanteren van 
een lager rentepercentage. Ook bij een overheidsgarantie 
wordt een economisch voordeel verschaft: zonder de ga-
rantstelling van de overheid verstrekt de bank de lening niet 
of tegen minder gunstigere voorwaarden.

9 Het totaal van 2787 zoekresultaten is teruggebracht tot 131 door enkel 
regelingen te selecteren die gaan over overheidsleningen en -garanties, 
terwijl bij de zoekresultaten ook veel regelingen verschenen over onder-
werpen die buiten de reikwijdte van dit onderzoek vallen, zoals “mandaat-
verlening” en “schuldhulpverlening” en leningen die verstrekt zijn door 
SVn. Binnen het korte tijdsbestek van dit onderzoek was het niet moge-
lijk om bij de selectie van de regelingen te zoeken op de termen “lening”, 
“krediet”, “garantie”, “garantstelling”, “borgstelling” en “borgtocht” in de 
tekst van decentrale regelingen, omdat deze zoekopdracht in totaal 44.539 
resultaten opleverde. Bij de term “lening” verschenen 33.134 resultaten. Bij 
de term “krediet” verschenen 4.387 resultaten. Bij de term “garantie” ver-
schenen 5.248 resultaten. Bij de term “garantstelling” verschenen 568 re-
sultaten. Bij de term “borgstelling” verschenen 505 resultaten. Bij de term 
“borgtocht” verschenen 697 resultaten.

10 Het gaat om 128 gemeentelijke regelingen en 10 provinciale regelingen.
11 Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 32.
12 Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 32.
13 Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 32.
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Uit het voorgaande blijkt dat de wetgever overheidslenin-
gen en -garanties bedoeld heeft als subsidie in de zin van 
de Awb en dat deze leningen en garanties dus in beginsel 
voldoen aan de subsidiedefinitie van artikel 4:21 lid 1 Awb. 
Het gaat daarbij namelijk om een materiële definitie: zodra 
aan de elementen van de subsidiedefinitie is voldaan, is er 
sprake van een subsidie in de zin van de Awb, ongeacht met 
welke term de financiële verstrekking wordt aangeduid.14 
Dit betekent dat ook een tegemoetkoming, bijdrage, com-
pensatie, lening of garantie in juridische zin een subsidie 
kan zijn.15 Andersom geldt dat wanneer een financiering 
wordt aangeduid als subsidie, maar niet voldoet aan alle 
elementen uit de subsidiedefinitie, er in juridische zin geen 
sprake is van een subsidie.16 De subsidiedefinitie van artikel 
4:21 lid 1 Awb bevat vier elementen: 1) de aanspraak op fi-
nanciële middelen, 2) door een bestuursorgaan verstrekt, 3) 
met het oog op bepaalde activiteiten van de aanvrager, 4) an-
ders dan als betaling voor aan het bestuursorgaan geleverde 
goederen of diensten. Hierna zal worden ingegaan op de ver-
houding van decentrale overheidsleningen en -garanties tot 
de verschillende elementen uit de subsidiedefinitie.

Het eerste element is de aanspraak op financiële middelen. 
Anders dan vaak wordt gedacht, omvat het verlenen van een 
aanspraak op financiële middelen niet alleen de subsidie-
verlening à fonds perdu.17 Volgens de Awb- wetgever kan de 
aanspraak op financiële middelen zo ruim worden opgevat 
dat het zelfs niet nodig is om tot daadwerkelijke uitkering 
van het geld over te gaan, zoals bij een overheidsgarantie 
het geval is.18 Ondanks dat misschien nooit zal worden over-
gegaan tot uitkering van geld, ontstaat er wel een aanspraak 
op financiële middelen.19 Bij een lening geldt dat deze na 
verloop van tijd dient te worden terugbetaald aan het be-
stuursorgaan, waardoor de aanspraak op financiële mid-
delen tijdelijk van aard is. Dat het gaat om een tijdelijke 
aanspraak is echter irrelevant voor het eerste element van 
de subsidiedefinitie: de wetgever heeft immers expliciet 
aangegeven dat ook bij een overheidslening aan dit element 
van de subsidiedefinitie is voldaan.20 Aan het eerste vereiste 
van de subsidiedefinitie wordt dus simpelweg voldaan bij 
alle overheidsleningen en -garanties. 

Het tweede element uit de subsidiedefinitie bepaalt dat de 
aanspraak op financiële middelen door een bestuursorgaan 
moet zijn verstrekt. Het gaat dan om een bestuursorgaan 
in de zin van artikel 1:1 lid 1 Awb. In deze bijdrage staan 
overheidsleningen en -garanties centraal en is er onderzoek 

14 W. den Ouden, M.J. Jacobs & J.E. van den Brink, Subsidierecht (Mastermono-
grafieën staats-  en bestuursrecht), Deventer: Wolters Kluwer 2021, p. 17.

15 W. den Ouden, M.J. Jacobs & J.E. van den Brink, Subsidierecht (Mastermono-
grafieën staats-  en bestuursrecht), Deventer: Wolters Kluwer 2021, p. 17.

16 W. den Ouden, M.J. Jacobs & J.E. van den Brink, Subsidierecht (Mastermono-
grafieën staats-  en bestuursrecht), Deventer: Wolters Kluwer 2021, p. 17.

17 Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 29.
18 Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 31 en W. den Ouden, M.J. Jacobs & 

J.E. van den Brink, Subsidierecht (Mastermonografieën staats-  en bestuurs-
recht), Deventer: Wolters Kluwer 2021, p. 18.

19 Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 31.
20 Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 32.

gedaan naar gemeentelijke en provinciale regelingen, die 
zijn vastgesteld door a- bestuursorganen in de zin van ar-
tikel 1:1 lid 1 onder a Awb.21 Een nadere behandeling van het 
bestuursorgaanbegrip blijft daarom buiten beschouwing. 

Het derde element van de subsidiedefinitie vermeldt dat 
een subsidie met het oog op bepaalde activiteiten van de 
aanvrager wordt verstrekt. Het gaat om een gebonden over-
dracht: de aanspraak op financiële middelen wordt voor een 
specifiek doel verstrekt en mag enkel voor dat doel worden 
gebruikt.22 Daarnaast volgt uit dit element dat de subsidie 
gericht is op de stimulering van bepaalde, wenselijk ge-
achte, activiteiten. Sociale uitkeringen en inkomensvoorzie-
ningen voldoen niet aan dit element omdat zij erop gericht 
zijn om een bepaalde mate van bestaanszekerheid te garan-
deren en niet op een wenselijk geachte activiteit.23 Bij de-
centrale overheidsleningen en -garanties zal normaliter aan 
het derde element van de subsidiedefinitie worden voldaan. 
In artikel 2 Wet financiering decentrale overheden (hierna: 
Wet Fido) staat namelijk dat leningen en garanties uitslui-
tend mogen worden verstrekt ten behoeve van de uitoefening 
van de publieke taak. Uit de parlementaire geschiedenis bij 
deze wet volgt dat het in-  en doorlenen van middelen, met 
als doel hiermee inkomsten te genereren (near- banking), niet 
tot de publieke taak van bestuursorganen wordt gerekend.24 
Artikel 2 Wet Fido leidt ertoe dat decentrale overheden in 
een regeling of beleidsnotitie veelal specificeren wat zij 
verstaan onder de “publieke taak”. Zo worden de meeste 
decentrale overheidsleningen en -garanties verstrekt aan 
organisaties op het gebied van sport, welzijn, zorg en op-
vang, volksgezondheid, onderwijs, kunst en cultuur.25 Het 
specificeren van “publieke taken” betekent echter niet dat 
daarmee automatisch is voldaan aan het derde element van 
de subsidiedefinitie.26 De uitvoering van een publieke taak 
is immers ruimer dan het stimuleren van wenselijke ge-
achte activiteiten. Te denken valt aan het eerdergenoemde 
voorbeeld van sociale uitkeringen, waarmee uitvoering 
wordt gegeven aan een publieke taak maar waarmee geen 
activiteiten worden gestimuleerd. Het is daarom nodig dat 
de wenselijk geachte activiteiten zoveel mogelijk worden 
gespecificeerd in de subsidiebeschikking.27

Met de zinsnede anders dan als betaling voor aan het be-
stuursorgaan geleverde goederen of diensten, beoogt het 

21 De regelingen zijn vastgesteld door de gemeenteraad of Provinciale Staten, 
die de bevoegdheid tot verstrekking van leningen/garanties hebben geat-
tribueerd aan het college van B en W respectievelijk GS.

22 Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 32 en W. den Ouden, M.J. Jacobs & 
J.E. van den Brink, Subsidierecht (Mastermonografieën staats-  en bestuurs-
recht), Deventer: Wolters Kluwer 2021, p. 28.

23 Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 34.
24 Kamerstukken II 1999/2000, 26906, nr. 3, p. 13. 
25 Zie bijv.: Nota Borgstellingen en geldleningen gemeente Hollands Kroon 

2023; Beleidsregels borgstellingen en geldleningen gemeente Waadhoeke en 
Verordening, welke de algemene voorwaarden regelt bij verlening van garan-
ties door de Gemeente Sliedrecht. 

26 In de toelichting bij Verordening leningen en garanties Ede 2021 wordt art. 2 
Wet Fido onterecht gelijkgesteld aan het derde element van de subsidiede-
finitie. 

27 Zie ook art. 4:30 Awb.
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vierde element van de subsidiedefinitie een onderscheid 
te maken tussen subsidies en opdrachten in de zin van ar-
tikel 7:400 BW, teneinde commerciële transacties buiten 
het subsidiebegrip te plaatsen.28 Bij commerciële transac-
ties staat een reële economische tegenprestatie tegenover 
de financiële verstrekking van het bestuursorgaan.29 Dat 
het onderscheid tussen een subsidie en opdracht nog niet 
zo makkelijk is te maken, is ook door de wetgever zelf on-
derkend.30 Daarom heeft de wetgever enkele factoren ge-
formuleerd – die zich in jurisprudentie verder hebben ont-
wikkeld – om te bepalen of er sprake is van een opdracht 
of subsidie.31 Een van die factoren bepaalt dat wanneer de 
overheid de financiering verstrekt voor aan het bestuurs-
orgaan geleverde goederen of diensten, dit een indicatie 
is dat sprake is van een opdracht. Daartegenover staat dat 
wanneer derden profiteren van de door de overheid gefi-
nancierde activiteiten, dit een indicatie is dat sprake is van 
subsidiëring.32 Deze redenering kan echter niet andersom 
worden toegepast: wanneer geen derden profiteren van de 
gefinancierde activiteiten, is het gevolg niet dat daardoor 
automatisch sprake is van een opdracht in plaats van een 
subsidie.33 Een tweede factor is gericht op het belang dat 
met de financiering wordt gediend: subsidiëring dient het 
algemeen belang, terwijl een opdracht vooral gericht is op 
het rechtstreekse of economische belang van het bestuurs-
orgaan.34 In het kader van de Wet Fido worden overheidsle-
ningen en -garanties enkel ter uitoefening van de publieke 
taak verstrekt.35 Dit veronderstelt dat overheidsleningen 
en -garanties algemene belangen dienen en niet een recht-
streeks belang van het bestuursorgaan zelf. Bovendien is 
het inherent aan een lening dat deze dient te worden terug-
betaald en dat bij een garantie wellicht nooit tot uitkering 
van gelden wordt overgegaan, waardoor deze financierings-
instrumenten geen geschikte betalingsvorm zijn voor de 

28 W. den Ouden, M.J. Jacobs & J.E. van den Brink, Subsidierecht (Mastermono-
grafieën staats-  en bestuursrecht), Deventer: Wolters Kluwer 2021, p. 33.

29 W. den Ouden, M.J. Jacobs & J.E. van den Brink, Subsidierecht (Mastermono-
grafieën staats-  en bestuursrecht), Deventer: Wolters Kluwer 2021, p. 33.

30 Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 33- 34.
31 Vanwege de omvang van deze bijdrage is gekozen om niet alle factoren 

te behandelen, maar slechts enkele die (het meest) relevant zijn voor de 
overheidsleningen en -garanties. Zie voor een uitgebreid overzicht over 
dit onderwerp: L.W. Verboeket, ‘Tussen stimuleren en contracteren: over 
de concurrentie tussen subsidies en opdrachten, in het bijzonder bij prijs-
vragen’, NTB 2020/202; A. Drahmann, ‘Is het strikte onderscheid tussen 
subsidie-  en opdrachtverlening nog houdbaar?’, Gst. 2011/115 en W. den 
Ouden, M.J. Jacobs & J.E. van den Brink, Subsidierecht (Mastermonografieën 
staats-  en bestuursrecht), Deventer: Wolters Kluwer 2021, p. 33- 42.

32 L.W. Verboeket, ‘Tussen stimuleren en contracteren: over de concur-
rentie tussen subsidies en opdrachten, in het bijzonder bij prijsvragen’, 
NTB 2020/202, p. 457 en W. den Ouden, M.J. Jacobs & J.E. van den Brink, 
Subsidierecht (Mastermonografieën staats-  en bestuursrecht), Deventer: 
Wolters Kluwer 2021, p. 33- 42.

33 L.W. Verboeket, ‘Tussen stimuleren en contracteren: over de concur-
rentie tussen subsidies en opdrachten, in het bijzonder bij prijsvragen’, 
NTB 2020/202, p. 457 en W. den Ouden, M.J. Jacobs & J.E. van den Brink, 
Subsidierecht (Mastermonografieën staats-  en bestuursrecht), Deventer: 
Wolters Kluwer 2021, p. 33- 42.

34 L.W. Verboeket, ‘Tussen stimuleren en contracteren: over de concur-
rentie tussen subsidies en opdrachten, in het bijzonder bij prijsvragen’, 
NTB 2020/202, p. 457 en W. den Ouden, M.J. Jacobs & J.E. van den Brink, 
Subsidierecht (Mastermonografieën staats-  en bestuursrecht), Deventer: 
Wolters Kluwer 2021, p. 33- 42.

35 Zie hierover ook het derde element van de subsidiedefinitie.

inkoop van goederen of diensten die ten goede komen aan 
het bestuursorgaan.

2.3 Praktijkanalyse I
Uit het voorgaande volgt dat overheidsleningen en -garan-
ties in beginsel voldoen aan de definitie van een subsidie 
uit artikel 4:21 lid 1 Awb. Het gevolg van de kwalificatie als 
subsidie is dat de overheidsleningen en -garanties worden 
genormeerd door het publiekrecht en in het bijzonder door 
de bepalingen uit de subsidietitel van de Awb. Het is niet 
mogelijk om op basis van openbare bronnen te onderzoeken 
of de 138 regelingen voldoen aan alle vier de elementen van 
de materiële subsidiedefinitie. Uit paragraaf 2.2 volgt dat bij 
decentrale overheidsleningen en -garanties aan het eerste 
en het tweede element van de subsidiedefinitie is voldaan. 
Om te kunnen bepalen of ook aan het derde en vierde ele-
ment van de subsidiedefinitie is voldaan, is inzage in de be-
schikkingen en/of overeenkomsten nodig, omdat daarin is 
bepaald voor welk doel de lening/garantie wordt verstrekt 
en welke voorwaarden daaraan zijn gekoppeld. In plaats van 
een toets aan alle elementen van de subsidiedefinitie heb ik 
daarom onderzocht in welke mate een (expliciete) koppe-
ling naar de subsidietitel in de regelingen is opgenomen. In 
mijn analyse ben ik gekomen tot zes verschillende catego-
rieën, die tot het volgende diagram (fig. 1) leiden:

Binnen de eerste drie categorieën vallen 66 van de 138 on-
derzochte regelingen. Deze drie categorieën kenmerken zich 
door een verwijzing naar de subsidietitel. De eerste catego-
rie betreft 46 regelingen waarin meerdere, directe verwij-
zingen zijn gemaakt naar de subsidietitel, dan wel naar een 
plaatselijke (algemene) subsidieverordening. Onder deze 46 
regelingen vallen ook de 7 provinciale (algemene) subsidie-
verordeningen.36 Bij de tweede categorie wordt er eveneens 
een directe verwijzing gemaakt naar de subsidietitel, maar 
enkel in de preambule van de regeling. Binnen deze tweede 
categorie vallen 10 regelingen. Tot de derde categorie be-
horen eveneens 10 regelingen, die zich kenmerken door 
een indirecte verwijzing naar de subsidietitel. Die indirecte 
verwijzing uit zich op twee manieren. Onder deze categorie 
vallen regelingen die wel verwijzen naar de Awb of waarin 
is aangegeven dat met beschikkingen wordt gewerkt, maar 
ontbreekt het aan een expliciet aanknopingspunt met de 

36 De provinciale (algemene) subsidieverordeningen zijn immers geselec-
teerd op het feit dat in deze regelingen leningen en/of garanties worden 
genoemd. 
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subsidietitel.37 Daarnaast zijn er regelingen waarin het ont-
breekt aan een expliciete verwijzing naar (artikelen in) de 
subsidietitel, maar wordt er in de regeling wel gesproken 
over “subsidiabele activiteiten” of “verdeling van de subsi-
die”.38

Bij categorieën 4 tot en met 6 ontbreekt een duidelijke ver-
wijzing naar de subsidietitel. De vierde categorie betreft 10 
regelingen die dubbelzinnig zijn omdat in deze regelingen 
wordt verwezen naar de subsidiedefinitie, maar waarin 
tegelijkertijd wordt gesteld dat de verstrekking van de le-
ning of garantie een privaatrechtelijke rechtshandeling 
is.39 De vijfde categorie gaat over 27 regelingen waarin de 
verstrekking van overheidsleningen en -garanties als een 
puur privaatrechtelijke rechtshandeling lijkt te worden be-
schouwd.40 In deze regelingen wordt niet gesproken over 
beschikkingen of de Awb, maar staan overeenkomsten en 
het BW centraal. Veelal wordt er in deze regelingen op ge-
wezen dat het college van B en W bevoegd is tot de verstrek-
king van leningen en garanties op grond van artikel 160 lid 
1 onder e van de Gemeentewet, waarin staat dat het college 
van B en W bevoegd is om privaatrechtelijke rechtshande-
lingen te sluiten.41 Tot slot de zesde en laatste categorie: 35 
regelingen waarin geheel onbenoemd blijft hoe de over-
heidsleningen en -garanties zich verhouden tot het publiek-  
dan wel privaatrecht.42

In de onderzochte regelingen neemt de subsidietitel dus 
geen prominente plek in. Dat hoeft niet problematisch te 
zijn, nu de subsidiedefinitie van materiële aard is. Dat bete-
kent dat de verstrekking van overheidsleningen en -garan-
ties in beginsel aan de subsidiedefinitie moet voldoen, ook 
als dat niet expliciet uit de regeling volgt. Een opvallende 
constatering is wel dat er in diverse regelingen een wettelijk 
kader is opgenomen, waarin diverse relevante regelgeving 
wordt genoemd, maar waarin de (subsidietitel van de) Awb 
ontbreekt.43 Dat kan een indicatie zijn dat de desbetreffende 
overheden zich er niet van bewust zijn dat de verstrekking 
van leningen en garanties een vorm van subsidiëring is die 
wordt genormeerd door het publiekrecht. Daarom wordt 
in de volgende paragraaf bekeken hoe de verstrekking van 

37 Zie bijv. Verordening algemene garantievoorwaarden Papendracht en 
Beleidsnota garantstellingen en leningen voor amateursportverenigingen en 
culturele instellingen gemeente Kampen.

38 Zie bijv. Verordening Duurzaamheidslening gemeente Tubbergen 2022 en 
Verordening Haarlemse Studielening.

39 Zie bijv. Beleidsregels van de gemeenteraad van de gemeente Den Helder, 
houdende regels over het verlenen van garanties en het verstrekken van le-
ningen en Verordening garantstellingen 2021 Eemsdelta.

40 Zie bijv. Gemeentelijke regeling garantievoorwaarden 2021 Katwijk en 
Besluit van het college van burgemeester en wethouders van de gemeente 
Oegstgeest houdende Nota garantiebeleid 2017.

41 Zie bijv. Nota geldleningen en gewaarborgde geldleningen 2023 ge-
meente Noordoostpolder en Nota Garantstellingen en Leningen Gemeente 
Albrandswaard 2021. 

42 Zie bijv. Verordening van de gemeenteraad van de gemeente Beekdaelen hou-
dende regels omtrent duurzaamheidslening zonnepanelen en Garantiebeleid 
gemeente Borsele 2023.

43 Zie bijv. Nota borgstelling gemeente Zwijndrecht en Nota geldleningen en ge-
waarborgde geldleningen 2023 gemeente Noordoostpolder.

overheidsleningen en -garanties op een juridische wijze 
wordt vormgegeven. 

3. Beschikking, (uitvoerings)overeenkomst of 
beschikkingvervangende overeenkomst?

3.1 Inleiding
In het privaatrecht worden leningen en garanties via 
overeenkomsten verstrekt, terwijl subsidies worden ver-
strekt via beschikkingen. In deze paragraaf wordt daarom 
onderzocht hoe de wetgever de juridische vormgeving van 
overheidsleningen-  en garanties voor zich zag (par. 3.2). 
Vervolgens wordt in paragraaf 3.3 bekeken op welke wijze 
overheidsleningen en -garanties in de praktijk worden ver-
strekt. 

3.2 Bedoeling van de wetgever
Doordat de subsidie door de wetgever van publiekrechte-
lijke aard wordt beschouwd, worden subsidies in beginsel 
bij beschikking verstrekt.44 Hoewel de beschikkingvervan-
gende subsidieovereenkomst een plaats had in het vooront-
werp van de subsidietitel, werd deze uiteindelijk door de 
wetgever als onwenselijk beschouwd. De rechtsgevolgen 
van een beschikkingvervangende subsidieovereenkomst 
zouden namelijk te onduidelijk zijn en de noodzaak van 
deze rechtsfiguur in het subsidierecht stond niet vast.45 Wel 
zag de wetgever potentie in een overeenkomst die de sub-
sidiebeschikking niet zou vervangen, maar die zou dienen 
ter uitvoering van de subsidiebeschikking. Met zo een uit-
voeringsovereenkomst zou hetzelfde resultaat kunnen 
worden bereikt als met een beschikkingvervangende over-
eenkomst.46 De uitvoeringsovereenkomst is in artikel 4:36 
Awb verankerd in de subsidietitel en wordt door de wet-
gever geacht van publiekrechtelijke aard te zijn.47 Naast het 
gebruik van een subsidieverleningsbeschikking staat het 
bestuursorganen vrij om nadere afspraken vast te leggen in 
een overeenkomst. Daarbij is het mogelijk om de subsidie 
te verlenen onder de ontbindende of opschortende voor-
waarde dat de uitvoeringsovereenkomst binnen een (vooraf 
bepaalde) termijn tot stand komt.48 Het is in elk geval niet 
mogelijk om een subsidieovereenkomst te verstrekken die 

44 Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 25.
45 Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 25. In het voorontwerp van de 

subsidietitel was de subsidieovereenkomst geformuleerd als een be-
schikkingvervangende overeenkomst in art. 4.2.3.8 Awb: “Indien in plaats 
van een beschikking omtrent subsidieverlening een overeenkomst omtrent 
subsidieverlening wordt gesloten, zijn titel 4.1 en deze titel van overeen-
komstige toepassing.” Er was veel kritiek op deze bepaling, o.a. van de 
Raad van State: Kamerstukken II 1993/94, 23700, A, p. 30- 31. Zie voor een 
overzicht van de kritiek op het voorontwerp art. 4.2.3.8 Awb: M.J. Jacobs, 
Subsidieovereenkomsten. Een onderzoek naar de rechtsvormen van subsi-
dies, in het bijzonder overeenkomsten (diss. Amsterdam VU), Amsterdam: 
Elsevier 1998, p. 126- 132. 

46 Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 25.
47 Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 26, onder verwijzing naar HR 

12 januari 1990, ECLI:NL:HR:1990:AC2326, AB 1991/430, m.nt. F.J. van 
Ommeren (Staat/Appels).

48 Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 55 en p. 60. Inmiddels staat in 
art. 4:33 Awb dat het mogelijk is om bij subsidieverleningsbeschikking te 
verplichten om mee te werken aan de totstandkoming van de uitvoerings-
overeenkomst.
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de subsidieverleningsbeschikking vervangt, dat zou name-
lijk een onaanvaardbare doorkruising van de subsidietitel 
opleveren.49 De vraag rest hoe de 138 onderzochte rege-
lingen vorm geven aan de verstrekking van overheidslenin-
gen en -garanties.50

3.3 Praktijkanalyse II
Wederom zijn de regelingen onder te verdelen in verschil-
lende categorieën. De eerste categorie zijn de regelingen 
(18 stuks) waarin enkel lijkt te worden gewerkt met be-
schikking(en). Het gaat daarbij zowel om subsidieverle-
ningsbeschikkingen als om andere beschikkingen die niet 
met zekerheid als subsidiebeschikking kunnen worden ge-
kwalificeerd omdat enige verwijzing naar de subsidietitel in 
de regelingen ontbreekt.51

De tweede categorie betreft regelingen waarin er naast de 
beschikking ook een overeenkomst wordt gesloten. Deze 
categorie betreft zowel situaties waarin het gaat om sub-
sidieverleningsbeschikkingen met een uitvoeringsovereen-
komst in de zin van artikel 4:36 Awb als regelingen waarin 
de beschikking en/of overeenkomst niet met zekerheid aan 
de subsidietitel kunnen worden gelinkt.52 In deze categorie 
vallen 46 regelingen. Er zijn meerdere voorbeelden waarbij 
de lening of garantie wordt verleend onder de opschortende 
voorwaarde dat een overeenkomst tot stand komt.53 Een 
voorbeeld biedt de Beleidsnota 2018 Verstrekking geldlenin-
gen en gemeentelijke garantstelling Montferland, waarin op 
imperatieve wijze wordt verwezen naar het gebruik van 
een uitvoeringsovereenkomst: ‘De artikelen 4:33 en 4:36 

49 Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 26. W. den Ouden, M.J. Jacobs 
& J.E. van den Brink, Subsidierecht (Mastermonografieën staats-  en be-
stuursrecht), Deventer: Wolters Kluwer 2021, p. 344. Naar: Nota n.a.v. het 
verslag Awb derde tranche, Kamerstukken II 1994/95, 23700, nr. 5, p. 15. 
Vgl. HR 26 januari 1990, ECLI:NL:HR:1990:AC0965, AB 1990/408, m.nt. 
G.P. Kleijn (Windmill); ABRvS 19 april 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AW2275, 
AB 2006/296, m.nt. M.J. Jacobs & W. den Ouden; HR 4 april 2014, 
ECLI:NL:HR:2014:812, AB 2014/301 m.nt. F.J. van Ommeren en ABRvS 
23 maart 2016, ECLI:NL:RVS:2016:803, AB 2016/803, m.nt. A. Drahmann. 

50 Het is belangrijk om te benadrukken dat hier een analyse is gemaakt 
van verordeningen, beleidsregels en andere beleidsdocumenten. 
Subsidiebeschikkingen en -overeenkomsten worden helaas nog niet actief 
openbaar gemaakt. Het is dus mogelijk dat bestuursorganen de verstrek-
king van overheidsleningen en -garanties in de praktijk op een andere 
wijze vormgeven. Om te achterhalen wat er daadwerkelijk in de praktijk 
gebeurt, is empirisch vervolgonderzoek in de vorm van enquêtes en/of in-
terviews vereist. 

51 Een voorbeeld van een regeling waarin het onduidelijk is of er wordt ge-
werkt met een subsidieverleningsbeschikking, is Verordening, regelende de 
algemene voorwaarden bij de verlening van garanties aan niet- natuurlijke 
personen door de gemeente Rotterdam. Een voorbeeld van een subsidie-
regeling waarin uitsluitend met subsidiebeschikkingen wordt gewerkt, is 
Nadere regel lening Utrechts Wervenfonds (UWF). 

52 Voorbeelden van een subsidiebeschikking met uitvoeringsovereenkomst 
i.d.z.v. art. 4:36 Awb: Verordening geldlening zonnepanelenproject gemeente 
Oss 2020 en Verordening garantstelling gemeente Venray. Voorbeelden van 
de combinatie beschikking + overeenkomst zonder aanknopingspunt 
naar de subsidietitel: Beleidsnota garantstellingen en verstrekken leningen 
Gemeente Kampen voor amateursportverenigingen en culturele instellingen, 
en Verordening duurzaamheidsleningen 2017- 2019 Gemeente Etten- Leur.

53 Zie o.a.: Verordening leningen en garanties Ede 2021 en Nota Treasury, le-
ningen en garanties Gemeente Alphen aan den Rijn 2023. Het betreft dan zo-
wel overeenkomsten tussen de subsidieaanvrager en het bestuursorgaan 
als overeenkomsten/akte van borgtocht tussen het bestuursorgaan en de 
kredietverstrekker. 

AWB regelen dat een subsidie alleen kan worden verleend 
onder de voorwaarde dat de subsidieontvanger meewerkt aan 
het sluiten van een overeenkomst en daadwerkelijk de activi-
teiten verricht waarvoor de subsidie wordt verleend.’54 Deze 
bepaling valt op omdat artikel 4:33 Awb slechts vermeldt 
dat de subsidie kan worden verleend onder de voorwaarde 
dat de subsidieontvanger meewerkt aan de totstandkoming 
van een overeenkomst ter uitvoering van de beschikking tot 
subsidieverlening. De verplichting tot het sluiten van een 
overeenkomst volgt dus niet rechtstreeks uit de artikelen 
4:33 en 4:36 Awb, maar geeft bestuursorganen de bevoegd-
heid om deze voorwaarde in een regeling en beschikking 
op te nemen. 

Een ander opvallend voorbeeld uit deze categorie is de Be-
leidsregel uitvoering tijdelijk fonds noodlening gemeente 
Borne 2022, waaruit volgt dat de verstrekking van de nood-
lening wordt vormgegeven via de combinatie van een be-
schikking en overeenkomst. Het lijkt er echter op dat de 
overeenkomst dient te zijn afgesloten alvorens de gemeente 
beslist op de aanvraag. Het afsluiten van de overeenkomst is 
namelijk opgenomen als voorwaarde voor subsidieverlening 
in artikel 3 van de regeling. Voorafgaand aan de invoering 
van de subsidietitel was het staande praktijk dat overeen-
komsten werden gesloten voorafgaand aan de verlenings-
beschikking. Jacobs waarschuwde in 1998 al dat deze prak-
tijk waarschijnlijk zou worden doorgezet.55 Als reden voor 
deze volgorde noemt zij dat er bij de totstandkoming van 
de overeenkomst overleg is tussen het bestuursorgaan en 
de aanvrager en dat wanneer zij tot overeenstemming zijn 
gekomen, het bestuursorgaan pas zal willen overgaan tot de 
subsidieverlening.56 Deze volgorde sluit mijns inziens niet 
aan bij de subsidietitel van de Awb, waaruit volgt dat een 
overeenkomst enkel kan worden afgesloten ter uitvoering 
van de beschikking, terwijl daarvan bij een omgekeerde 
volgorde niet langer sprake is.57

Onder de derde categorie vallen 15 regelingen. Deze ca-
tegorie bevat regelingen waarvan niet duidelijk is of er 
nu met (subsidie)beschikking en/of (uitvoerings)overeen-
komst wordt gewerkt. Die onduidelijkheid bestaat door 
dubbelzinnige signalen in de regelingen. Zo komt het voor 
dat in eenzelfde regeling zowel gesproken wordt over het 
nemen van een besluit of beschikking en over het aangaan 
van een lening of garantie als zijnde een privaatrechtelijke 

54 Beleidsnota 2018 Verstrekking geldleningen en gemeentelijke garantstelling 
Montferland, onder “3. Wettelijk kader en begrippen”.

55 M.J. Jacobs, Subsidieovereenkomsten. Een onderzoek naar de rechtsvormen 
van subsidies, in het bijzonder overeenkomsten (diss. Amsterdam VU), 
Amsterdam: Elsevier 1998, p. 134.

56 M.J. Jacobs, Subsidieovereenkomsten. Een onderzoek naar de rechtsvormen 
van subsidies, in het bijzonder overeenkomsten (diss. Amsterdam VU), 
Amsterdam: Elsevier 1998, p. 134.

57 Vgl. W. den Ouden, M.J. Jacobs & J.E. van den Brink, Subsidierecht 
(Mastermonografieën staats-  en bestuursrecht), Deventer: Wolters 
Kluwer 2021, p. 344 en HR 26 januari 1990, ECLI:NL:HR:1990:AC0965, AB 
1990/408, m.nt. G.P. Kleijn (Windmill).

T2b_NTB_2409_bw_V2B.indd   529T2b_NTB_2409_bw_V2B.indd   529 28-11-2024   22:28:2228-11-2024   22:28:22



Afl. 9 - november 2024530 NTB  2024/377

ArtikelenLENEN, GARANDEREN EN SUBSIDIËREN

rechtshandeling.58 In die gevallen wordt veelal verwezen 
naar artikel 160 lid 1 onder e Gemeentewet, waarin de be-
voegdheid van het college van B en W tot het aangaan van 
privaatrechtelijke overeenkomsten is neergelegd. Het is in 
deze gevallen – op basis van de tekst van de regeling – niet 
duidelijk welke juridische vormgeving wordt gebruikt voor 
de verstrekking van overheidsleningen en -garanties. 

De vierde categorie gaat over 23 regelingen waaruit valt af 
te leiden dat enkel wordt gewerkt met overeenkomsten.59 
Opvallend genoeg gaat het in deze categorie grotendeels om 
beleidsnota’s, waarin invulling wordt gegeven aan de be-
voegdheid van het college van B en W om privaatrechtelijke 
rechtshandelingen aan te gaan.60 Het verstrekken van een 
overheidslening of garantie – via overeenkomsten – wordt 
daarmee gezien als een privaatrechtelijke rechtshande-
ling.61 Deze opvatting is merkwaardig te noemen. De wet-
gever heeft immers bepaald dat overheidsleningen en 
-garanties een subsidie zijn en het subsidierecht is – door 
verankering in de Awb – van publiekrechtelijke aard. Ook de 
uitvoeringsovereenkomst is blijkens de wetsgeschiedenis 
van publiekrechtelijke aard.62 Deze categorie kenmerkt 
zich door het achterwege blijven van een beschikking bij 
de verstrekking van overheidsleningen en -garanties. Als 
dit daadwerkelijk het geval is, dan rijst de vraag of deze 
overeenkomsten kwalificeren als beschikkingvervangende 
overeenkomst. Van dergelijke beschikkingvervangende 
overeenkomsten wordt immers gesteld dat zij een onaan-
vaardbare doorkruising van de subsidietitel vormen.63 Het 
vermoeden van Den Ouden, Jacobs en Van den Brink dat de 
beschikkingvervangende subsidieovereenkomst nooit is 
weggeweest en wellicht zelfs in opkomst is, lijkt hiermee te 
worden bevestigd.64

De vijfde en laatste categorie zijn 36 regelingen, waarvan ik 
niet kan vaststellen of er met een beschikking en/of over-
eenkomst werd gewerkt omdat aanknopingspunten in de 

58 Zie bijv.: Regeling garantstelling en verstrekking van geldleningen voor 
een publieke taak Horst aan de Maas; Nota borg-  en garantstelling en Nota 
prijzen levering goederen en diensten De Ronde Venen.

59 Zie bijv.: Nota Garantstellingen en Leningen Gemeente Albrandswaard 2021; 
Verordening gemeentelijke garantstelling gemeente Stichtse Vecht 2020. 

60 Die bevoegdheid volgt uit art. 160 lid 1 onder e Gemw. 17 van de 23 re-
gelingen betreffen een beleidsdocument (nota/beleidsregeling) waarin 
invulling wordt gegeven aan de bevoegdheid van art. 160 lid 1 onder e 
Gemw.

61 Zie o.m.: Nota geldleningen en garantstelling gemeente Dinkelland; Nota 
geldleningen en garantstellingen Tubbergen; Beleidsregels ‘Garantstellingen 
aan amateursportverenigingen’ Maastricht en Nota Garantstellingen en 
Leningen Gemeente Barendrecht 2021.

62 Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 25, onder verwijzing naar HR 
12 januari 1990, ECLI:NL:HR:1990:AC2326, AB 1991/430, m.nt. F.J. van 
Ommeren (Staat/Appels).

63 W. den Ouden, M.J. Jacobs & J.E. van den Brink, Subsidierecht 
(Mastermonografieën staats-  en bestuursrecht), Deventer: Wolters Kluwer 
2021, p. 338.

64 W. den Ouden, M.J. Jacobs & J.E. van den Brink, Subsidierecht 
(Mastermonografieën staats-  en bestuursrecht), Deventer: Wolters Kluwer 
2021, p. 335 en J.E. van den Brink & M.J. Jacobs, ‘De beschikkingvervan-
gende subsidieovereenkomst: alive and kicking in de schemerzone van de 
Awb’, in: L.W. Verboeket e.a. (red.), Bestuursrecht in het echt. Vriendenbundel 
voor prof. mr. drs. Willemien den Ouden, Deventer: Wolters Kluwer 2021.

regelingen ontbraken. Dit leidt tot het volgende diagram 
(fig. 2): 

4. (A)typische bepalingen in de (subsidie-)
regeling 

4.1 Inleiding
In de voorgaande paragraaf is ingegaan op de (on)moge-
lijkheden van de juridische vormgeving van de verstrek-
king van overheidsleningen en -garanties. In deze paragraaf 
wordt bekeken op welke plek enkele karakteristieken van 
de lening en garantie – zoals rente en aflossing – worden 
geregeld.65 Daartoe wordt eerst bekeken in hoeverre de 
wetgever zich hierover heeft uitgelaten (par. 4.2) en komt in 
paragraaf 4.3 de praktijkanalyse aan bod.

4.2 Bedoeling van de wetgever
De uitvoeringsovereenkomst zou volgens de wetgever 
vooral goed van pas komen bij subsidies in de vorm van 
leningen en garanties, ‘omdat deze rechtsfiguren in het pri-
vaatrechtelijk rechtsverkeer veel voorkomen en naar hun aard 
elementen bevatten die men gewend is bij overeenkomst te 
regelen’.66 De wetgever noemt de verplichting tot betaling 
van rente en aflossing als elementen die normaliter bij 
overeenkomst worden geregeld.67 Deze overweging van de 
wetgever moet sinds 1 juli 2009 in een ander licht worden 
gezien. Op die datum is namelijk de bestuursrechtelijke 
geldschuldentitel van de Awb in werking getreden en ver-
loopt de afwikkeling van betalingen niet langer via het BW, 
maar via de zogenoemde geldschuldentitel.68 De titel regelt 
de afwikkeling van betalingsverplichtingen zowel aan als 
door het bestuursorgaan.69 Het verstrekken van een over-
heidslening of -garantie via een (subsidie)beschikking leidt 
tot een bestuursrechtelijke geldschuld in de zin van artikel 
4:85 Awb en maakt dat titel 4.4 van de Awb van toepassing 
is. Daarin is onder meer geregeld dat het bestuursorgaan 
een betalingsregeling kan treffen ex artikel 4:94 Awb en 
volgt uit artikel 4:87 Awb dat in de bijzondere (subsidie-)
regeling of in de (subsidie)beschikking betalingstermijnen 

65 Er is voor dit onderzoek enkel gebruikgemaakt van openbare bronnen, 
waardoor er niet is gekeken naar (subsidie)beschikkingen en uitvoerings-
overeenkomsten. Daardoor kan geen uitputtend antwoord worden ge-
geven op de vraag.

66 Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 25.
67 Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 25.
68 Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, p. 6 en W. den Ouden, M.J. Jacobs & 

J.E. van den Brink, Subsidierecht (Mastermonografieën staats-  en bestuurs-
recht), Deventer: Wolters Kluwer 2021, p. 194.

69 Alleen afd. 4.4.4 gaat slechts over betalingsverplichtingen van burgers aan 
de overheid. W. den Ouden, M.J. Jacobs & J.E. van den Brink, Subsidierecht 
(Mastermonografieën staats-  en bestuursrecht), Deventer: Wolters Kluwer 
2021, p. 194.
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kunnen worden vastgelegd.70 Via deze bepalingen kunnen 
dus ook de aflossingstermijnen en -bedragen van leningen 
via het publiekrecht worden geregeld. Met de inwerkingtre-
ding van de geldschuldentitel is het voor bestuursorganen 
makkelijker geworden om overheidsleningen en -garanties 
geheel bij beschikking te verstrekken. Het gebruik van de 
uitvoeringsovereenkomst heeft echter een voordeel dat 
niet via beschikkingen kan worden bewerkstelligd. De uit-
voeringsovereenkomst kan de subsidieontvanger namelijk 
verplichten tot het verrichten van de gesubsidieerde activi-
teit en het bestuursorgaan kan zo nodig nakoming van die 
verplichting vorderen.71 Nu duidelijk is dat karakteristieken 
van de lening en garantie zowel geheel via beschikking als 
via een uitvoeringsovereenkomst kunnen worden geregeld, 
rest de vraag hoe de praktijk met deze keuzemogelijkheid 
omgaat. In de volgende paragraaf wordt daarom bekeken of 
uit de regelingen valt af te leiden op welke wijze afspraken 
rondom aflossing en rente worden vastgelegd en of de on-
derzochte regelingen verder nog opvallende bepalingen be-
vatten die kenmerkend zijn voor het verstrekken van over-
heidsleningen en -garanties.

4.3 Praktijkanalyse III
Dat overheidsleningen en -garanties een bijzondere vorm 
van subsidiëring zijn, komt tot uiting in de onderzochte 
regelingen. Zo zijn in diverse regelingen bepalingen opge-
nomen over aflossing van de lening. In sommige regelingen 
is exact opgenomen in hoeveel termijnen de lening dient 
te worden afgelost.72 Het komt ook voor dat in de regeling 
slechts is opgenomen dat afspraken over aflossing moeten 
worden vastgelegd in de beschikking en/of overeenkomst.73 
Een andere veelvoorkomende bepaling rondom aflossing 
betreft de mogelijkheid om al dan niet tussentijds (boete-
vrij) af te lossen.74

Een tweede verplichting die in de onderzochte regelingen 
veelal aan bod komt, is het rente-  of provisiepercentage dat 
de subsidieaanvrager moet betalen voor de lening respec-
tievelijk de garantie. Ook op dit punt vertonen de regelingen 
een diversiteit aan mogelijkheden. In sommige regelingen 
is op detailniveau geregeld welk rentepercentage wordt ge-
hanteerd of hoe het rentepercentage ten tijde van de ver-
strekking zal worden berekend.75 Ook zijn er regelingen 

70 Hoewel de letter van de tekst het in art. 4:94 Awb heeft over “uitstel van 
betaling”, moet dit ruimer worden opgevat als “betalingsregeling”, vgl. 
Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, p. 33 en 43. In de consultatieversie 
Wet versterking waarborgfunctie Awb is voorgesteld om in de tekst van 
art. 4:94 Awb “uitstel van betaling” te vervangen door “betalingsregeling”. 

71 Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 25.
72 Nadere regel lening Utrechts Wervenfonds (UWF) en Beleidsregels Tijdelijke 

noodlening gemeente Winterswijk.
73 Zie bijv.: Uitvoeringsnota Verlenen van garanties en het verstrekken van 

geldleningen Deventer.
74 Beleidsregels leningen en garanties gemeente Houten en Beleidsregels van de 

gemeenteraad van de gemeente Den Helder.
75 Zo wordt het rentepercentage gekoppeld aan het rentetarief dat wordt ge-

bruikt door de SVn, zie bijv.: Kaders Reserve duurzaamheidsleningen voor 
maatschappelijke instellingen Renkum. Voorbeelden van een vast provisie-  
respectievelijk rentepercentage zijn: Nota garantiebeleid 2017 Oegstgeest 
en Verordening Duurzaamheidslening Sport-  en maatschappelijke organisa-
ties gemeente Etten- Leur 2024- 2026.

waarin geen renteverplichting is opgenomen of waarin 
het rentepercentage niet is vastgelegd.76 Dat komt wellicht 
doordat het bepalen van het percentage niet zo makkelijk 
is. Enerzijds moet namelijk rekening worden gehouden met 
marktconformiteit van het percentage ter voorkoming van 
ongeoorloofde staatssteun.77 Anderzijds mag het percen-
tage niet te hoog zijn omdat het immers niet de bedoeling 
is om met de financiering winst te maken (near- banking).78

De laatste verplichting die ik wil noemen, betreft het ves-
tigen van zekerheidsrechten. In veel regelingen is de ver-
plichting opgenomen dat een pand-  en/of hypotheekrecht 
dient te worden gevestigd op (on)roerende zaken van de sub-
sidieontvanger.79 Voorts zijn in de regelingen verplichtingen 
opgenomen die erop gericht zijn om de (on)roerende zaken 
in stand te houden. Zo dienen er opstal-  of brandverzeke-
ringen te worden afgesloten en kan de eigenaar het onder-
pand niet vervreemden zonder voorafgaande toestemming 
van het bestuursorgaan.80 Dat deze verplichtingen mogen 
worden opgelegd, volgt ook uit artikel 4:37 lid 1 onder d en e 
Awb. In de regelingen had dan ook kunnen worden volstaan 
met een verwijzing naar dit wetsartikel, het is immers niet 
nodig om verplichtingen van artikel 4:37 Awb op te nemen 
in de regeling zelf.81 De verplichtingen dienen uiteraard wel 
in de subsidieverleningsbeschikking te worden opgenomen. 

5. Afsluiting

In deze bijdrage is de verstrekking van publiekrechtelijke 
overheidsleningen en -garanties verkend. Daarbij is getracht 
om in kaart te brengen op welke wijze overheidsleningen en 
-garanties zijn vormgegeven en wat daarbij de verhouding 
is tot de subsidietitel van de Awb. De wetgever heeft immers 
beoogd om dit via het publiekrecht te normeren teneinde 
belangrijke rechtsstatelijke waarden te borgen bij de ver-
strekking van publiek geld.82 Er is gebruikgemaakt van desk-
research – en dus alleen van openbare bronnen – waardoor er 

76 Algemene subsidieverordening Den Helder; Uitgangspunten publieke taak le-
ningen en garanties gemeente Het Hogeland en Beleidsregels van de publieke 
taak bij verlenen van geldleningen en garanties door de gemeente Krimpen 
aan den IJssel.

77 Zo wordt benadrukt in o.a. Beleidsregels borgstellingen en geldleningen ge-
meente Waadhoeke en Regeling voor garantstellingen en leningen gemeente 
Twenterand. 

78 Zo volgt uit de Wet Fido, zie hierover ook par. 2.2. Het ogenschijnlijke di-
lemma tussen een marktconform rentepercentage in verband met staats-
steun enerzijds en het near- banking- verbod uit de Wet Fido anderzijds, 
hoop ik in later stadium van mijn promotieonderzoek te onderzoeken. 

79 Nota Treasury, leningen en garanties Gemeente Alphen aan den Rijn 2023; 
Beleidskader Verlenen van garanties en het verstrekken van geldleningen 
Deventer en Beleidsnota 2018 Verstrekking geldleningen en gemeentelijke 
garantstelling Montferland. 

80 Zie bijv.: Beleidsregels van de publieke taak bij verlenen van geldleningen en 
garanties door de gemeente Krimpen aan den IJssel en Verordening renteloze 
lening clubgebouwen van sportverenigingen 2001 Almelo.

81 W. den Ouden, M.J. Jacobs & J.E. van den Brink, Subsidierecht 
(Mastermonografieën staats-  en bestuursrecht), Deventer: Wolters Kluwer 
2021, p. 93.

82 Te denken valt aan de democratische legitimatie en transparantie van het 
subsidiebeleid, de rechtszekerheid en rechtsgelijkheid van subsidieont-
vangers. Vgl. Kamerstukken II 1993/94, 23700, nr. 3, p. 18- 23. Voorts: J.E. 
van den Brink & W. den Ouden, ‘De subsidie nieuwe stijl. Publiek geld ver-
plicht?’, NJB 2016/2000. 
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slechts voorzichtige conclusies kunnen worden getrokken. 
In het bijzonder vielen de volgende twee bevindingen mij 
op. Ten eerste is het opvallend dat de toepasselijkheid van 
de subsidietitel bij een groot deel van de regelingen niet 
kenbaar is. Ten tweede is gebleken dat de rol van over-
eenkomsten bij lening-  en garantieverstrekking niet mag 
worden onderschat. Het is dan ook interessant om verder te 
onderzoeken wat precies de verhouding is tussen de (sub-
sidie)regeling, de (subsidie)beschikking en de (uitvoerings)
overeenkomst(en), met name ten aanzien van elementen 
die men gewend is bij overeenkomst te regelen, zoals af-
lossing, rente en de vestiging van zekerheidsrechten. Om te 
achterhalen wat er daadwerkelijk in de praktijk gebeurt en 
vanuit welke motivering bepaalde keuzes worden gemaakt, 
is empirisch vervolgonderzoek vereist. Dat onderzoek wil ik 
de komende jaren in het kader van mijn promotieonderzoek 
verrichten. Wordt vervolgd … 
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