
 

 

 

 

 

 

BBeeoooorrddeelliinnggsskkaaddeerr  
  

VVeerrbboonnddeenn  ppaarrttiijjeenn  
  

PPrroovviinncciiee  FFlleevvoollaanndd  
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

Vastgesteld: Provinciale Staten van Flevoland 11 december 2008 
 



 2 

 

 



 3 

Inhoudsopgave 
 
1 Inleiding ......................................................................................................... 5 

1.1 Aanleiding................................................................................................... 5 
1.2 Leeswijzer .................................................................................................. 5 

 
2 Doel van het beoordelingskader ............................................................................. 6 
 
3 Uitleg verbonden partijen .................................................................................... 7 
 
4 Verbonden partijen en de governance ..................................................................... 8 
 
5 Beslissingsboom ................................................................................................ 9 

5.1 Beslissingsboom A, de vorming van een verbonden partij .........................................10 
5.2 Toelichting bij beslissingsboom A......................................................................11 
5.3 Beslissingsboom B, de keuze van de verbonden partij .............................................13 
5.4 Toelichting bij beslissingsboom B ......................................................................14 

 
6 Vertegenwoordiging ..........................................................................................18 
 
7 Risicoanalyse...................................................................................................20 
 
Bijlage 1: Meest voorkomende rechtsvormen..................................................................22 

Publiekrechtelijke rechtsvormen .............................................................................24 
Gemeenschappelijke Regeling (GR) – Openbaar Lichaam ..........................................24 

Publiek Private Samenwerkingsverbanden...................................................................25 
Commanditaire Vennootschap (CV) in combinatie met PPS .......................................25 

Privaatrechtelijke rechtsvormen..............................................................................27 
Vennootschappen (NV en BV) ...........................................................................27 
Stichting en vereniging ..................................................................................27 

 



 4 



 5 

1 Inleiding 
 

1.1 Aanleiding 
Op verschillende manieren kan de provincie activiteiten, doelstellingen en maatschappelijke 
effecten realiseren. Eén ervan is het construeren van een relatie met een andere partij. De 
constructie kan onder meer bestaan uit een samenwerking of een deelneming. Is hierbij dan sprake 
van zowel een bestuurlijke als een financiële relatie, dan ontstaat een verbonden partij.  
 
Verbonden partijen zijn er in verschillende soorten en maten. Iedere constructie wordt gekenmerkt 
door specifieke eigenschappen; iedere constructie kent z’n eigen voor- en nadelen. Daarnaast laten 
de verschillende constructies zich wettelijk onderbrengen binnen het publiekrecht en het 
privaatrecht. Maar wat zijn de verschillen precies? Wat is het voordeel van de ene constructie boven 
de andere? En doen zich binnen dit kader nog andere mogelijkheden voor dan het aangaan van een 
verbonden partij? 
 
Om transparantie te geven in de keuzes bij de bovenstaande vragen en de vele andere aspecten die 
een rol spelen bij het al dan niet aangaan of aanhouden van een verbonden partij, is dit 
beoordelingskader opgesteld. Met het ontstaan van dit beoordelingskader is tevens een wens in 
vervulling gegaan van Provinciale Staten na een onderzoek van de Randstedelijke Rekenkamer1 
omtrent verbonden partijen.  
 

1.2 Leeswijzer 
In het tweede hoofdstuk komt het doel van het beoordelingskader aan bod. Hoofdstuk drie geeft 
een nadere uitleg bij het begrip verbonden partijen en in hoofdstuk vier wordt een relatie gelegd 
met het begrip ‘Governance’. Hoofdstuk vijf bevat de kern van dit beoordelingskader. Met de 
methode van beslissingsboom volgt eerst de inkadering tot de vorming van een verbonden partij en 
daarna de keuze van de gewenste rechtsvorm. Hoofdstuk zes gaat in op het eerder vastgestelde 
beleid rondom ‘Vertegenwoordiging’  en het daarmee samenhangende spanningsveld tussen de 
publiekrechtelijke en privaatrechtelijke rechtsvormen. Tot slot wordt in hoofdstuk zeven ingegaan 
op het onderwerp ‘risico’. 

                                                      
1 ‘Verbonden partijen verkend’, Randstedelijke Rekenkamer, gepubliceerd op 11 december 2007 
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2 Doel van het beoordelingskader 
 
Het beoordelingskader heeft als doel een hulpmiddel te zijn bij het aangaan van (nieuwe) 
deelnemingen in een publiekrechtelijke of privaatrechtelijke organisatie. Daarnaast kan het kader 
een rol spelen bij de evaluatie van de huidige verbonden partijen. Dit kader vormt hierbij een 
leidraad; het is geen dwingend instrument dat onafwendbaar tot een bepaalde keuze moet leiden; 
deze keuze zal in bijna alle gevallen een politieke keuze moeten zijn. Voor het uitvoeren van het 
beoordelingskader is een beslissingsboom opgesteld. 
 
Het gedefinieerde beoordelingskader heeft als uitgangspunt dat sprake moet zijn van een publiek 
belang dat door de provincie behartigd moet worden. Vervolgens komen vragen aan de orde of de 
provincie exclusief betrokken moet zijn respectievelijk of de provincie het publieke belang zelf kan 
behartigen in de hoedanigheid van publiekrechtelijke rechtspersoon. Daarna beoordeelt de 
provincie of  het aangaan van een verbonden partij dé oplossing is voor het uitoefenen van invloed.  
Wordt inderdaad gekozen voor een verbonden partij, dan volgt de vraag welke rechtsvorm de ideale 
keuze is binnen het publieke en private recht. Hierbij wordt als volgorde gehanteerd: Publiek, PPS 
(combinatie van publiek en privaat) respectievelijk Privaat. Vele varianten zijn mogelijk, waarbij 
iedere variant z’n eigen voorwaarden, eigenschappen en kenmerken heeft. Deze zijn in de 
toelichting bij het beslismodel alsmede in de bijlage inhoudelijk onderbouwd.  
 
Iedere Statenperiode worden de verbonden partijen door de provincie geëvalueerd. Kernvragen die 
de provincie zichzelf hierbij dient te stellen zijn: 

• Corresponderen de doelstellingen van de verbonden partijen nog steeds met die van de 
provincie; 

• Worden de doelstellingen van de provincie via de verbonden partij gerealiseerd; 
• Kan de provincie haar doelstellingen het beste realiseren met de verbonden partij of staan 

daarvoor andere instrumenten ter beschikking. 
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3 Uitleg verbonden partijen 
 
In juridische termen wordt het volgende onder verbonden partijen verstaan: Verbonden partijen 
zijn privaatrechtelijke of publiekrechtelijke organisaties waarin de provincie een bestuurlijk en 
een financieel belang heeft 2 . Een bestuurlijk belang houdt in dat zeggenschap kan worden 
uitgeoefend door het bezit van een zetel in het bestuur of het hebben van stemrecht. Een 
financieel belang betekent dat aan de verbonden partij financiële middelen ter beschikking zijn 
gesteld die niet verhaalbaar zijn indien de verbonden partij failliet gaat onderscheidenlijk de 
middelen waarvoor aansprakelijkheid bestaat indien de verbonden partij haar verplichtingen niet 
nakomt.  
 
Kiest de provincie ervoor om beleid cq. taken te laten uitvoeren door een verbonden partij, dan is 
en blijft de provincie verantwoordelijk voor een adequate uitvoering. Naast de bestuurlijke 
verantwoordelijkheid bestaat er veelal een financieel belang en/of risico waarvoor Provinciale 
Staten uiteindelijk verantwoordelijk zijn.  
 
Deelname aan een verbonden partij brengt voor- en nadelen met zich mee. Voordelen zijn3: 

• Efficiencyvoordelen: bijvoorbeeld samen met andere provincies of gemeenten activiteiten 
uitvoeren; 

• Risicospreiding: het delen van (financiële) risico’s met andere partijen; 
• Bestuurlijke kracht en effectiviteit: de deelnemers staan samen sterker ten opzichte van 

hun omgeving; 
• Kennisvoordeel: de provincie kan gebruik maken van kennis en expertise die zij zelf niet in 

huis heeft; 
• Katalysatorfunctie: de provincie brengt samen met andere (semi)publieke en private 

organisaties activiteiten op gang die zonder de initiërende rol van de provincie niet of veel 
moeilijker van de grond zouden komen. 

 
De nadelen van een verbonden partij zijn in de praktijk vooral gelegen in de combinatie van afstand 
en de dubbele rol van de provincie. Door de afstand zijn de informatievoorziening en de 
beïnvloedingsmogelijkheden voor het provinciebestuur minder vanzelfsprekend dan bij de eigen 
organisatie; de provincie moet dus meer moeite doen om haar rol als klant/opdrachtgever waar te 
maken. Tegelijkertijd is zij als bestuurder/eigenaar wél medeverantwoordelijk voor het reilen en 
zeilen van de verbonden partij. 
 
Wettelijk is in het BBV (Besluit Begroting en Verantwoording provincies en gemeenten) onder 
andere geregeld dat in de begroting en jaarstukken een paragraaf verbonden partijen wordt 
opgenomen. Hierin wordt de visie op verbonden partijen in relatie tot de realisatie van de 
doelstellingen, alsmede de beleidsvoornemens omtrent verbonden partijen weergegeven. Voorts 
wordt in de jaarstukken een overzicht verstrekt van de verbonden partijen en de daaraan 
verbonden risico's. 

                                                      
2 artikel 1 Besluit Begroting en Verantwoording provincies en gemeenten 
3 Handreiking verbonden partijen, Ministerie van BZK 
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4 Verbonden partijen en de governance 
 
Bij de organisatie van en het speelveld rondom verbonden partijen ligt een relatie met het begrip 
Governance. Door verzelfstandigingen, toenemende maatschappelijke complexiteit en de integrale 
aanpak is een groot aantal verschillende deelnemers actief binnen het publieke veld en dus met 
verbonden partijen. Governance speelt hierbij een belangrijke rol.  
In de theorie is het begrip Governance als volgt uitgelegd: Governance is het waarborgen van de 
onderlinge samenhang van de wijze van sturen, beheersen en toezicht houden van een organisatie, 
gericht op een efficiënte en effectieve realisatie van doelstellingen, alsmede het daarover op een 
open wijze communiceren en verantwoording afleggen ten behoeve van belanghebbenden.  
 
Bij verbonden partijen doen zich vraagstukken van Good Governance voor. Vraagstukken die borgen 
dat de verschillende partijen opereren binnen hun verantwoordelijkheid. Voorbeelden hiervan zijn: 
De wat-vraag ligt bij Provinciale Staten, de hoe-vraag ligt bij Gedeputeerde Staten. Door deze 
borging ontstaat goed bestuur en is resultaat gegarandeerd.  
 
Op drie niveaus doet zich Good Governance voor: 

1. De verschillende lagen van Provinciale Staten tot ambtelijk apparaat. Deze laatste vormt de 
basis voor de uiteindelijke uitvoering van de verbonden partij. Iedere bestuurslaag kent z’n 
eigen rol en verantwoordelijkheid. Daarbinnen moeten zij kunnen bijsturen waar nodig is; 

2. In de loop der tijd is een netwerk ontstaan van verbonden partijen. Provincies zijn als 
publiek regisseur verantwoordelijk voor samenwerking en afstemming binnen dit netwerk. 
Dit vraagt om typische competenties en eisen voor netwerksturing; 

3. De uitvoeringsorganisatie moet ‘in control’ zijn voor de beheersing van het netwerk. Dit 
geldt tevens voor de verbonden partij. Ook deze moet relevante informatie aan de provincie 
door kunnen geven. 

 
Met de verbonden partijen zijn of worden afspraken gemaakt omtrent de invulling van de 
Governance. Hierbij wordt dan rekening gehouden met de omstandigheid dat meerdere entiteiten 
een rol kunnen spelen, zoals het bestuur van de provincie en/of raden van bestuur. Gelet op het 
verschil in de aard van de verbonden partijen is het niet doenlijk om in dit beoordelingskader 
generieke richtlijnen op te nemen over de invulling van de Governance. Bij het aangaan van nieuwe 
verbonden partijen worden hierover afspraken gemaakt. Deze afspraken zullen opgenomen worden 
in de paragraaf Verbonden Partijen van de begroting en de jaarrekening, waarbij dan per partij is 
vermeld hoe de Governance is ingevuld.  
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5 Beslissingsboom 
 
In dit hoofdstuk komen twee beslissingsbomen aan de orde waarbinnen de provincie bij de 
verschillende beslissingsmomenten haar beleid heeft geformuleerd. Per beslissing worden de 
mogelijkheden steeds verder ingekaderd; om uiteindelijk uit te komen op de gewenste constructie. 
De beslissingsboom moet hierbij worden gezien als een hulpmiddel en niet als een dwingend 
keurslijf.  
 
De eerste beslissingsboom (A) kadert de vraag in of een verbonden partij moet worden gevormd (zie 
ook het kader hieronder). De volgende beslissingsvragen komen aan de orde: 

1. Is er sprake van een publiek belang dat door de provincie behartigd moet worden? 
2. Is sprake van een exclusieve provinciale betrokkenheid? 
3. Kan de provincie, in de hoedanigheid van publiekrechtelijk rechtspersoon, zelf het publieke 

belang behartigen? 
4. Is het aangaan van een verbonden partij dé oplossing voor het uitoefenen van invloed? 

 
Als met de eerste beslissingsboom besloten is een verbonden partij te vormen, is de volgende vraag 
welke rechtsvorm dan het beste hierbij past. Voor deze beslissing is ook een beslissingsboom (B) 
gevormd, waarin de volgende vragen aan de orde komen: 

1. Is er een publiekrechtelijke participatie op basis van de Wgr mogelijk? 
2. Is er sprake van een project waarbij een PPS-constructie meerwaarde kan hebben? 
3. Is een privaatrechtelijke participatie mogelijk en opportuun? 

 
In de volgende twee paragrafen zijn de beslissingsbomen verder uitgediept. 
 
Aanhouden of afstoten verbonden partijen 
De beslissingsbomen kunnen naast het aangaan van een nieuwe verbonden partij ook toegepast 
worden voor het aanhouden of afstoten van verbonden partijen. 
 
Bij de periodieke evaluatie wordt eerst beslissingsboom A gehanteerd. Bij iedere verbonden partij 
afzonderlijk komen dan opnieuw de beslissingsstappen uit deze beslissingsboom aan de orde. De 
uitkomst hiervan kan dan leiden tot enerzijds het aanhouden of anderzijds het afstoten van de 
verbonden partij. Bij de beslissing om de verbonden partij aan te houden, volgt dan nog het 
doorlopen van beslissingsboom B, de keuze van de rechtsvorm. 
 
Ook kunnen zich geplande of ongeplande interne of externe ontwikkelingen voordoen bij bestaande 
verbonden partijen die de vraag oproepen of de verbonden partij moet worden aangehouden of 
afgestoten. Een voorbeeld uit de praktijk (najaar 2008) hierbij is de mogelijke vervreemding van 
aandelen Essent en Nuon als gevolg van het door de wetgever voorgeschreven splitsingsproces in 
een netwerkbedrijf en een productie- en leveringsbedrijf voor energie. Voor de situatie na de 
splitsing kan beslissingsboom A worden gehanteerd met als eerste beslissingsstap of sprake is van 
een publiek belang dat door de provincie moet worden behartigd etc.. 
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5.1 Beslissingsboom A, de vorming van een verbonden partij 
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5.2 Toelichting bij beslissingsboom A 
 
Beslissing 1: Is er sprake van een publiek belang dat door de provincie behartigd moet worden? 
 
Beslissing 1 geeft antwoord op de vraag of er sprake is van een provinciaal publiek belang. Het uitvoeren 
of laten uitvoeren van een taak die voortkomt uit een publiek belang is uitgangspunt. Het is goed om het 
onderscheid tussen een publiek belang en een maatschappelijk belang te duiden4: 

• Publieke belangen zijn maatschappelijke belangen waarvoor de overheid de 
verantwoordelijkheid op zich neemt, omdat zij meent dat die zonder specifieke 
overheidsmaatregelen niet of niet voldoende worden behartigd. Het zich aantrekken van 
maatschappelijke belangen als publiek belang betekent derhalve dat de overheid het tot 
doelstelling van haar beleid maakt om dit belang te behartigen. 

• Maatschappelijke belangen zijn die belangen die waardevol worden geacht voor het welzijn 
van de samenleving als geheel. Maatschappelijke belangen kunnen soms goed door de markt 
of door nonprofit organisaties worden behartigd; overheidsbemoeienis is niet altijd een 
vereiste. 

 
Er is sprake van een publiek belang indien de overheid zich de behartiging van een maatschappelijk 
belang aantrekt en dat als publiek belang bestempeld. Zij heeft de overtuiging dat dit belang op 
een andere manier niet goed tot zijn recht komt. Op dat moment heeft de overheid als doelstelling 
aangenomen dat dit algemeen belang als een publiek belang moet worden aangemerkt. Dit hoeft 
dan niet per definitie te betekenen dat dan de provincie als overheid dit belang dient te behartigen. 
Ook andere overheden kunnen hierin een rol  hebben. 
  
Maatschappelijke belangen zijn er vele. Ze worden niet allemaal en niet te allen tijde publieke 
belangen. Voorbeelden van maatschappelijke belangen zijn:   

• Er rijden in ons land treinen; 
• Vervuiling wordt tegengegaan; 
• Hygiëne wordt in acht genomen; 
• Er zijn collectieve verzekeringen; 
• Er is voldoende voedsel; 
• Communicatie is mogelijk; 
• Armoede wordt bestreden. 

 
Risicoafweging: 

1. Er kan sprake zijn van onjuiste belangenafweging, dat een taak wordt bestempeld als publiek 
belang terwijl feitelijk sprake is van een maatschappelijk belang waarin de provincie geen taak 
heeft; 

2. Door landelijke of mondiale ontwikkelingen kunnen taken die aanvankelijk als maatschappelijk 
belang werden beschouwd, optreden als publiek belang. Peilmomenten betreffen dan ook 
momentopnames. 

 
Als de provincie een publiek belang heeft dat behartigd moet worden, volgt beslissing 2. 
 
 
Beslissing 2: Is sprake van een exclusieve provinciale betrokkenheid? 
 
In het denkproces omtrent het aangaan of aanhouden van een verbonden partij is het goed eerst de vraag 
te beantwoorden of volledige provinciale betrokkenheid gewenst of verplicht is. Volledige provinciale 
betrokkenheid kan bijvoorbeeld voortkomen uit een wettelijke verplichting om een taak door de interne 
organisatie van de provincie uit te voeren. Volledige provinciale betrokkenheid kan ook voortkomen 
doordat het uitvoeren van een bepaalde taak door de provincie bijvoorbeeld als te strategisch of te 
risicovol wordt gezien om extern uit te voeren. 
 
Risicoafweging: 

                                                      
4 Definitie uit ‘Het borgen van publiek belang’, Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 
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1. Een provinciale taak kan extern worden belegd, terwijl de provincie hierin een strategische rol 
heeft; 

2. Een provinciale taak kan extern worden belegd, terwijl risicomanagement geen rol heeft gehad. 
 
Is er geen reden voor 100% exclusieve betrokkenheid, dan volgt beslissing 3. 
 
Beslissing 3: Kan de provincie, in de hoedanigheid van publiekrechtelijk rechtspersoon, zelf het 
publieke belang behartigen? 
 
In deze fase overweegt de provincie om het publieke belang zelf te behartigen in de hoedanigheid 
van publiekrechtelijke rechtspersoon. De provincie treedt dan zelf op via het verlenen van 
vergunningen, het verstrekken van uitvoeringsopdrachten, het verstrekken van subsidies, het 
verstrekken van leningen of garanties etc. Met dit instrumentarium wordt het publieke belang goed 
geborgd, maar ligt de concrete uitvoering van de taak bij anderen. Tevens zijn de financiële risico’s goed 
beheersbaar. 
 
Risicoafweging: 

1. Met het verstrekken van subsidies heeft de provincie voldoende of onvoldoende invloed om het 
gewenste publieke belang uitgevoerd te voeren; 

2. Idem, voor vergunningen en andere beleidsinstrumenten. 
 
Niet altijd zijn de bovengenoemde instrumenten geschikt om als provincie voldoende invloed te hebben 
om het gewenste publieke belang uitgevoerd te krijgen naar de condities van de provincie. Dan volgt 
beslissing 4, waarbij de overdracht dan wel participatie van verantwoordelijkheden aan andere 
organisaties onderzocht wordt. Bij dit onderzoek worden onder andere de uitgangspunten van 
doelmatigheid (samen goedkoper kunnen uitvoeren van een taak) en/of doeltreffendheid (samen 
beter in staat om doelstelling te bereiken) in acht genomen. Is sprake van overdracht dan wel 
participatie, dan ontstaat de verbonden partij. 
 
Beslissing 4: Is het aangaan van een verbonden partij dé oplossing voor het uitoefenen van 
invloed? 
 
De beslissingsboom bestaat uit verschillende soorten beslissingsstappen die gekenschetst kunnen 
worden als ‘de harde kant van het verhaal’, de zogenaamde ‘hard controls’ binnen de 
beslissingsboom. Maar het is goed om in deze fase van het beslisproces stil te staan bij de 
prealabele vraag voor het aangaan van een verbonden partij. De zogenaamde ‘soft controls’, de 
beslissingsstappen die een relatie hebben met de irrationele en subjectieve keuzes, spelen hierbij 
een rol. Maar ook de politieke keuzes zijn van invloed. Keuzes waarbij vragen centraal staan als 
‘Wat wil de provincie bereiken met de verbonden partij’, ‘Is de verbonden partij nu de juiste 
oplossing voor het uitoefenen van invloed’, ‘Binnen welke fase van het proces wil de provincie 
invloed hebben’ etc. Deze zachte factoren zijn ook als beslissingsstap opgenomen binnen het 
beslissingsmodel, ze beïnvloeden de bestuurlijke afwegingen en inschattingen van risico’s.  
 
Risicoafweging: 

1. Irrationele afwegingen kunnen rationele afwegingen (te sterk) beïnvloeden; 
2. Politieke keuzes beïnvloeden het beslissingsproces. 

 
Als de provincie tot de conclusie komt dat de vorming van een verbonden partij dé oplossing is voor 
het uitoefenen van invloed, volgt de oprichting van een publiekrechtelijke of privaatrechtelijke 
rechtsvorm. Zo niet, dan is geen sprake van provinciale betrokkenheid en wordt het behartigen van 
het belang overgelaten aan de markt of andere overheden. 
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5.3 Beslissingsboom B, de keuze van de verbonden partij 
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5.4 Toelichting bij beslissingsboom B 
 
Met beslissingsboom A heeft de provincie besloten dat het aangaan of aanhouden van een 
verbonden partij dé oplossing is voor het uitoefenen van invloed. Daarmee is sprake van het 
overdragen van zowel de bestuurlijke als de financiële verantwoordelijkheid aan een andere partij. 
Talrijke constructies doen zich hierbij voor zowel binnen het publiekrecht als binnen het 
privaatrecht. Een tweede beslissingsboom ondersteunt bij het maken van de juiste keuze.  
 
Binnen de twee rechtsvormen publiek en privaat zijn verschillende soorten verbonden partijen 
denkbaar, waarbij iedere verbonden partij z’n eigen eigenschappen, kenmerken en risico’s heeft, 
en heeft iedere partij invloed op de inrichting van de governance. Deze verschillende partijen zijn 
toegelicht in de bijlage. Met de weergave van deze informatie is niet beoogd compleet te zijn. Wel 
is getracht voldoende informatie te geven om tot keuzes te komen tussen de verschillende vormen 
van verbonden partijen. Deze informatie bestaat per vorm onder andere uit de voor- en nadelen en 
uit een risicoprofiel. Tevens is weergegeven op welke manier een verbonden partij in de praktijk 
zichtbaar is.  
 
Beslissing 5: Is er een publiekrechtelijke participatie op basis van de Wgr mogelijk? 
 
Het uitgangspunt is dat het publiek belang bij voorkeur binnen het publiekrecht wordt behartigd. Er 
moet dan wel aan een aantal voorwaarden worden voldaan. Het hierbij horende principe wordt 
daarom geduid als het ‘Ja, mits’- principe. De betreffende voorwaarden hebben betrekking op het 
terrein van aansturing, beheer en verantwoording.  
 
De Wet Gemeenschappelijke Regeling (Wgr) maakt samenwerking tussen provincies mogelijk, maar 
ook tussen gemeenten en waterschappen en combinaties van deze drie categorieën. Daarnaast biedt 
de Wgr een aantal waarborgen met betrekking tot verantwoording en politieke controle, die bij de 
privaatrechtelijke varianten niet vanzelfsprekend in zich dragen.  
 
Indien een publiekrechtelijke participatie mogelijk is dan dient er nog een beslissing te worden 
genomen in hoeverre de provincie van mening is dat zij (gedeeltelijk) bestuurlijke 
verantwoordelijkheid moet nemen. Indien dit laatste het geval is stelt de provincie een provinciale 
vertegenwoordiger aan en wordt de publiekrechtelijke participatie gezien als verbonden partij. Er is 
immers sprake van een bestuurlijk én een financieel belang.  
 
Risicoafweging: 

1. Financieel gezien doet zich bij publiekrechtelijke participatie een hoog risico voor 
(samenhangend met de omvang), vanwege het feit dat de participerende overheden volledig 
financieel aansprakelijk zijn en de bekostiging van de jaarlijkse activiteiten een verplichte 
uitgave is; 

2. Bestuurlijk/organisatorisch gezien doet zich bij publiekrechtelijke participatie ook een hoog 
risico voor. Afhankelijk van de gekozen regeling bestaat er een regeling voor terugroeping 
van leden van het Algemeen of Dagelijks Bestuur. In alle gevallen bestaat er een 
inlichtingen- en verantwoordingsplicht. 

 
In de bijlage is meer informatie opgenomen over de publiekrechtelijke rechtsvorm, zoals de voor- 
en nadelen en het risicoprofiel. 
 
Als een publiekrechtelijke participatie niet mogelijk is dan volgt beslissing 6. 
 
Beslissing 6: Is er sprake van een project waarbij een PPS-constructie meerwaarde kan hebben? 
 
Publiek private samenwerking (PPS) is een samenwerkingsverband die steeds vaker voorkomt, 
waarbij overheid en bedrijfsleven, met behoud van eigen identiteit en verantwoordelijkheid, 
gezamenlijk een project realiseren op basis van een heldere taak- en risicoverdeling. Het doel van 
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PPS is het realiseren van meerwaarde en efficiëntiewinst.  PPS-constructies worden vaak toegepast 
bij gebiedsontwikkeling.  
 
Een PPS is in feite een privaatrechtelijke samenwerkingsvorm, echter in de praktijk wordt deze 
vorm van samenwerking vaak apart gepresenteerd. Over het algemeen gaat het met deze 
constructies om een specifieke meerwaarde die met specifieke contracten wordt geborgd.  
Indien sprake is van een project waarbij een PPS-constructie een mogelijkheid is en er zijn 
bijzondere redenen op het vlak van meerwaarde en/of efficiëntiewinst en er wordt aan de 
onderstaande basisvoorwaarden voldaan dan geniet een PPS-constructie de voorkeur.  
 
Basisvoorwaarden:  

• De provincie moet duidelijk voor ogen staan wat het doel is van de samenwerking met 
private partijen; 

• Op basis van een evaluatie vooraf moet er een indicatie zijn dat samenwerking met private 
partijen toegevoegde waarde kan opleveren ten opzichte van alternatieve 
uitvoeringswijzen; 

• Er moet sprake zijn van heldere en gemeenschappelijke doelstellingen van zowel overheid 
als private partijen bij het project;  

• Door de samenwerking moeten de risico’s van het project beter beheerst kunnen worden 
(door overdracht van die risico’s aan private partijen die zij beter kunnen beheersen) en/of 
de risico’s kunnen worden gedeeld;  

• De contouren van het project moeten voldoende duidelijk zijn voordat een samenwerking 
met private partijen kan worden aangegaan, maar het project moet niet al volledig 
‘uitgetekend’ zijn omdat er anders geen ruimte is voor een efficiënte inbreng van private 
partijen. 

 
Indien er sprake is van een project waarbij een PPS-constructie mogelijk is én aantoonbare 
meerwaarde biedt dan dient er nog een afweging plaats te vinden in hoeverre de provincie van 
mening is dat zij (gedeeltelijk) bestuurlijke verantwoordelijkheid moet nemen. Indien dit laatste 
het geval is stelt de provincie een provinciale vertegenwoordiger aan en wordt de PPS-constructie 
gezien als verbonden partij. Er is immers sprake van een bestuurlijk én een financieel belang.  
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Risicoafweging: 
1. Financieel gezien doet zich bij een PPS-constructie een hoog risico voor, vanwege het feit 

dat de provincie risico loopt over het ingebrachte geld, maar tevens rekening moet houden 
met het private belang dat kan afwijken van de eigen doelstellingen. Daarnaast is vaak 
sprake van relatief forse exploitatiewinsten waarin de provincie kan meedelen; 

2. Bestuurlijk/organisatorisch gezien doet zich bij een PPS-constructie een gemiddeld/hoog 
risico voor. In maatschappelijke discussies kan de bestuurlijke relatie een belangrijke rol 
spelen. Gezien de grotere afstand tussen de provincie en de PPS –en het private belang dat 
kan conflicteren met de publieke doelstellingen- is het moeilijk om de provinciale 
doelstelling te laten voorgaan. 

 
In de bijlage is meer informatie opgenomen over deze gecombineerde rechtsvorm, zoals de voor- en 
nadelen en het risicoprofiel. 
 
Als er geen sprake is van een project en/of van een aantoonbare meerwaarde van een PPS-
constructie dan volgt beslissing 7. 
 
Beslissing 7: Is een privaatrechtelijke participatie mogelijk en opportuun? 
 
Het verdient de voorkeur dat het publieke belang wordt behartigd langs de publiekrechtelijke weg. 
Indien er echter zwaarwegende redenen zijn om de bestuurlijke en/of financiële 
verantwoordelijkheid geheel of gedeeltelijk over te dragen aan een privaatrechtelijke organisatie 
dan volgt de oprichting of het aangaan van een privaatrechtelijke participatie. Zwaarwegende 
argumenten kunnen te maken hebben met bijvoorbeeld gewenste slagvaardigheid of de wens om 
een specifieke private partij te betrekken. Vervolgens wordt beoordeeld welke privaatrechtelijke 
rechtsvorm of combinatie van rechtsvormen de voorkeur geniet. De keuze voor een specifieke 
rechtsvorm kan samenhangen met het te bereiken doel; rechtsvormen die binnen het privaatrecht 
vaak voorkomen zijn vennootschappen, stichtingen en verenigingen.  
 
Vennootschappen 
Vennootschappen zijn vooral actief op terreinen die niet bij de primaire provinciale taken horen, 
zoals de oplevering van energie en water, afvoer van afval, bankieren (BNG) en grond- en 
bouwexploitaties. 
De provincie is als aandeelhouder –of via de commissariaten en bestuur- bestuurlijk betrokken bij 
dit type verbonden partij. De provincie houdt via een meerderheids- of minderheidsbelang in de 
aandeelhoudersvergadering een stem, omdat de overheidsvennootschap belangrijke taken uitvoert 
voor de provincie. Daarnaast heeft de provincie vaak recht van voordracht of benoeming van 
commissarissen.  
 
Afstemming in beleidsvorming tussen provinciale organisatie en de zelfstandige eenheid is van groot 
belang. Daarnaast kunnen besluiten worden afgedwongen die directe consequenties hebben voor de 
bedrijfsvoering. Dit kan van invloed zijn op porijs en rendement van de te leveren producten. Ook 
kunnen fiscale motieven meespelen bij de keuze voor een overheidsvennootschap.  
 
 
Risicoafweging vennootschap: 

1. Financieel gezien doet zich bij een vennootschap een gemiddeld risico voor, vanwege het 
feit dat de provincie alleen risico loopt over het ingebrachte vermogen;  

2. Bestuurlijk/organisatorisch gezien doet zich bij een vennootschap een gemiddeld/hoog 
risico voor. In maatschappelijke discussies kan de bestuurlijke relatie een belangrijke rol 
spelen. Gezien de grote afstand tussen provincie en vennootschap is het moeilijker publieke 
doelstelling en in het oog te houden. 

 
Stichting en vereniging 
De rechtsvorm stichting en vereniging komt veelal voor in de sport, het vrijwilligerswerk, 
vrijetijdscircuit, sociaal-cultureel en maatschappelijk werk. Het financiële belang bestaat uit een 
subsidierelatie of een garantstelling.  
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Risicoafweging stichting en vereniging: 
1. Financieel gezien doet zich bij een stichting en vereniging een gemiddeld/laag risico voor, 

vanwege beperkte financiële risico’s;  
2. Bestuurlijk/organisatorisch gezien doet zich bij een stichting en vereniging een 

gemiddeld/laag risico voor. Bestuurders zijn alleen aansprakelijk als er sprake is van 
wanbeleid. 

 
In de bijlage is meer informatie opgenomen over deze rechtsvorm, zoals de voor- en nadelen en het 
risicoprofiel. 
 
Als de provincie tot de conclusie komt dat een privaatrechtelijke participatie niet mogelijk en 
opportuun is, dan volgt uitvoering door de provincie zelf.  
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6 Vertegenwoordiging 
 
Bij de privaatrechtelijke participatie ontstaat het risico van de ‘dubbele petten’-relatie; de 
provincie dient het publiek belang én het belang van de verbonden partij. Er zijn verschillende 
vormen van privaatrechtelijke participaties. Bij de stichtingen en de verenigingen is het risico van 
de ‘dubbele petten’-relatie niet zo groot. Dit geldt ook voor het aandeelhouderschap bij een NV of 
BV. Anders is het risico in geval van vertegenwoordiging in Bestuur of Raad van Commissarissen van 
een NV of BV. Voor deze provinciale vertegenwoordiging heeft de provincie eerder beleid 
vastgesteld. In 2006 heeft de commissie Bestuur ingestemd met de beleidslijn voor deelnemingen in 
private rechtsvormen, het ‘Nee tenzij’-principe. De beleidslijn geeft richting aan de wijze waarop 
belangenverstrengeling of de schijn daarvan voorkomen kan worden bij de vertegenwoordiging van 
de provincie in complexe situaties. Hierin kan de provinciaal vertegenwoordiger in een 
privaatrechtelijke rechtspersoon komen te verkeren omdat deze enerzijds het belang van de 
betreffende rechtspersoon zal moeten dienen en anderzijds het belang van de provincie. De 
beleidslijn is geformuleerd in de dilemmanotitie provinciale vertegenwoordigingen en luidt als 
volgt: 
Provinciale bestuurders dan wel ambtenaren nemen niet deel in vertegenwoordigende organen c.q. 
(toezichthoudende) commissariaten van privaatrechtelijke organisaties, tenzij een dergelijke 
vertegenwoordiging voor de provincie dan wel de betreffende rechtspersoon een publiek belang 
heeft, dat niet of moeilijk op een andere wijze kan worden gerealiseerd. 
 
Bij de keuze voor de oprichting van een privaatrechtelijke rechtspersoon heeft de wetgever een 
wettelijke waarborg ingebouwd voor tijdige betrokkenheid van Provinciale Staten. Gedeputeerde 
Staten hebben de bevoegdheid om te besluiten tot privaatrechtelijke rechtshandelingen van de 
provincie, maar moeten Provinciale Staten eerst consulteren indien besloten wordt tot deelname of 
oprichting van een privaatrechtelijke rechtspersoon. Tevens is een dergelijk besluit onderworpen 
aan de goedkeuring van de minister van BZK, op grond van artikel 157, lid 3. 
 
Spanningsveld publiek- en privaatrechtelijke rechtsvormen  
In de wettelijke norm gaat de voorkeur uit naar publiekrechtelijke rechtsvormen en vormen de 
privaatrechtelijke rechtsvormen een uitzonderingspositie. De achterliggende gedachte hierbij is 
dat publiekrechtelijke rechtsvormen alleen door een overheidsorgaan kunnen worden opgericht en 
dat deze zijn onderworpen aan de regels van het publiekrecht, zoals bijvoorbeeld de Provinciewet 
of de Wet Gemeenschappelijke Regelingen. Hierin zijn bepaalde waarborgen opgenomen voor o.a. 
het gebruik van bevoegdheden, besluitvormingsstructuren, beïnvloedingsmogelijkheden, etc.  
 
Ondanks de wettelijke voorkeur vormen de privaatrechtelijke rechtsvormen in de provinciale 
praktijk geen uitzondering meer. Het Ministerie van Justitie heeft in 2006 onderzoek verricht naar 
de privaatrechtelijke taakbehartiging door decentrale overheden5 en komt hierbij tot de conclusie 
dat de wettelijke norm niet langer aansluit op de veelvormige praktijk, die gekenmerkt wordt door 
een grote verscheidenheid aan privaatrechtelijke samenwerkingsvormen. De praktijk vraagt om een 
legitieme plaats voor privaatrechtelijke rechtsvormen naast de publiekrechtelijke 
samenwerkingsvormen. 
 
Om publieke belangen te waarborgen behoort binnen de privaatrechtelijke samenwerking, het 
aandeelhouderschap tot één van de mogelijkheden. Via het aandelenbezit kan de provincie 
bepaalde besluiten forceren. Deze besluiten leiden echter niet tot directe invloed op het beleid en 
de dagelijkse gang van zaken binnen de onderneming. In de nota Deelnemingenbeleid 
Rijksoverheid6 staat hierover het volgende: “Het Kabinet is van mening dat aandeelhouderschap 
slechts beperkte sturingsmogelijkheden biedt en daardoor minder geschikt is voor het borgen van 
publieke belangen. Onmogelijk is het overigens niet: het ondernemingsrecht biedt vele 
mogelijkheden om de aandeelhouder bijzondere zeggenschap te geven. Er kleven echter wel 

                                                      
5 Uit rapport ‘Privaatrechtelijke taakbehartiging door decentrale overheden’, Ministerie van Justitie (december 2006), 

pagina 24 
6 Kamerstuk 2001-2002, 28 165, nr. 2, pagina 10 
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uiteenlopende nadelen aan die constructies. In beginsel leidt aandeelhouderschap tot invloed op 
hoofdlijnen en toezicht achteraf, terwijl borgen van publieke belangen doorgaans preventief 
toezicht op een relatief gedetailleerd niveau vergt”. 
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7 Risicoanalyse  
 
In de bijlage zijn de meest voorkomende rechtsvormen weergegeven. Per rechtsvorm zijn de 
algemene en bijzondere kenmerken gegeven, alsmede de voor- en nadelen van die rechtsvorm en 
het risicoprofiel. Op basis daarvan kan worden geconcludeerd dat de risicoprofielen van verbonden 
partijen redelijk uiteenlopen. Deze risicoprofielen zijn van invloed op de keuze voor het type 
verbonden partij en de manier waarop de Governance kan worden vormgegeven. 
 
Gemeenschappelijke regelingen 
Gemeenschappelijke regelingen kenmerken zich door een hoog risicoprofiel. Vooral het financiële 
risico is groot (samenhangend met de inbreng). De participerende overheden zijn volledig financieel 
aansprakelijk zijn en de bekostiging van de jaarlijkse activiteiten een verplichte uitgave is. 
Bestuurlijk/organisatorisch gezien doet zich bij publiekrechtelijke participatie ook een hoog risico 
voor. Afhankelijk van de gekozen regeling bestaat er een regeling voor terugroeping van leden van 
het Algemeen of Dagelijks Bestuur. In alle gevallen bestaat er een inlichtingen- en 
verantwoordingsplicht. 
 
Publiek Private Samenwerking 
Het risicoprofiel van PPS-en is hoog, maar vergeleken met een gemeenschappelijke regeling lager. 
De provincie loopt risico over het ingebrachte geld, maar zij moet tevens rekening houden met het 
private belang dat kan afwijken van de eigen doelstellingen. Daarnaast is vaak sprake van relatief 
forse exploitatiewinsten waarin de provincie kan meedelen. 
Bestuurlijk/organisatorisch gezien doet zich bij een PPS-constructie een gemiddeld/hoog risico 
voor. In maatschappelijke discussies kan de bestuurlijke relatie een belangrijke rol spelen. Gezien 
de grotere afstand tussen de provincie en de PPS –en het private belang dat kan conflicteren met de 
publieke doelstellingen- is het moeilijk om de provinciale doelstelling te laten voorgaan. In principe 
wordt voor een PPS gekozen om tot risicodeling te komen. Bij een PPS is tevens sprake van een 
private partij met eigen doelstellingen. 
 
Vennootschappen 
Het risicoprofiel van vennootschappen is gemiddeld/hoog. Financieel gezien doet zich bij een 
vennootschap een gemiddeld risico voor, vanwege het feit dat de provincie alleen risico loopt over 
het ingebrachte vermogen. 
Bestuurlijk/organisatorisch gezien doet zich bij een vennootschap een gemiddeld/hoog risico voor. 
In maatschappelijke discussies kan de bestuurlijke relatie een belangrijke rol spelen. Gezien de 
grote afstand tussen provincie en vennootschap is het moeilijker publieke doelstelling en in het oog 
te houden. 
 
Stichtingen en verenigingen 
Bij stichtingen lopen provincies uitsluitend risico over de aan de stichting verstrekte middelen en 
zijn bestuurders alleen aansprakelijk wanneer er sprake is van wanbeleid.  
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Bijlage 1: Meest voorkomende rechtsvormen7 
 

                                                      
7 ‘Gemeente Governance, Handboek Verbonden partijen’, Deloitte & ‘Beleidsnota verbonden partijen 2003-2007’ provincie 

Zuid Holland 
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Publiekrechtelijke rechtsvormen 
 

Gemeenschappelijke Regeling (GR) – Openbaar Lichaam 
 
Algemeen 
Een Gemeenschappelijke Regeling is een publiekrechtelijke samenwerkingsvorm tussen openbare 
lichamen of tussen een openbaar lichaam en een bij Koninklijk Besluit gemachtigde private partij. 
De samenwerkingsvormen binnen de GR zijn divers en kunnen niet allen gezien worden als een 
verbonden partij. Een vorm die wel gezien kan worden als een verbonden partij en die ook 
regelmatig voorkomt, betreft het Openbaar lichaam.  
De verschillende vormen zijn uitvoerig geregeld in de Wet gemeenschappelijke regelingen. In het 
bestuur van een GR kunnen alleen vertegenwoordigers van de deelnemers aan de GR zitting 
hebben. 
Aansprakelijkheid 
De GR kan zelfstandig voor haar onrechtmatige handelen en/of nalaten aansprakelijk worden 
gesteld. De provincie zal hieraan als deelnemer in beginsel na rato moeten bijdragen. Hierover 
kunnen de partijen andere afspraken maken. 
Bijzonderheden 
De GR bezit rechtspersoonlijkheid indien er sprake is van een openbaar lichaam, en kan in dat 
geval zelfstandig aan het rechtsverkeer deelnemen. 
Voor- en nadelen 
Voordelen: Bij Algemeen Bestuur: Veel bestuurlijke/beleidsmatige invloed met mogelijkheden 

tot sturing aan de voorkant. 
Bij Dagelijks Bestuur: Uitgelezen vorm om op voet van evenredigheid samen te 
werken met publieke partijen voor een publiek belang. 
Bij Voorzitter Bestuur: Schaalvoordelen:inkoop, expertise en fte. 

Nadelen: Bij Algemeen Bestuur: Bijdrage ten behoeve van bekostiging jaarlijkse activiteiten 
is een verplichte uitgave. Bij verlies of hogere uitgaven zijn de participerende 
overheden verplicht om het verschil bij te leggen. 
Bij Dagelijks Bestuur: Qua besluitvorming lange procedures en verplichte 
verantwoordingslijnen.  
Bij Voorzitter Bestuur: Als kleine deelnemer beperkte zeggenschap. 

Risicoprofiel 
Financieel:  Hoog (samenhangend met de omvang), vanwege het feit dat de 

participerende overheden volledig financieel aansprakelijk zijn en 
de bekostiging van de jaarlijkse activiteiten een verplichte uitgave 
is. 

Bestuurlijk/organisatorisch: Hoog. Afhankelijk van de gekozen GR bestaat er een regeling voor 
terugroeping van leden van het Algemeen of Dagelijks Bestuur. In 
alle gevallen bestaat er een inlichtingen- en verantwoordingsplicht. 
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Publiek Private Samenwerkingsverbanden 
 
Er worden twee soorten PPS onderscheiden: De PPS-concessie en de PPS-alliantie.  
Bij de PPS-concessie is de provinciale inmenging en sturing gering. Deze beperkt zich tot het stellen 
van randvoorwaarden. Binnen die randvoorwaarden wordt de uitvoering overgelaten aan private 
partijen.  
Bij de PPS-alliantie bestaan twee vormen, de bouwclaim en de joint venture. De bouwclaim is geen 
verbonden partij. De joint venture is dit wel. Bij deze laatste wordt in gezamenlijkheid grond 
ingebracht, meestal een Grondexploitatiemaatschappij. Voor een dergelijke 
exploitatiemaatschappij wordt vaak een Commanditaire Vennootschap (CV) opgericht, waarbij de 
beherende vennoot een rechtspersoon, meestal een BV is. Inbreng, zeggenschap en risico zijn vaak 
in gelijke mate verdeeld tussen de partijen. Een CV is dus geen rechtspersoon. 
 

Commanditaire Vennootschap (CV) in combinatie met PPS 
 
Algemeen 
Een CV is een samenwerkingsverband waarop de regels van het BW en van het Wetboek van 
Koophandel van toepassing zijn. De CV bestaat uit twee soorten vennoten: Commanditaire 
vennoten (ook wel 'stille' vennoten) en beherende vennoten. Commanditaire vennoten mogen geen 
beheersdaden of vertegenwoordigingshandelingen verrichten. 
Aansprakelijkheid 
Indien een commanditaire vennoot beheersdaden verricht, is hij mede-aansprakelijk. Zijn 
aansprakelijkheid is beperkt tot het bedrag van de inbreng. Beherende vennoten zijn hoofdelijk 
aansprakelijk voor de schulden van de CV. 
Bijzonderheden 
De CV is een maatschapvorm, waarbij alle vennoten een inbrengplicht hebben. Een CV bezit geen 
rechtspersoonlijkheid en kan derhalve niet zelfstandig rechten en plichten dragen. 
De CV is beperkt geregeld in de wet, waardoor veel aandacht besteed moet worden het CV 
contract. 
Vanwege het karakter van de CV zal deze rechtsvorm enkel in PPS-constructies in combinatie met 
een BV of NV gebruikt worden. 
 
Kenmerk van de BV is dat de aandeelhouders beperkt aansprakelijk zijn. Daar waar de BV als 
beherend vennoot in de CV hoofdelijk aansprakelijk is, lopen de aandeelhouders van de BV slechts 
risico over de aandelen die zijn van de BV bezitten. Om dit risico te beperken wordt weinig 
kapitaal ingebracht.  
Voor- en nadelen 
Voordelen: Bij Aandeelhouder: Risicodeling in financiering en uitvoering. 

Bij Commissariaten: Deskundigheid en haalbaarheid project vergroten. 
Bij (mede) eigenaar: Verhoging van de toegevoegde waarde, zoals integraal denken 
o.a. in ontwerpfase. 

Nadelen: Bij Aandeelhouder: Soms langere trajecten, vooral in het gaval van de eerste PPS 
voor de betrokken partijen. 
Bij Commissariaten: Financier neemt meestal geen genoegen met een minimaal 
gekapitaliseerde BV: vennoten CV moeten garant staan voor financiering. 
Bij (mede) eigenaar: Goed inrichten van sturingsrelatie om beleidsaspecten/doel-
realisatie te waarborgen. Vooral ook vanwege mogelijk tegenstrijdige belangen van 
de private partij.  

Risicoprofiel 
Financieel:  Hoog, vanwege het feit dat de provincie risico loopt over het 

ingebrachte geld, maar tevens rekening moet houden met het 
private belang dat kan afwijken van de eigen doelstellingen. 
Daarnaast is vaak sprake van relatief forse exploitatiewinsten 
waarin de provincie kan meedelen. 
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Bestuurlijk/organisatorisch: Gemiddeld/hoog. In maatschappelijke discussies kan de bestuurlijke 
relatie een belangrijke rol spelen. Gezien de grotere afstand tussen 
de provincie en de PPS –en het private belang dat kan conflicteren 
met de publieke doelstellingen- is het moeilijk om de provinciale 
doelstelling te laten voorgaan. 
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Privaatrechtelijke rechtsvormen 
 

Vennootschappen (NV en BV) 
 
Algemeen 
De Naamloze Vennootschap (NV) is een open samenwerkingsverband met een in overdraagbare 
aandelen verdeeld maatschappelijk kapitaal. De Besloten Vennootschap (BV) wordt aangegaan met 
het oog op de persoonlijke eigenschappen en kwaliteiten van de aandeelhouders. 
De oprichting van een vennootschap geschiedt bij notariële akte. De NV en BV kent een bestuur en 
een algemene vergadering van aandeelhouders. Bij de statuten kan worden bepaald dat er een 
raad van commissarissen zal zijn. 
Aansprakelijkheid 
Aandeelhouders en bestuurders zijn niet aansprakelijk met hun privé-vermogen voor schulden van 
de rechtspersoon. De bestuurders zijn verplicht de NV of BV in te schrijven in het handelsregister, 
gehouden door de Kamer van Koophandel. Bestuurders zijn in de volgende gevallen naast de 
vennootschap hoofdelijk aansprakelijk: 

• indien de opgave ter eerste inschrijving in het handelsregister nog niet is geschied; 
• indien het gestorte deel van het kapitaal niet ten minste bij de oprichting het 

voorgeschreven minimumkapitaal bedraagt; 
• indien het bij de oprichting geplaatste kapitaal niet ten minste 1/4 deel van het nominale 

bedrag is gestort. 
Bijzonderheden 
De NV en BV is een rechtspersoon, zelfstandig drager van rechten en plichten, die onder eigen 
naam deelneemt aan het rechtsverkeer.  
 
De aandelen van een NV worden uitgegeven aan toonder of op naam en zijn vrij verhandelbaar, 
tenzij in de statuten is geregeld dat de overdraagbaarheid van de aandelen op naam is beperkt.  
De aandelen van een BV worden uitgegeven op naam en zijn niet vrij verhandelbaar.  
Voor- en nadelen 
Voordelen: Bij aandeelhouderschap: De taak wordt meer op afstand geplaatst. 

Bij aandeelhouderschap: Financiële voordelen door winstdeling en dividend. 
Bij Commissariaat: Minder vanuit bestuurlijke rol. Meer vanuit de rol als 
toezichthouder betrokken bij de vennootschap. 

Nadelen: Bij aandeelhouderschap: Vaak beperkte beïnvloedingsmogelijkheden. 
Bij Commissariaat: De Raad van Bestuur heeft wettelijk veel bevoegdheden en 
moet primair handelen vanuit het private belang van de onderneming8. 

Risicoprofiel 
Financieel:  Gemiddeld bij aandeelhouderschap, vanwege het feit dat de 

provincie alleen risico loopt over het ingebrachte vermogen. 
Bestuurlijk/organisatorisch: Gemiddeld/hoog bij Commissariaatschap en Bestuurschap. In 

maatschappelijke discussies kan de bestuurlijke relatie een 
belangrijke rol spelen. Gezien de grote afstand tussen provincie en 
vennootschap is het moeilijker publieke doelstelling en in het oog 
te houden. 

 

Stichting en vereniging 
 
Deze rechtsvorm komt veelal voor in de sport, het vrijwilligerswerk, vrijetijdscircuit, sociaal-
cultureel en maatschappelijk werk. Het financiële belang bestaat uit een subsidierelatie of een 
garantstelling.  
 

                                                      
8 Hier doet zich het verschil voor tussen de overheid en het bedrijfsleven.  



 28 

Algemeen 
Een stichting is een door een rechtshandeling in het leven geroepen rechtspersoon die geen leden 
kent. Een stichting beoogt met behulp van een daartoe bestemd vermogen een in de statuten 
vermeld doel te verwezenlijken. Een stichting heeft geen winstoogmerk en wordt opgericht bij 
notariële akte. 
 
Een vereniging is een rechtspersoon met leden die is gericht op een bepaald doel. Een vereniging 
wordt bij meerzijdige rechtshandeling opgericht en wordt per notariële akte opgericht. Informele 
verenigingen (een vereniging met beperkte rechtsbevoegdheid) kunnen zonder notariële akte tot 
stand worden gebracht. 
Aansprakelijkheid 
De bestuurders zijn verplicht de stichting in te schrijven in een openbaar register, gehouden door 
de Kamer van Koophandel binnen het gebied welke de stichting haar woonplaats heeft. Wanneer 
dit niet heeft plaatsgevonden, is iedere bestuurder voor een rechtshandeling, waardoor hij de 
stichting verbindt, naast de stichting hoofdelijk aansprakelijk. Maakt een bestuurder misbruik van 
zijn bevoegdheid of gaat hij zijn bevoegdheid te buiten dan kan de bestuurder onder 
omstandigheden ook persoonlijk aansprakelijk zijn. 
 
De bestuurders van vereniging waarvan de statuten zijn opgenomen in een notariële akte zijn 
verplicht de vereniging te doen inschrijven in een openbaar register, gehouden door de Kamer van 
Koophandel binnen het gebied welke de stichting haar woonplaats heeft. Wanneer dit niet heeft 
plaatsgevonden, is iedere bestuurder voor een rechtshandeling, waardoor hij de vereniging 
verbindt, naast de vereniging hoofdelijk aansprakelijk. 
Bestuurders van een vereniging waarvan de statuten niet zijn opgenomen in een notariële akte zijn 
hoofdelijk aansprakelijk naast de vereniging voor schulden uit een rechtshandeling die tijdens hun 
bestuur opeisbaar worden. Na hun aftreden zijn bestuurders alleen nog hoofdelijk aansprakelijk 
naast de vereniging als zittende bestuurders aangesproken kunnen worden voor schulden ontstaan 
gedurende hun bestuur. Dit is anders als een bestuurder van tevoren heeft aangegeven geen 
verantwoordelijkheid te willen nemen voor de handeling waardoor de schuld is ontstaan. 
Bijzonderheden 
De stichting heeft een monistisch karakter en kent derhalve uitsluitend een bestuur. De stichting 
bezit rechtspersoonlijkheid. 
De vereniging is een duale rechtspersoon met een bestuur en een algemene ledenvergadering. 
Voor- en nadelen 
Voordelen: De financiële consequenties zijn nihil.  

Alleen financiële aansprakelijkheid voor verstrekte middelen.  
De stichting is formeel verantwoordelijk voor exploitatierisico’s. In de praktijk 
blijkt echter dat provincies een deel van dit risico informeel of via aanvullende 
afspraken dragen. 
Eenvoudig op te richten. 

Nadelen: Een stichting of vereniging heeft zelden een buffer om exploitatietekorten of 
onvoorziene uitgaven op te vangen. Per definitie kloppen zij dan aan bij de 
provincie.  
De wetgever heeft niet voorzien in een toezichtmechanisme. Er is niets formeel 
vastgelegd met betrekking tot de financiële informatievoorziening. 

Risicoprofiel 
Financieel:    Laag/Gemiddeld, vanwege beperkte financiële risico’s. 
Bestuurlijk/organisatorisch: Laag/Gemiddeld, bestuurders zijn alleen aansprakelijk als er sprake 

is van wanbeleid. 

  

  
 


