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Aanleiding 

• Tijdens de controle op de jaarstukken 2024 zijn enkele vragen opgekomen over de Beleidsregel 

investeren met publieke middelen in private activiteiten, die vragen om nadere duiding vanuit 

het ministerie van OCW. Dit document bevat deze duiding, die tot stand is gekomen in 

samenwerking tussen de leden van de werkgroep onderwijs van de NBA, de Inspectie van het 

Onderwijs en het ministerie van OCW.  

• De duiding heeft betrekking op de controle van de jaarstukken 2024. Waar mogelijk worden 

uitspraken gedaan over de controle van de jaarstukken 2025 en verder. In de loop van 2025 

geeft het ministerie van OCW uiting aan en nadere invulling van het kader voor de controle van 

de jaarstukken 2025.  

 

Algemene aandachtspunten 

• Bekostigde instellingen kunnen op basis van de brief met kenmerk 49447179 paragraaf 4.2 over 

verslagjaar 2024 er voor kiezen om een marktconform tarief te hanteren wanneer zij producten 

of diensten aanbieden die niet tot de wettelijke taak behoren. Zij maken daarbij gebruik van 

informatie over vergelijkbare producten die aangeboden worden door andere aanbieders. Als de 

instelling een dienst aanbiedt die niet een-op-een, maar in losse onderdelen opgedeeld in de 

markt aangeboden wordt, kan zij deze losse onderdelen gebruiken als proxy voor een vast te 

stellen marktconform tarief. Indien de marktconformiteit niet aangetoond kan worden, heeft de 

instelling altijd de mogelijkheid om gebruik te maken van een tarief dat gebaseerd is op 

integrale kostprijzen.  

• De instelling heeft altijd zicht nodig op de proportionaliteit. Structureel verliesgevende 

activiteiten zijn niet toegestaan en bij een negatief resultaat moet de activiteit opnieuw 

beoordeeld worden in het licht van de in de beleidsregel genoemde voorwaarden. 

• Indien activiteiten plaatsvinden in een separate rechtspersoon waarin het bevoegd gezag (c.q. 

instellingsbestuur of de rechtspersoon waarvan de bekostigde instelling uitgaat in het ho) 

overheersende zeggenschap uitoefent, dan is voor verslagjaar 2024 en 2025 de controle van de 

accountant beperkt tot de geldstroom1 van de bekostigde instelling in dat boekjaar naar de 

separate rechtspersoon.  

• Op voorhand is niet aan te geven of de concrete vorm waarin private activiteiten plaatsvinden in 

voldoende mate in het verlengde ligt van de wettelijke taak, of er voldoende meerwaarde is voor 

de uitvoering van de wettelijke taak en of de investering proportioneel is. Het is aan het bevoegd 

gezag (mbo) of het instellingsbestuur (hbo en wo) om hier een onderbouwde afweging in te 

maken. De accountant toetst de onderbouwing. 

  

 
1 Inclusief de financiële vertaling van de investering van publieke middelen ‘in natura’, bijvoorbeeld inzet van 

personeel of gebruik van gebouwen. Ook als daarvoor een kostendekkend tarief is doorberekend. 
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Sportvoorzieningen 

• Het investeren van publieke middelen (in de brede definitie die in de beleidsregel Investeren met 

publieke middelen in private activiteiten gehanteerd wordt, dat wil zeggen dat balansmutaties 

(investeringen) hier ook onder vallen) in het bevorderen van sporten door studenten is een 

private activiteit zolang het geen onderdeel uitmaakt van het curriculum van een bekostigde 

opleiding.  

• In 2024 is gebleken dat de classificatie van sportvoorzieningen als private activiteit sinds 2004 

door onderwijsinstellingen en accountants niet is gevolgd. De investering van publieke middelen 

aan deze private activiteit kon – indien niet werd voldaan aan de voorwaarden van de 

beleidsregel - uit coulance in verslagjaren 2023 en 2024 als onzekerheid worden aangemerkt 

door de accountant. Voor investeringen van publieke middelen in deze private activiteit na 1 

januari 2025 vervalt deze mogelijkheid.  

• Het bevorderen van sporten door studenten kan bijvoorbeeld bestaan uit het zelfstandig 

exploiteren van een sportfaciliteit, maar ook uit het mogelijk maken van korting op een 

sportabonnement bij een voorziening die een andere bekostigde instelling of een andere 

separate rechtspersoon aanbiedt. Feitelijk valt een bijdrage voor een korting niet onder de 

beleidsregel. De onderwijsinstelling onderneemt geen private activiteit maar doet een uitgave 

ten laste van de lumpsum die de instelling verkregen heeft voor de uitvoering van de wettelijke 

taken. Het bevorderen van sporten door studenten valt niet onder de wettelijke taak. Een 

uitgave daaraan is daarom een onrechtmatige uitgave. De uitgave mag alleen in verslagjaar 

2024 als onzeker worden aangemerkt door de accountant, zodat er geen verschil in behandeling 

is tussen een instelling die een eigen sportcentrum exploiteert en een instelling die een externe 

dienstverlener betaalt. Na 1 januari 2025 vervalt deze mogelijkheid. 

• Bekostigde instellingen kunnen streven naar het bevorderen van sporten door medewerkers. De 

onderwijsinstelling kan in zijn rol als werkgever voorzieningen aanbieden als onderdeel van de 

secundaire arbeidsvoorwaarden. Publieke middelen kunnen hiervoor worden ingezet. Dit staat 

los van de Beleidsregel, maar is onderdeel van het personeelsbeleid en de kosten maken 

onderdeel uit van de personele lasten. De instelling moet zich hierbij houden aan de fiscale 

regels die hierbij gelden, dat is niet anders voor onderwijsinstellingen dan voor andere 

werkgevers. 

• Bekostigde instellingen kunnen, zoals onder de algemene opmerkingen aangegeven, op basis 

van de brief met kenmerk 49447179 paragraaf 4.2 in 2024 er voor kiezen om een marktconform 

tarief te hanteren wanneer zij met behulp van eigen voorzieningen het sporten door studenten 

willen bevorderen. Zij maken daarbij gebruik van informatie over vergelijkbare producten die 

aangeboden worden door andere aanbieders. Als de instelling een dienst aanbiedt die niet een-

op-een, maar in losse onderdelen opgedeeld in de markt aangeboden wordt, kan zij deze losse 

onderdelen gebruiken als proxy voor een vast te stellen marktconform tarief. Indien de 

marktconformiteit niet aangetoond kan worden, heeft de instelling altijd de mogelijkheid om 

gebruik te maken van een tarief dat gebaseerd is op integrale kostprijzen.  

• De instelling heeft altijd zicht nodig op de proportionaliteit, structureel verliesgevende 

activiteiten zijn niet toegestaan en bij een negatief resultaat moet de activiteit opnieuw 

beoordeeld worden in het licht van de in de beleidsregel genoemde voorwaarden. 

• Indien de sportvoorziening plaatsvindt in een separate rechtspersoon, die mede onder de 

verantwoordelijkheid van het bevoegd gezag valt (c.q. instellingsbestuur of de rechtspersoon 

waarvan de bekostigde instelling uitgaat in het ho), dan is de controle van de accountant voor 

het verslagjaar 2024 en 2025 beperkt tot de geldstroom2 van de bekostigde instelling naar de 

separate rechtspersoon. 

  

 
2 Inclusief de financiële vertaling van de investering van publieke middelen ‘in natura’, bijvoorbeeld inzet van 

personeel of gebruik van gebouwen. Ook als daarvoor een kostendekkend tarief is doorberekend. 
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Valorisatie   

• Valorisatieactiviteiten zijn in verslagjaar 2024 uitgezonderd van controle door de accountant voor 

de financiële rechtmatigheid. De instelling moet wel verslag doen in het bestuursverslag voor 

zover het gaat om valorisatieactiviteiten die niet vallen onder de wettelijke taak.  

• Indien de valorisatieactiviteiten plaatsvinden in een separate rechtspersoon, waarin het bevoegd 

gezag (c.q. instellingsbestuur of de rechtspersoon waarvan de bekostigde instelling uitgaat in het 

ho) overheersende zeggenschap uitoefent, dan is voor verslagjaar 2024 en 2025 de controle van 

de accountant beperkt tot de geldstroom2 van de bekostigde instelling in dat boekjaar naar de 

separate rechtspersoon. 

 

Volledige verantwoording  

• Artikel 3 lid 7 schrijft voor dat het bevoegd gezag c.q. het instellingsbestuur volledig en 

transparant verantwoording aflegt via het bestuursverslag. De beleidsregel verduidelijkt 

vervolgens dat het gaat om verantwoording over ‘soorten activiteiten’.  

• Niet elke activiteit hoeft afzonderlijk te worden verantwoord. Het in het bestuursverslag 

opgenomen overzicht moet echter wel het totaal weergeven. In het bestuursverslag wordt 

toegelicht of, en zo ja welke, aannames en schattingen zijn gehanteerd.  

• Voor het gevraagde overzicht wordt vanaf de jaarstukken 2024 een rapportagedrempel van 

0,1% van de rijksbijdrage, op totaalniveau geaccepteerd. Hiermee wordt vanuit het ministerie 

van OCW beoogd de administratieve belasting van de betreffende bepaling te verlichten. Dit 

betekent dat de instelling maximaal een bedrag van 0,1% van de rijksbijdrage niet hoeft op te 

nemen in het bestuursverslag. 

• Artikel 3 lid 7 specificeert dat het overzicht de geïnvesteerde publieke middelen weergeeft. In de 

verantwoording over 2023 is door verschillende instellingen een “netto”-benadering gehanteerd 

voor de bepaling van het bedrag van de geïnvesteerde publieke middelen.  Deze instellingen 

hebben het saldo van (private) baten en de kosten van een private activiteit waarin met publieke 

middelen is geïnvesteerd weergegeven als geïnvesteerde publieke middelen. Deze benadering 

(die door sommigen “netto” is genoemd) is onjuist. Het overzicht moet de volledige omvang van 

de geïnvesteerde publieke middelen weergeven (“bruto”) in het lopende jaar en cumulatief. 

Onder de “bruto”-benadering wordt verstaan dat de volledige investering3 van publieke middelen 

wordt gepresenteerd, ongeacht de omvang van de (private) baten die zijn gerealiseerd met de 

betreffende activiteit. Naast de investering, zoals hier beschreven wordt ook gevraagd om de 

omvang van de baten per soort activiteit in het bestuursverslag op te nemen (op basis van 

artikel 3 voorwaarde 7).  

• Instellingen die in het bestuursverslag 2023 de “netto”-benadering hebben toegepast, dienen in 

het bestuursverslag 2024 bij de cumulatieve investering4 de investering over 2023 mee te 

nemen op basis van de “bruto-benadering”. Tevens licht het bestuur dit toe.  

  

 
3 Inclusief de financiële vertaling van de investering van publieke middelen ‘in natura’, bijvoorbeeld inzet van 

personeel of gebruik van gebouwen. Ook als daarvoor een kostendekkend tarief is doorberekend. 
4 Inclusief eventuele balansposten. 
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Samenwerking tussen universiteiten en academische ziekenhuizen in Universitaire 

Medische Centra 

• Universiteiten ontvangen verschillende soorten bekostiging voor geneeskundig onderwijs en 

onderzoek. De opleiding of het onderzoek wordt in samenwerking met een academisch 

ziekenhuis verzorgd. 

• Daarvoor ontvangt het academisch ziekenhuis ‘werkplaatsbudget’ van de universiteit waaraan 

het ziekenhuis verbonden is. Dit betreft het door de Minister van OCW vastgestelde deel van de 

rijksbijdrage. Dit deel van de rijksbijdrage valt buiten de scope van de beleidsregel. 

• De universiteit ontvangt reguliere bekostiging voor onderwijs/onderzoek voor (o.a.) de opleiding 

geneeskunde. Deze bekostiging kan niet buiten de scope van de beleidsregel blijven en valt 

onder het toepassingsbereik van de beleidsregel. De universiteit en het daaraan verbonden 

academisch ziekenhuis moeten hierover afspraken maken. Wij verwachten dat het borgen van 

een rechtmatige en doelmatige besteding van die middelen onderdeel is van deze afspraken, 

zodat het instellingsbestuur hier haar verantwoordelijkheid voor kan nemen.  

 

Investeren met publieke middelen in private activiteiten van deelnemingen en de 

financiële resultaten van die activiteiten.  

• Sinds de inwerkingtreding van de Beleidsregel investeren met publieke middelen in private 

activiteiten worden exploitatieresultaten op de betreffende private activiteit waarin met publieke 

middelen is geïnvesteerd4, volledig toegevoegd of onttrokken aan het publieke deel van het 

eigen vermogen (artikel 3 onder 6 van de Beleidsregel investeren met publieke middelen in 

private activiteiten). Dit geldt ook voor een of meerdere andere private rechtspersonen waarvan 

het bevoegd gezag (in het hoger onderwijs: de publiekrechtelijke rechtspersoon of de private 

rechtspersoon waar de instelling van uitgaat) aandeelhouder is en er verder geen andere 

investeringen dan het invullen van het aandeelhouderschap met publieke middelen plaatsvinden. 

De exploitatieresultaten van de rechtspersoon dienen dan volledig toegevoegd of onttrokken te 

worden aan het publieke deel van het eigen vermogen. 

• De positieve en negatieve private vermogens die aanwezig waren op het moment van 

inwerkingtreding van de beleidsregel in 2021, blijven bestaan. Private vermogens kunnen vanaf 

dan alleen nog muteren als gevolg van schenkingen of legaten. 

• Er is verschil tussen de behandeling van rechtspersonen waarover overheersende zeggenschap 

wordt uitgeoefend en rechtspersonen waarbij dit niet het geval is.  

 

A. Overheersende zeggenschap 

• Sommige bevoegde gezagen c.q. instellingsbesturen hebben er voor gekozen om de uitvoering 

van private activiteiten onder te brengen in separate rechtspersonen waar zij geheel of 

gedeeltelijk eigenaar van zijn. Wanneer er sprake is van overheersende zeggenschap van het 

bevoegde gezag c.q. instellingsbestuur is de beleidsregel ook op deze separate rechtspersonen 

en haar activiteiten van toepassing. In die situatie worden de activiteiten die in deze separate 

rechtspersonen worden verricht, beschouwd als activiteiten van het bevoegd gezag c.q. het 

instellingsbestuur. Dat betekent dat deze activiteiten moeten voldoen aan de voorwaarden van 

de beleidsregel. Het bevoegd gezag c.q. het instellingsbestuur moet zich ook over deze 

activiteiten verantwoorden.  

• Voor verslagjaren 2024 en 2025 is de controle van de accountant nog beperkt tot de investering 

van publieke middelen van de bekostigde instelling in de separate rechtspersoon waarbij 

overheersende zeggenschap is van het bevoegd gezag c.q. het instellingsbestuur. 

 

B. Geen overheersende zeggenschap 

• Als de rechtspersoon zich buiten de verantwoordelijkheid van het bevoegd gezag c.q. het 

instellingsbestuur bevindt (geen overheersende zeggenschap en daarmee ook geen 

consolidatie), worden de activiteiten die in die andere rechtspersoon worden verricht niet 

toegerekend aan het bevoegd gezag c.q. het instellingsbestuur. De activiteiten die de andere 

rechtspersoon verricht worden dan ook niet beschouwd als private activiteiten van het bevoegd 
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gezag c.q. het instellingsbestuur en het bevoegd gezag c.q. het instellingsbestuur hoeft dan ook 

niet te verantwoorden over de activiteiten die in die rechtspersoon worden uitgevoerd.  

In deze situatie moet het bevoegd gezag c.q. het instellingsbestuur nog wel conform de 

beleidsregel verantwoording afleggen over de eigen investering met publieke middelen in die 

andere rechtspersoon voor zover het de uitvoering van private activiteiten betreft.   

• Voor zover die andere rechtspersoon dividenduitkeringen doet en er met publieke middelen in is 

geïnvesteerd, worden deze dividenduitkeringen aan het publiek eigen vermogen toegevoegd. 

 

Toepassing beleidsregel bij balansmutaties 

• De accountant toetst de financiële rechtmatigheid. Uit paragraaf 2.3.1 van het OAP volgt dat 

daaronder ook balansmutaties kunnen vallen, indien dat blijkt uit de onderliggende wet- en 

regelgeving. In de beleidsregel wordt het begrip investeren met publieke middelen gebruikt. Dit 

is een breed begrip dat uitgelegd moet worden als het aanwenden van publieke middelen in 

welke vorm dan ook. De publieke uitgaven van de instellingen die tot balansmutaties van 

materiële vaste activa in uitvoering leiden ten behoeve van een private activiteit, vallen dus ook 

onder de beleidsregel. 

• Hoe de accountant moet omgaan met balansmutaties en eventuele fouten is opgenomen in een 

casus foutenevaluatie bij bouwactiviteiten. Deze is ter informatie aan instellingsaccountants 

werkzaam in de sectoren mbo en ho toegezonden en gepubliceerd op de website van het 

accountantsprotocol 2024.  

 

Risico-opslag 

• Uitgangspunt in het beleid is dat bij de afnemers van de private activiteit een marktconforme 

prijs of een integrale kostprijs in rekening moet worden gebracht, waarin alle kosten zijn 

verdisconteerd. Met de vaststelling van de Beleidsregel in 2021 is verduidelijkt dat een risico-

opslag verplicht onderdeel uitmaakt van de integrale kostprijs. Met de brief van 3 oktober 2023 

is deze verplichting om een risico-opslag te hanteren vrijgesteld van accountantscontrole over 

het verslagjaar 2023. De vrijstelling zag toe op een afgebakende periode. Op geen enkel 

moment heeft OCW de indruk gewekt dat instellingen de risico-opslag (permanent) achterwege 

zouden kunnen laten of dat deze vrijstelling ook voor 2024 zou worden verleend. OCW heeft 

integendeel steeds aangedrongen op implementatie van de Beleidsregel. Er is geen sprake van 

dat nu met terugwerkende kracht een vrijstelling ongedaan wordt gemaakt. Er was geen 

vrijstelling voor 2024 en met de brief van december 2024 bevestigen we dat die vrijstelling er 

ook niet komt, in het belang van een gelijk speelveld. 

• De instelling kan achteraf alsnog aantonen dat de activiteiten kostendekkend zijn op basis van 

de integrale kostprijs inclusief de risico-opslag.  

 

 


