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1 SAMENVATTING

De Rekenkamer heeft de vermogensvorming onderzocht bij 21 instel-
lingen en 9 clusters van instellingen (in totaal 184 instellingen) die een
publieke taak uitvoeren met publiek geld. Vorming van eigen vermogen
en voorzieningen is voor deze instellingen op afstand van het rijk
noodzakelijk om de continuïteit en doelmatigheid van de taakuitvoering te
waarborgen. Er zijn echter goede redenen voor het rijk om regels te
stellen voor de vorming en aanwending van deze vermogens. De omvang
van het totaal aan eigen vermogen, voorzieningen en egalisatie-
rekeningen van de onderzochte instellingen is aanzienlijk: f 23,9 miljard
ultimo 1997. De vermogenspositie verschilt sterk tussen instellingen en
binnen clusters van instellingen. Zowel aan omvangrijke als aan geringe
eigen vermogens zijn risico’s verbonden. Bij instellingen met omvangrijke
reserves is er het risico dat zij zich meer dan door het concept «sturen op
afstand» gelegitimeerd is, onttrekken aan politieke verantwoordelijkheid,
beïnvloeding en sturing. Bovendien bestaat het risico van ondoelmatig
aanwenden of oppotten van publiek geld. Bij instellingen met geringe
reserves zijn er risico’s voor de continuïteit van de publieke-taakuitvoe-
ring. Wanneer een instelling niet meer de noodzakelijke investeringen kan
doen of niet meer kan voldoen aan haar betalingsverplichtingen, kan dit
leiden tot een onvoorzien beroep op rijksmiddelen, ongewenste
fluctuaties in heffingen en tarieven en eventueel zelfs faillissement van de
instelling. Daarnaast speelt, in gevallen waar ook andere (private)
activiteiten worden ontplooid, het risico van weglekken van publiek geld
naar andere (private) activiteiten van een instelling.

De Rekenkamer heeft onderzocht of de verschillende ministeries een
beleid voor vermogensvorming hadden en of de instellingen zich
toereikend verantwoorden over de omvang en de samenstelling van hun
vermogens. Daarnaast is geïnventariseerd hoe de stand van zaken is op
het gebied van lenen, beleggen en uitlenen door instellingen.

Uit het onderzoek bleek dat beleid op het gebied van vermogensvorming
in veel gevallen ontbreekt of nog onvoldoende ontwikkeld is. Bij slechts
de helft van de onderzochte (clusters van) instellingen bleek er regel-
geving of beleidsafspraken te zijn voor de omvang van het eigen
vermogen. Aan de wel aangetroffen regelgeving of afspraken ontbraken
in het algemeen een toelichting met een onderbouwing van de gemaakte
keuzes, bijvoorbeeld voor een bepaald maximumvermogen, en
bepalingen over hoe wordt omgegaan met overschrijdingen dan wel
onderschrijdingen. Hoewel een groot aantal van de onderzochte instel-
lingen marktactiviteiten naast de wettelijke taak ontplooit, komt scheiding
tussen het publieke en private deel van het eigen vermogen nauwelijks
voor. Ook is er maar weinig regelgeving voor het aangaan van langlo-
pende leningen en voor het uitlenen en beleggen van liquide middelen.

Begrenzing eigen vermogen

Uit het onderzoek bleek dat bepalingen of beleidsafspraken voor de
omvang van het eigen vermogen in de meeste gevallen een maximum-
norm betroffen. Bij zes (clusters van) instellingen (6% (f 915 miljoen) van
het totale eigen vermogen van alle onderzochte instellingen) was het
totale eigen vermogen begrensd. In vier gevallen waren de maxima
beperkt tot slechts een deel van het eigen vermogen (Centraal Orgaan
opvang Asielzoekers, TNO, de Arbeidsvoorzieningsorganisatie en
Staatsbosbeheer). In een aantal gevallen waren er geen grenzen aan het
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eigen vermogen gesteld, maar bestonden er andere bepalingen of
afspraken over de omvang van reserves (Nederlandse Organisatie voor
Wetenschappelijk onderzoek, de uitvoeringsinstellingen sociale zekerheid,
de rijksmuseale instellingen en de Informatie Beheer Groep). Bij 14
(clusters van) instellingen ontbreken normen, regels en afspraken over de
omvang van het eigen vermogen. Dit is niet altijd een bezwaar: in een
aantal gevallen maakt de specifieke situatie dergelijke regelgeving minder
zinvol. Dit is bijvoorbeeld het geval bij enkele fondsen en instellingen met
een vennootschappelijke rechtsvorm. In het onderzoek kwamen echter
ook (clusters van) instellingen voor, waar regelgeving of beleidsafspraken
over de omvang van reserves, volgens de Rekenkamer ten onrechte,
geheel ontbraken (de politieregio’s, universiteiten, hogescholen, acade-
mische ziekenhuizen, het Landelijk Selectie- en Opleidingsinstituut Politie
en de Koninklijke Nederlandse Akademie van Wetenschappen). Voor een
aantal van deze (clusters van) instellingen zijn in het verleden wel
onderzoeken uitgevoerd gericht op het vaststellen van grenzen. Deze
hebben vooralsnog niet geleid tot vastgesteld beleid.

Onderbouwing begrenzing eigen vermogen

Het bleek dat in de toelichting op de regelgeving en/of afspraken over de
omvang van het eigen vermogen meestal niet wordt onderbouwd
waarom voor een specifiek maximum wordt gekozen. In een enkel geval
worden enige overwegingen gegeven, maar dat vindt de Rekenkamer niet
voldoende. Zij acht het van belang dat aan de begrenzing van eigen
vermogens een analyse van alle voor de instelling of cluster van instel-
lingen relevante factoren voorafgaat. De overwegingen die hierbij in ieder
geval meegenomen moeten worden zijn uitgewerkt in bijlage 1.
Doorslaggevend voor het vaststellen van onder- en/of bovengrenzen is
uiteindelijk de bestuurlijke afweging tussen enerzijds het geven van de
nodige beleidsvrijheid aan instellingen om reserves en voorzieningen te
vormen voor het opvangen van bedrijfsrisico’s en ten behoeve van
investeringen en anderzijds de mogelijkheid van het rijk om bij te sturen
en het inbouwen van waarborgen dat publiek geld uiteindelijk efficiënt en
effectief wordt ingezet voor de doelen waarvoor het ter beschikking is
gesteld.

Inzicht in vermogensvorming

Een beleid op het gebied van vermogensvorming kan niet zonder een
goed inzicht in de vermogensvorming bij de instellingen. Uit het
onderzoek bleek dat de regelgeving hiervoor in het algemeen aansluit bij
algemeen aanvaarde grondslagen voor financiële verslaggeving. De
jaarrekeningen van de onderzochte instellingen bleken in het algemeen te
voldoen aan de eisen die in deze grondslagen zijn vastgelegd voor de
presentatie en toelichting van eigen vermogen en voorzieningen. Op
sommige punten is verbetering mogelijk, bijvoorbeeld waar het gaat om
de afbakening tussen bestemmingsreserves en voorzieningen en het
voldoende specificeren van de reserves en voorzieningen. Ook is het met
het oog op het inzicht in «stille reserves» gewenst dat de actuele waarde
van omvangrijke vaste activa, zoals gebouwen, wordt toegelicht. De
Rekenkamer beveelt uit oogpunten van transparantie en vergelijkbaarheid
aan de verslaggevingsregelgeving voor instellingen uit te breiden en deze
regelgeving zoveel mogelijk te uniformeren.
Ook de presentatie en toelichting van prognoses van het eigen vermogen
en de voorzieningen in de begrotingen kan op onderdelen verbeterd
worden. De regelgeving op dit punt varieert sterk.
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Lenen, beleggen en uitlenen

Regelgeving voor het aangaan van langlopende leningen en het beleggen
of uitlenen van liquide middelen is er nauwelijks, terwijl de instellingen
juist steeds meer geld lenen, uitlenen en beleggen. In de periode
1995–1997 namen de langlopende leningen bij de onderzochte instel-
lingen toe van f 5,8 miljard naar f 6,5 miljard en de liquide middelen en
beleggingen van f 7,5 miljard tot f 10 miljard. De uitgegeven leningen
bedroegen ultimo 1997 f 2,2 miljard. Uit het onderzoek blijkt dat de
onderzochte instellingen weliswaar overwegend voorzichtig beleggen,
maar dat in 1997 tenminste 9% (f 439 miljoen) van de beleggingen –
grotendeels door ziekenfondsen – risicovol is belegd in aandelen. De
Rekenkamer vindt dat de ministers maatregelen zouden moeten
overwegen om risico’s te beteugelen, bijvoorbeeld door voor te schrijven
dat overtollige liquide middelen renderend, maar met een beperkt risico
moeten worden belegd. Voor het lenen en beleggen kan overwogen
worden de leen- en depositofaciliteit van het Ministerie van Financiën
open te stellen voor bepaalde categorieën instellingen op afstand van het
rijk. Daarnaast zou het uitlenen aan derden gereguleerd kunnen worden,
door bijvoorbeeld voor te schrijven dat deze leningen in principe in het
verlengde van de publieke taak dienen te liggen.
Uit het onderzoek blijkt verder dat niet alle instellingen hun jaarreke-
ningen zodanig specificeren dat inzicht kan worden verkregen in de
samenstelling van beleggingen en uitgegeven leningen en de mate van
risico die daaraan is verbonden. De Rekenkamer vindt dat ministers
regelgeving op dit punt zouden kunnen overwegen en beveelt instellingen
aan dit inzicht te verbeteren.

Publiek-privaat

Volgens de Rekenkamer is meer aandacht nodig voor de risico’s van het
«weglekken» van publieke middelen naar private activiteiten via de
vermogens van instellingen die naast publieke taken ook private activi-
teiten hebben. Scheiding van publieke taken en private activiteiten en de
hiermee samenhangende geldstromen komt in vele variaties voor en is
vaak niet volledig. Scheiding tussen het publieke en private deel van het
eigen vermogen en voorzieningen komt nauwelijks voor. Volgens de
Rekenkamer moeten instellingen voor zover mogelijk duidelijk maken
welk deel daarvan is opgebouwd uit publieke gelden en welk uit resul-
taten van private activiteiten.

Slotbeschouwing

In het feit dat een beleid voor vermogensvorming vaak ontbreekt ziet de
Rekenkamer een aanwijzing dat er bij de oprichting of verzelfstandiging
van de instellingen in het verleden onvoldoende aandacht is geweest voor
het aspect vermogensvorming. De Rekenkamer vindt dat dit aspect bij
toekomstige verzelfstandigingen meer aandacht moet krijgen.
De Rekenkamer is ook van mening dat de ministeries alsnog een beleid
voor vermogensvorming moeten ontwikkelen. Daarin zouden de
verantwoordelijke ministers onder meer een standpunt moeten innemen
over de grenzen waarbinnen het eigen vermogen van instellingen zich
mag ontwikkelen, het omgaan met vermogensoverschotten, de mate
waarin en voorwaarden waaronder instellingen vreemd vermogen mogen
aantrekken of liquide middelen mogen beleggen of uitlenen, en – voor
zover er sprake is van private activiteiten naast de publieke taak – de
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scheiding tussen het publieke en private deel van het eigen vermogen en
voorzieningen.

De Rekenkamer beveelt de ministers van Financiën en van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties aan bij de totstandkoming van een beleid
inzake vermogensvorming een coördinerende rol te spelen.

Reacties en nawoord

De Rekenkamer legde haar bevindingen in februari 2000 voor aan elf
ministers, vijf grote toezichthouders en tien instellingen. Allen
reageerden. De minister van Financiën stuurde in maart 2000 mede
namens de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en in
afstemming met de overige ministers een kabinetsreactie.
De ministers, toezichthouders en instellingen bleken zich in algemene zin
in de conclusies en aanbevelingen van de Rekenkamer te kunnen vinden.
Gelet op de door de Rekenkamer gesignaleerde stand van zaken bij de
beleidsvorming van de departementen, acht het kabinet het zinvol te
investeren in verdere beleidsontwikkeling. Het gaat daarbij volgens het
kabinet om maatwerk. Diverse bewindspersonen kondigen beleids-
initiatieven aan of melden inmiddels genomen maatregelen. Zo ligt er
inmiddels een wetsvoorstel van de Minister van BZK ter wijziging van de
Politiewet, dat het mogelijk maakt om regels te stellen voor het vermogen
van de politieregio’s. Ook op het terrein van het Ministerie van VWS zijn
initiatieven genomen: in de recente wijziging van de Ziekenfondswet is
ondermeer opgenomen dat bij ministeriële regeling een maximum aan de
reserve ZFW van de ziekenfondsen wordt gesteld. Uit de reacties op de
door de Rekenkamer opgestelde «Handreiking normeren en begrenzen
van reserves van instellingen op afstand van het rijk» bleek dat alle
partijen deze bruikbaar achtten, ofwel voor de verdere vormgeving van
sturingsinstrumenten, ofwel voor studie naar of overleg over de gewenste
omvang en samenstelling van het vermogen.
Het kabinet is van plan om te bezien of en in welke mate een analyse van
de risico’s van het weglekken van publieke middelen naar private
activiteiten moet worden uitgevoerd.
Voor lenen, beleggen en uitlenen door instellingen op afstand van het rijk
is een rijksbrede beleidslijn, naar analogie van het wetsvoorstel Finan-
ciering decentrale overheden, in de maak.

Ondanks de positieve toon van de reacties, zijn er een paar belangrijke
punten waarop enkele ministers met de Rekenkamer van mening
verschillen. Deze betreffen met name:
• Het opnemen van algemene wettelijke regels over vermogensvorming

in de Kaderwet ZBO: het kabinet acht dit niet mogelijk, gezien de grote
diversiteit van de instellingen. De Rekenkamer acht het op onderdelen
wel mogelijk en gewenst voor vermogensvorming, verslaggeving en
de verplichting tot een treasury-statuut waarin aandacht wordt
gegeven aan lenen, beleggen en uitlenen. Daarbinnen zal ruimte
moeten zijn voor maatwerk.

• De vermogensbegrenzing: uit reacties blijkt dat dit gezien moet
worden als maatwerk en dat de slagvaardigheid van de instellingen
niet in gevaar mag komen. De minister van OCenW wijst vermogens-
begrenzing voor de onderwijssector af: hij acht dit niet verenigbaar
met zijn sturingsfilosofie, die gericht is op zoveel mogelijk autonomie
van de instellingen en zo weinig mogelijk inperken van de handelings-
vrijheid om een slagvaardige bedrijfsvoering niet in de weg te staan.
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De zelfstandigheid van instellingen is er volgens de Rekenkamer mee
gediend wanneer de minister vooraf duidelijke grenzen stelt
waarbinnen instellingen financiële handelingsvrijheid hebben. Het zou
kunnen dat het in de specifieke omstandigheden van het onderwijsveld
moeilijk is de bevoegdheid van de minister tot het begrenzen van
reserves op korte termijn wettelijk te regelen. In dat geval beveelt de
Rekenkamer aan dat de minister afhankelijk van de ervaring opgedaan
met de monitoring op basis van expliciete normen, in een later
stadium eventueel tot nadere wetgeving overgaat.

• Scheiding publiek-privaat: van diverse kanten wordt gewezen op de
complexiteit van het scheiden van het publieke en private deel van het
eigen vermogen.
De Rekenkamer erkent de complexiteit van het vraagstuk, maar dringt
toch aan op het zo mogelijk nemen van maatregelen zodat aan
voorwaarden voor het scheiden van vermogensbestanddelen, en
derhalve aan de mogelijkheid van het toerekenen van kosten en
opbrengsten, wordt voldaan.
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2 OPZET EN AANLEIDING ONDERZOEK

2.1 Het onderzoek

De Rekenkamer heeft bij 21 instellingen op afstand van het rijk en 9
clusters van instellingen (in totaal 184 instellingen) de vermogensvorming
onderzocht. Het gaat hier om instellingen die een publieke taak uitvoeren
met publiek geld1. Deze instellingen hebben in het algemeen de mogelijk-
heid om eigen vermogen en voorzieningen te vormen.
Dit rapport beoogt in de eerste plaats een rijksbreed beeld te geven van
de omvang van de eigen vermogens en voorzieningen en van de wijze
waarop de instellingen deze posten in hun jaarrekeningen en begrotingen
presenteren en toelichten. Verder is geïnventariseerd wat voor beleid en
regelgeving er bij de verschillende ministeries op het punt van vermogens-
vorming door op afstand van het rijk geplaatste instellingen en voor de
verslaggeving daarover is ontwikkeld. Voor een aantal instellingen is
onderzocht of zij verslaggevingsregels en regels voor de omvang van het
eigen vermogen (voor zover aanwezig) opvolgden.
Ten slotte zijn de nauw met vermogensvorming verband houdende
thema’s lenen, beleggen, uitlenen en vermenging publiek-privaat in beeld
gebracht.

2.2 Aanleiding onderzoek

Vermogensvorming is voor veel instellingen noodzakelijk om de conti-
nuïteit en doelmatigheid van de taakuitvoering te waarborgen. Het geeft
hun de mogelijkheid om rekening te houden met toekomstige uitgaven
vanwege bijvoorbeeld voorziene verplichtingen of investeringen. Het kan
werken als een efficiëntieprikkel waarbij recht gedaan wordt aan de
zelfstandigheid in het financieel beheer en de uitvoering van taken.
Maar er kleven ook risico’s aan zowel omvangrijke als aan geringe eigen
vermogens. Bij instellingen met omvangrijke reserves is er het risico dat
zij zich meer dan door het concept «sturen op afstand» gelegitimeerd is,
onttrekken aan politieke verantwoordelijkheid, beïnvloeding en sturing.
Daarnaast bestaat het risico van ondoelmatig aanwenden of oppotten van
publiek geld en kunnen omvangrijke eigen vermogens een signaal zijn
van te ruime bekostiging of te hoge premies of tarieven. Bij instellingen
met geringe reserves zijn er risico’s voor de continuïteit van de publieke-
taakuitvoering. Wanneer een instelling niet meer de noodzakelijke
investeringen kan doen of niet meer kan voldoen aan haar betalings-
verplichtingen, kan dit leiden tot een onvoorzien beroep op rijksmiddelen,
ongewenste fluctuaties in heffingen en tarieven en eventueel zelfs
faillissement van de instelling.
In gevallen waar naast de publieke taak ook marktactiviteiten worden
ontplooid is er het risico van weglekken van met publiek geld
opgebouwde reserves naar private activiteiten.

VOORBEELDEN RISICO’s:

De grote omvang van reserves bij ziekenfondsen in relatie tot de hoogte van premies

heeft inmiddels geleid tot een wet die de Minister van Volksgezondheid, Welzijn en Sport

vanaf 1 januari 2001 de bevoegdheid geeft tot het stellen van een maximum aan deze

reserves. Enige tijd geleden was het oneigenlijk (privaat) gebruik van reserves door enkele

instellingen voor thuiszorg in het nieuws. De Commissie Toezicht Uitvoeringsorganisatie

signaleerde in haar jaarverslag 1998 dat niet duidelijk is of instellingen in de gezond-

heidszorg hun toenemende reserves daadwerkelijk besteden aan zorg, waaronder het

terugdringen van wachtlijsten. Recente voorbeelden van risicovol beleggen en uitlenen

zijn aan de orde geweest bij respectievelijk de politieregio Amsterdam-Amstelland en de

Provincie Zuid-Holland (Ceteco).

1 Het betreft zogenoemde rechtspersonen met
een wettelijke taak (RWT’s), waar de Reken-
kamer op grond van artikel 59 Comptabiliteits-
wet (CW) controle bevoegdheden heeft. De
RWT-status wordt door het rijksmuseum
Amsterdam en de Nederlandse Financierings-
maatschappij voor Ontwikkelingssamenwer-
king betwist. Een andere instelling, namelijk
VSN, is per 1-1-98 geen RWT meer.
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De laatste jaren zijn door of in opdracht van diverse ministeries of op
afstand geplaatste instellingen onderzoeken gedaan naar de gewenste
omvang (niet te laag) en aanvaardbare omvang (niet te hoog) van het
eigen vermogen van een instelling. Het betreft bijvoorbeeld omroepver-
enigingen, academische ziekenhuizen, universiteiten, ziekenfondsen,
politieregio’s en het Kadaster. Deze onderzoeken hebben echter in de
meeste gevallen nog niet geleid tot beleid of afspraken tussen ministerie
en instellingen.

2.3 Opzet onderzoek

Het onderzoek is uitgevoerd in twee delen. Het eerste deel was een
rijksbrede inventarisatie bij elf ministeries en in totaal 184 op afstand
geplaatste instellingen. Het gaat hier om negen clusters van instellingen
en 21 individuele instellingen.

MINISTERIES EN INSTELLINGEN IN DE RIJKSBREDE INVENTARISATIE:

• Binnenlandse zaken en Koninkrijksrelaties: politieregio’s, Landelijk Selectie- en

Opleidingsinstituut Politie;

• Buitenlandse Zaken: Nederlandse Financierings-Maatschappij voor Ontwikkelings-

landen;

• Onderwijs Cultuur en Wetenschappen: universiteiten, HBO-instellingen, academische

ziekenhuizen, rijksmuseale instellingen, omroepverenigingen, Koninklijke Nederlandse

Akademie van Wetenschappen, TNO, Nederlandse Organisatie voor Wetenschappelijk

onderzoek;

• Justitie: raden voor de rechtsbijstand, Centraal Orgaan opvang Asielzoeker, Stichting

Reclassering Nederlands;

• Sociale Zaken en Werkgelegenheid: uitvoeringsinstellingen sociale zekerheid, Sociale

Verzekeringsbank, Arbeidsvoorzieningsorganisatie;

• Volksgezondheid, Welzijn en Sport: ziekenfondsen, Stichting uitvoering Omslag-

regelingen, College voor Zorgverzekeringen;

• Financiën: Stichting Waarborgfonds Motorverkeer;

• Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu: Kadaster, Centraal Fonds voor de

Volkshuisvesting;

• Verkeer en Waterstaat: RDW Centrum voor voertuigtechniek en informatie, Verenigd

Streekvervoer Nederland (sinds 1-1-1998 geen rechtspersoon met wettelijke taak meer);

• Economische Zaken: Stichting Centraal Orgaan Voorraadvorming Aardolieproducten,

Nederlandse Onderneming voor Energie en Milieu;

• Landbouw, Natuurbeheer en Visserij: Bureau Beheer Landbouwgronden, Staatsbos-

beheer.

In het rijksbrede deel zijn de volgende aspecten onderzocht:
• de omvang van de vermogensvorming bij de instellingen;
• de wet- en regelgeving en beleidsafspraken voor de omvang van

vermogensvorming;
Onderzocht is of en hoe deze voorzien in begrenzingen en eventuele
andere afspraken omtrent de omvang van het eigen vermogen;

• regelgeving voor de presentatie en toelichting van eigen vermogen en
voorzieningen in de jaarrekening van de instellingen. Onderzocht is of
deze regelgeving aansluit bij algemeen aanvaarde grondslagen voor
financiële verslaggeving en voorziet in voldoende bepalingen voor de
presentatie en toelichting van het eigen vermogen en de voorzie-
ningen;

• de daadwerkelijke presentatie en toelichting van eigen vermogen en
voorzieningen in de jaarrekeningen 1996 en 1997 van de instellingen;

• de regelgeving omtrent en de mate waarin het eigen vermogen dat is
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opgebouwd uit publieke gelden gescheiden is van het deel dat is
ontstaan uit resultaten van private activiteiten;

• beleid en regelgeving voor het aantrekken van vreemd vermogen
(lenen), voor het beleggen van overtollige financiële middelen en voor
het uitlenen van gelden aan derden.

Het tweede deel van het onderzoek bestond uit een diepte-onderzoek bij
drie departementen en tien instellingen, waarin naast de bovengenoemde
punten aan de orde kwamen:
• het interne beleid voor vermogensvorming. Onderzocht is of de tien

instellingen een dergelijk beleid hadden en hoe zij dit beleid hadden
onderbouwd;

• regelgeving voor de presentatie en toelichting van het eigen vermogen
en de voorzieningen in de begrotingen. Onderzocht is of de regel-
geving voor de weergave van het aspect vermogensvorming in de
begroting ramingen van reserves en voorzieningen, meerjarenplannen
en investeringsplannen voorschrijven;

• de daadwerkelijke presentatie en toelichting van het eigen vermogen
en voorzieningen in de begrotingen.

MINISTERIES EN INSTELLINGEN IN HET DIEPTE-ONDERZOEK:

• Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties: politieregio’s Amsterdam-Amstelland,

Utrecht en Groningen;

• Onderwijs Cultuur en Wetenschappen: Universiteit van Leiden, Universiteit van Utrecht

en Technische Universiteit Delft, KNAW, NWO en TNO;

• Sociale Zaken en Werkgelegenheid: Arbeidsvoorzieningsorganisatie.

Het diepte-onderzoek omvatte naast de inventarisatie van wet- en regelge-
ving en de analyse van de jaarrekeningen over de jaren 1995 tot en met
1997 ook de analyse van begrotingen, accountantsrapportages en beleids-
documenten en interviews bij de departementen en de instellingen.

De gegevensverzameling van het onderzoek werd in september 1999
afgerond.

2.4 Definities

Onder «vermogen» wordt in dit rapport verstaan de som van het eigen
vermogen, de voorzieningen en – voor zover van toepassingde egalisatie
– rekeningen voor ontvangen investeringsbijdragen. De nadruk zal liggen
op de componenten eigen vermogen en voorzieningen.
Het eigen vermogen is het saldo van activa minus vreemd vermogen. Bij
op afstand geplaatste instellingen bestaat het eigen vermogen voorna-
melijk uit reserves, die worden gevormd uit het resultaat. Dat kunnen
algemene, vrij besteedbare reserves zijn of bestemde reserves die voor
een bepaald doel apart zijn gezet (soms aangeduid als fondsen).
Het eigen vermogen kan drie functies vervullen:
• de financieringsfunctie: de hiervoor gevormde reserves dienen ter

financiering van bedrijfsgebonden vaste activa, bijvoorbeeld
gebouwen en materieel;

• de bufferfunctie: met de hiervoor gevormde reserves worden
fluctuaties in de exploitatie en bedrijfsrisico’s opgevangen;

• de bestemmingsfunctie: deze reserves zijn door bestuur of derden
(minister, overige subsidiegevers of sponsors e.d.) geoormerkt voor
een specifiek doel.

Voorzieningen moeten worden gevormd voor:
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• dekking van risico’s, verliezen en verplichtingen waarvan de omvang
op de balansdatum onzeker is, maar wel redelijkerwijs is te schatten;

• kosten die in een volgend boekjaar zullen worden gemaakt, mits het
maken van die kosten zijn oorsprong mede vindt in het boekjaar of een
voorafgaand boekjaar en de voorziening strekt tot gelijkmatige
verdeling van lasten over een aantal boekjaren.

Egalisatierekeningen worden gevormd door van derden ontvangen
investeringsbijdragen niet direct geheel in het jaar van ontvangst als
opbrengst ten gunste van de resultatenrekening te brengen, maar te
passiveren («reserveren») op de balans. In bijlage 6 worden de definities
verder toegelicht.

2.5 Opzet rapport

In dit rapport wordt achtereenvolgens ingegaan op de omvang van
vermogens (hoofdstuk 3), het beleid ten aanzien van de begrenzing van
vermogensvorming (hoofdstuk 4) en het inzicht in vermogensvorming
(hoofdstuk 5). Vervolgens worden enkele nauw met vermogensvorming
verbonden thema’s lenen, beleggen en uitlenen behandeld (hoofdstuk 6).
Het rapport wordt afgesloten met een slotbeschouwing (hoofdstuk 7) en
een samenvattende reactie en nawoord (hoofdstuk 8).

De volgende bijlagen zijn bij het rapport gevoegd:
• Handreiking normeren en begrenzen van reserves (bijlage 1);
• Kabinetsreactie op concept-rapport (bijlage 2);
• Overzicht conclusies, aanbevelingen, reacties en nawoord (bijlage 3);
• Regelgeving en beleidsafspraken vermogensvorming (bijlage 4);
• Presentatie en toelichting vermogensvorming in jaarrekeningen

(bijlage 5);
• Begrippen en toetsingskader (bijlage 6);
• Overzicht solvabiliteit instellingen 1997 (bijlage 7);
• Cijfermatig overzicht vermogensvorming 1995–1997 (bijlage 8);
• Overzicht beleggen en leningen 1997 (bijlage 9);
• Gehanteerde afkortingen (bijlage 10).

2.6 Briefwisseling onderzoek kasbeheer

In zijn reactie op het rapport ging de Minister van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties op verzoek van de Rekenkamer, in op een recente
briefwisseling tussen hem en de Rekenkamer over onderzoek naar
kasbeheer bij instellingen op afstand van het rijk. De minister verzocht de
Rekenkamer (brief d.d. 8 januari 2000), mede namens de minister van
Financiën, of zij in staat en bereid zou zijn het aspect kasgeldbeheer mede
in ogenschouw te nemen bij haar onderzoek bij en naar rechtspersonen
met een wettelijke taak (RWT’s) en of de Rekenkamer op basis van reeds
verricht onderzoek van belang zijnde gegevens aan de Staten-Generaal en
de regering zou kunnen verstrekken.
De Rekenkamer wijst in haar antwoord (brief d.d. 3 februari 2000) op het
nu voorliggende rapport «Vermogensvorming bij instellingen op afstand
van het rijk» en het rapport «Financieel beheer politieregio’s» uit 1998. Het
belang van het thema kasbeheer alsmede de noodzaak van beleid terzake
wordt door het Rekenkameronderzoek bevestigd. De Rekenkamer stelde
voorts dat zij voornemens is in toekomstig onderzoek bij RWT’s waar
mogelijk en gewenst aandacht te geven aan het aspect kasgeldbeheer. Zij
verzocht de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties in zijn
reactie op het onderzoek «Vermogensvorming bij instellingen op afstand
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van het rijk» na te gaan welke aanvullende informatie over kasbeheer hij
nodig acht en welke aanvullende informatie hij van de Rekenkamer zou
willen ontvangen.
In zijn reactie op het rapport (brief Minister van Financiën d.d. 3 maart
2000) stelde de Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties,
dat, gelet op de door de Algemene Rekenkamer gesignaleerde stand van
zaken bij de beleidsvorming van de ministeries, het kabinet het zinvol acht
eerst te investeren in deze algemene beleidsontwikkeling en regelgeving.
Naar het oordeel van de minister bieden de lopende en voorgenomen
activiteiten van de Rekenkamer een goede basis om daarnaast een beter
zicht te krijgen op het kasbeheer. De minister zou een herkenbare
rapportage over dit onderwerp op enig moment op prijs stellen.

De Rekenkamer zal de bestuurlijke reacties op het onderzoek «vermogens-
vorming» en de suggestie van de Minister van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties om aan de problematiek op enig moment een
herkenbare publicatie te wijden, betrekken bij de verdere uitwerking van
haar onderzoeksprogramma.
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3 OMVANG VAN VERMOGENSVORMING

De omvang van de vermogensvorming werd onderzocht door analyse van
de jaarrekeningen 1995–1997. Door de grote verschillen tussen de instel-
lingen bleken de gegevens niet zonder meer vergelijkbaar te zijn. Boven-
dien gaven deze niet altijd een compleet beeld. De volgende overzichten
zijn gemaakt op basis van totalen en gemiddelden van 178 instellingen in
de jaren 1996 en 1997 en 175 instellingen in het jaar 1995 (zie bijlage 8
voor een overzicht per instelling).

In totaal gaat het ultimo 1997 bij de onderzochte 178 instellingen2 om een
bedrag van f 16,6 miljard aan eigen vermogen en f 6,5 miljard aan voorzie-
ningen bij een balanstotaal van f 44,6 miljard. Daarnaast komen egalisatie-
rekeningen voor investeringsbijdragen voor ter hoogte van f 850 miljoen.
Het totale vermogen als som van deze drie componenten bedraagt ultimo
1997 dus f 23,9 miljard.

Het eigen vermogen neemt over de onderzochte periode 1995–1997 toe
met ruim 9%. Doordat de gemiddelde solvabiliteit3 in de periode 1995–
1997 tegelijkertijd daalt van 40% naar 37% kan hieruit niet direct worden
geconcludeerd dat de instellingen in deze periode ook hun balanspositie
verbeterden. De voorzieningen laten echter een forse stijging zien van
circa 22%. De langlopende schulden namen daarnaast toe met circa 8%
tot f 6,5 miljard.
Het eigen vermogen is deels in liquide vorm beschikbaar en ligt deels vast
in de voor de bedrijfsactiviteiten benodigde vaste activa. De liquide
middelen en kort- en langlopende beleggingen stegen van in totaal f 7,5
miljard in 1995 tot f 10 miljard in 1997. De materiële vaste activa stegen in
de periode 1995–1997 van f 18,3 miljard naar f 20 miljard. De liquiditeit4

schommelt in deze periode tussen de 1,2 en 1,3. De baten namen toe van
f 52 miljard in 1995 tot f 59,3 miljard in 1997. Het aandeel van de publieke
middelen (met name rijksbijdragen) bedraagt in 1997 bijna 90% van de
totale baten. Het exploitatieresultaat schommelt aanzienlijk tussen de
jaren: f 929 miljoen in 1995, f 1 miljard in 1996 en f 345 miljoen in 1997.

De omvang van het eigen vermogen, de voorzieningen en de liquiditeiten
per (cluster van) instellingen is in beeld gebracht in de figuren 2 en 3.

2 Exclusief de fondsen die beheerd worden
door Suo, Svb en CvZ.
3 Hier uitgedrukt als het eigen vermogen als
percentage van het balanstotaal. In ruime zin
(totaal vermogen ten opzicht van het balans-
totaal) is de solvabiliteit licht gedaald van 56%
tot 54%.
4 Hier uitgedrukt als de verhouding van de
vlottende activa ten opzichte van de vlottende
passiva (current ratio).
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In figuur 2 zijn per cluster de instellingen met het laagste en het hoogste
bedrag opgenomen alsmede het gemiddelde van de cluster.
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Uit deze overzichten blijkt dat er een grote variatie is in vermogenspositie,
zowel tussen instellingen in het algemeen als binnen clusters van
instellingen en ook per instelling in de tijd. De verschillen in vermogens-
positie tussen (clusters van) instellingen kunnen samenhangen met de
wijze van bekostiging, het type activiteit, het al dan niet in eigendom
hebben van bedrijfsmiddelen, maar ook met verschillen in de wijze van
presenteren in de jaarrekening. Daarnaast kunnen verschillen worden
verklaard uit het functioneren van een instelling in het verleden: eigen
vermogen wordt immers in principe gevormd uit het resultaat van
activiteiten. Een deel van de variatie in de tijd wordt veroorzaakt door
presentatie- en stelselwijzigingen in jaarrekeningen of wijzigingen in
beleid, zoals uitbreiding van taken of overdracht van gebouwen aan instel-
lingen. Het reserveren van gelden en het opnemen van leningen ten
behoeve van investeringen kan leiden tot sterke veranderingen in de
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liquiditeitspositie. Met name binnen clusters met relatief veel bedrijfsmid-
delen (universiteiten, politieregio’s) spelen deze factoren een rol.

De gemiddelde solvabiliteit van het totaal van de onderzochte instellingen
ligt in de orde van grootte van wat bij commerciële organisaties in het
algemeen als wenselijk wordt beschouwd (30 tot 40%). Er van uitgaand
dat deze instellingen minder risico’s lopen dan marktorganisaties zou
voorzichtig geconcludeerd kunnen worden dat dit gemiddelde aan de
hoge kant is. Nadere analyse en bestuurlijke afweging van relevante
factoren en risico’s per (cluster van) instelling(en) is echter nodig om te
bepalen of dit inderdaad het geval is (zie ook bijlage 7: overzicht solvabi-
liteit instellingen 1997). De Rekenkamer doet hierover in dit rapport geen
uitspraak.
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4 BEGRENZING VERMOGENSVORMING

4.1 Inleiding

Uitgangspunt van het onderzoek is dat de vorming van vermogens door
instellingen die een wettelijke taak verrichten met publiek geld een
belangrijk aandachtspunt van beleid dient te zijn. Bij een dreigende
discontinuïteit van de taakuitvoering vanwege insolventie van de
instelling zal er gewoonlijk een beroep op de overheid worden gedaan,
ook indien de overheid geen formele verplichting (meer) heeft om de
instelling te hulp te komen. Daarnaast is het uit het oogpunt van publieke
taakuitvoering niet wenselijk wanneer instellingen met publieke gelden
gevormde exploitatieoverschotten ondoelmatig aanwenden of oppotten.
Daarom vindt de Rekenkamer dat de verantwoordelijke minister en/of
toezichthouder op zijn minst de vermogensontwikkeling zou moeten
monitoren en daarvoor normen en indicatoren zou moeten ontwikkelen.
In veel gevallen is het ook gewenst dat het rijk grenzen aangeeft
waarbinnen reserves zich mogen ontwikkelen en vaststelt welke maatre-
gelen bij overschrijding van deze grenzen zullen worden genomen. Deze
begrenzing dient dan volgens de Rekenkamer betrekking te hebben op het
totale eigen vermogen, en eventueel daarnaast nog op specifieke
reserves5. De begrenzing zou moeten worden onderbouwd met een
analyse van voor de vermogenspositie relevante factoren en risico’s. Dit
betreft algemene factoren (zoals de besturingsfilosofie, de bekostigings-
wijze, de omvang en soorten reserves en voorzieningen bij organisaties
met vergelijkbare risico’s), factoren ter bepaling van de financierings-
functie van het eigen vermogen (zoals waardering, samenstelling en
ouderdom van materiële vaste activa, de hiermee samenhangende
financieringsbehoefte en de beleidslijn van het ministerie ter zake) en
factoren ter bepaling van de bufferfunctie van het eigen vermogen (zoals
algemene bedrijfsrisico’s, exploitatieresultaten uit het verleden, flexibiliteit
van de kostenstructuur e.d.). Voor een uitwerking wordt verwezen naar de
handreiking en het toetsingskader (bijlagen 1 en 6). De door banken bij de
beoordeling van commerciële organisaties gehanteerde criteria voor
solvabiliteit en liquiditeit zijn hier niet zonder meer van toepassing.

De Rekenkamer heeft op basis van deze uitgangspunten geïnventariseerd
welke beleidsafspraken en/of regelgeving er is ten aanzien van de omvang
van reserves. Onderzocht is of er grenzen zijn gesteld in de vorm van een
maximum en/of minimum, of deze grenzen betrekking hebben op het
totale eigen vermogen of onderdelen ervan, of deze grenzen in de praktijk
worden overschreden en of is vastgelegd hoe wordt omgegaan met
overschrijding van deze grenzen. Daarnaast is voor de tien instellingen in
het diepte-onderzoek onderzocht welk intern beleid wordt gevoerd en of
dit onderbouwd is door een systematische analyse van relevante factoren
en risico’s (zie toetsingskader bijlage 6).

4.2 Regelgeving en beleid

4.2.1 Overzicht

Tabel 1 geeft een overzicht van de regelgeving en beleidsafspraken over
de omvang van reserves bij de onderzochte (clusters van) instellingen.

5 Begrenzing van voorzieningen ligt naar de
aard van deze post minder voor de hand. Het
voorzichtigheidsbeginsel vereist immers dat
voorzieningen getroffen worden. Wel kunnen
specifieke eisen gesteld worden bijvoorbeeld
ten aanzien van de soorten voorzieningen die
getroffen worden en de onderbouwing van
de hoogte ervan.
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Tabel 1: Regelgeving en beleidsafspraken over de omvang van (een deel van) het eigen
vermogen

Soort
regelgeving

Maximumnorm Minimumnorm Geen normen,
wel regels of
afspraken

Geen normen,
geen regels of
afspraken

Instelling Raden voor
Rechtsbijstand
COA
SRN
Omroepver-
enigingen
TNO
Arbeid-
voorzienings-
organisatie
Kadaster
RDW
Staatsbosbe-
heer
Novem

Ziekenfondsen FMO
IB-Groep
NWO
Uitvoeringsin-
stellingen
sociale
zekerheid
rijksmuseale
instellingen

Politieregio’s
LSOP
Universiteiten
Hogescholen
Academische
ziekenhuizen
KNAW
SVb
Suo
CvZ
WfM
CFV
COVA
BBL
VSN

Totaal 10 1 5 14

Uit deze tabel blijkt dat bij ruim de helft (16) van de onderzochte (clusters
van) instellingen de minister of de onafhankelijke toezichthouder een
norm heeft gesteld of afspraken heeft gemaakt over de omvang van het
totale eigen vermogen of onderdelen daarvan. In de meeste gevallen (tien
van de zestien) ging het om een maximumgrens. In één geval was een
minimumgrens gesteld, namelijk voor de ziekenfondsen.
In de overige vijf gevallen ging het om expliciete regels of beleids-
afspraken over de vermogensvorming waarbij echter geen duidelijke
grenzen zijn gesteld aan de reserves. Dit geldt voor de rijksmuseale
instellingen, Informatie Beheer Groep, NWO, uitvoeringsinstellingen
sociale zekerheid en FMO. Bij de rijksmusea is vastgesteld dat ten hoogste
10% van de voor vier jaar toegekende subsidie mag worden gereserveerd.
Er is echter geen grens gesteld aan het geaccumuleerde eigen vermogen.
Voor de Informatie Beheer Groep, de NWO en de uitvoeringsinstellingen
sociale zekerheid zijn expliciet vastgelegd dat jaarlijks wordt overlegd over
de ontwikkeling van de reserves. Daarbij zijn geen normen voor de
omvang van het eigen vermogen vastgesteld. Bij de FMO is in een
formule vastgelegd welk gedeelte van de winst jaarlijks aan het eigen
vermogen dient te worden toegevoegd, maar er is geen grens aan het
geaccumuleerde eigen vermogen gesteld. De solvabiliteitseis van 30%
over de gewogen activa die door de FMO intern werd gehanteerd, werd
door De Nederlandsche Bank weliswaar voldoende geacht, maar was niet
in een voorschrift geformaliseerd.

VOORBEELDEN VAN POGINGEN TOT NORMERING BIJ DE UITVOERINGSINSTELLINGEN

SOCIALE ZEKERHEID EN NWO:

Bij de ontvlechting van de uitvoeringsinstellingen sociale zekerheid gold als uitgangspunt

dat deze instellingen in staat zouden moeten zijn tegen redelijke voorwaarden privaat

vreemd vermogen aan te trekken. Volgens de Technische Werkgroep Ontvlechting (TWO)

leerde de ervaring dat hiervoor circa 40% eigen vermogen nodig was, en dit wordt door

de diverse uitvoeringsinstellingen als basis voor het eigen vermogen genomen. Er zijn

echter geen maxima gesteld aan de verdere ontwikkeling van het vermogen.

Het Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen heeft, gevolg gevend aan een

aanbeveling uit een Rekenkameronderzoek in 1995, geëxperimenteerd met het stellen van

absolute (maximum)normen aan de hoogte van het eigen vermogen en de voorzieningen

van de NWO (geldend met ingang van 1996). Deze absolute normen gaven volgens het
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Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen aanleiding tot optimaliserend

gedrag en vruchteloze discussies over mutaties, waarna dit ministerie in 1997 van de

normen is afgestapt. Thans worden enige jaren solvabiliteitsen liquiditeitskengetallen

gehanteerd, op basis waarvan opnieuw normgrenzen in de vorm van bandbreedtes zullen

worden geformuleerd.

Bij veertien (clusters van) instellingen waren geen normen gesteld of
andere regels en/of beleidsafspraken vastgelegd over de omvang van
reserves.

Bij acht van deze instellingen is sprake van een specifieke situatie waarbij
een vaste begrenzing van reserves minder zinvol is. Dit betreft vier
(beheerders van) fondsen (Sociale Verzekeringsbank, de Stichting
uitvoering omslagregelingen, het College voor Zorgverzekeringen,
Waarborgfonds Motorverkeer en het Centraal Fonds voor de Volkshuis-
vesting), één instelling met een vennootschappelijke rechtsvorm (VSN),
één instelling die in feite onderdeel van het ministerie is (Bureau Beheer
Landbouwgronden), en het Centraal Orgaan Voorraadvorming Aardolie-
producten.

INSTELLINGEN WAARBIJ EEN VASTE BEGRENZING VAN HET EIGEN VERMOGEN

MINDER ZINVOL IS:

De SocialeVerzekeringsbank, de Suo, het College voor Zorgverzekeringen en het WfM zijn

fondsbeheerders zonder, of in geval van CvZ zeer gering, eigen vermogen. De uitvoerings-

kosten worden ten laste gebracht van de fondsen en materiële vaste activa worden

gefinancierd uit leningen uit die fondsen. De omvang van de fondsen zelf – bij Suo en

WfM voornamelijk aangehouden als voorzieningen – is uiteraard wel een belangrijk

onderwerp van beleid voor de overheid, maar voor de eventuele normering daarvan

gelden specifieke beleidsinhoudelijke overwegingen.

Dat laatste geldt ook voor het Centraal Fonds voor de Volkshuisvesting. Dit fonds wordt

gevoed door jaarlijkse bijdragen van alle toegelaten instellingen. De minister stelt jaarlijks

– op basis van een beoordeling van de omvang van het fonds – de normbedragen vast op

grond waarvan de hoogte van de bijdragen wordt bepaald.

De VSN (thans Connexxion) is een vennootschap. Het eigen vermogen en eventuele

dividenden staan volledig ter beschikking van de aandeelhouders, in dit geval de Staat. Er

kunnen afspraken worden gemaakt over bijvoorbeeld het gedeelte van de winst dat

jaarlijks wordt toegevoegd aan het eigen vermogen, maar een vaste begrenzing ligt

minder voor de hand.

Bij Bureau Beheer Landbouwgronden bestaat het eigen vermogen voornamelijk uit

(tijdelijk) beheerde landbouwgronden. Het BBL wordt qua financieel beheer beschouwd

als een departementale organisatie-eenheid van het Ministerie van Landbouw, Natuur-

beheer en Visserij. Het saldo van inkomsten en uitgaven komt ten gunste dan wel ten laste

van de rijksbegroting.

Bij het Centraal Orgaan Voorraadvorming Aardolieproducten speelt de normering van

eigen vermogen niet. De voorraad aardolie wordt geheel uit vreemd vermogen gefinan-

cierd onder garanties van het rijk (langlopende schulden f 650 miljoen). De inkomsten zijn

geheel afhankelijk van door het Ministerie van Economische Zaken vastgestelde en door

de Belastingdienst geïnde voorraadheffingen.

Bij de zes overige instellingen waar normering dan wel regels of
afspraken over de omvang van reserves ontbreken acht de Rekenkamer
het in principe wel zinvol, te weten de politieregio’s, het Landelijk Selectie-
en Opleidingsinstituut Politie, de universiteiten, de hogescholen, de
academische ziekenhuizen en de Koninklijke Nederlandse Akademie van
Wetenschappen. In de door de Rekenkamer onderzochte periode
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1995–1997 was bij drie van deze (clusters van) instellingen sprake van een
stijgend eigen vermogen (politieregio’s, hogescholen, KNAW). Bij de
clusters politieregio’s, academische ziekenhuizen en universiteiten is de
laatste jaren wel onderzoek verricht naar de vermogenspositie en de
mogelijkheid om deze te normeren. Dit onderzoek heeft echter vooralsnog
niet geleid tot regelgeving of beleidsafspraken.

VOORBEELD: RAPPORTAGE UNIVERSITEITEN

Over de vermogensvorming van universiteiten heeft de Commissie Koopmans, ingesteld

door het Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen en de Vereniging van

Samenwerkende Nederlandse Universiteiten (VSNU) gezamenlijk, recent een rapport

uitgebracht. De commissie berekent een aanzienlijk tekort aan eigen vermogen bij de

universiteiten van f 1,6 miljard. Uitgangspunt daarbij is dat vervangingsinvesteringen

volledig uit eigen vermogen gefinancierd worden. De minister van Onderwijs, Cultuur en

Wetenschappen liet in zijn reactie op het rapport Koopmans aan de instellingen weten

eerst het Rekenkamerrapport over vermogensvorming af te willen wachten alvorens zijn

definitieve standpunt te bepalen.

4.2.2 Gemaximeerde reserves

In tabel 2 is voor de tien (clusters van) instellingen waarvoor maxima zijn
gesteld, aangegeven wat zij inhouden, of ze het totale eigen vermogen of
een deel ervan betreffen en in hoeveel gevallen deze maxima werden
bereikt, onderschreden of overschreden.

Uit het overzicht blijkt dat de maximering van het eigen vermogen of
delen daarvan op diverse manieren is vormgegeven. In sommige gevallen
waren reserves in absolute zin gemaximeerd (bijvoorbeeld bij de
Arbeidsvoorzieningsorganisatie). Combinaties van maximale jaarlijkse
toevoegingen en een absolute grens kwamen evenwel ook voor (raden
voor rechtsbijstand). Ook was er bij sommige instellingen sprake van
meerdere reserves waarvoor een verschillend maximum gold (omroep-
verenigingen).

Bij zes van de tien (clusters van) instellingen werd door het stellen van
maxima ook de ontwikkeling van het totale eigen vermogen van de
betreffende instellingen gemaximeerd. Dit gebeurde deels door het totale
eigen vermogen te maximeren, deels door specifieke reserves te
maximeren in combinatie met een bepaling dat er geen andere reserves
gevormd mochten worden. Het totale eigen vermogen bedroeg ultimo
1997 voor deze (clusters van) instellingen f 915 miljoen. Dit is circa 6% van
het totale eigen vermogen van alle onderzochte instellingen.
In vier gevallen was slechts een onderdeel van het eigen vermogen aan
een maximum gebonden. Bij TNO6 gold dit voor de reserve bedrijfsrisico’s
en was niets bepaald over de maximering van het totale eigen vermogen
of de eventuele overige reserves. Bij de Arbeidsvoorzieningsorganisatie
gold dit voor de algemene reserve bedrijfsrisico en de bestemmingsre-
serve investeringen tezamen. Bij het Centraal Orgaan opvang Asielzoekers
was, naast een maximum voor de egalisatiereserve, in de regelgeving
vastgelegd dat de minister van Justitie ten aanzien van de toegestane
«reserve vervanging inrichting en inventaris» wel een maximum kon
bepalen, maar was in de praktijk geen maximum vastgesteld.
Bij Staatsbosbeheer was in een overeenkomst met de minister van
Landbouw, Natuurbeheer en Visserij voor de periode 1999–2003 bepaald
dat Staatsbosbeheer, met uitdrukkelijke toestemming van de minister,
naast de algemene reserve ook specifieke bestemmingsreserves kon

6 Deze reserve is door TNO overigens in de
jaarrekening als voorziening gepresenteerd
(zie paragraaf 5.3.2).
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aanhouden, maar was niet expliciet vastgelegd dat de minister deze
reserves ook aan een maximum kon binden.

Tabel 2: Aard en stand maximering eigen vermogen/reserves bij gemaximeerde
instellingen ultimo 1997

INSTELLING Aard maximering Stand
1997

EV partieel
of geheel

Raden voor Rechtsbij-
stand (5)

Toevoeging egalisatiereserve beheers-
kosten maximaal 5% deelsubsidie per
jaar; beheerskosten bovendien gemaxi-
meerd tot f 500 000.

v

(

VVV

Geheel

Toevoeging egalisatiereserve
programmakosten maximaal 5%
deelsubsidie per jaar, hoogte maximaal
10% deelsubsidie.

vv

((

V

Centraal Orgaan
opvang Asielzoekers

Egalisatiereserve (risicoreserve)
maximaal 5% jaarlijkse subsidiebedrag
van aantal kostengroepen, evenwel niet
hoger dan f 25 miljoen.

( Partieel

Stichting Reclassering
Nederland

Toevoeging aan risicoreserve maximaal
5% subsidiebedrag per jaar tot
maximum van f 10 miljoen.

V Geheel

Omroepverenigingen
(7)

Private reserves gemaximeerd op niveau
1993.

((((((

(

Geheel

Programmareserve sinds 1997 gemaxi-
meerd als 5% van de jaaromzet; het
minimumvermogen mag na 2000
evenmin negatief zijn.

vv

VVVVV

TNO «Fonds» bedrijfsrisico’s maximaal f 20
miljoen.

V Partieel

Arbeidsvoorzienings-
organisatie

Algemene reserve bedrijfsrisico’s en
bestemmingsreserve investeringen
tezamen maximaal f 150 miljoen.

V Partieel

Kadaster Structurele reserve maximaal 1⁄3 van het
structurele balanstotaal.

( Geheel

Conjuncturele reserve maximaal f 75
miljoen.

(

Reserve marktactiviteiten maximaal 1⁄3
van het structurele balanstotaal van deze
activiteiten

(

Overschotreserve nihil. v

RDW Eigen vermogen maximaal 20%
balanstotaal.

( Geheel

Conjuncturele reserve maximaal f 8
miljoen.

(

Algemene reserve nihil. v

Novem Dividendbeleid afgestemd op eigen
vermogen van maximaal f 25 miljoen.

V Geheel

Staatsbosbeheer Algemene reserve maximaal 10% totale
jaaromzet (1998).

V Partieel

v = eigen vermogen hoger dan maximum;
( = eigen vermogen gelijk aan maximum;
V = eigen vermogen lager dan maximum;

In de toelichting op de regelgeving en/of afspraken worden soms wel
enige overwegingen gegeven, maar wordt meestal niet onderbouwd
waarom voor een specifiek maximum wordt gekozen.
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VOORBEELDEN VAN ENIGE OVERWEGINGEN DIE WEL IN DE TOELICHTING WORDEN

GEGEVEN:

Bij de verzelfstandiging van het Kadaster werd de keuze voor een maximaal aanwezig

eigen vermogen van 1⁄3 deel van het structurele balanstotaal gemotiveerd met de

verwijzing dat deze vermogensverhouding in ondernemingen met een vergelijkbare

balansstructuur als gezond werd aangemerkt (Tweede Kamer, vergaderjaar 1992–1993,

23 007 nr. 3, blz. 21).

Bij de Raden voor Rechtsbijstand gold als criterium voor de maximale hoogte van de

egalisatiereserve «landelijke automatiseringsactiviteiten» de economische vervangings-

waarde van de systemen en de gerealiseerde afschrijvingen daarop (Subsidiebesluit

Raden voor Rechtsbijstand, artikel 10).

Een bijzonder geval is de Novem, een NV waarbij het maximum gegeven is door het

bedrag dat geldt als wettelijk criterium voor het structuurregime (f 25 miljoen).

Bij de in totaal 377 onderzochte gemaximeerde reserves bleek in zeven
gevallen ultimo 1997 sprake van een overschrijding en wel bij drie Raden
voor Rechtsbijstand (totaal ruim f 4 miljoen), twee omroepverenigingen
(totaal f 38 miljoen), het Kadaster (f 197 miljoen) en de RDW (f 39 miljoen).
Bij 14 gemaximeerde reserves was de stand minder dan het maximum en
in 16 gevallen was de stand precies gelijk aan het maximum.

De Rekenkamer trof in de regelgeving voor de gemaximeerde instellingen
nauwelijks bepalingen aan over de wijze waarop met eventuele vermogens-
overschotten diende te worden omgegaan, zoals bepalingen over
afromen, bestemming of een maximale afbouwperiode. Bij een directe
subsidierelatie op basis van voorschotten, zoals bij de Raden voor de
Rechtsbijstand, kunnen overschrijdingen van een gesteld maximum op
relatief eenvoudige wijze bij de definitieve subsidievaststelling worden
verrekend. Op de instelling rust dan een terugbetalingsverplichting. Het
Kadaster en de RDW hebben geen subsidierelatie met het rijk, maar
worden bekostigd uit tarieven die door de betreffende ministers moeten
worden goedgekeurd. Wanneer geen directe afroming plaatsvindt, zijn
vermogensoverschotten alleen via het tariefbeleid en dus op middellange
termijn te beïnvloeden. In beide gevallen waren hierover afspraken
gemaakt. De twee omroepverenigingen die ultimo 1997 een overschrij-
ding te zien gaven op de gemaximeerde programmareserve, waren tegen
de afbouwregeling van het Commissariaat voor de Media in beroep
gegaan. De Raad van Bestuur van de NOS, die ingevolge een wetswij-
ziging de bevoegdheid tot maximeren in 1998 van het Commissariaat
overnam, heeft inmiddels met een van beide verenigingen afspraken
gemaakt over de hoogte en de termijn van afbouw van de reserve. In
andere gevallen, zoals bij de verzelfstandiging van Staatsbosbeheer, was
uitsluitend overeengekomen dat in het geval van overschrijding van
gemaximeerde reserves overleg zou plaatsvinden over de bestemming
van het surplus.

ONDERHANDELEN OVER EIGEN VERMOGEN

Uit het onderzoek bleek dat in de gevallen waarin de wenselijke omvang van het eigen

vermogen onderwerp was van periodieke onderhandelingen tussen minister of onafhan-

kelijke toezichthouder enerzijds en instelling anderzijds, het resultaat van deze onderhan-

delingen door de beide partijen verschillend werd geïnterpreteerd. De instellingen

beschouwden het onderhandelingsresultaat vaak als het minimaal noodzakelijke eigen

vermogen. De inzet van ministerie of toezichthouder was daarentegen te bepalen welk

gedeelte van het eigen vermogen als overtollig moest worden beschouwd. Hieruit blijkt

dat duidelijke en eenduidige vastlegging van de uitgangspunten voor dit soort onderhan-

delingen dringend gewenst is.

7 Het totaal aantal bolletjes in tabel 2 (in
aantal gevallen meerdere gemaximeerde
reserves per (cluster van) instelling(en)).
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4.3 Intern beleid instellingen

De Rekenkamer onderzocht bij de tien instellingen betrokken in het
diepte-onderzoek het interne beleid ten aanzien van vermogensvorming.
De besturen van deze instellingen bleken aandacht aan aspecten van
vermogensvorming te besteden, zoals aan de financiering van investe-
ringen, het vormen van voorzieningen, het bestemmen van exploitatie-
overschotten, het aangaan van leningen en het beleggen van (tijdelijk
overtollige) liquide middelen. Er was echter bij de instellingen geen inzicht
in de gewenste omvang van het eigen vermogen, gebaseerd op een
systematische analyse van relevante factoren en risico’s (zie verder bijlage
3). Het ontbrak in deze gevallen overigens ook aan een departementaal
beleid dat voor deze organisaties als ijkpunt kon fungeren.

VOORBEELD: GEVOLGEN ONTBREKEN BELEID

Bij de politieregio Amsterdam-Amstelland was het interne beleid gericht op 100%

zelffinanciering. Bij andere politieregio’s werden de bedrijfsmiddelen gedeeltelijk met

vreemd vermogen gefinancierd. Het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijks-

relaties formuleerde geen duidelijk beleid op dit punt. Tegelijkertijd was het onduidelijk of

de door de politieregio Amsterdam-Amstelland gevormde (aanzienlijke) reserves zouden

worden afgeroomd ten behoeve van minder solvabele regio’s. In deze onzekere situatie

werd door de politieregio besloten de investeringen in huisvesting met f 180 miljoen te

intensiveren, onder andere door de aankoop van een pand dat tot dusverre gehuurd werd.

4.4 Conclusies en aanbevelingen

Bij 16 van de 30 (clusters van) instellingen bestaat regelgeving of zijn
beleidsafspraken gemaakt over de omvang van het eigen vermogen of
delen daarvan. Bij tien (clusters van) instellingen betreft dit maxima,
waarbij het in vier gevallen, namelijk bij Centraal Orgaan opvang
Asielzoekers, TNO, Arbeidsvoorzieningsorganisatie en Staatsbosbeheer,
gaat om het maximering van slechts een deel van het eigen vermogen. In
één geval, namelijk de ziekenfondsen, is wel een minimum, maar geen
maximum voor de omvang van reserves vastgesteld. Bij vijf (clusters van)
instellingen gelden geen vaste grenzen voor de hoogte van (onderdelen
van) reserves, maar is wel iets geregeld over de toevoeging aan reserves
dan wel is vastgelegd dat jaarlijks over de omvang van reserves wordt
overlegd. Dit betreft de rijksmuseale instellingen, Informatie Beheer
Groep, NWO, uitvoeringsinstellingen sociale zekerheid en FMO.
Bij de overige 14 (clusters van) instellingen gelden geen regels of
afspraken over de omvang van reserves. Voor acht geldt een specifieke
situatie die dergelijke regels minder zinvol maakt. Voor de overige zes is
dit wel het geval. Het gaat om de politieregio’s, universiteiten,
hogescholen, academische ziekenhuizen, het Landelijk Selectie- en
Opleidingsinstituut Politie en de KNAW. Voor een aantal daarvan zijn in
het verleden wel onderzoeken uitgevoerd gericht op het vaststelen van
grenzen. Deze hebben vooralsnog niet geleid tot vastgesteld beleid.

Het bleek dat bij die instellingen waar een maximumnorm voor het eigen
vermogen gold, in de meeste gevallen de feitelijke eigen vermogens gelijk
waren aan de vastgestelde maxima of daaronder lagen. Daar waar een
vermogensoverschot was, waren afspraken gemaakt over de reductie van
de betreffende reserves. In de toelichting op de regelgeving en/of
afspraken worden soms wel enige overwegingen gegeven, maar wordt
meestal niet onderbouwd waarom voor een specifiek maximum wordt
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gekozen. In de regelgeving trof de Rekenkamer ook geen bepalingen aan
over hoe wordt omgegaan met overschrijdingen.
De Rekenkamer acht het van belang dat aan de begrenzing van
vermogens een analyse van alle voor de instelling of cluster van instel-
lingen relevante factoren en risico’s voorafgaat. Zij heeft de overwegingen
die hierbij in ieder geval meegenomen moeten worden uitgewerkt in
bijlage 1.

Daar waar alleen delen van het eigen vermogen (specifieke reserves) zijn
genormeerd, acht de Rekenkamer het gewenst dat een aanvullende norm
voor het totale eigen vermogen wordt geformuleerd, ter voorkoming van
verschuivingen binnen het eigen vermogen ter ontwijking van maximum-
normen.
De Rekenkamer acht het tevens wenselijk dat wanneer de vermogens-
ontwikkeling van instellingen begrensd wordt er tegelijkertijd geregeld is
hoe wordt omgegaan met een eventuele overschrijdingen, zoals bijvoor-
beeld de bestemming en afbouwperiode van een surplus.

Besturen van de tien in het diepte-onderzoek betrokken instellingen
bleken wel intern beleid te voeren voor aspecten van vermogensvorming.
Het ontbrak echter aan een systematisch inzicht in de gewenste omvang
van het eigen vermogen, gebaseerd op een systematische analyse van
relevante factoren en risico’s. Het ontbrak in deze gevallen ook aan een
departementaal beleid dat voor deze organisaties als ijkpunt kon
fungeren.
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5 INZICHT IN VERMOGENSVORMING

5.1 Inleiding

Om een beleid voor vermogensvorming te kunnen voeren, moet het
ministerie inzicht hebben in de vermogensvorming bij instellingen op
afstand van het rijk. De instellingen van hun kant dienen te streven naar
een transparante bedrijfsvoering. De belangrijkste informatiebronnen
voor het verkrijgen van inzicht in de vermogensvorming zijn de jaarreke-
ningen en begrotingen van de instellingen.

De Rekenkamer onderzocht de wet- en regelgeving en de jaarrekeningen
van de instellingen. Voor de wet- en regelgeving is bekeken of deze
aansluit bij algemeen aanvaarde grondslagen voor financiële verslag-
geving, zoals neergelegd in Titel 9, Boek 2 van het Burgerlijk Wetboek8, in
de uitwerking daarvan in de Richtlijnen voor de Jaarverslaggeving van de
Raad voor de Jaarverslaggeving en in de literatuur over verslaggeving
van organisaties zonder winstoogmerk. Wanneer deze grondslagen van
toepassing zijn is gegarandeerd dat op een aantal belangrijke punten
inzicht wordt verschaft. Zo wordt in Titel 9 bijvoorbeeld aangegeven onder
welke omstandigheden voorzieningen dienen te worden gevormd, dat zij
overeenkomstig hun aard nauwkeurig worden omschreven, en dat in de
toelichting zoveel mogelijk wordt aangegeven in welke mate zij als
langlopend moeten worden beschouwd. Ook verplicht Titel 9 organisaties
om het verloop van het eigen vermogen gedurende het boekjaar weer te
geven in een sluitend overzicht. Aangezien de Titel 9-bepalingen op het
punt van de specificatie van het eigen vermogen en de toelichting op de
reserves niet goed toepasbaar zijn voor een groot deel van de instellingen
dat een publieke taak uitvoert, zouden deze aangevuld moeten worden
met specifieke bepalingen hiervoor (zie bijlage 6: Begrippen en toetsings-
kader).

Naast de wet- en regelgeving is bekeken of de jaarrekeningen over 1996
en 1997 van een selectie van de instellingen (in totaal 84) inzicht bieden in
(ontwikkelingen in) de vermogenspositie van deze instellingen. In het
bijzonder is onderzocht of de presentatie en toelichting van het eigen
vermogen en de voorzieningen gebeurt op basis van Titel 9 en de
Richtlijnen voor de Jaarverslaggeving en of voldaan is aan de bovenge-
noemde aanvullende eisen.

Van de tien in het diepte-onderzoek betrokken instellingen zijn naast de
jaarrekeningen ook de begrotingen 1996 tot en met 1998 en de regel-
geving daarvoor beoordeeld. Onderzocht is of de regelgeving prognoses
van eigen vermogen en voorzieningen, financiële meerjarenramingen en
investeringsplannen voorschrijft en of de begrotingen hierover informatie
verschaffen.

Tot slot is geïnventariseerd in hoeverre instellingen, die private activiteiten
naast hun publieke taak verrichten, het publieke en private deel van hun
eigen vermogen gescheiden van elkaar presenteren (scheiding publiek-
privaat).

5.2 Voorschriften voor jaarrekeningen

De voorschriften die voor de onderzochte instellingen gelden op het
gebied van de presentatie en toelichting van eigen vermogen en
voorzieningen in de jaarrekening lopen uiteen van zeer globaal tot zeer

8 De verslaggevingswetgeving voor onderne-
mingen.
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gedetailleerd. Ook bestaan er duidelijke verschillen in de in wet- en
regelgeving vastgelegde bevoegdheden van ministers om op dit punt
nadere regels te stellen en in de mate waarin begrotingen en jaarreke-
ningen aan de expliciete goedkeuring van ministers onderworpen zijn.
Bijlage 4 bevat een overzicht per instelling of cluster van instellingen.

Uit het onderzoek bleek dat de verslaggevingsregelgeving voor een
belangrijk deel is geënt op algemeen aanvaarde grondslagen voor
financiële verslaggeving. Bij 22 van de 30 (clusters van) instellingen wordt
bij de eisen op het gebied van de financiële verslaggeving expliciet
verwezen naar de algemeen aanvaarde grondslagen of naar Titel 9. Bij vijf
van deze 22 is de toepassing van Titel 9 op grond van de rechtsvorm
wettelijk verplicht (ziekenfondsen, uitvoeringsinstellingen sociale
zekerheid, FMO, VSN en Novem).

Naast deze algemene grondslagen zijn er in veel gevallen specifieke
verslaggevingseisen in regelgeving opgenomen. Deze verschillen zowel
naar inhoud als naar mate van gedetailleerdheid. De variëteit in regel-
geving wordt bijvoorbeeld weerspiegeld in de grote variatie in voorge-
schreven soorten te presenteren reserves of voorzieningen.

VOORSCHRIFTEN PRESENTATIE EIGEN VERMOGEN VARIËREN

Voor universiteiten is voorgeschreven dat in de jaarrekening het eigen vermogen wordt

onderverdeeld in een algemene reserve en een vervangingsreserve onroerende goederen.

De algemene reserve wordt naar zijn componenten toegelicht: innovatiereserves,

vervangingsen vernieuwingsreserves, (decentrale) reserves waarop interne trekkings-

rechten berusten, overige reserves (in ieder geval schenkingen, erfstellingen en legaten)

en het onverdeelde resultaat. Onder voorzieningen worden afzonderlijk opgenomen een

onderhoudsvoorziening, specifieke voorzieningen en overige voorzieningen.

Voor de NWO geldt een andere voorgeschreven indeling van het eigen vermogen:

vermogen in materiële vaste activa, algemene reserve, bestemmingsreserve naar type

bestemming en het niet-verdeelde exploitatiesaldo voor zover de bestemming nog niet

bekend is. De voorzieningen bestaan uit voorzieningen voor groot onderhoud,

nieuwbouw, wacht- en uitkeringsgelden en supercomputing en een restpost overige

voorzieningen.

In enkele gevallen wijken specifieke verslaggevingvoorschriften af van de
algemeen aanvaarde grondslagen voor financiële verslaggeving. Dit is
bijvoorbeeld het geval bij universiteiten (waar, in afwijking van algemeen
aanvaarde grondslagen, het toevoegen aan een component van de
reserves als onderdeel van de resultaatbepaling is toegestaan) en de
NWO (waar, in afwijking van algemeen aanvaarde grondslagen, voorzie-
ningen voor investeringen in nieuwbouw worden voorgeschreven). De
Rekenkamer acht een niet nader gemotiveerde afwijking van de algemeen
aanvaarde grondslagen in het algemeen ongewenst.
Bij slechts enkele instellingen was ten tijde van het onderzoek nog weinig
geregeld voor de presentatie en toelichting van het eigen vermogen en de
voorzieningen (voorbeelden: TNO en Stichting uitvoering omslag-
regelingen).

VOORBEELDEN VAN VERSLAGGEVINGSVOORSCHRIFTEN

De nieuwe, met ingang van 2000 geldende verslaggevingsregelgeving voor de KNAW

bevatten niet alleen een expliciete verwijzing naar Titel 9, maar ook een op artikel 374 Titel

9 gebaseerd artikel inzake voorzieningen, aangevuld met specifiek voor de KNAW

geldende bepalingen over de te presenteren categorieën voorzieningen, en – aangezien de

Titel 9-bepalingen inzake het eigen vermogen niet geheel toepasbaar zijn – aanvullende

bepalingen over de presentatie en toelichting van KNAW-specifieke reserves.
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Bij TNO, die vrijwillig Titel 9 volgt, golden ten tijde van het onderzoek nog geen aanvul-

lende, specifieke verslaggevingsrichtlijnen (deze zijn eind 1999 uitgevaardigd). Aangezien

artikel 378 Titel 9 niet toepasbaar is op TNO, werd het eigen vermogen in de gepubli-

ceerde jaarrekening niet gespecificeerd en niet toegelicht. Het maatschappelijk verkeer

verkreeg op deze wijze geen inzicht in aard en doel van het – in de loop der jaren

toenemende – eigen vermogen. Met de nieuwe voorschriften wordt specificering van het

eigen vermogen geregeld.

De Rekenkamer constateerde dat de verslaggevingsregelgeving in veel
gevallen in beweging was. Het gaat daarbij vooral om het uitbreiden of
meer detailleren van verslaggevingsvoorschriften of het aanpassen van
voorschriften aan de algemeen aanvaarde grondslagen voor financiële
verslaggeving.

VOORBEELDEN VAN ONTWIKKELINGEN IN VERSLAGGEVINGSVOORSCHRIFTEN

Het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties werkt – in samenspraak met

het veld – aan verbetering van de comptabele voorschriften voor politieregio’s. Het gaat

daar om aanpassing aan veranderde informatiebehoeften van betrokkenen en algemeen

aanvaarde grondslagen en verduidelijking van begrippen.

Het Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen besteedt de laatste jaren veel

aandacht aan het uitvaardigen dan wel verbeteren en harmoniseren van de verslaggevings-

regelgeving voor de onder haar ressorterende instellingen.

5.3 Presentatie en toelichting in jaarrekeningen

5.3.1 Eigen vermogen

Uit het onderzoek bleek dat de presentatie en toelichting van eigen
vermogen en voorzieningen qua gedetailleerdheid sterk varieert. Ook
binnen clusters van instellingen is de variatie groot. Bijlage 5 bevat een
overzicht per instelling.

Dit geldt vooral voor de presentatie van het eigen vermogen. In verreweg
de meeste gevallen wordt het eigen vermogen gespecificeerd in diverse
componenten, zoals algemene reserves, overige reserves, nog te verdelen
resultaat, egalisatiereserves, risicoreserves, «vermogen in (materiële)
vaste activa» en vele verschillende soorten bestemmingsreserves
(waaronder diverse soorten fondsen). In zeer beperkte mate komen
herwaarderingsreserves voor (bij waardering van materiële vaste activa
tegen actuele waarde). De mate van specificatie varieert sterk: van
opdeling van het eigen vermogen in enige hoofdcomponenten tot de
specificatie van tientallen (geringe) bestemmingsreserves. Slechts één
instelling (TNO) specificeert het eigen vermogen niet.

Niet altijd is de specificatie duidelijk. Met name de mate van bestemming
van reserves wordt niet altijd duidelijk uit de gehanteerde omschrijvingen.
Ook worden aard en doel van de diverse reserves niet altijd duidelijk in de
toelichting omschreven. Veel instellingen nemen in de toelichting een
mutatiestaat per reserve (sluitend overzicht van beginsaldo, toevoe-
gingen, onttrekkingen en eindsaldo) op; sommige volstaan met een
mutatiestaat voor enkele reserves of voor het eigen vermogen als geheel.
In enkele gevallen ontbreekt een mutatiestaat in zijn geheel. Mutaties
(toevoegingen, onttrekkingen, vrijval) in reserves worden in een beperkt
aantal gevallen in afwijking van algemeen aanvaarde grondslagen als
resultaatbepaling in plaats van resultaatbestemming verwerkt. Een
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voorbeeld is het doteren aan reserves ten laste van de resultatenrekening
(op dezelfde wijze als het doteren aan voorzieningen). Op deze wijze geeft
het gepresenteerde resultaat minder inzicht in het resultaat van de
bedrijfsvoering/exploitatie. Soms wordt een dergelijke afwijkende
presentatie voorgeschreven in de regelgeving.

PRESENTATIES DIE AFWIJKEN VAN ALGEMEEN AANVAARDE GRONDSLAGEN

In de jaarrekeningen van enige universiteiten wordt – vóór resultaatbestemming –

gedoteerd aan de «vervangingsreserve onroerende goederen». Doordat deze toevoe-

gingen aan deze bestemmingsreserve als lasten worden gepresenteerd (resultaat-

bepaling), valt het gepresenteerde resultaat lager uit dan wanneer deze toevoegingen,

conform algemeen aanvaarde grondslagen, uit het resultaat (resultaatbestemming)

zouden hebben plaatsgevonden. Deze afwijkende werkwijze, waarmee het gepresenteerde

resultaat beïnvloed kan worden, is expliciet opgenomen in de verslaggevingsrichtlijnen

voor universiteiten van het Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen. Bij de

voorgenomen wijziging van deze richtlijnen zal deze werkwijze geschrapt worden.

Bij de TU Delft is het effect op het resultaat, met name in 1996, groot: het gepresenteerde

resultaat is in 1996 f 11 miljoen; gecorrigeerd zou dit resultaat f 68 miljoen bedragen. In

1997 zijn deze bedragen f 12 respectievelijk f 34 miljoen. Met ingang van 1998 heeft de TU

Delft, vooruitlopend op wijziging van de voorschriften, deze werkwijze verlaten en de

vervangingsreserve geheel vrij laten vallen en toegevoegd aan de algemene reserve.

5.3.2 Voorzieningen

Voor de presentatie en toelichting van voorzieningen zijn in de algemeen
aanvaarde grondslagen meer aangrijpingspunten te vinden dan voor het
eigen vermogen. De bepalingen omtrent voorzieningen in Titel 9 en de
Richtlijnen voor de Jaarverslaggeving zijn in hun geheel toepasbaar op
instellingen op afstand van het rijk. De variatie in presentatie en
toelichting van voorzieningen is dan ook geringer dan bij het eigen
vermogen. De voorzieningen worden over het algemeen voldoende
gespecificeerd en onderscheiden naar aard. Meestal worden voorzie-
ningen van materieel belang voldoende nauwkeurig omschreven en
wordt aard en doel van de betreffende voorziening voldoende toegelicht.
In sommige gevallen blijft de toelichting echter beperkt tot de belang-
rijkste voorzieningen. De meeste instellingen nemen een mutatiestaat per
voorziening (sluitend overzicht van beginsaldo, dotaties, onttrekkingen,
vrijval en eindsaldo) op in de toelichting. In enkele gevallen ontbreekt een
mutatiestaat.

De afbakening tussen de componenten eigen vermogen (met name
bestemmingsreserves) en voorzieningen is echter niet altijd even
duidelijk. Onder de voorzieningen komen soms posten voor waarvan
betwijfeld moet worden of zij wel voldoen aan de algemeen aanvaarde
voorwaarden voor vorming van een voorziening. Ook komen opmerkelijke
voorzieningen voor, waarbij het vormen van een oordeel over de
aanvaardbaarheid op grond van de in de jaarrekening opgenomen
informatie moeilijk is. In die gevallen kan ook niet getoetst worden of het
gaat om oneigenlijke voorzieningen (met het karakter van een bestem-
mingsreserve) ter deflattering van het eigen vermogen.

VOORZIENING OF BESTEMMINGSRESERVE?

TNO voert al vele jaren een «voorziening bedrijfsrisico’s» op, waarvan de dotaties en

vrijval als lasten respectievelijk baten in de resultatenrekening worden verwerkt. De

mutaties in dit fonds beïnvloeden dus het gepresenteerde resultaat. Aangezien het een

Tweede Kamer, vergaderjaar 1999–2000, 27 066, nrs. 1–2 30



fonds voor algemene technische en economische bedrijfsrisico’s betreft, wordt niet

voldaan aan de voorwaarden voor vorming van een voorziening (specifieke risico’s). TNO

heeft deze «voorziening» gebaseerd op artikel 22 van de TNO-wet (1985), waarin echter

gesproken wordt over de mogelijkheid van vorming van financiële reserves, en passages

in een rapport uit 1980 van de Commissie Toekomstige Financiering TNO. Zowel het

Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen als de externe accountant van TNO

hebben gewezen op het reservekarakter van dit fonds. TNO heeft toegezegd deze post na

1999 om te zetten in een bestemmingsreserve. Dit is inmiddels ook voorgeschreven in de

eind 1999 uitgevaardigde verslaggevingsrichtlijnen.

Ook hadden de belangrijkste voorzieningen in de jaarrekening 1997 van de KNAW en de

NWO het karakter van een bestemmingsreserve. Zo werden bij de KNAW voorzieningen

voor investeringen in nieuwbouw en voor ontvangen, maar nog niet bestede subsidie-

gelden gevormd. In de jaarrekening 1998 van de KNAW zijn deze oneigenlijke voorzie-

ningen omgezet in bestemmingsreserves.

Bijna driekwart van de instellingen geeft in de toelichting niet aan welk
deel van de voorzieningen langlopend van karakter is. Mutaties in
voorzieningen worden over het algemeen wel conform algemeen
aanvaarde grondslagen verwerkt in de resultatenrekening.

5.3.3 Egalisatierekeningen

Egalisatierekeningen voor ontvangen investeringsbijdragen komen in een
beperkt aantal gevallen voor (bijvoorbeeld politieregio’s, academische
ziekenhuizen, rijksmuseale instellingen, Informatie Beheer Groep, TNO en
VSN). In een enkel geval worden deze posten niet apart gepresenteerd,
zoals voorgeschreven in de Richtlijnen voor de Jaarverslaggeving, maar
onder het eigen vermogen of de voorzieningen opgenomen.

5.3.4 Overige aspecten jaarrekeningen

Ongeveer een derde van de instellingen geeft in hun jaarrekening geen
algemene beschouwing9 over hun vermogens- en liquiditeitspositie,
waarin het bestuur bijvoorbeeld een oordeel geeft over de ontwikkeling
van het eigen vermogen en de liquiditeit en een uiteenzetting geeft van
het beleid ter zake. De Rekenkamer acht een dergelijke beschouwing uit
het oogpunt van transparantie gewenst.

De materiële vaste activa worden bij het overgrote deel van de instel-
lingen op historische grondslagen gewaardeerd. Bij de meeste instel-
lingen zullen dus stille reserves (verschil actuele waarde en boekwaarde)
voorkomen. Dit is op zichzelf geen probleem zo lang de actuele waarde10

in de jaarrekening wordt toegelicht. Dit blijkt meestal niet het geval. Bij
clusters van instellingen is het ter wille van de vergelijkbaarheid van de in
de jaarrekening gepresenteerde vermogenspositie wenselijk dat de
materiële vaste activa op gelijksoortige wijze worden gewaardeerd, en dat
hierover in de verslaggevingsvoorschriften specifieke bepalingen zijn
opgenomen. De Rekenkamer constateerde dat de regelgeving ten aanzien
van acht van de negen in de inventarisatie betrokken clusters deze
wenselijke bepaling bevatte.

5.3.5 Accountantsverklaringen

De strekking van de accountantsverklaring is in het overgrote deel van de
gevallen goedkeurend. Drie jaarrekeningen zijn voorzien van een
accountantsverklaring met beperking. Een enkele jaarrekening is voorzien

9 Vergelijk Titel 9 artikel 393 waarin wordt
ingegaan op een algemene beschouwing in de
jaarrekening.
10 Indien de vervangingswaarde of de
(in)directie opbrengstwaarde van de materiële
vaste activa niet bekend zijn, kan gedacht
worden aan het weergeven van eenvoudig te
verkrijgen benaderingen van de actuele waar-
de, zoals de verzekerde waarde of de waarde
ingevolge de onroerendzaakbelasting (OZB).
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van een accountantsverklaring, waarin geen getrouw beeld-oordeel is
opgenomen vanwege het feit dat de jaarrekening niet geheel is opgesteld
conform bedrijfseconomische grondslagen (NWO). Vrijwel alle
accountantsverklaringen bevatten een oordeel over de naleving van de
algemeen aanvaarde grondslagen voor financiële verslaggeving. Waar dat
voorgeschreven is bevatten de accountantsverklaringen oordelen over
naleving van de geldende verslaggevingsregelgeving en/of subsidie- of
bekostigingsbepalingen. Vrijwel altijd is dit rechtmatigheidsoordeel
positief. De accountantsverklaringen bevatten (zoals gebruikelijk) geen
afzonderlijke oordelen over de naleving van voorschriften voor presen-
tatie en toelichting van eigen vermogen en voorzieningen.

5.4 Aspect vermogensvorming in begrotingen

5.4.1 Voorschriften voor begrotingen

De regelgeving voor het inzicht dat begrotingen moeten geven in
ontwikkelingen in eigen vermogen en voorzieningen verschilt sterk. In de
meeste gevallen wordt voorgeschreven dat in de begroting ramingen van
reserves en voorzieningen moeten worden opgenomen en toegelicht.

VOORBEELDEN VOORSCHRIFTEN VOOR BEGROTINGEN

Zo is in het Besluit Comptabele Regelgeving Regionale Politiekorpsen (BCRRP) voor

politieregio’s voorgeschreven dat begroting en meerjarenraming inzicht dienen te

verschaffen in de ontwikkeling van de vermogenspositie en een geprognosticeerde

balans, voorzien van toelichtingen (inclusief overzichten van reserves en voorzieningen),

dienen te bevatten. Universiteiten (en de KNAW) dienen, volgens de Richtlijnen verslag

(jaarrekening) en begroting voor instellingen van wetenschappelijk onderwijs, het begrote

verloop van de algemene reserve en de afzonderlijke voorzieningen in een sluitend

overzicht weer te geven, conform voorgeschreven modellen.

De minister van Onderwijs, Cultuur en Wetenschappen is niet bevoegd voorschriften voor

inrichting van de begroting voor TNO uit te vaardigen. Voor de NWO is wel voorge-

schreven dat het verwachte verloop van reserves en voorzieningen moet worden

toegelicht.

Slechts in de helft van de onderzochte gevallen is geregeld dat aan de
begrotingen die aan de betreffende ministers moeten worden overlegd
ook een financiële meerjarenraming wordt toegevoegd. Daarnaast wordt
slechts in een beperkt aantal gevallen in de regelgeving een onderbouwd
meerjarig investeringsplan verlangd. De Rekenkamer is van mening dat
voor een goede beoordeling van de aanvaardbaarheid van de vermogens-
vorming inzicht in het financiële meerjarenperspectief en de noodzakelijke
investeringen op langere termijn noodzakelijk is.

5.4.2 Presentatie en toelichting in begrotingen

De Rekenkamer constateerde dat niet in alle in de diepte onderzochte
gevallen in begrotingen prognoses van het eigen vermogen en de
voorzieningen worden opgenomen. In de begrotingen ligt het accent op
prognoses van het resultaat (baten, lasten en resultaat) en in mindere
mate op prognoses van het vermogen (activa en passiva). Waar wel
prognoses ter zake worden opgenomen, wordt de voorgenomen vorming
en aanwending vaak summier of in het geheel niet verder toegelicht.
Enkele instellingen besteden in de begrotingen aandacht aan beleids-
matige uitgangspunten voor vermogensvorming.
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VOORBEELD PRESENTATIE EIGEN VERMOGEN IN BEGROTING

De begroting 1999 van de politieregio Groningen voorziet dat na beëindiging van de

tijdelijke extra bijdragen van het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties

het eigen vermogen zal afnemen doordat de dan voorziene exploitatietekorten gedekt

zullen moeten worden door onttrekkingen aan het eigen vermogen. Afschrijvingen van de

huisvesting (vrijval reserve waardeverschillen) kunnen dan niet meer volledig voor

vervangingsinvesteringen worden gereserveerd. De begrote stand van het eigen

vermogen bedraagt voor 31 december 1999 f 58 miljoen, terwijl de normomvang volgens

het korps f 88 miljoen bedraagt. Ook de als zorgelijk omschreven solvabiliteit, voorna-

melijk bepaald door een langlopende lening van f 38 miljoen tegen een rente van 5,56%,

zal op grond van de begrote balans tussen 1999 en 2002 nog verder verslechteren.

5.5 Scheiding publiek-privaat

Een groot aantal van de onderzochte instellingen verricht naast de
wettelijke taken marktactiviteiten. Deze marktactiviteiten variëren van
commerciële activiteiten los van de publieke activiteiten tot privaat
gefinancierde activiteiten in het kader van de publieke taak. Voorbeelden
van instellingen waarbij sprake is van het eerste geval zijn het Kadaster,
omroepverenigingen, uitvoeringsinstellingen sociale zekerheid en
ziekenfondsen. Van het tweede geval is sprake bij TNO, rijksmuseale
instellingen en universiteiten. De publieke taken en private activiteiten en
de hiermee samenhangende geldstromen kunnen administratief,
organisatorisch of juridisch van elkaar gescheiden zijn.

PRIVAAT GEFINANCIERDE TAKEN IN HET KADER VAN DE PUBLIEKE TAAK

TNO verricht uit hoofde van haar wettelijke taak contractresearch ten behoeve van

overheden, instellingen en ondernemingen (opdrachtfinanciering). Deze «private»

activiteiten hebben volgens TNO dus een publiek karakter en worden met publieke en

private middelen gefinancierd. Daarnaast verricht TNO in sterk toenemende mate puur

commerciële activiteiten, het exploiteren van «uitontwikkelde kennis» die niet meer in het

kader van de publieke taak gebruikt worden.

De toenemende (financiële) zelfstandigheid van de universiteiten en de dalende eerste

geldstroom doet het belang van opbrengsten uit werk voor derden (de derde geldstroom)

voor de universiteiten toenemen. Er is dan ook een duidelijk streven naar verhoging van

de derde geldstroom en intensivering van «commerciële» activiteiten (de ondernemende

universiteit). Ook wordt gezocht naar samenwerkingsverbanden en strategische allianties

met (nationale en internationale) instellingen op het gebied van het wetenschappelijk

onderwijs en onderzoek en het bedrijfsleven.

Uit het onderzoek bleek dat de meeste instellingen in de resultatenre-
kening een scheiding aanbrengen tussen de publieke middelen en de
private inkomsten. Een scheiding tussen het met publieke en private
middelen opgebouwde deel van het eigen vermogen komt echter
nauwelijks voor. De Rekenkamer merkt op dat door het ontbreken van
deze scheiding er geen inzicht is in de herkomst van de opgebouwde
reserves.

VARIATIES IN SCHEIDING PUBLIEK-PRIVAAT

Bij de TU Delft vindt scheiding tussen het publieke en private deel van het eigen

vermogen gedeeltelijk plaats: overschotten op derde geldstroomactiviteiten worden

toegevoegd aan de fondsen voor de wetenschapsbeoefening. Er is echter geen volledige

administratieve scheiding van publieke en private geldstromen en geen organisatorische

of juridische afscheiding van commercieel getinte activiteiten.
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Door middel van aparte presentatie van de fondsen door de KNAW wordt afzonderlijk

inzicht in het publieke en het private deel van het eigen vermogen geboden. De KNAW

verricht geen commerciële activiteiten en het beleid is erop gericht om alle inkomsten aan

te wenden voor de uitoefening van de wettelijke taken. Er wordt daarom geen scheiding

aangebracht tussen private en publieke geldmiddelen.

Bij NWO kunnen ontvangsten van derden (subsidies en bijdragen) worden onderscheiden

van de publieke gelden, maar er is geen scheiding tussen het publieke en private deel van

het eigen vermogen. Private inkomsten worden toegevoegd aan de fondsen. NWO zal

vanaf 1998 de opbrengsten van activiteiten van derden afzonderlijk zichtbaar maken in de

jaarrekening.

Een scheiding tussen het publieke en private deel van het eigen vermogen
komt voor bij het Kadaster (die de private activiteiten organisatorisch en
juridisch heeft afgescheiden) en de Stichting Reclassering Nederland
(waarbij alleen sprake is van een administratieve scheiding tussen
publieke en private geldstromen). Bij de omroepverenigingen zijn de
private eigen vermogens sinds 1993 gemaximeerd en dienen de netto-
opbrengsten uit nevenactiviteiten en verenigingsactiviteiten te worden
aangewend voor de (publieke) hoofdtaak, het verzorgen van het
programma. Het publieke deel van het eigen vermogen wordt op de
balans gescheiden opgevoerd als reserve programmadoeleinden.

VOORBEELD GESCHEIDEN PRESENTATIE PUBLIEK EN PRIVAAT VERMOGEN

De reclasseringswerkzaamheden in Nederland worden uitgevoerd door een in 1994

opgerichte en door de minister van Justitie als zodanig erkende landelijke stichting, de

Stichting Reclassering Nederland. In de exploitatierekening van deze stichting worden de

diverse subsidie-inkomsten en de eigen inkomsten afzonderlijk gepresenteerd. Eigen

inkomsten bestaan uit opbrengsten van de huisdrukkerij, boekwinsten van verkochte

eigendomspanden, baten uit geïnvesteerd eigen vermogen en ontvangen bijdragen van

derden. Op de balans wordt het eigen vermogen van de stichting (de met andere dan

rijkssubsidie opgebouwde reserves, voornamelijk belegd in eigendomspanden) eveneens

afzonderlijk gepresenteerd. De met subsidie van het Ministerie van Justitie aangekochte,

verbouwde en ingerichte panden worden op de balans gepresenteerd als latente

verplichtingen aan het Ministerie van Justitie. Hierdoor wordt duidelijk welk deel van het

eigen vermogen bij een eventuele intrekking van de erkenning weer aan het rijk zou

toevallen.

5.6 Conclusies en aanbevelingen

De Rekenkamer concludeert dat bij het merendeel van de onderzochte
(clusters van) instellingen de verslaggevingsregelgeving grotendeels
gebaseerd is op de algemeen aanvaarde grondslagen voor financiële
verslaggeving (met name Titel 9 en Richtlijnen voor de Jaarverslagge-
ving). Daarmee voldoet deze regelgeving grotendeels aan wat wenselijk is
om inzicht te krijgen in de vermogensvorming. In enkele gevallen wijken
specifieke verslaggevingsvoorschriften echter, al dan niet beredeneerd, af
van deze algemeen aanvaarde grondslagen. Het komt in een enkel geval
ook voor dat regelgeving voor verslaggeving op het punt van eigen
vermogen en voorzieningen nagenoeg ontbreekt. De door de Rekenkamer
wenselijk geachte aanvullende voorschriften voor presentatie en
toelichting van met name het eigen vermogen ontbraken in veel gevallen.

De variatie in presentatie en toelichting van eigen vermogen en voorzie-
ningen in de jaarrekeningen van de onderzochte instellingen is groot. Ook
binnen clusters van instellingen constateert de Rekenkamer een grote
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variatie in de wijze van presenteren. Het inzicht dat de jaarrekeningen
bieden in eigen vermogen en voorzieningen voldoet in de meeste
gevallen aan de eisen zoals vastgelegd in de algemeen aanvaarde
grondslagen voor financiële verslaggeving, maar kan wel op punten
verbeterd worden.

Het gaat bij de verbetering van verslaggeving door instellingen en
aanvullende regelgeving met name om:
• de afbakening tussen bestemmingsreserves en voorzieningen;
• het voldoende specificeren van de reserves en voorzieningen;
• het toelichten van aard, doel en functies van de posten;
• het geven van inzicht in de mate van bestemming van de reserves;
• het toelichten van de vorming en aanwending van de posten

(opnemen van mutatiestaten);
• het aangeven van het langlopende deel van de voorzieningen;
• het hanteren van een zuiver onderscheid tussen resultaatbepaling en

resultaatbestemming;
• het toelichten van (verwachte ontwikkelingen in) de vermogens- en

liquiditeitspositie.

De materiële vaste activa worden bij het overgrote deel van de instel-
lingen op historische grondslagen gewaardeerd. Bij veel instellingen
zullen dus stille reserves voorkomen. De actuele waarde wordt in de
jaarrekening meestal niet toegelicht. De Rekenkamer acht dit wel gewenst.

Ook de presentatie en toelichting van prognoses van het eigen vermogen
en de voorzieningen in de begrotingen kan op onderdelen verbeterd
worden. De regelgeving op dit punt varieert sterk. Voor het bieden van
inzicht in de voorgenomen vorming en aanwending van eigen vermogen
en voorzieningen in de begrotingen zou de regelgeving in zekere mate
uitgebreid moeten worden. Gedacht kan worden aan het voorschrijven
van geprognosticeerde balansen, voorzien van toelichtingen op verwachte
mutaties in de omvang van de reserves en voorzieningen, meerjarenra-
mingen en investeringsplannen.

Een groot aantal van de onderzochte instellingen verricht marktactiviteiten
naast de wettelijke taak. Scheiding tussen het publieke en private deel van
het eigen vermogen komt echter nauwelijks voor. Volgens de Rekenkamer
is meer aandacht nodig voor de risico’s van het weglekken van publieke
middelen naar private activiteiten via vermogensvorming. Zij beveelt aan
van geval tot geval te beoordelen wat mogelijk en wenselijk is om de
scheiding publiek-privaat in vermogens vorm te geven.

De Rekenkamer beveelt uit oogpunten van transparantie en vergelijk-
baarheid aan de verslaggevingsregelgeving voor instellingen uit te
breiden en deze regelgeving zoveel mogelijk te uniformeren.
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6 LENEN, BELEGGEN EN UITLENEN

6.1 Inleiding

Nauw verbonden met het onderwerp vermogensvorming zijn de thema’s:
• aantrekken van langlopend vreemd vermogen (lenen);
• al dan niet risicovol beleggen van overtollige liquide middelen;
• uitlenen van liquide middelen aan derden.

De Rekenkamer heeft op basis van de jaarrekeningen onderzocht in
hoeverre sprake is van lenen, beleggen en uitlenen door instellingen op
afstand van het rijk en welke regelgeving hiervoor geldt. Tevens is
onderzocht in welke mate de jaarrekeningen inzicht geven in deze
aspecten en met name in de mate van risico dat daarmee gelopen wordt.
In bijlage 9 is een cijferoverzicht opgenomen.

6.2 Lenen

In verband met de financieringsbehoefte van instellingen speelt vaak de
principiële vraag of een instelling haar bedrijfsmiddelen (activa) volledig
dient te financieren met eigen vermogen dan wel (gedeeltelijk) met lang
vreemd vermogen. Enkele overwegingen die een rol kunnen spelen bij het
beantwoorden van deze vraag zijn opgenomen in de handreiking (bijlage
1).
Onderzocht is in hoeverre regelgeving bestaat op dit punt en in welke
mate het aangaan van leningen voorkomt.

Over het aantrekken van vreemd vermogen blijkt bij minder dan de helft
van de onderzochte (clusters van) instellingen (dertien van de dertig) een
bepaling in de regelgeving te zijn opgenomen. In twee gevallen is
expliciet vastgelegd dat er geen (langlopende) leningen afgesloten mogen
worden en dat alleen tijdelijke kredieten in rekening-courant opgenomen
mogen worden ter overbrugging van tijdelijke kastekorten. In zes gevallen
is voor het aangaan van leningen expliciete toestemming van de
verantwoordelijke bewindspersoon vereist. In de vijf overige gevallen
behelzen de bepalingen over het aantrekken van vreemd vermogen niet of
nauwelijks voorwaarden of beperkingen. De Rekenkamer constateert dat
in verreweg de meeste gevallen geen of nauwelijks beperkingen zijn
gesteld aan het aangaan van leningen door instellingen.

In de praktijk verschilt de mate waarin door instellingen geleend wordt
aanzienlijk. Figuren 4 en 5 geven een beeld.
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Op grond van een analyse van de cijfers uit de door 178 onderzochte
instellingen gepubliceerde jaarrekeningen constateert de Rekenkamer dat
in 1997 circa 60% van de instellingen leningen op lange termijn hadden.
Hierbij gaat het om een totaalbedrag aan langlopende schulden van f 6,5
miljard. Over de periode 1995–1997 laten de cijfers een toename in deze
schulden zien van f 5,8 miljard (175 instellingen) naar f 6,5 miljard (178
instellingen), een stijging van circa 8%. De clusters met de grootste
schuldenlast zijn in 1997 de academische ziekenhuizen (f 2,4 miljard) en
hogescholen (f 1,6 miljard); de individuele instellingen met de grootste
langlopende schulden zijn FMO (f 795 miljoen), Centraal Orgaan Voorraad-
vorming Aardolieprodukten (f 650 miljoen) en VSN (f 409 miljoen). Bij de
hogescholen hangt de toename in omvang van langlopende leningen (van
f 1,2 miljard in 1995 naar f 1,6 miljard in 1997) hoofdzakelijk samen met de
stijging van de omvang van de materiële vaste activa. De hogescholen
hebben bij de financiële verzelfstandiging het onroerend goed tegen
overdracht van waarde ontvangen en hebben daartoe leningen moeten
afsluiten. De academische ziekenhuizen beschikken over veel materiële
vaste activa, die voor een groot deel gefinancierd zijn met vreemd
vermogen.
De FMO heeft het vreemd vermogen nodig voor de financiering van
ontwikkelingsprojecten, het Centraal Orgaan Voorraadvorming Aardolie-
produkten voor de financiering van de strategische aardolievoorraad en
de VSN ter financiering van de materiële vaste activa. Bij een aantal
instellingen is geen sprake van leningen. Dit betreft voor een deel
instellingen die per definitie geen vreemd vermogen nodig hebben, zoals
de beheerders van de fondsen, Waarborgfonds Motorverkeer, College van
Zorgverzekeringen en Stichting uitvoering omslagregelingen.

Op grond van de financiële vooruitzichten van de onderzochte instellingen
is de verwachting dat de toename in het aangaan van langlopende
leningen zich ook in de toekomst zal voortzetten. Hierbij gaat het dan
vooral om leningen ter financiering van huisvestingsinvesteringen, maar
soms ook ter (voor)financiering van de exploitatie.

TOENEMENDE BEHOEFTE AAN VREEMD VERMOGEN

Voorbeelden van instellingen waar met name een toenemende behoefte aan vreemd

vermogen bestaat zijn universiteiten, politieregio’s en de Arbeidsvoorzieningsorganisatie.

Zo blijkt de Universiteit Leiden bijvoorbeeld als gevolg van investeringsplannen, die grote

financiële consequenties hebben en niet geheel met eigen liquide middelen gefinancierd

kunnen worden, reeds in 1999 een aanzienlijk bedrag aan vreemd vermogen te moeten

aantrekken.

Een vrij groot aantal (11 van de 25) politieregio’s is in de periode 1995 tot en met 1997

langlopende leningen aangegaan. Er is sprake van een aanzienlijke toename in de hoogte

van de langlopende schulden bij het cluster politieregio’s van f 99 miljoen in 1995 naar

f 235 miljoen in 1997. Voor zover uit de jaarrekeningen achterhaald kan worden blijken de

langlopende schulden met name samen te hangen met de financiering van de

huisvesting.

Als gevolg van liquiditeitsproblemen (negatief eigen vermogen) heeft de Arbeidsvoorzie-

ningsorganisatie behoefte aan leningen ter financiering van onder meer investeringen in

vaste activa en van automatiseringsprojecten. Daarnaast heeft de Arbeidsvoorzienings-

organisatie veel geld nodig ter financiering van het werkkapitaal en de vordering op het

ESF. Externe financiers blijken in de praktijk niet zo snel bereid tot kredietverstrekking aan

de Arbeidsvoorzieningsorganisatie, omdat er formeel geen overheidsgarantie is.
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6.3 Beleggen

Een gevolg van reservevorming, in het bijzonder ten behoeve van
voorgenomen investeringen, is dat (al dan niet tijdelijk) overtollige
financiële middelen voor kortere of langere tijd in effecten kunnen worden
belegd. Verschillende beleggingsmogelijkheden met een verschillend
risico zijn te onderkennen. Een globaal onderscheid is dat tussen enerzijds
obligaties en andere vastrentende waardepapieren (beperkte mate van
risico) en anderzijds aandelen en andere niet-vastrentende waardepa-
pieren (hogere mate van risico).
Onderzocht is in hoeverre regelgeving bestaat op dit punt en in welke
mate (risicovol) beleggen voorkomt.

Van de 30 onderzochte (clusters van) instellingen is in drie gevallen een
bepaling in de regelgeving opgenomen over liquiditeitenbeheer
waaronder beleggingen op langere termijn. Dit zijn de Raden voor
Rechtsbijstand, het Centraal Orgaan opvang Asielzoekers en de Stichting
Reclassering Nederland.
In het financieel reglement van de Raden voor Rechtsbijstand is bepaald
dat liquiditeiten hoog rentend en optimaal veilig belegd moeten/mogen
worden. Voor het Centraal Orgaan opvang Asielzoekers en de Stichting
Reclassering Nederland geldt dezelfde bepaling. Bij de overige 27
instellingen en clusters van instellingen zijn geen voorschriften op dit punt
aangetroffen. Bij NWO zijn thans geen bepalingen ten aanzien van
liquiditeitenbeheer in wet- en regelgeving vastgelegd, maar zijn wel
richtlijnen ter zake in ontwikkeling.
De Rekenkamer heeft in kaart gebracht in hoeverre liquide middelen door
instellingen op korte en lange termijn worden belegd en in hoeverre
daarbij risicovol wordt belegd. Figuren 6 en 7 geven hiervan een beeld.
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Uit het onderzoek bleek dat niet alle instellingen hun beleggingen in de
jaarrekening zodanig specificeren dat inzicht in bovengenoemde aspecten,
met name het inzicht in de mate van risicovol beleggen, verkregen kan
worden. Genoemde totaalbedragen zijn goede benaderingen van de
werkelijke totaalbedragen.

Onder de kortlopendevlottende activa (looptijd < 1 jaar) hebben de onder-
zochte 178 instellingen in 1997 volgens de jaarrekeningen in totaal f 6,5
miljard aan liquide middelen en (kortlopende) effecten gepresenteerd.
Ultimo 1995 was dit nog f 5,8 miljard (175 instellingen), een duidelijke
toename van circa 11%. Grote toenamen (zowel absoluut als relatief)
deden zich voor bij de cluster universiteiten (stijging van f 380 miljoen
ofwel 28%), het Centraal Fonds voor de Volkshuisvesting (f 262 miljoen,
65%) en de FMO (f 170 miljoen, 210%).
Van de f 6,5 miljard betreft het overgrote deel, f 5,3 miljard, risicoloze
liquide middelen (kas, bank, giro; inclusief kortlopende deposito’s). De
overige f 1,2 miljard betreft kortlopende beleggingen/effecten. Van f 40
miljoen hiervan geven de jaarrekeningen onvoldoende inzicht in de
samenstelling, waardoor onduidelijk is in hoeverre hier risicovol belegd
wordt. Van het restant van f 1 205 miljoen wordt verreweg het grootste
deel, f 1 163 miljoen (97%), belegd in obligaties en vergelijkbare vastrent-
ende waardepapieren (beperkt risico) en f 42 miljoen (3%) in risicovolle
aandelen en andere niet-vastrentende waardepapieren.

Onder de langlopende financiële vaste activa (looptijd > 1 jaar) hebben de
onderzochte instellingen in 1997 daarnaast in totaal f 3,5 miljard aan lang-
lopende beleggingen gepresenteerd. Ultimo 1995 was dit nog f 1,7
miljard, een ruime verdubbeling. Grote toenamen (absoluut en relatief)
deden zich hier voor bij de cluster ziekenfondsen (f 1,2 miljard, 142%), het
Kadaster (f 230 miljoen, 54%) en de FMO (f 128 miljoen, 197%). Ultimo
1997 belegde ruim 20% van de onderzochte instellingen op lange termijn.
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Ook hier geldt dat niet in alle gevallen inzicht in de samenstelling van deze
beleggingen wordt gegeven.
Van de langlopende beleggingen betreft f 456 miljoen risicoloze langlo-
pende deposito’s en f 279 miljoen aan derden uitgegeven leningen, die
door de instellingen als beleggingen worden gepresenteerd, maar een
afwijkend karakter (verstrekte leningen in plaats van effecten) hebben. Van
de overige f 2,8 miljard aan langlopende beleggingen is het overgrote
deel, f 2 miljard, in obligaties en dergelijke (beperkt risico) belegd, en f 397
miljoen in risicovolle aandelen en dergelijke. Een restpost van f 349
miljoen omvat niet-gespecificeerde en gemengde beleggingen.

De Rekenkamer constateert dat de onderzochte instellingen op zeer
gevarieerde wijze omgaan met liquiditeiten; variërend van geheel
aanhouden in liquide middelen tot grotendeels beleggen in al dan niet
risicovolle effecten.

VAN NIET BELEGGEN TOT LANGLOPEND BELEGGEN

Een voorbeeld van een instelling die niet mag beleggen is de Sociale Verzekeringsbank (in

1997 f 1,6 miljard liquide middelen). De liquiditeiten worden in rekening courant

gehouden bij het Ministerie van Financiën (Geïntegreerd Middelenbeheer). Dit geldt ook

voor andere sociale fondsen die door de uitvoeringsinstellingen SFB, GAK en CADANS

worden beheerd. Deze uitvoeringsinstellingen mochten hun eigen middelen (f 432 miljoen

in 1997) daarentegen wel beleggen, maar maakten van deze mogelijkheid geen gebruik.

Voorbeelden van instellingen met veel liquide middelen die niet of nauwelijks worden

belegd zijn het Centraal Orgaan opvang Asielzoekers (f 245 miljoen liquide middelen en

geen beleggingen) en de TU Delft (f 233 miljoen liquide middelen en f 2 miljoen beleg-

gingen). De TU Delft overweegt het rendement te verbeteren met meer lange termijn

beleggingen.

Voorbeelden van instellingen die veel kortlopend beleggen zijn het Centraal Fonds voor de

Volkshuisvesting (f 615 miljoen van de f 666 miljoen in obligaties), TNO (f 143 miljoen van

de f 208 miljoen in obligaties) en de Katholieke Universiteit Nijmegen (f 106 miljoen van

de f 183 miljoen grotendeels in obligaties en deels in aandelen). Langlopende beleggingen

komen veel voor bij ziekenfondsen. Andere uitschieters zijn het Kadaster (f 657 miljoen in

obligaties), de FMO (f 143 miljoen in obligaties) en de AVRO (f 71 miljoen grotendeels in

obligaties en deels in aandelen en deposito’s).

Recapitulerend zijn de liquide middelen en (kort- en langlopende)
beleggingen van de onderzochte instellingen toegenomen van f 7,5
miljard ultimo 1995 (175 instellingen) tot f 10 miljard ultimo 1997 (178
instellingen), een stijging van circa 31%. Van deze f 10 miljard wordt ten
minste f 439 miljoen (ruim 4%) risicovol in aandelen belegd. Verder wordt
(ten minste) f 3,2 miljard (32%) in obligaties (beperkt risico) belegd en f 5,8
miljard (57%) risicoloos in kas-, bank- en girogelden (inclusief kort- en
langlopende deposito’s) aangehouden. Van f 389 miljoen wordt in de
jaarrekeningen niet aangegeven om welke beleggingsvorm het gaat en
f 279 miljoen betreft uitgegeven leningen.
De Rekenkamer constateert dat de onderzochte instellingen overwegend
voorzichtig beleggen. Van het totaal van de beleggingen (exclusief de
liquide middelen) is ultimo 1997 ten minste 9% belegd in aandelen en 67%
in obligaties. Verreweg het grootste deel van beleggingen in aandelen
komt voor rekening van (tien) ziekenfondsen. Daarnaast belegden vier
universiteiten, drie omroepverenigingen, één hogeschool, één rijks-
museale instelling en één academisch ziekenhuis in 1997 in aandelen. Dit
beeld is verkregen op basis van een analyse van de jaarrekeningen. Deze
geven op zichzelf niet altijd een volledig inzicht in de stand van zaken en

Tweede Kamer, vergaderjaar 1999–2000, 27 066, nrs. 1–2 41



geven naar hun aard (momentopname) ook geen informatie over hoe
gedurende het boekjaar met kasoverschotten wordt omgesprongen.

VOORBEELD BELEGGINGSACTIVITEITEN

De politieregio Amsterdam-Amstelland belegde haar liquide middelen deels risicovol. Met

ingang van juli 1996 belegde de politieregio bij de ABN AMRO Bank via een zgn. asset-

management constructie. Hierbij werd f 120 miljoen beheerd voor twee jaar met een

hoofdsomgarantie. Van de f 120 miljoen werd f 110 miljoen veilig in deposito’s belegd en

het restant van f 10 miljoen risicovol belegd in indexopties. Het resultaat over twee jaar

bedroeg f 38 miljoen, zo’n 15% per jaar. Met ingang van juli 1998 wordt met f 100 miljoen

in een soortgelijke constructie belegd (het beleggen in opties gebeurt nu niet meer voor

eigen rekening maar door deelname in het ABN AMRO internationaal derivatenfonds). De

hoofdsomgarantie houdt in dat in het slechtste geval een beleggingsresultaat van 0%

wordt gerealiseerd.

6.4 Uitlenen

Het uitlenen van (al dan niet overtollige) gelden aan derden behoort in
een aantal gevallen tot (of ligt in het verlengde van) de primaire taak van
een instelling. Het uitlenen van gelden kan ook een beleggingskarakter
hebben.
Onderzocht is in hoeverre regelgeving bestaat op dit punt en in welke
mate uitlenen voorkomt. Niet onderzocht is in hoeverre dit uitlenen in het
kader van de wettelijke taak plaatsvindt en of het risicovolle transacties
betreft.

De Rekenkamer constateert dat regelgeving over het uitlenen aan derden
bij de onderzochte instellingen in de meeste gevallen ontbreekt. Tevens
stelt zij op grond van analyse van de jaarrekeningen vast dat er vaak
leningen aan derden worden verstrekt en dat het in totaal om aanzienlijke
bedragen gaat. Figuren 8 en 9 geven hiervan een beeld.
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Onder de financiële vaste activa is bij de onderzochte instellingen in 1997
een bedrag van f 2,2 miljard aan uitgegeven leningen opgenomen.
Hiervan is f 279 miljoen als langlopende belegging gepresenteerd (zie
hiervoor). Van de f 2,2 miljard betreft ruim f 1,5 miljard leningen van orga-
nisaties waarbij het verstrekken van leningen tot de primaire taak behoort
of in het verlengde van de taak ligt, zoals de FMO en de Novem. Van de
resterende f 512 miljoen is f 147 miljoen aantoonbaar aan gelieerde instel-
lingen uitgeleend en heeft f 279 miljoen, gezien de presentatie, het
karakter van een belegging. Van de overige f 86 miljoen kon de Reken-
kamer niet vaststellen of het al dan niet leningen aan gelieerde instel-
lingen of leningen met een beleggingskarakter betrof.

VOORBEELDEN VAN AANZIENLIJKE UITGEGEVEN LENINGEN

Instellingen in 1997 met aanzienlijke uitgegeven leningen als belegging gepresenteerd zijn

bijvoorbeeld de Hogeschool West-Brabant (f 41 miljoen) en het ziekenfonds Zilveren Kruis

Spaarneland (f 47 miljoen).

Tweede Kamer, vergaderjaar 1999–2000, 27 066, nrs. 1–2 43



6.5 Conclusies en aanbevelingen

Voor het aangaan van langlopende leningen geldt slechts bij een
minderheid van de onderzochte (clusters van) instellingen enige regel-
geving. Tegelijkertijd sluiten de onderzochte instellingen in toenemende
mate langlopende leningen op de kapitaalmarkt af ter dekking van de
financieringsbehoefte.
Ook voor het beleggen van liquide middelen door de onderzochte
(clusters van) instellingen gelden nauwelijks voorschriften, terwijl het
totaal aan liquide middelen en (kort- en langlopende) beleggingen van de
onderzochte instellingen in de periode 1995–1997 met circa 31% is geste-
gen tot f 10 miljard. De langlopende beleggingen zijn verdubbeld. De
onderzochte instellingen beleggen weliswaar overwegend voorzichtig,
maar in 1997 is tenminste 9% (f 439 miljoen) van de beleggingen –
grotendeels door ziekenfondsen – risicovol belegd in aandelen.

De Rekenkamer acht het gewenst dat beleid en regelgeving voorzien in
bepalingen voor lenen, beleggen en uitlenen door de instellingen. Zij
denkt aan regelgeving waarin:
• geregeld wordt of instellingen wel of niet substantiële leningen mogen

aangaan;
• voorgeschreven wordt dat overtollige liquide middelen renderend,

maar met een beperkt risico worden belegd;
• wordt opgenomen dat het verstrekken van leningen aan derden in

principe in het verlengde van de publieke taak dient te liggen.

De Rekenkamer acht het verder gewenst dat de instellingen in hun
jaarrekeningen inzicht geven in de samenstelling van de beleggingen en
de uitgegeven leningen en de mate van risico die hieraan is verbonden.
Gebleken is dat niet alle instellingen hun jaarrekening zodanig specifi-
ceren dat inzicht hierin verkregen kan worden. De Rekenkamer beveelt de
ministers aan regelgeving op dit punt te overwegen.

Voor agentschappen is per 1 januari 1999 een leen- en depositofaciliteit in
werking getreden. Dit houdt in dat het Ministerie van Financiën voor
agentschappen en overige zogenaamde «baten/lastendiensten» van het
rijk, als (enige) bankier fungeert, waarbij overtollige middelen kunnen
worden belegd en leningen kunnen worden aangevraagd. Een verge-
lijkbare regeling is reeds per 1 januari 1997 ingevoerd voor de sociale
fondsen, in de vorm van het geïntegreerd middelenbeheer. Het instellen
van een soortgelijke leen- en depositofaciliteit voor (bepaalde) instellingen
op afstand van het rijk zou voordelen kunnen hebben. Het vermindert de
risico’s van zowel lenen als beleggen en de kosten van lenen zouden lager
kunnen zijn. Daar staan eventuele nadelen tegenover, zoals minder
opbrengsten uit beleggen. Ook zal moeten worden afgewogen of de
hiermee gepaard gaande inperking van de zelfstandigheid van de
instellingen gewenst is.
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7 SLOTBESCHOUWING

Ook in sectoren waar een vergaande financiële zelfstandigheid van op
afstand van het rijk geplaatste instellingen in wet- en regelgeving is
vastgelegd, blijft de ontwikkeling van de vermogenspositie van deze
instellingen een zorg voor de rijksoverheid. Uit het onderzoek blijkt dat
beleid op het gebied van vermogensvorming in veel gevallen ontbreekt of
nog onvoldoende ontwikkeld is. Bij slechts de helft van de onderzochte
(clusters van) instellingen waarvoor dit relevant was bleken er in
regelgeving of beleidsafspraken vastgelegde normen te zijn voor de
omvang van het eigen vermogen. Aan de wel aangetroffen regelgeving of
beleidsafspraken ontbraken doorgaans toelichtingen met een onder-
bouwing van de gemaakte keuzes, bijvoorbeeld voor een bepaald
maximumvermogen, en bepalingen over hoe wordt omgegaan met
overschrijdingen.
Hoewel een groot aantal van de onderzochte instellingen marktactiviteiten
naast de wettelijke taak verricht, komt scheiding tussen het publieke en
private deel van het eigen vermogen nauwelijks voor. Ook is er maar
weinig regelgeving voor het aangaan van langlopende leningen, voor het
uitlenen van geld en voor het beleggen van liquide middelen, terwijl de
instellingen in toenemende mate geld lenen, uitlenen en beleggen.

De Rekenkamer acht het wenselijk dat het rijk alsnog een beleid ontwikkelt
op het punt van vermogensvorming door instellingen op afstand van het
rijk. Daarin zouden de verantwoordelijke ministers een standpunt moeten
innemen over onder meer de grenzen waarbinnen het eigen vermogen
van instellingen zich mag ontwikkelen en het omgaan met vermogens-
overschotten, de mate waarin en voorwaarden waaronder instellingen
vreemd vermogen mogen aantrekken of liquide middelen mogen
beleggen of uitlenen, en de wenselijkheid van een scheiding tussen het
publieke en het private deel van het eigen vermogen.

De Rekenkamer acht het van belang dat aan de begrenzing van
vermogens een analyse van alle voor de instelling of cluster van instel-
lingen relevante factoren voorafgaat. Bedrijfseconomische overwegingen
waarbij de buffer- en financieringsfunctie van het eigen vermogen in
ogenschouw worden genomen dienen daarbij een rol te spelen. Uitein-
delijk gaat het echter om een bestuurlijke afweging tussen enerzijds het
geven van de nodige beleidsvrijheid aan instellingen om reserves en
voorzieningen te vormen voor het opvangen van bedrijfsrisico’s en ten
behoeve van investeringen en anderzijds de mogelijkheid van het rijk om
bij te sturen en het inbouwen van waarborgen dat publiek geld uiteindelijk
efficiënt en effectief wordt ingezet voor de doelen waarvoor het ter
beschikking is gesteld. In veel gevallen is het vaststellen van een band-
breedte in de vorm van een (gewenst) minimum en (aanvaardbaar)
maximum voor reserves aan te bevelen. Duidelijkheid dient daarbij tevens
te worden geschapen over de verdeling van risico’s verbonden aan de
uitvoering van de publieke taak tussen rijksoverheid en instellingen.

Een belangrijk aspect bij het vaststellen van grenzen is de vraag of en in
hoeverre instellingen investeringen met eigen dan wel vreemd vermogen
(kunnen) financieren. Het uitgangspunt volledige financiering met eigen
vermogen leidt in het algemeen tot hoge gewenste vermogens. Overwo-
gen zou kunnen worden om bij het bepalen van de gewenste vermogens-
positie uit te gaan van – een zekere mate van – financiering met vreemd
vermogen. Dit zou gecombineerd kunnen worden met het instellen van
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een leen- en depositofaciliteit bij het Ministerie van Financiën voor
(bepaalde) instellingen.

In het feit dat beleid op het gebied van vermogensvorming in veel
gevallen ontbreekt, ziet de Rekenkamer een aanwijzing dat er bij de
oprichting of verzelfstandiging van instellingen in het verleden niet altijd
voldoende aandacht is geweest voor het aspect vermogensvorming. De
Rekenkamer is van mening dat dit aspect bij toekomstige verzelfstandi-
gingen meer aandacht moet krijgen. Het toetsingskader in het Rekenka-
merrapport Financiële aspecten van verzelfstandigingen11 kan hierbij
eveneens richting geven. De Rekenkamer vraagt in dit kader ook aandacht
voor het vraagstuk van het eigendom van en de aanspraken op het eigen
vermogen in geval van opheffing, fusie met een andere instelling, verkoop
van een onderdeel dan wel faillissement van een instelling. Er zullen
voldoende garanties moeten zijn dat met publiek geld in het kader van de
uitvoering van een bepaalde publieke taak opgebouwde vermogens ten
goede komen aan de desbetreffende publieke taak, dan wel terugvloeien
naar het rijk.

Tot slot beveelt de Rekenkamer aan de ministers van Financiën en van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties aan, bij de totstandkoming van
een beleid inzake vermogensvorming een coördinerende rol te spelen. Het
gaat daarbij met name om algemene regels voor verslaggeving, beleg-
gen, lenen en uitlenen en het instellen van een leen- en depositofaciliteit
voor (bepaalde) instellingen.

11 Tweede Kamer, vergaderjaar 1997–1998,
25 950, nrs. 1–2
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8 REACTIES EN NAWOORD

8.1 Inleiding

De Rekenkamer vroeg in februari 2000 de elf in het onderzoek betrokken
ministers, vijf toezichthouders12 en de tien in het diepte-onderzoek
betrokken instellingen13 om op het concept-rapport Vermogensvorming te
reageren. Allen reageerden in de periode eind februari begin maart
200014. De minister van Financiën gaf mede namens de minister van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en in afstemming met de
overige ministers een kabinetsreactie (zie voor de volledige tekst van deze
brief bijlage 2). Daarnaast stuurden alle ministers ook een eigen reactie. In
dit hoofdstuk wordt een aantal hoofdpunten uit de reacties weergegeven,
met een nawoord van de Rekenkamer. Verder zijn de reacties verwerkt in
bijlage 3.

8.2 Positieve toon

De ministers, toezichthouders en besturen van instellingen blijken zich in
algemene zin in de conclusies en aanbevelingen van de Rekenkamer te
kunnen vinden. Volgens de minister van Binnenlandse Zaken en Konink-
rijksrelaties onderstreept het rapport het belang van een departementaal
beleid ter zake van vermogensvorming in het algemeen. Gelet op de door
de Rekenkamer gesignaleerde stand van zaken bij de beleidsvorming van
de departementen, acht het kabinet het zinvol te investeren in deze
algemene beleidsvorming en regelgeving.

8.3 Wel of geen algemene wettelijke regels

Uit de reacties bleek dat alle partijen het met de Rekenkamer eens zijn dat
het onderwerp «vermogensvorming» aandacht moet krijgen bij de
vormgeving van het toezichtsbeleid voor een instelling op afstand van het
rijk. Het kabinet pleit daarbij voor maatwerk en voelt weinig voor
algemene wettelijke regels voor vermogensvorming. Daarmee wordt de
diversiteit van de instellingen te weinig recht gedaan. Het kabinet is dan
ook niet van plan om in de komende Kaderwet ZBO’s algemene regels op
te nemen voor de vermogensvorming van ZBO’s. Het is wel denkbaar om
in de «Aanwijzingen ten behoeve van de wetgeving» op te nemen dat bij
of krachtens de wet per ZBO regels over de vermogensvorming worden
opgenomen.
Dezelfde bezwaren worden geuit waar het gaat om het opnemen van
verslaggevingsregels in de Kaderwet. Het kabinet vindt het wel belangrijk
dat de departementen de vermogensontwikkeling bij instellingen op
afstand van het rijk goed monitoren via jaarrekeningen en (meerjaren)-
begrotingen, maar acht, gezien de grote diversiteit aan instellingen, alleen
verslaggevingsregelgeving per cluster van instellingen haalbaar.

Nawoord Rekenkamer

Volgens de Rekenkamer sluiten algemene wettelijke regels het gewenste
maatwerk niet uit15. Voor vermogensvorming denkt zij dan bijvoorbeeld
aan een verplichting om een omschrijving van aard en functie van het
vermogen van instellingen en een analyse van relevante factoren en
risico’s te maken. Op basis daarvan kan in een overleg tussen de
verantwoordelijke minister en de instellingen worden bepaald of en in
hoeverre een begrenzing wenselijk is. De bevoegdheid van de minister

12 Het Commissariaat voor de Media, de Raad
van Bestuur van de Nederlandse Omroep-
stichting, het College van toezicht sociale
verzekeringen, het Landelijk instituut sociale
verzekeringen en het College voor Zorgverze-
keringen.
13 Politieregio’s Amsterdam-Amstelland,
Utrecht en Groningen, de universiteiten van
Leiden en Utrecht en de Technische Univer-
siteit Delft, KNAW, NWO en TNO
en de Arbeidsvoorzieningsorganisatie
14 Naast het CVZ stuurde ook de Commissie
toezicht uitvoeringsorganisatie (CTU) een
reactie met betrekking tot Ziekenfondsen.
15 Zie ook het Rekenkamerrapport «Verant-
woording en toezicht bij rechtspersonen met
een wettelijke taak», Tweede Kamer
1999–2000, 26 982, nrs. 1–2.
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om grenzen vast te stellen, dient naar het oordeel van de Rekenkamer in
de wet te worden vastgelegd.
Voor verslaggeving is een aantal voorschriften toepasbaar op alle soorten
instellingen (bijvoorbeeld voor het specificeren en toelichten van reserves
en voorzieningen en het afbakenen van bestemmingsreserves en voorzie-
ningen). Maatwerk is slechts vereist voor een beperkt deel van de verslag-
gevingsvoorschriften (bijvoorbeeld het voorschrijven van een verplichte
indeling in soorten reserves of van toegestane soorten voorzieningen).

8.4 Begrenzing eigen vermogen

Ook het kabinet vindt dat de begrenzing van eigen vermogens een nuttig
en noodzakelijk instrument kan zijn om het risico van ondoelmatig
aanwenden of oppotten van collectieve middelen te voorkomen. Diverse
bewindspersonen melden in hun reacties (voorgenomen) beleids-
maatregelen op dit punt. Voorbeelden zijn:
• een wijziging van de Politiewet 1993, waarmee het mogelijk wordt om

regels te stellen voor (de omvang van) het vermogen van de politie-
regio’s;

• een nieuw bekostigingsstelsel en de randvoorwaarden voor een
adequaat financieel beheer van het Landelijk Selectie- en Opleidings-
instituut Politie (LSOP).

• de recente wijziging van de Ziekenfondswet, waarin is opgenomen dat
bij ministeriële regeling een maximum aan de reserve ZFW van de
ziekenfondsen wordt gesteld.

Enkele bewindspersonen geven aan dat nog overleg gaande is over het
begrenzen van vermogens. Zo stelt de minister van VWS dat de discussie
over de gewenste normering van academische ziekenhuizen het afgelo-
pen jaar volop is doorgegaan. Op basis van de uitkomsten zal ook de
vermogensvorming bij andere zorgsectoren onder de loep worden
genomen.

De minister van OCenW is echter van mening dat het begrenzen van de
vermogensvorming en ook het reguleren van beleggen en lenen van
middelen in strijd is met de in de onderwijswetten neergeslagen sturings-
filosofie. Deze filosofie – meer autonomie voor de instellingen en sturing
via verantwoording en toezicht op stelselniveau – impliceert wel kader-
scheppende regelgeving, maar geen regelgeving die een onnodige beper-
king van de handelingsvrijheid van instellingen behelst. De minister geeft
aan de financiële positie op stelsel- en instellingsniveau te monitoren en
bij negatieve signalen mogelijk over te gaan tot bestuurlijke acties.
Begrenzing van het vermogen bergt volgens hem het risico in zich van
ongewenst strategisch gedrag bij de instellingen.

Nawoord Rekenkamer

Hoewel de minister van OCenW zegt de aanbeveling van de Rekenkamer
niet over te nemen, heeft hij toch heel wat acties ondernomen die stroken
met haar uitgangspunten. Zo heeft hij bij verschillende instellingen en
clusters van instellingen analyses uitgevoerd van factoren en risico’s ter
bepaling van het normatieve vermogen. Ook is vermogensvorming
regelmatig onderwerp van overleg met deze instellingen. Het ligt volgens
de Rekenkamer voor de hand de normatieve uitgangspunten op basis
waarvan de monitoring en de eventuele bestuurlijke acties plaatsvinden
voor betrokkenen te expliciteren en in beleidsregels vast te leggen. De
zelfstandigheid van instellingen is er volgens de Rekenkamer mee
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gediend wanneer de minister zelf vooraf duidelijke grenzen stelt
waarbinnen instellingen financiële handelingsvrijheid hebben. Het zou
kunnen dat het in de specifieke omstandigheden van het onderwijsveld
moeilijk is de bevoegdheid van de minister tot het begrenzen van reserves
op korte termijn wettelijk te regelen. In dat geval beveelt de Rekenkamer
aan dat de minister afhankelijk van de ervaring opgedaan met de
monitoring op basis van expliciete normen in een later stadium eventueel
tot nadere wetgeving overgaat.
Toezicht op stelselniveau behoeft naar de mening van de Rekenkamer
regulering op instellingsniveau niet per definitie in de weg te staan. Zij
kan zich voorstellen dat over de praktische invulling daarvan discussie
mogelijk is. De spelregels moeten echter voor alle betrokken duidelijk zijn.
De Rekenkamer vraagt zich in dat kader bijvoorbeeld af of de toezicht-
filosofie betekent dat de minister niet ingrijpt bij (dreigend) faillissement
van een instelling.

8.5 Scheiding publiek-privaat

Het kabinet is van plan om te bezien of en in welke mate een analyse van
de risico’s van het weglekken van publieke middelen naar private activitei-
ten moet worden uitgevoerd. In een aantal reacties wordt gewezen op de
complexiteit van het scheiden van het publieke en private deel van het
eigen vermogen.

Nawoord Rekenkamer

De Rekenkamer erkent dat het aanbrengen van een scheiding in een
privaat en publiek deel van het vermogen niet altijd eenvoudig is.
Voorwaarde daarvoor is een consequente administratieve scheiding van
publieke en private geldstromen, met een adequate toerekening van
opbrengsten en kosten verbonden aan publieke taken en private activi-
teiten. De Rekenkamer dringt er op aan maatregelen te nemen zodat
zoveel mogelijk aan deze voorwaarden wordt voldaan. De Rekenkamer
wijst in dit verband ook op de beleidslijn naar aanleiding van de adviezen
van de werkgroep Markt en Overheid inzake de scheiding van private en
publieke taken en geldstromen.

8.6 Lenen, beleggen en uitlenen

De minister van Financiën schrijft dat thans in het kabinet overleg wordt
gevoerd over een beleidslijn voor onder andere lenen, beleggen en
uitlenen door instellingen op afstand van het rijk. Zodra het kabinet deze
beleidslijn heeft geformuleerd, zullen de Tweede Kamer en de Algemene
Rekenkamer hiervan op de hoogte worden gebracht. In ieder geval zal de
stand van zaken in de Miljoenennota 2001 worden opgenomen.
Een aantal ministers en toezichthouders heeft reeds maatregelen
genomen of in voorbereiding voor lenen, beleggen en uitlenen door
instellingen op afstand van het rijk. Het wetsvoorstel Financiering
decentrale overheden stelt nadere grenzen aan de vrijheid waarmee
openbare lichamen, waaronder politieregio’s, hun middelen mogen
beheren. De minister van LNV heeft recent een richtlijn vastgesteld voor
het beleggen van overtollige liquiditeiten. De minister van OCenW heeft
onlangs besloten dat universiteiten moeten beschikken over een treasury
statuut. De minister van VROM krijgt bevoegdheid tot het goedkeuren van
de beleggingsstatuten van het Centraal Fonds voor de Volkshuisvesting
en van het Kadaster.

Tweede Kamer, vergaderjaar 1999–2000, 27 066, nrs. 1–2 49



De ministers van Justitie en VROM wijzen er op dat het ministerie van
Financiën in overleg met diverse vakdepartementen bezig is met het
ontwerpen van rijksbeleid voor het zogenaamde «schatkistbankieren»
(leen- depositofaciliteit bij Financiën) of de instelling van een «ZBO-bank».
De minister van OCenW is van mening dat bankieren bij het rijk niet
consistent is met zijn sturingsfilosofie en het streven naar deregulering en
marktwerking en zou leiden tot aanzienlijke verzwaring van de werklast
van departementen.

Nawoord Rekenkamer

De Rekenkamer geeft in overweging de ontwikkelde beleidslijn tezijnertijd
in de Kaderwet ZBO’s vast te leggen en daarbij instellingen te verplichten
om over een actueel treasury-statuut te beschikken, dat aandacht geeft
aan tenminste de volgende punten: beleggen (bijvoorbeeld alleen met een
beperkt risico), het wel of niet aangaan van (substantiële) leningen,
uitlenen (bijvoorbeeld alleen in het verlengde van de publieke taak). Over
de inhoud van het statuut en het op basis daarvan gevoerde beleid dient
in de jaarrekening verantwoording te worden afgelegd.
De door de ministers van Justitie en VROM genoemde discussie over
schatkistbankieren zou uit kunnen monden in een keuzemogelijkheid voor
instellingen om voor het aantrekken van vreemd vermogen gebruik te
maken van een ZBO-bank of een leen- en depositofaciliteit bij het
Ministerie van Financiën.

8.7 Handreiking normeren en begrenzen reserves

Uit de reacties op de «Handreiking normeren en begrenzen van reserves
van instellingen op afstand van het rijk» bleek dat alle partijen deze
bruikbaar achtten, ofwel voor de verdere vormgeving van sturings-
instrumenten, ofwel voor studie naar of overleg over de gewenste
omvang en samenstelling van het vermogen.
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BIJLAGE 1 HANDREIKING NORMEREN EN BEGRENZEN VAN RESERVES VAN
INSTELLINGEN BIJ HET RIJK

1 Inleiding

Deze handreiking is opgesteld in het kader van het Rekenkameronderzoek
naar vermogensvorming bij instellingen op afstand van het rijk, de
zogenoemde rechtspersonen met een wettelijke taak1. Uit hoofde van hun
rechtspersoonlijkheid kunnen deze instellingen in veel gevallen reserves
en voorzieningen vormen. De omvang van de reserves zou een belangrijk
aandachtspunt van beleid van het rijk moeten zijn, ook bij vergaande
financiële zelfstandigheid van de instelling (zie paragraaf 2). Minimaal zal
het rijk en/of de toezichthouder de vermogensontwikkeling moeten
monitoren en daarvoor normen moeten ontwikkelen. In veel gevallen zal
het rijk ook grenzen moeten aangeven waarbinnen eigen vermogens zich
mogen ontwikkelen en moeten vaststellen welke acties bij over- of
onderschrijding van deze grenzen zullen worden ondernomen. Het rijk
dient tevens vast te stellen of en onder welke voorwaarden instellingen
vreemd vermogen mogen aantrekken, hoe zij dienen om te gaan met
vermogensoverschotten (beleggen en uitlenen) en -tekorten en hoe om te
gaan met uit private activiteiten opgebouwde eigen vermogens.

Deze handreiking beperkt zich tot het vraagstuk van normeren en begren-
zen van reserves (eigen vermogen). De vorming van voorzieningen wordt
slechts zijdelings behandeld waar het gaat om de onderbouwing ervan en
de noodzakelijke afbakening ten opzichte van het eigen vermogen. Ook de
liquiditeit van een instelling, van belang voor het beoordelen van de
financiële positie op korte termijn, blijft in deze handreiking buiten
beschouwing.

De handreiking is opgesteld op basis van onderzoek van literatuur en de
tot op heden ontwikkelde beleidspraktijk. Tevens is gebruik gemaakt van
inzichten die zijn opgedaan in een ronde tafelgesprek over het thema met
een aantal externe deskundigen uit wetenschap en praktijk.

In het volgende wordt allereerst ingegaan op de wenselijkheid van het
normeren en begrenzen van reserves (paragraaf 2), vervolgens op de
wijze waarop normen en grenzen bepaald kunnen worden (paragraaf 3).
Daarbij wordt geredeneerd vanuit de twee functies die het eigen
vermogen kan vervullen, namelijk de financierings- en bufferfunctie.
Vervolgens wordt ingegaan op de vraag welke reserves begrensd dienen
te worden (paragraaf 4) en welke acties bij over- of onderschrijding van
grenzen ondernomen kunnen worden (paragraaf 5). Tot slot worden enige
gevallen behandeld waarvoor het afspreken van een (vaste) bandbreedte
minder zinvol is (paragraaf 6). In bijlage 1 is een overzicht van geraad-
pleegde literatuur opgenomen.

Deze handreiking is met name gericht op het rijk en toezichthouders, maar
kan ook voor instellingen van nut zijn. Het hierin neergelegde algemene
kader is een neerslag van literatuur en praktijk op dit moment. Het zal in
de praktijk verder ontwikkeld en in specifieke gevallen nader ingevuld
moeten worden.

1 Het betreft instellingen die een wettelijke
taak uitvoeren die geheel of gedeeltelijk wordt
bekostigd uit rijksbijdragen, premies of tarie-
ven die de minister vaststelt of goedkeurt.
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2 Waarom normeren en begrenzen van reserves?

Ook in sectoren waar een vergaande financiële zelfstandigheid van
instellingen in wet- en regelgeving is vastgelegd, is de ontwikkeling van
de vermogens van deze instellingen een belangrijk punt van aandacht
voor het rijk. In nagenoeg alle sectoren is het eigen vermogen van
instellingen grotendeels opgebouwd uit publieke gelden – door
overdracht van kapitaalgoederen bij verzelfstandiging, investeringen á
fonds perdu of indirect via de bekostiging (rijksbijdragen, premies of
tarieven).
Zowel aan omvangrijke als aan geringe reserves zijn bepaalde risico’s
verbonden. Het is in het kader van sturen op afstand enerzijds doelmatig
als instellingen reserves kunnen vormen, onder meer als prikkel tot
efficiency. Daar zijn echter wel grenzen aan. Het is uit het oogpunt van
publieke taakuitvoering ongewenst wanneer instellingen exploitatie-
overschotten ondoelmatig oppotten of aanwenden.
Bij instellingen met geringe reserves kan de continuïteit in gevaar komen
en bestaat het risico dat investeringen niet meer kunnen worden gedaan
en niet meer kan worden voldaan aan betalingsverplichtingen. Een
onvoorzien beroep op rijksmiddelen, ongewenste fluctuaties in heffingen
en tarieven en eventueel zelfs faillissement kunnen hiervan het gevolg
zijn.

Deze risico’s zijn voor een deel af te dekken via de bekostiging van
instellingen, maar ook dat veronderstelt een opvatting over de gewenste
vermogenspositie. Het is daarom in het algemeen wenselijk dat de
rijksoverheid de eigen vermogens van instellingen normeert en begrenst.
In veel gevallen verdient het vanwege bovengenoemde risico’s aanbe-
veling zowel een bovengrens als een benedengrens vast te stellen.

3 Hoe normen en grenzen bepalen?

3.1 Inleiding

Bij het bepalen van grenzen is het in de in de eerste plaats nodig te
beredeneren wat de gewenste of normatieve vermogenspositie van de
instelling(en) is. Daarvoor dient onderscheid te worden gemaakt in twee
hoofdfuncties van het eigen vermogen, namelijk de opvang van algemene
bedrijfsrisico’s, de bufferfunctie, en de financiering van investeringen in
bedrijfsmiddelen, de financieringsfunctie. In het volgende wordt eerst
ingegaan op beide functies apart. Vervolgens wordt de wijze waarop de
grenzen bepaald kunnen worden behandeld, waarbij de bufferfunctie en
financieringsfunctie in hun onderlinge samenhang worden beschouwd.

3.2 Bufferfunctie

De bufferfunctie («weerstandsvermogen», «conjuncturele reserve») van
het eigen vermogen houdt in het vormen van reserves ter waarborging
van de continuïteit, opvang van fluctuaties in de exploitatie («egalisatie-
functie») en opvang van algemene bedrijfsrisico’s. Analyse van risico’s en
hoe die kunnen worden afgedekt is een belangrijk onderdeel van het
bepalen van de gewenste buffer. In het onderstaande kader zijn enkele
mogelijke bedrijfsrisico’s (onzekerheden met financiële gevolgen) van
instellingen die een wettelijke taak uitvoeren weergegeven.
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Mogelijke bedrijfsrisico’s van instellingen:

• Politieke risico’s: wijzigingen in politieke prioriteiten, beschikbaar budget, besturings- en

bekostigingswijze, beleid, wet- en regelgeving, taken, verantwoordelijkheden, bevoegd-

heden, e.d.;

• Maatschappelijke risico’s: demografische ontwikkelingen (bijvoorbeeld daling aantal

studenten), imago, publieke interesse, e.d.;

• Financiële risico’s: rente- en inflatie-ontwikkeling, economische levensduur bedrijfsmid-

delen, beleggingsresultaten, e.d.;

• Personele risico’s: arbeidsmarkt, leeftijdsopbouw, mobiliteit, flexibiliteit, wachtgelden,

VUT, CAO-onderhandelingen, e.d.;

• Exploitatierisico’s: concurrentie, marktaandeel, klantenbinding, vraaguitval, winstge-

vendheid commerciële nevenactiviteiten, e.d.;

• Bestuurlijke en managementrisico’s: kwaliteit bestuur en management (control),

reorganisaties/herstructureringen, fusies, e.d.;

• Technische bedrijfsrisico’s: Arbo, milieu, claims, productaansprakelijkheid e.d.

Het vóórkomen van risico’s voor de instelling hangt onder meer af van het
type taak (bijvoorbeeld uitvoerings- of ontwikkeltaak), de omgeving
waarin de instelling functioneert (voorbeeld: wel of geen concurrentie) en
de wijze van bekostiging (voorbeeld: lump sum of op basis van nacalcu-
latie). Een bijzonder geval zijn de politieke risico’s. Deze kunnen nader
bepaald worden door het maken van afspraken over de omvang en
termijn van beleidswijzigingen en over wie (het rijk of de instelling) de
kosten van doorvoeren draagt.

Niet alle risico’s dienen door het vormen van een buffer door de instelling
te worden afgedekt. Zo dienen ter dekking van bepaalde op de balans-
datum bestaande concrete en specifieke risico’s, verplichtingen en
verliezen voorzieningen te worden gevormd (zie kader). Deze blijven hier
verder buiten beschouwing.

Voorzieningen worden volgens Artikel 374 van Titel 9 van het BW op de balans

opgenomen ter dekking van op de balansdatum bestaande:

• verplichtingen en verliezen waarvan de omvang op de balansdatum onzeker is, doch

redelijkerwijs is te schatten;

• risico’s ter zake van bepaalde te verwachten verplichtingen of verliezen waarvan de

omvang redelijkerwijs is te schatten;

• kosten die in een volgend boekjaar zullen worden gemaakt, mits het maken van die

kosten zijn oorsprong mede vindt in het boekjaar of in een voorafgaand boekjaar en de

voorziening strekt tot gelijkmatige verdeling van lasten over een aantal boekjaren.

Ook zijn er bedrijfsrisico’s die op een andere manier kunnen worden
afgedekt dan door het vormen van een buffer of voorziening, bijvoorbeeld
door deze te verzekeren (voorbeeld: aansprakelijkheid), door deze onder te
brengen in een aparte rechtspersoon (voorbeeld: commerciële risico’s), of
door een (incidentele) bijdrage van het rijk (voorbeeld: inflatierisico’s).

Ter bepaling van het normatieve buffervermogen kan globaal de volgende
systematiek worden gevolgd:
• opsplitsing van de activiteiten van de instelling in compartimenten,

naar taak/activiteit of wijze van bekostiging;
• bepaling budgettaire aandeel of exploitatieresultaten in het verleden

per compartiment;
• analyse van risico’s per compartiment;
• analyse van de flexibiliteit van de kostenstructuur;
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• bepaling benodigde buffer per compartiment;
• berekening totale buffer, waarbij rekening moet worden gehouden met

mogelijke samenhang tussen risico’s van diverse compartimenten.

Bij de analyse van risico’s en de vertaling daarvan in financiële onzeker-
heden gaat het in principe om analyse van mogelijke ontwikkelingen met
gevolgen voor inkomsten én uitgaven. Voor het laatste is van belang de
mate en termijn waarin de uitgaven kunnen worden aangepast aan
gewijzigde omstandigheden: de flexibiliteit van de kostenstructuur van de
instelling. Sommige kosten kunnen pas op middellange termijn worden
gereduceerd, zoals bijvoorbeeld huisvestings- en personeelskosten.

De financiële risico’s kunnen geïnventariseerd worden door de instelling
zelf, door het desbetreffende ministerie of een onafhankelijke derde.
Gestreefd moet worden naar zoveel mogelijk objectieve bronnen
(jaarrekeningen e.d.) en informatie over verschillende jaren, zodat de
invloed van incidenten wordt afgevlakt. Daarbij kan tevens gebruik
gemaakt worden van informatie over de omvang van reserves bij
organisaties met vergelijkbare risico’s (benchmarking). Bij de bepaling van
risico’s is het aan te bevelen om uit te gaan van een zekere marge, dat wil
zeggen laagste en hoogste waarden, waarbinnen de financiële risico’s zich
zullen bewegen. Dit leidt tot een bandbreedte waarbinnen het eigen
vermogen, geredeneerd vanuit de bufferfunctie, zal moeten liggen.

Voorbeeld:

Door Feenstra en van Helden (1995) is de normatieve reservepositie van academische

ziekenhuizen bepaald door per deeltaak (reguliere patientenzorg, top-klinische

patientenzorg, opleidingsfunctie, ontwikkelfunctie, etc.) een schatting te maken van: a) het

budgettaire aandeel; b) de risicoklasse naar de mate van (on)zekerheid op korte en lange

termijn; en c) het met de risicoklasse samenhangend gewenste reservepercentage van het

budget (weergeven als marge bijvoorbeeld 6 tot 10%) mede gebaseerd op percentages in

referentiesectoren. Dit leidt tot een normatieve reservepositie van 9,6 tot 16,8% van het

totale budget.

De bepaling van financiële risico’s zal vaak een complexe en in zekere
mate arbitraire aangelegenheid zijn. Daarbij dient in het oog te worden
gehouden dat het er om gaat te komen tot een redelijk onderbouwde
normering van een buffer die voor betrokken partijen voor de middellange
termijn aanvaardbaar is. De marges dienen daarbij niet te krap te worden
gekozen in verband met de kosten van monitoring.

3.3 Financieringsfunctie

Naast de bufferfunctie kan het eigen vermogen ook een functie vervullen
bij de financiering van investeringen in de vervanging en/of uitbreiding
van bestaande bedrijfsmiddelen (bedrijfsgebonden vaste activa, bijvoor-
beeld gebouwen en materieel) of van nieuwe activiteiten1. In principe zijn
de kosten van financiering (afschrijvingen en rente) meegenomen in de
berekening van de buffer en kan daarmee dus worden volstaan. Overwe-
gingen met betrekking tot de gewenste verhouding van financiering met
eigen danwel vreemd vermogen kunnen het echter nodig maken ook de
financieringsfunctie apart bij het bepalen van normen te betrekken.

De relevantie van de financieringsfunctie hangt in de eerste plaats af van
de verdeling van verantwoordelijkheden tussen ministerie en instel-
ling(en), van het systeem van bekostiging en van het type activiteit. Vele

1 De (korte termijn) financiering van het
werkkapitaal blijft hier buiten beschouwing.
Dit is afhankelijk van de verhouding vlottende
activa en vlottende passiva.
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varianten doen zich daarbij voor, waaronder van bekostiging met
geoormerkte investeringsbijdragen (à fonds perdu) tot lump sum
bekostiging waarin geen onderscheid wordt gemaakt in investerings- en
exploitatielasten. In het eerste geval, à fonds perdu financiering, speelt de
financieringsfunctie van het eigen vermogen geen rol1. In het tweede
geval speelt de financieringsfunctie in principe wel een rol, uiteraard voor
zover het instellingen is toegestaan zelf te investeren en afhankelijk van de
met de activiteiten samenhangende investeringsbehoefte.

Vervolgens moet in de gevallen waarin de financieringsfunctie speelt
worden vastgesteld of financiering met vreemd vermogen (langlopend
lenen) is toegestaan en welke verhouding van eigen en vreemd vermogen
bij de financiering van investeringen gewenst is. In de praktijk wordt er
vaak (impliciet) van uitgegaan dat de vaste activa geheel (omroepen,
universiteiten) of voor een belangrijk deel (politieregio’s) uit eigen
vermogen dienen te worden gefinancierd. Dit uitgangspunt is echter
discutabel. Het kan leiden tot een aanzienlijke accumulatie van het eigen
vermogen bij instellingen2. Financieren met vreemd vermogen heeft als
voordeel dat investeringen extern financieel getoetst worden. Het komt
ook de interne transparantie ten goede, omdat de kosten van kapitaal
door middel van te betalen rente zichtbaar worden. Het aantrekken van
vreemd vermogen voor organisaties die een publieke taak uitvoeren is in
het algemeen ook geen probleem, mits maar voldoende garanties
aanwezig zijn. Een argument tegen financiering met vreemd vermogen is
dat de kosten van bancair lenen groter zouden kunnen zijn. Deze kosten
zouden verlaagd kunnen worden door bijvoorbeeld een overheidsgarantie
of het instellen van een waarborgfonds. De kostenvoordelen van het
laatste zijn echter gering en ook aan een rijksgarantie kleven bezwaren3.
Een alternatief is lenen bij de rijksoverheid zelf. Het verdient overweging
om voor instellingen met een publieke taak een leen- en depositofaciliteit
bij het rijk in te stellen, zoals die al bestaat voor sociale fondsen en
agentschappen. Indien gekozen wordt voor financiering met vreemd
vermogen dan ligt het verwerken van een rentecomponent (opslag) in de
bekostiging in de rede.

Als gekozen wordt voor het uitgangspunt dat investeringen uit eigen
vermogen worden gefinancierd, dan is het nodig het gewenste
investeringsniveau, het bedrag dat gefinancierd moet worden, te bepalen.
Voor het bepalen van het bedrag nodig ter financiering van de vervan-
ginginvesteringen kan de actiefzijde (duurzame bedrijfsmiddelen) van de
balans als uitgangspunt dienen. Daarbij dient dan wel rekening te worden
gehouden met onder meer de waardering van deze activa, met activa die
wel op de balans staan maar niet nodig zijn voor de bedrijfsvoering en
met de relatieve ouderdom van de activa. Een mogelijkheid is uit te gaan
van een ideaalcomplex, waarbij de duurzame bedrijfsmiddelen (m.n.
gebouwen) gelijkmatig naar leeftijd verdeeld zijn en de gemiddelde
leeftijd precies de helft is van de gebruiksduur. De vermogensbehoefte
voor de vervanging is dan gelijk aan de helft van de totale nieuwbouw-
waarde4. Voor het bepalen van het bedrag dat nodig is voor de finan-
ciering van uitbreidingsinvesteringen en nieuwe activiteiten is op
voorhand uiteraard geen algemene grondslag te geven. Voor deze
investeringen kan bijvoorbeeld gekozen worden voor het uitgangspunt
van financiering uit vreemd vermogen of het vormen, al dan niet na
toestemming van de minister of toezichthouder, van een aparte bestem-
mingsreserve.

1 Investeringsbijdragen á fonds perdu worden
vaak in de jaarrekening opgenomen onder de
post egalisatierekening voor ontvangen inves-
teringsbijdragen (dit is geen eigen vermogen).
2 In het geval van universiteiten zou het gaan
om een benodigd eigen vermogen vanuit de
financieringsfunctie dat f 1,6 miljard hoger ligt
dan het huidige eigen vermogen (Commissie
Koopmans, 1999).
3 Zie Rekenkamerrapport Garanties van het
rijk, Tweede Kamer 1997–1998, 25 945,
nrs. 1–2.
4 Zie bijvoorbeeld rapport Commissie Koop-
mans (1999).
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3.4 Bepaling van de grenzen

In veel gevallen zal voor bepaling van de grenzen een analyse van de
normatieve buffer volstaan. Dat geldt ook in veel situaties waarin
instellingen zelf verantwoordelijk zijn voor investeringen. De kosten van
financiering (afschrijving en rente) worden immers bij de bepaling van de
buffer meegenomen. Afhankelijk van de gewenste verhouding eigen en
vreemd vermogen dient echter in bepaalde gevallen naast de normatieve
buffer ook een bedrag voor de financieringsfunctie te worden gecalcu-
leerd. Dit bedrag kan niet zonder meer bij dat van de buffer worden
opgeteld. Buffer- en financieringsfunctie dienen in samenhang te worden
beschouwd. In het volgende worden enkele voorbeelden gegeven van
redeneringen die in verschillende situaties kunnen worden gevolgd.

Als de verdeling van verantwoordelijkheden voor financiering (à fonds
perdu) of het type activiteit (geen investeringsbehoefte) zodanig is dat met
de financieringsfunctie van het eigen vermogen geen rekening behoeft te
worden gehouden, dan dient het normatieve buffervermogen als uit-
gangspunt voor de begrenzing. In het geval dat de buffer geformuleerd is
als een bandbreedte, kunnen de onder- en bovengrens van die band-
breedte gehanteerd worden als respectievelijk een minimum en
maximum voor het eigen vermogen.

Als de financieringsfunctie wel relevant is en er is gekozen is voor het
uitgangspunt van volledige financiering met eigen vermogen, dan zal in
de meeste gevallen het vanuit deze functie benodigde eigen vermogen,
vergeleken met de benodigde buffer, relatief groot zijn1. Hoewel dit
vermogen in principe niet vrij beschikbaar is, want bedoeld voor
financiering van aanwezige activa en toekomstige investeringen, kan het
wel (tijdelijk) tevens dienen als buffer. De normatieve reserve kan dan,
afhankelijk van de verhouding van beide beperkt worden tot de reserve
die nodig is vanuit de financieringsfunctie of tot deze reserve aangevuld
met (een deel van) de normatieve buffer.

Indien de financieringsfunctie relevant is en financiering met vreemd
vermogen is toegestaan dan kan het minimum eigen vermogen bepaald
worden door als uitgangspunt te kiezen dat de benodigde investeringen in
het uiterste geval volledig met vreemd vermogen gefinancierd moeten
kunnen worden. In het algemeen zal de normatieve buffer ter afdekking
van algemene bedrijfsrisico’s – of bij een vastgestelde bandbreedte het
minimum daarvan – tevens voldoende zijn om vreemd vermogen aan te
trekken. Is dit niet het geval dan zal, bijvoorbeeld in overleg met de
verschaffers van vreemd vermogen (banken of overheid), een minimum
vanuit de financieringsfunctie moeten worden bepaald. Het kan dan
bijvoorbeeld gaan om het bepalen van een norm voor de solvabiliteit
(verhouding eigen vermogen en balanstotaal).

Grenzen kunnen worden bepaald als absoluut getal of als percentage of
verhoudingsgetal. Het eerste is aan te bevelen bij een enkele instelling
waar zich bijvoorbeeld geen grote wijzigingen in de bedrijfsvoering en
investeringsniveau voordoen. In het algemeen, maar zeker in geval van
clusters van instellingen, verdienen percentages of verhoudingsgetallen
de voorkeur. Het valt te overwegen voor clusters met een grote variatie in
bijvoorbeeld risico’s, activiteiten en bedrijfsmiddelen een formule af te
spreken op basis waarvan per instelling grenzen kunnen worden
vastgesteld. Dit leidt dan tot verschillende waarden per instelling
(maatwerk). De reserve zal in veel gevallen gerelateerd worden aan het

1 bijvoorbeeld 50% van de vervangingswaar-
de van vaste activa (zie Koopmans (1999).
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jaarbudget, dat vaak een goede indicator voor het activiteitenniveau van
een instelling is.

Bij de vaststelling van grenzen aan reserves is duidelijkheid gewenst over
de verdeling van risico’s verbonden aan de uitvoering van de publieke
taak tussen rijksoverheid en instellingen. Bedrijfseconomische overwe-
gingen en redeneringen zoals in het voorgaande zijn weergegeven spelen
bij de bepaling van grenzen een belangrijke rol. Uiteindelijk gaat het
echter om een bestuurlijke afweging tussen enerzijds het geven van de
nodige ruimte aan instellingen om reserves en voorzieningen te vormen
voor het opvangen van bedrijfsrisico’s en ten behoeve van investeringen
en anderzijds de mogelijkheid van het rijk om bij te sturen en het
inbouwen van waarborgen dat publiek geld uiteindelijk efficiënt en
effectief wordt ingezet voor de doelen waarvoor het ter beschikking is
gesteld.

4 Welke reserves normeren en begrenzen?

Het verdient aanbeveling bij het vaststellen van grenzen in ieder geval het
totale eigen vermogen te begrenzen. Daarnaast kan het ook gewenst zijn
grenzen te stellen aan onderdelen van het eigen vermogen, zoals
bijvoorbeeld aan private reserves, egalisatiereserves of bestemmingsre-
serves. Rekening dient daarbij gehouden te worden met specifieke
gevallen zoals beklemde reserves, over de bestemming waarvan het
bestuur maar beperkte zeggenschap heeft (voorbeeld: legaten), of
zogenoemde historische reserves, die zijn opgebouwd op grond van
arrangementen of regelingen in het verleden en die op een bepaald
niveau bevroren worden (zie bijvoorbeeld omroepen, ziekenfondsen). Bij
de bepaling van de grenzen voor het totale eigen vermogen zullen over-
wegingen met betrekking tot de hoogte van de verschillende specifieke
toegestane reserves uiteraard wel een rol spelen. Het verdient aanbe-
veling bij het aanwijzen en maximeren van specifieke reserves vast te
leggen dat het vormen van andere reserves niet is toegestaan, danwel dat
daarvoor toestemming vereist is van minister en/of toezichthouder. Er
bestaat immers een extra risico op het «weglekken» van reserves. Om
diezelfde reden is een goede afbakening ten opzichte van voorzieningen
van groot belang. Het verdient daarom aanbeveling nader te specificeren
welke voorzieningen getroffen mogen worden.

5 Welke actie bij over- of onderschrijding grenzen?

Als grenzen gesteld zijn aan het eigen vermogen dient tevens te worden
vastgesteld welke actie wordt ondernomen bij over- of onderschrijding
van die grenzen. Hier doen zich verschillende mogelijkheden voor. Bij
overschrijding van het maximum kan gedacht worden aan het maken van
afspraken over bestemming en (termijnen van) afbouw van het overschot
of in het uiterste geval aan (gedeeltelijk) afromen. Bij onderschrijding van
het minimum is er bijvoorbeeld de mogelijkheid van intensiever toezicht,
het maken van afspraken over het op termijn terugbrengen van het tekort,
of een incidentele bijdrage van het rijk. Structurele over- of onderschrij-
ding van grenzen kan aanleiding zijn tot heroverweging van (het systeem
van) de bekostiging. Een analyse van de oorzaken van onder- of over-
schrijdingen gaat uiteraard aan het nemen van maatregelen vooraf.
De mogelijkheden van ingrijpen hangen mede af van het gehanteerde van
de bekostiging. Bij een directe subsidierelatie kunnen overschrijdingen
van het maximum op eenvoudige wijze met het subsidiebedrag van een
volgend jaar worden verrekend. Bij bekostiging uit tarieven en premies
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zijn vermogensoverschotten – in het geval geen directe mogelijkheid tot
afroming is geregeld – alleen via het tarief- of premiebeleid op de
middellange termijn te beïnvloeden. Essentieel is dat over te nemen
maatregelen zo concreet mogelijke afspraken worden vastgelegd voor de
middellange termijn en dat de daarvoor benodigde bevoegdheden zijn
geregeld.

6 Bijzondere gevallen

In het voorgaande is de algemene lijn behandeld voor normeren en
begrenzen van reserves. De invulling van die lijn zal variëren afhankelijk
van het type activiteit, de verantwoordelijkheidsverdeling, de bekostiging
en dergelijke. Het vaststellen van een (vaste) bandbreedte voor het eigen
vermogen is echter niet in alle gevallen mogelijk danwel zinvol. In het
volgende worden enkele gevallen behandeld waar een afwijkende
benadering van vermogensvorming van toepassing is. Dit zijn instellingen
met een vennootschappelijke rechtsvorm, fondsen en instellingen
waaraan taken zijn uitbesteed door middel van een prestatiecontract.

Bij een vennootschappelijke rechtsvorm van de instelling (BV, NV) is de
vermogensvorming een zaak voor het bestuur van de vennootschap en de
aandeelhouders (ook als dat de rijksoverheid is). Daarin spelen andere
overwegingen dan de in deze handreiking behandelde. Er kunnen met de
aandeelhouder wel afspraken worden gemaakt over bijvoorbeeld het
dividendbeleid (zoals bijvoorbeeld bij de Novem).

Bij publieke fondsen is het gebruikelijk dat de premies worden afgestemd
op het dekken van de risico’s, waarbij de overheid doorgaans garant staat
voor eventuele tijdelijke tekorten. Aangezien de risico’s jaarlijks worden
bepaald, is een adequate monitoring een beter instrument om overtollige
vermogensvorming te voorkomen dan het bepalen van een vaste
bandbreedte. De omvang van de fondsen is een belangrijk onderwerp van
overheidsbeleid, maar daarvoor gelden andere, meer beleidsinhoudelijke
overwegingen, dan de in deze handreiking behandelde (bijvoorbeeld de
fondsen sociale zekerheid).

Bij uitbesteding van publieke taken aan marktpartijen door middel van
prestatiecontracten is het stellen van grenzen aan de vorming van
reserves uiteraard niet aan de orde. Dat neemt niet weg dat de vorming
van reserves, zoals die blijken uit de jaarrekening, wel een punt van
aandacht kan zijn bij beoordeling van prijsstelling in periodieke contract-
besprekingen.
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BIJLAGE 2 DE LETTERLIJKE TEKST VAN DE BRIEF VAN DE MINISTER VAN
FINANCIËN D.D. 3 MAART 2000

1. Inleiding

Met uw schrijven d.d. 3 februari 2000, kenmerk 71 R, vroeg u mij om een
reactie op het conceptrapport «Vermogensvorming bij instellingen op
afstand van het rijk». Zoals ook het geval is geweest bij het AR-rapport
«Verantwoording en toezicht bij rechtspersonen met een wettelijke taak»,
doe ik u hierbij, mede namens mijn ambtgenoot van Binnenlandse Zaken
en Koninkrijksrelaties, een reactie toekomen op het thans voorliggende
concept-rapport. Onze reactie is afgestemd met de visie die andere
ministers hebben uiteengezet in hun reactie op de voor hen relevante
specifieke onderdelen van uw rapport.

In paragraaf 2 wordt het algemene kader van ministeriële verantwoorde-
lijkheid en verantwoording en toezicht op instellingen op afstand van het
rijk neergezet. In paragraaf 3 wordt ingegaan op de regels voor eigen
vermogen van instellingen. Het lenen, beleggen en uitlenen door
instellingen komt in paragraaf 4 aan de orde. Tot slot wordt in paragraaf 5
ingegaan op het recente verzoek van de minister van Binnenlandse Zaken
en Koninkrijksrelaties aan de Algemene Rekenkamer. In een bijlage zijn
enkele specifieke opmerkingen opgenomen.

2 Het algemene kader van ministeriële verantwoordelijkheid en
verantwoording en toezicht

In onze bestuurlijke reactie op het AR-rapport «Verantwoording en
toezicht bij rechtspersonen met een wettelijke taak» (brief van 26/11/1999,
kenmerk DAR 1999-00481U) is een uitgebreide schets weergegeven van
het bredere perspectief van de ministeriële verantwoordelijkheid in relatie
tot sturing en toezicht van instellingen op afstand van het rijk. Deze
uiteenzetting van de thans lopende ontwikkelingen is uiteraard nog steeds
actueel en kortheidshalve wordt hier nu verwezen naar de bedoelde brief.
Aanvullend daarop kan ik u meedelen dat het wetsvoorstel voor de Kader-
wet zelfstandige bestuursorganen inmiddels voor advies is aangeboden
aan de Raad van State.

Het leidend motief in de vormgeving van de relatie tussen een minister en
een instelling op afstand van het rijk, zijnde een zelfstandig bestuurs-
orgaan (ZBO), dan wel een rechtspersoon met een wettelijke taak (RWT),
is dat er van geval tot geval moet worden bezien welke instrumenten van
sturing en verantwoording noodzakelijk zijn. Het gekozen instrumentarium
moet passen binnen de algemene sturingsfilosofie op het desbetreffende
beleidsterrein, waarbij het toezicht moet zijn afgestemd op de omvang
van de ministeriële verantwoordelijkheid. Per departement en beleids-
terrein zal dan de visie op toezicht verschillend kunnen zijn, omdat de
ministeriële verantwoordelijkheid per onderwerp anders kan zijn ingevuld.
Uiteraard heeft de Kaderwet ZBO’s de bedoeling dat zoveel als mogelijk
dezelfde instrumenten worden gehanteerd en dat de per geval gekozen
instrumenten op een geharmoniseerde wijze worden vormgegeven.

De kern is derhalve geen strakke uniformering van toezicht via de
beoogde Kaderwet zelfstandige bestuursorganen, maar ruimte laten voor
het ontwikkelen van maatwerk per beleidsterrein. U onderschrijft deze
noodzaak van differentiatie in het toezicht in het rapport «Verantwoording
en toezicht bij rechtspersonen met een wettelijke taak». De vakministers
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dragen de verantwoordelijkheid voor de inrichting van de sturings-,
verantwoordings- en toezichtsrelatie tussen het eerst verantwoordelijke
ministerie en de betrokken instellingen op afstand. De ministers van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en van Financiën dragen een
coördinerende verantwoordelijkheid voor de ontwikkeling en instand-
houding van de bestuurlijke en financiële kaders voor de relatie tussen
ministeries en instellingen op afstand. De komende Kaderwet ZBO’s zal
ook bepalingen bevatten over informatievoorziening, sturing en toezicht.
Het voornemen bestaat echter niet om in de Kaderwet ZBO’s algemene
regels op te nemen voor de vermogensvorming van ZBO’s. Het kabinet is
wel bereid te bezien of en in hoeverre in de, naar aanleiding van de
totstandkoming van de Kaderwet, aan te passen Aanwijzingen ten
behoeve van de wetgeving aandacht aan dit punt kan worden gegeven.
Het is denkbaar in de Aanwijzingen op te nemen dat bij of krachtens de
wet per ZBO regels over de vermogensvorming worden opgenomen. Een
dergelijke constructie zou aansluiten bij de primaire verantwoordeiijkheid
van de vakministers voor het inrichten van de specifieke sturingsrelatie,
maar aan de andere kant ook waarborgen dat er in het algemeen regels
op het punt van de vermogensvorming tot stand komen, zoals de
Rekenkamer bepleit.

3 Regels voor eigen vermogen van instellingen op afstand van
het rijk

In uw rapport geeft u aan van mening te zijn dat ministeries een beleid
voor vermogensvorming bij instellingen op afstand van het rijk moeten
ontwikkelen. De regering ondersteunt uw aanbeveling om bij de
vormgeving van het toezichtsbeleid voor een instelling op afstand van het
rijk tevens aandacht te besteden aan het onderwerp vermogensvorming.
Daarbij dient echter te allen tijde ruimte te zijn voor maatwerk. Niet in alle
gevallen is er reden om over te gaan tot aanvullende regelgeving door de
verantwoordelijke minister op het gebied van vermogensvorming van een
instelling.

Begrenzing eigen vermogen

In uw rapport geeft u aan dat er zowel aan omvangrijke vermogens als
aan geringe vermogens van instellingen op afstand van het rijk risico’s
verbonden zijn. Dit wordt door het kabinet ten algemene onderschreven.
Het risico dat samenhangt met een te hoog eigen vermogen is voorna-
melijk gelegen in de allocatie van collectieve middelen, in de vorm van het
ondoelmatig aanwenden of oppotten van collectieve middelen. Het door u
gesignaleerde risico van een hoog eigen vermogen, in de zin dat instel-
lingen zich onttrekken aan politieke verantwoordelijkheid, beïnvloeding en
sturing (p. 7) wordt door het kabinet niet onderschreven. Door op een
adequate manier invulling te geven aan de sturingsrelatie kan dit risico
worden voorkomen.

Daar waar een normstelling van het eigen vermogen van een instelling
wel mogelijk en gewenst is, zal de verantwoordelijke minister daar
invulling aan moeten geven door dit onderdeel te laten zijn van het
toezichtsarrangement. Op verschillende beleidsterreinen wordt dit thans
ook toegepast. Zo is bijvoorbeeld voor ziekenfondsen een wetsvoorstel tot
maximering van de reserves door de Eerste Kamer goedgekeurd en wordt
op dit moment een op deze wet gebaseerde ministeriële regeling
ontwikkeld, die de exacte hoogte van de toelaatbare reserves vastlegt. Er
kunnen echter specifieke gevallen zijn, waarin het stellen van normen, het
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opstellen van regels en het maken van afspraken over de minimum en
maximum omvang van eigen vermogen minder zinvol is. Ook u consta-
teert in uw rapport dat in een aantal specifieke gevallen dergelijke
regelgeving minder zinvol is (p. 27). U constateert tevens dat van de in het
onderzoek van de AR betrokken instellingen dergelijke regelgeving
ontbreekt en wel zinvol zou zijn voor politieregio’s, universiteiten,
hogescholen, academische ziekenhuizen, het Landelijk Selectie- en
Opleidingsinstituut Politie en de Koninklijke Nederlandse Akademie van
Wetenschappen. Opgemerkt moet worden dat in dit kader al verschillende
acties zijn gestart om te bezien waar aanvullende regelgeving in specifieke
gevallen nuttig en noodzakelijk is.

Inzicht in vermogensvorming

Ten aanzien van de verslaggevingsregelgeving voor instellingen beveelt u
aan deze uit te breiden en zo veel mogelijk te uniformeren (p. 44). Ook hier
geldt dat de afweging of aanvullende regelgeving in een specifiek geval
vereist is, per beleidsveld moet worden bezien. Aanvullende regelgeving
omtrent verslaggeving is primair een zaak tussen de beleidsverantwoor-
delijke minister en de desbetreffende instelling op afstand van het rijk. In
de beoogde Kaderwet zelfstandige bestuursorganen zullen door een
relatie te leggen met de subsidietitel uit de Awb algemene regels voor het
financieel toezicht op zelfstandige bestuursorganen tot stand komen.
Daarbij bieden de dan bestaande opties voor de concrete vormgeving
ruimte voor maatwerk. Daar is aanleiding toe, want de instellingen
worden op verschillende wijze bekostigd en voeren uiteenlopende taken
uit. Gelet op de grote diversiteit aan instellingen op afstand van het rijk is
het onmogelijk om regelgeving omtrent verslaggeving te uniformeren in
een kaderwet. In voorkomende gevallen is uniformering door middel van
aanvullende verslaggevingsregelgeving per cluster van instellingen op
afstand van het rijk wel mogelijk.

Volgens de Rekenkamer is meer aandacht nodig voor de risico’s van het
weglekken van publieke middelen naar private activiteiten van instellingen
via vermogensvorming en beveelt aan van geval tot geval te beoordelen
wat mogelijk en wenselijk is om de scheiding publiek-privaat in vermo-
gens vorm te geven (p. 44). De regering ondersteunt de aanbeveling om
in de toezichtsarrangementen aandacht te besteden aan dit gevaar van
«weglekken». De vakministers zullen bezien of en in welke mate een
analyse van de risico’s van het weglekken van publieke middelen naar
private activiteiten moet worden uitgevoerd. In hoeverre dit kan leiden tot
het scheiden van het vermogen in een publiek deel en een privaat deel,
hangt af van wat in het specifieke geval wenselijk en praktisch toepasbaar
is.

Het bovenstaande geeft het belang aan van een goede monitoring door
de departementen van de vermogensontwikkeling bij instellingen op
afstand van het rijk. Het kabinet is van mening dat voor een goed inzicht
in de vermogensvorming deze monitoring niet alleen de jaarrekeningen
moet omvatten, maar dat daarbij tevens de (meerjaren) begrotingen van
die instellingen moeten worden betrokken.

4 Lenen, beleggen en uitlenen door instellingen

Op dit moment is bij de Tweede Kamer het wetsvoorstel Financiering
decentrale overheden in behandeling (Tweede Kamer, vergaderjaar
1999–2000, 26 906, nrs. 1–2). In artikel 2 van dat wetsvoorstel wordt de
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vrijheid waarmee openbare lichamen hun middelen mogen beheren
nader begrensd. Thans wordt in het kabinet overleg gevoerd over een
beleidslijn met betrekking tot instellingen op afstand van het rijk. Omdat
de staatkundige positie van de gemeenten en provincies een andere is
dan die van instellingen op afstand van het rijk, zal de inhoud en de vorm
van de beleidslijn en de daarop te baseren regelgeving die thans in voor-
bereiding is, kunnen afwijken van hetgeen in artikel 2 van het Wetsvoor-
stel financiering decentrale overheden is bepaald. Zodra het kabinet deze
beleidslijn heeft geformuleerd zullen de Tweede Kamer en de Algemene
Rekenkamer hiervan op de hoogte worden gebracht. In ieder geval zal de
stand van zaken in de Miljoenennota 2001 worden opgenomen.

5 Verzoek van de minister van bzk voor onderzoek naar
kasbeheer bij rwt’s

Naar aanleiding van het met de Tweede Kamer gevoerde debat over de
Ceteco-affaire heeft de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijks-
relaties de Algemene Rekenkamer bij brief van 18 januari 2000 (GSIB/
OR2000/U60577) verzocht onderzoek te doen naar het kasbeheer bij
RWT’s.
De Algemene Rekenkamer heeft daarop inmiddels gereageerd met een
brief van 4 februari 2000. De Rekenkamer geeft daarin aan het belang dat
de minister en Tweede Kamer aan het onderwerp kasbeheer bij RWT’s
hechten te onderschrijven. De Rekenkamer wijst erop dat het rapport
«Vermogensvorming bij RWT’s» het belang van dit thema bevestigt. De
Rekenkamer verwijst verder naar het onderzoek naar het financieel beheer
bij politieregio’s uit 1998. Ten slotte geeft de Rekenkamer aan dat het
college in de komende jaren veel aandacht zal geven aan (het toezicht op)
de rechtmatigheid van inning en besteding van publieke gelden door
RWT’s en aan de ordelijkheid en controleerbaarheid van het financieel
beheer bij deze instellingen. De Rekenkamer is voornemens in toekomstig
onderzoek bij RWT’s waar mogelijk en gewenst ook aandacht te geven aan
het aspect kasgeldbeheer. In dit verband verzoekt de Rekenkamer de
minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties in zijn reactie op
het onderzoek «Vermogensvorming bij RWT’s» na te gaan welke aanvul-
lende informatie over kasbeheer hij nodig acht en welke aanvullende
informatie hij zou willen ontvangen.

De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties stelt vast dat
de Algemene Rekenkamer reeds aandacht besteedt aan de vermogens-
vorming bij RWT’s en bereid is daarbij in de toekomst het aspect van het
kasbeheer nog nadrukkelijker te betrekken. Het thans voorliggende
rapport onderstreept het belang van een departementaal beleid ter zake
van de vermogensvorming in het algemeen. Daarvan maakt het
kasbeheer een onderdeel uit. Gelet op de door de Algemene Rekenkamer
gesignaleerde stand van zaken bij de beleidsvorming van de ministeries,
acht het kabinet het zinvol eerst te investeren in deze algemene beleids-
ontwikkeling en regelgeving. De Rekenkamer beveelt dat ook aan. Naar
het oordeel van de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijks-
relaties bieden de lopende en voorgenomen activiteiten van de Reken-
kamer een goede basis om daarnaast een beter zicht te krijgen op het
kasbeheer. Hij is vooral geïnteresseerd in een beantwoording van de
vraag of bij de vermogensvorming en het daaruit voortvloeiende
kasbeheer onaanvaardbare financiële risico’s worden gelopen. Hij is de
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Rekenkamer erkentelijk voor het nadere accent dat deze in het komende
onderzoek hierop wil leggen. De minister zou een herkenbare rapportage
over dit onderwerp op enig moment op prijs stellen.

De minister van Financiën,
G. Zalm

c.c. de Ministers
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BIJLAGE 6 BEGRIPPEN EN TOETSINGSKADER

A BEGRIPPEN

Instellingen op afstand van het Rijk

Met instellingen op afstand van het Rijk worden die rechtspersonen
aangeduid die een taak uitoefenen die bij of krachtens de wet geregeld is
en daartoe geheel of gedeeltelijk worden bekostigd uit de opbrengst van
bij of krachtens de wet ingestelde heffingen (publieke middelen). De
Rekenkamer duidt deze instellingen ook aan met de term rechtspersonen
met een wettelijke taak (RWT’s). De Rekenkamer heeft controle-
bevoegdheden bij RWT’s. Dit is geregeld in artikel 59 lid 1 onder d van de
Comptabiliteitswet.

Publieke taken en gelden

De term publieke taak betreft een taak die bij of krachtens de wet is
geregeld (ook aangeduid als wettelijke taak).
Onder de term publieke gelden vallen alle bij of krachtens de wet
ingestelde «heffingen» (artikel 59 CW). Dit kunnen rijksbijdragen (met
name subsidies en specifieke uitkeringen), premies of tarieven zijn. Bij
premies staat tegenover het bedrag dat belanghebbenden betalen geen
directe individuele tegenprestatie, bij tarieven wel. De Rekenkamer
beschouwt een tarief als een heffing wanneer in de wettelijke regeling is
vastgelegd dat de minister invloed heeft op het tarief, bijvoorbeeld
doordat hij het vaststelt, goedkeurt of de grenzen bepaalt (maximale
hoogte).

Private activiteiten en gelden

Veel instellingen op afstand van het Rijk verrichten naast de opgedragen
publieke taken ook nevenactiviteiten, die niet bij of krachtens de wet aan
de instellingen zijn opgedragen. Dit kan zowel op commerciële als
niet-commerciële basis plaatsvinden. Te denken valt aan het verrichten
van onderzoek, het geven van adviezen aan derden, het verhuren van
ruimtes of gebouwen e.d. In dit geval wordt in dit rapport van private
activiteiten gesproken.
In sommige gevallen is de grens tussen publieke taken en private
activiteiten moeilijk te trekken: bijvoorbeeld bij universiteiten wordt in het
verlengde van de wettelijke taak, al dan niet commercieel, contract-
research verricht voor derden (derde geldstroom).
Inkomsten uit private activiteiten worden in dit rapport aangeduid als
private gelden. Het gaat dan met name om inkomsten uit private
activiteiten, werving van fondsen, legaten e.d.

Vermogensvorming

Hieronder wordt in dit rapport verstaan de som van het eigen vermogen,
de voorzieningen en – voorzover van toepassing – de egalisatierekeningen
voor ontvangen investeringsbijdragen. Ook waar gesproken wordt van
«vermogen» wordt het geheel van deze componenten bedoeld.
Een vierde vorm van vermogensvorming, vorming van stille reserves,
komt in dit onderzoek slechts zijdelings aan bod.
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Eigen vermogen

De belangrijkste en meest «pure» component van vermogen is het eigen
vermogen («vermogen in enge zin»), het saldo van activa minus vreemd
vermogen. Bij instellingen op afstand van het Rijk bestaat het eigen
vermogen met name uit reserves (inclusief niet verdeelde exploitatie-
resultaten)1. Reserves worden gevormd uit het resultaat (= resultaat-
bestemming). Reserves komen in diverse soorten voor. De voor onderne-
mingen op grond van Titel 9, Boek 2 van het Burgerlijk Wetboek specifiek
voorgeschreven categorieën reserves zijn niet toepasbaar op het
overgrote deel van de instellingen op afstand van het Rijk (grotendeels
publiekrechtelijke rechtspersonen of stichtingen). Bij deze instellingen,
niet-zijnde NV’s of BV’s, is een zinvolle indeling van reserves:
• algemene (niet-bestemde) reserves: vrij besteedbare reserves, meestal

gevormd door middel van verwerking van de voorlopige of definitieve
winstbestemming of vrijval uit andere reserves;

• bestemde reserves: geoormerkte reserves die voor een bepaald doel
apart zijn gezet (soms aangeduid als fondsen); dit kunnen door het
bestuur geoormerkte reserves of door derden geoormerkte reserves
(beklemde reserves) zijn;

• onverdeelde exploitatieresultaten.

Het eigen vermogen vervult diverse functies:
• financieringsfunctie («structurele reserves»): vormen van reserves ter

financiering van (bedrijfsgebonden, materiële) vaste activa, met name
gebouwen en materieel (het «permanente vermogensbeslag»);

• bufferfunctie («weerstandsvermogen», «conjuncturele reserves»):
vormen van reserves, ter waarborging van de continuïteit, ten behoeve
van de opvang van fluctuaties in de exploitatie («egalisatiefunctie») en
de opvang van algemene bedrijfsrisico’s;

• bestemmingsfunctie: vormen van geoormerkte reserves («fondsen»)
voor een specifiek doel.

Aangezien het eigen vermogen feitelijk het verschil tussen activa
(«bezittingen») en vreemd vermogen (inclusief voorzieningen) is, is ook de
juiste waardering van deze activa en het vreemd vermogen van belang.
Zo leidt een te lage waardering van activa («stille reserves») en te hoge
dotaties aan de voorzieningen tot een lager eigen vermogen2.

Voorzieningen

Volgens algemeen aanvaarde grondslagen voor financiële verslaggeving,
zoals neergelegd in artikel 374 van Titel 9, worden voorzieningen op de
balans opgenomen ter dekking van op de balansdatum bestaande:
• verplichtingen en verliezen waarvan de omvang op de balansdatum

onzeker is, doch redelijkerwijs is te schatten;
• risico’s ter zake van bepaalde te verwachten verplichtingen of verliezen

waarvan de omvang redelijkerwijs is te schatten;
• kosten die in een volgend boekjaar zullen worden gemaakt, mits het

maken van die kosten zijn oorsprong mede vindt in het boekjaar of in
een voorafgaand boekjaar en de voorziening strekt tot gelijkmatige
verdeling van lasten over een aantal boekjaren.

Voorzieningen worden gevormd ten laste van het resultaat (resultaat-
bepaling). Ondanks dat voorzieningen tot het vreemd vermogen behoren,
worden voorzieningen in dit onderzoek toch tot het «vermogen» (buffer-
functie) gerekend. Bij voorzieningen is namelijk geen sprake van harde

1 Bij NV’s en BV’s behoort ook het geplaatst
aandelenkapitaal en agio tot het
eigen vermogen.
2 In tegenstelling tot de private sector, waarbij
– generaliserend – het streven naar het binnen
bepaalde grenzen zo hoog mogelijk weerge-
ven van het eigen vermogen kan overheersen
vanwege het belang van een degelijk eigen
vermogen voor de solvabiliteit, kunnen in de
publiek-private sector juist tegengestelde
overwegingen gelden. Een hoog eigen vermo-
gen zou bijvoorbeeld kunnen leiden tot kor-
tingen op rijksbijdragen of afroming. Dit kan
betekenen dat gestreefd wordt naar zo hoog
mogelijke voorzieningen ter drukking van
resultaat en eigen vermogen.
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verplichtingen (schulden): voorzieningen worden gevormd voor onzekere
gebeurtenissen die in de toekomst waarschijnlijk (doch niet zeker) tot
kosten zullen leiden. Bij voorzieningen is dus vaak sprake van subjecti-
viteit, schattingen en onzekerheid, en dus beïnvloedingsmogelijkheden.
Bij instellingen op afstand van het Rijk is het risico van vorming van te
hoge of oneigenlijke voorzieningen – ten laste van het resultaat en het
eigen vermogen – niet ondenkbaar. De afbakening tussen bestemmingsre-
serves en voorzieningen is vaak moeilijk te trekken en onzuiver.

De Raad voor de Jaarverslaggeving heeft nadere voorwaarden verbonden
aan het vormen van voorzieningen:
• het gaat om concrete, specifieke risico’s die uitgaan boven het

algemene risico dat aan ondernemen verbonden is (dus geen
voorzieningen voor algemene risico’s);

• de risico’s moeten op de balansdatum aanwezig zijn en hun oorsprong
vinden in gebeurtenissen tot en met balansdatum;

• er moet een zekere mate van waarschijnlijkheid zijn dat het risico tot
een verplichting of verlies leidt;

• een redelijke benadering van het vermoedelijke nadeel voortvloeiend
uit bedoelde risico’s moet mogelijk zijn.

Egalisatierekeningen voor investeringsbijdragen

Egalisatierekeningen worden gevormd door van derden ontvangen
investeringsbijdragen niet direct geheel in het jaar van ontvangst als
opbrengst ten gunste van de resultatenrekening te brengen, maar te
passiveren («reserveren») op de balans1. Dit heeft als doel het tot uiting
brengen (egaliseren) van de werkelijke afschrijvingskosten van materiële
vaste activa. Jaarlijks wordt afgeschreven op de activa en valt een
evenredig deel van de egalisatierekening vrij ten gunste van de resultaten-
rekening.
De Raad voor de Jaarverslaggeving heeft bepaald dat deze egalisatie-
rekeningen apart op de balans moeten worden opgenomen en niet
mogen worden gepresenteerd als eigen vermogen of voorzieningen.
Egalisatierekeningen komen slechts voor bij een deel van de instellingen.

Stille reserves

Stille reserves zijn «verborgen reserves» die aan de activazijde van de
balans worden «gevormd» door materiële vaste activa voorzichtig
(historisch) te waarderen, zodat de boekwaarde (balanswaarde) lager is
dan de actuele waarde. Bij afstoting, herwaardering of volledige
afschrijving van het activum wordt dan een waardesurplus boven de
boekwaarde «gerealiseerd». Stille reserves zijn een uitvloeisel van het
algemeen aanvaarde voorzichtigheidsbeginsel. De meeste instellingen op
afstand van het Rijk waarderen hun vaste activa historisch (vaak
verplicht), zodat stille reserves veel bij deze instellingen zullen
voorkomen. De omvang van de stille reserves kan alleen uit de jaarre-
kening worden gedestilleerd, indien in de toelichting naast de boekwaarde
op basis van historische kosten ook de actuele waarde wordt vermeld,
hetgeen zelden gebeurt.

1 Ontvangen investeringsbijdragen mogen
volgens de RJ (274.110) ook rechtstreeks in
mindering worden gebracht op het geïnves-
teerde bedrag zelve. In dit geval is geen
sprake van vermogen.
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B TOETSINGSKADER

Aangezien algemeen voor instellingen op afstand van het Rijk geldende
wet- en regelgeving inzake vermogensvorming ontbreekt heeft de
Rekenkamer een toetsingskader ontwikkeld ter beoordeling van de
vermogenvorming van instellingen op afstand van het rijk.

Hoofdnorm I

De eerste hoofdnorm betreft de rechtmatigheid van de vermogens-
vorming, waarbij naleving van de vigerende wet- en regelgeving door de
instelling centraal staat: de vorming en aanwending van eigen vermogen
en voorzieningen (en voor zover van toepassing egalisatierekeningen voor
investeringsbijdragen) en de verantwoording daarover in de jaarrekening
vindt plaats in overeenstemming met wet- en regelgeving. Deze regel-
geving dient, voor zover mogelijk, in overeenstemming te zijn met de
algemeen aanvaarde grondslagen voor financiële verslaggeving.

Hoofdnorm II

Voor de minister en/of toezichthouder stelt de Rekenkamer als norm dat
deze zorg draagt voor regelgeving of nadere afspraken tussen ministerie
en (cluster van) instellingen inzake onder meer:
• toegestane soorten reserves en voorzieningen;
• normatieve omvang en begrenzing (minimale en maximale hoogte)

van eigen vermogen (en eventueel ook voorzieningen);
• bestedingsdoel van met publieke gelden opgebouwde reserves;
• (voorwaarden van) aantrekken van vreemd vermogen (lenen);
• voorwaarden voor liquiditeitenbeheer, in het bijzonder beleggen en

uitlenen (mate van risicovol beleggen, uitlenen in het verlengde van de
publieke taak);

• (voorzover van toepassing) verhouding tussen uit publieke en private
middelen opgebouwd eigen vermogen.

De regelgeving en afspraken dienen te zijn gebaseerd op een systema-
tische analyse van relevante factoren en risico’s (zie hieronder)1. De
inhoud zal per (cluster van) instelling(en) variëren, afhankelijk van
factoren als de sturingsrelatie, mate van zelfstandigheid e.d. (zie kader en
handreiking (bijlage 2))

Relevante factoren en risico’s:

A. Algemene factoren:

• besturingsfilosofie (verhouding Rijk–instelling);

• bekostigingswijze (subsidies, garanties, leningen);

• omvang en soorten reserves en voorzieningen bij organisaties met vergelijkbare risico’s;

• etc.;

B. Factoren ter bepaling van de financieringsfunctie van het eigen vermogen:

• waardering, samenstelling, ouderdom, financieringsbehoefte materiële vaste activa;

• beleidslijn ministerie terzake: mate van vergoeding huisvestingslasten, mate van

verstrekking investeringsbijdragen, mogelijkheid van financiering met vreemd

vermogen (en dan mate van afdekking financieringslasten), instelling waarborgfondsen

e.d.;
1 Deze risico-analyse kan worden uitgevoerd
door het ministerie, door de instelling, door
ministerie en instelling gezamenlijk of door
een derde in opdracht van een of beide
partijen, en dient door beide partijen
te worden onderschreven.
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C. Factoren ter bepaling van de bufferfunctie van het eigen vermogen (en voorzieningen):

• inventarisatie overige risico’s: politieke risico’s, maatschappelijke risico’s, financiële

risico’s, personele risico’s, exploitatierisico’s, bestuurlijke bedrijfsrisico’s en technische

bedrijfsrisico’s;

• exploitatieresultaten in het verleden;

• flexibiliteit van de kostenstructuur en mogelijkheid van doorberekening aan derden

(afwenteling, bijv. via tariefsverhoging);

• risicobeheersingsmaatregelen (verzekeringen e.d.);

• restrisico’s en benodigde risico-afdekking via vorming van voorzieningen en reserves.

In de regelgeving of afspraken is aangegeven hoe met afwijkingen van de
norm omgegaan wordt (bijv. versterking of afroming van eigen vermogen,
verplichte aanwending vermogensoverschot voor het beoogde doel,
aanpassing rijksbijdrage/subsidie, reductie/uitbreiding soorten voorzie-
ningen e.d.). De minister draagt zorg voor voldoende toezicht en controle
op naleving van de regelgeving of afspraken.

Hoofdnorm III

Daarnaast stelt de Rekenkamer als norm voor de instelling, dat deze met
inachtneming van de regelgeving en afspraken, een inhoudelijk deugdelijk
beleid voert inzake:
• vorming en aanwending van eigen vermogen en voorzieningen (en

indien van toepassing egalisatierekeningen) in overeenstemming met
de functies van deze vermogenscomponenten1;

• deugdelijke verantwoording hierover in de jaarrekening (verwerking,
presentatie en toelichting zoveel mogelijk conform algemeen
aanvaarde grondslagen voor financiële verslaggeving2);

• aandacht voor verwachte ontwikkelingen in eigen vermogen en
voorzieningen in de begroting;

• lenen, beleggen en uitlenen van liquide middelen;
• (voorzover van toepassing) het voorkomen van het parkeren van

publieke gelden bij gelieerde organisaties en het oneigenlijk
aanwenden van publieke middelen voor private activiteiten.

Het beleid is gebaseerd op bovengenoemde analyse van relevante
factoren en risico’s. Het beleid wordt stelselmatig toegepast, is vastgelegd
en vastgesteld door het bestuur en wordt tijdig geactualiseerd.

Het eigen vermogen vervult aantoonbaar een financierings-, buffer- of
bestemmingsfunctie. De voor ondernemingen op grond van Titel 9, Boek
2 van het Burgerlijk Wetboek specifiek voorgeschreven categorieën
reserves zijn niet toepasbaar op het overgrote deel van de instellingen op
afstand van het Rijk (grotendeels publiekrechtelijke rechtspersonen of
stichtingen).

Een zinvolle indeling van reserves voor deze instellingen is:

• algemene (niet-bestemde) reserves: vrij besteedbare reserves, meestal gevormd door

middel van verwerking van de voorlopige of definitieve winstbestemming of vrijval uit

andere reserves;

• bestemde reserves: geoormerkte reserves die voor een bepaald doel apart zijn gezet

(soms aangeduid als fondsen); dit kunnen door het bestuur geoormerkte reserves of

door derden geoormerkte reserves (beklemde reserves) zijn;

• onverdeelde exploitatieresultaten.

1 Vorming en aanwending conform wet- en
regelgeving valt onder de rechtmatigheids-
norm.
2 Verwerking, presentatie en toelichting
conform wet- en regelgeving valt onder de
rechtmatigheidsnorm.
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Aangezien het eigen vermogen feitelijk het verschil tussen activa
(«bezittingen») en vreemd vermogen (inclusief voorzieningen) is, is ook de
juiste waardering van deze activa en het vreemd vermogen van belang.
Zo leidt een te lage waardering van activa («stille reserves») en te hoge
dotaties aan de voorzieningen tot een lager eigen vermogen1.

Voorzieningen worden slechts gevormd onder de voorwaarden van Titel 9
en de Richtlijnen voor de Jaarverslaggeving. Volgens artikel 374 van Titel
9, worden voorzieningen op de balans opgenomen ter dekking van op de
balansdatum bestaande:
• verplichtingen en verliezen waarvan de omvang op de balansdatum

onzeker is, doch redelijkerwijs is te schatten;
• risico’s ter zake van bepaalde te verwachten verplichtingen of verliezen

waarvan de omvang redelijkerwijs is te schatten;
• kosten die in een volgend boekjaar zullen worden gemaakt, mits het

maken van die kosten zijn oorsprong mede vindt in het boekjaar of in
een voorafgaand boekjaar en de voorziening strekt tot gelijkmatige
verdeling van lasten over een aantal boekjaren.

Egalisatierekeningen voor ontvangen investeringsbijdragen worden
gevormd onder de voorwaarden van de Richtlijnen voor de
Jaarverslaggeving. Daarin is bepaald dat egalisatierekeningen apart op de
balans moeten worden opgenomen en niet mogen worden gepresenteerd
als eigen vermogen of voorzieningen.

Eigen vermogen, voorzieningen en egalisatierekeningen worden
aangewend voor het doel waarvoor ze gevormd zijn. Indien een
voorziening (ten dele) niet meer benodigd is, dient een vrijval ten gunste
van de resultatenrekening plaats te vinden.

De verwerking van mutaties in eigen vermogen, voorzieningen en
egalisatierekeningen vindt volgens algemeen aanvaarde grondslagen
voor financiële verslaggeving plaats:
• toevoegingen en onttrekkingen aan en vrijval van reserves lopen

zoveel mogelijk via de resultatenrekening2 als resultaatbestemming
(met name toevoegingen aan reserves);

• dotaties en vrijval van voorzieningen lopen via de resultatenrekening3

als resultaatbepaling; onttrekkingen aan voorzieningen lopen via de
balans;

• ontvangen investeringsbijdragen worden als egalisatierekening onder
de passiva opgenomen4; jaarlijkse vindt een – aan de afschrijving op
het betreffende actief evenredige – vrijval ten gunste van de resultaten-
rekening plaats.

De presentatie en toelichting op eigen vermogen, voorzieningen en
egalisatierekeningen in de jaarrekening is toereikend:
• duidelijke, inzichtelijke presentatie in de balans;
• stelselmatigheid (grondslagen), voldoende toelichting op gevolgen

van stelselwijzigingen;
• informatieve toelichting.

Een informatieve toelichting houdt met name in:
• Voldoende specificatie van de balansposten eigen vermogen,

voorzieningen en egalisatierekeningen;
• overzicht verloop van de diverse gespecificeerde reserves, voorzie-

ningen en egalisatierekeningen (opname mutatiestaten: beginsaldo,
toevoegingen, onttrekkingen, vrijval en eindsaldo);

1 In tegenstelling tot de private sector, waarbij
– generaliserend – het streven naar het binnen
bepaalde grenzen zo hoog mogelijk weerge-
ven van het eigen vermogen kan overheersen
vanwege het belang van een degelijk eigen
vermogen voor de solvabiliteit, kunnen in de
publiek-private sector juist tegengestelde
overwegingen gelden. Een hoog eigen vermo-
gen zou bijvoorbeeld kunnen leiden tot kor-
tingen op rijksbijdragen of afroming. Dit kan
betekenen dat gestreefd wordt naar zo hoog
mogelijke voorzieningen ter drukking van
resultaat en eigen vermogen.
2 Er zijn enkele uitzonderingen, waarbij recht-
streekse verwerking in eigen vermogen plaats
vindt, o.a. mutaties in herwaarderingsreserve
en stelselwijzigingen.
3 Er zijn enkele uitzonderingen, waarbij recht-
streekse verwerking in eigen vermogen plaats
vindt.
4 Een andere mogelijkheid is de investerings-
bijdrage direct in mindering op het betref-
fende actief te brengen (zie de begrippen).
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• toelichting aard en doel van eigen vermogen, voorzieningen en
egalisatierekeningen;

• nauwkeurige omschrijving diverse voorzieningen;
• toelichting functies en mate van bestemdheid eigen vermogen;
• aangeven langlopend deel van de voorzieningen.

De kwalificatie/onderlinge afgrenzing van eigen vermogen, voorzieningen
en egalisatierekeningen is voldoende: eigen vermogen voor algemene
risico’s zonder verplichtingenkarakter, voorzieningen voor specifieke
risico’s met verplichtingenkarakter en egalisatierekeningen voor egalisatie
van ontvangen investeringsbijdragen.
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BIJLAGE 7 OVERZICHT SOLVABILITEIT INSTELLINGEN
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BIJLAGE 10 GEHANTEERDE AFKORTINGEN

Arbvo Arbeidsvoorzieningsorganisatie
BBL Bureau Beheer Landbouwgronden
CFV Centraal Fonds voor de Volkshuisvesting
COA Centraal Orgaan opvang Asielzoekers
COVA Stichting Centraal Orgaan Voorraadvorming Aardoliepro-

dukten
CvZ College voor zorgverzekeringen
CTU Commissie Toezicht Uitvoeringsorganisatie
FMO Nederlandse Financierings-Maatschappij voor Ontwikke-

lingslanden NV
IBG Informatie Beheer Groep
KNAW Koninklijke Nederlandse Akademie van Wetenschappen
LSOP Landelijke Selectie- en Opleidingsinstituut Politie
Novem Nederlandse onderneming voor energie en milieu BV
NWO Nederlandse organisatie voor wetenschappelijk onderzoek
RDW RDW Centrum voor voertuigtechniek en informatie
RvR Raden voor Rechtsbijstand
SBB Staatsbosbeheer
SRN Stichting Reclassering Nederland
SVb Sociale Verzekeringsbank
Suo Stichting uitvoering omslagregelingen
TNO Nederlandse organisatie voor Toegepast Natuurweten-

schappelijk Onderzoek
Uvi’s Uitvoeringsinstellingen sociale zekerheid
VSN Verenigd Streekvervoer Nederland NV
WFM Stichting Waarborgfonds Motorverkeer
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