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Samenvatting

De Algemene Rekenkamer besteedt systematisch aandacht aan de kwaliteit van het vast-

goedbeheer bij het Rijk en de daaraan verbonden organisaties.

Publiek vastgoed is gefinancierd met publiek geld, bevat publiek vermogen én is er voor
het maatschappelijk belang. Verkeerde vastgoedbeslissingen kunnen grote gevolgen
hebben voor de continuiteit van de instelling en daarmee voor de uitvoering van wettelijke
taken. Het onderzoek naar het vastgoedbeheer bij de universiteiten is onderdeel van de
onderzoekslijn vastgoed. Met de onderzoekslijn vastgoed wil de Algemene Rekenkamer
bijdragen aan verantwoord vastgoedbeheer door het Rijk én daarmee verbonden instellin-

gen ‘op afstand’ zoals zorg- en onderwijsinstellingen.

De universiteiten zijn vrij in de besteding van de als lumpsum uitgekeerde rijksgelden. Het
is niet vanzelfsprekend dat in een situatie waarin autonome instellingen hun eigen strategie
bepalen, het stelsel als geheel de door de maatschappij gewenste opbrengsten levert. De
wetgever moet invulling (kunnen) geven aan zijn verantwoordelijkheid voor de vormgeving
en inrichting van het stelsel. De minister en het parlement moeten daarom zicht hebben
op de resultaten van de instellingen en binnen de instellingen zelf moet sprake zijn van een

goed werkend systeem van interne checks and balances.

In dit rapport doen we verslag van het eerste deel van ons onderzoek naar het universitaire
vastgoed. Daarin staan de rollen van de minister van OCW en van de Onderwijsinspectie

centraal.

We hebben in dit rapport een analyse gemaakt van het sectorbeeld dat de Onderwijs-
inspectie schetst van vastgoedrisico’s bij universiteiten in haar thema-onderzoek naar
huisvesting in het mbo, hbo en wo (Inspectie van het Onderwijs, 2016). Daarnaast hebben

we eigen aanvullend onderzoek verricht.

We hebben het financiéle beeld van de universitaire sector als geheel in kaart gebracht, het
toezicht van de Onderwijsinspectie op het vastgoedbeheer van de universiteiten geana-
lyseerd en gekeken naar de verantwoording die de universiteiten over hun vastgoedbeheer

afleggen in hun jaarverslagen.
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De Onderwijsinspectie heeft aanvullend op haar reguliere toezicht een eenmalig thema-
onderzoek uitgevoerd naar huisvesting in het mbo, ho en wo. Zij stelt daarin onder andere
vast dat bij de helft van de universiteiten de informatie in de jaarverslagen voor de Onder-
wijsinspectie onvoldoende is om een goede inschatting te maken van de vastgoedrisico’s.
Ook merkt zij op dat de informatie in de continuiteitsparagrafen transparanter en beter
onderbouwd zou moeten worden om als inspectie een goed oordeel te kunnen geven over
de kwaliteit en de aansluiting van de gegevens over studentenaantallen en geplande
investeringen door universiteiten. Voor een duidelijke risico-inschatting door de toezicht-
houder is deze informatie te beperkt, aldus de Onderwijsinspectie. De Onderwijsinspectie
doet een aantal aanbevelingen om de informatiewaarde van de continuiteitsparagraaf te
verbeteren (waaronder verlenging van de tijdshorizon naar vijf jaar) en om instellingen
eenduidige richtlijnen te verstrekken voor de verslaggeving over personeels- en huisves-

tingslasten.

Op basis van ons eigen onderzoek kunnen we het beeld onderschrijven dat jaarverslagen
en de daarin opgenomen continuiteitsparagrafen slechts een beperkt inzicht bieden in de

vastgoedrisico’s bij individuele universiteiten.

Het financiéle beeld van de dertien onderzochte universiteiten als geheel is weliswaar
gezond, maar het totaalbeeld alleen zegt niet voldoende over mogelijke vastgoedrisico’s.
Daarvoor is ook zicht nodig op verschillen tussen de vastgoedrisico’s waar afzonderlijke

universiteiten mee te maken hebben.

Het is daarnaast belangrijk dat risico’s en mismanagement rond huisvesting tijdig bij de

minister, de Onderwijsinspectie en andere toezichthouders in beeld komen. We zien op
dit punt verbetermogelijkheden en we doen in dit rapport suggesties aan de Onderwijs-
inspectie om op basis van bestaande informatie tot een breder risicoprofiel per instelling

te komen.

Goed toezicht door de Onderwijsinspectie is belangrijk, maar goed vastgoedmanagement
door de universiteiten zelf is cruciaal om vastgoedplannen in goede banen te leiden. We
beschrijven, in lijn met eerdere rapporten over vastgoed, een aantal basisprincipes voor
goed vastgoedmanagement. In deel 2 van dit rapport, dat naar verwachting in het voorjaar
van 2017 verschijnt, gaan we in op de praktijk van het vastgoedmanagement bij zes univer-

siteiten.
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Inleiding

Belang van het onderwerp

Tot 1995 waren grond en gebouwen van universiteiten in eigendom van het Rijk. Op

1 januari 1995 is het eigendom hiervan overgedragen aan de universiteiten zelf. Deze
overdracht vond plaats ‘om niet’, in verband met achterstallig onderhoud in de portefeuille
en de behoefte aan herinvesteringen. Tegelijkertijd verhoogde het Ministerie van OCW de
universitaire budgetten met in totaal € 77 miljoen (170 miljoen gulden).

Universiteiten hebben van meet af aan aangegeven dat dit bedrag onvoldoende was om de
investeringen die gedaan moeten worden te kunnen financieren. Op verzoek van OCW
heeft de commissie Koopmans vervolgens in 1999 onderzoek gedaan naar de vermogens-
positie van de universiteiten. De commissie kwam tot de conclusie dat de universiteiten
een vermogenstekort hebben, wat als belangrijk gevolg heeft dat grootschalige investerin-
gen moeilijk te financieren zijn omdat het eigen vermogen ook een financieringsfunctie
heeft. De commissie becijferde het tekort op € 745 miljoen (1.642 miljoen gulden) voor
alle universiteiten samen. De commissie was van mening dat het niet noodzakelijk was dit
bedragin één keer aan de universiteiten ter beschikking te stellen, maar dat in plaats
daarvan een structurele ophoging van de rijksbijdrage met 80 miljoen gulden per jaar ook
een mogelijke oplossing zou zijn. Naar aanleiding van dit advies heeft OCW vanaf 2002 het

totale lumpsumbedrag met € 40 miljoen verhoogd.

De gezamenlijke Nederlandse universiteiten investeren tussen 2015 en 2018 naar schatting
voor ruim € 2 miljard in hun huisvesting.! Deze investeringen zijn nodig voor de aankoop
van vastgoed dat verouderde panden moet vervangen, voor de renovatie van bestaande
gebouwen en voor het plegen van nieuwbouw. Het vastgoed waarin wordt geinvesteerd
varieert van eeuwenoude monumentale panden tot naoorlogse complexen en moderne
gebouwen. Hierin moeten collegezalen, kantoorruimtes en laboratoria worden aange-

bracht of vernieuwd.

Het vastgoed van universiteiten vervult een ondersteunende functie voor het primaire
proces van de instellingen: onderwijs geven, onderzoek doen en kennis maatschappelijk
beschikbaar maken voor innovatieve toepassingen (‘valoriseren’). Verkeerde vastgoed-
beslissingen kunnen zodoende niet alleen leiden tot ondoelmatigheden in de besteding
van publiek geld, maar kunnen ook ten koste gaan van de kwaliteit van onderwijs, onder-
zoek en valorisatie en in het uiterste geval zelfs de continuiteit van de organisatie in gevaar

brengen.
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1.2 Opzet onderzoek

Het maatschappelijke en financiéle belang dat gemoeid is met het universitaire vastgoed,
de risico’s die spelen rond het beheer van dit vastgoed én de aankomende investeringen in
de universitaire huisvesting, vormden voor ons aanleiding om enkele kanttekeningen te
plaatsen bij het macrobeeld dat de Onderwijsinspectie schetst van vastgoedrisico’s bij

universiteiten (Inspectie van het Onderwijs, 2016).

Wij hebben — op basis van de jaarstukken — de financiéle gevolgen van de vastgoedplannen
onderzocht van dertien van de achttien universiteiten die ons land telt. Het gaat om de
volgende universiteiten: Universiteit van Amsterdam, Vrije Universiteit Amsterdam,
Technische Universiteit Delft, Technische Universiteit Eindhoven, Rijksuniversiteit
Groningen, Radboud Universiteit Nijmegen, Erasmus Universiteit Rotterdam, Universiteit
Utrecht, Tilburg University, Wageningen University & Research, Universiteit Leiden,
Universiteit Maastricht en Universiteit Twente.? De vastgoedportefeuille van de dertien
door ons onderzochte universiteiten had in 2015 een boekwaarde van circa € 4 miljard
(Inspectie van het Onderwijs, 2016). De volgende tabel geeft de waardering aan zoals die

in de jaarrekeningen 2015 is opgenomen.
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Boekwaarde ‘ Aanschafwaarde ‘ Verhouding
Leiden 293 663 44%
Wageningen 240 416 58%
Tilburg 106 207 51%
Utrecht 559 1.309 43%
Maastricht 177 345 51%
Twente 242 522 46%
UvA 462 817 57%
vu 498 886 56%
Delft 366 732 50%
Nijmegen 318 647 49%
Eindhoven 254 518 49%
Rotterdam 224 385 58%
Groningen 396 792 50%
Totaal 4135 8.238 50%

Tabel Boek- en aanschafwaarde gebouwen volgens jaarrekening 2015 (bedragen in € miljoen)

Bron: Jaarverslagen universiteiten over verslagjaar 2015.

De boekwaarde is de waarde waarvoor het vastgoed nu op de balans staat, de aanschaf-
waarde is de (geindexeerde) waarde waarmee het voor de eerste keer, na verwerving, op
de balans is opgenomen. Na verloop van de levensduur (afhankelijk van hoe snel wordt
afgeschreven) wordt de boekwaarde € 0. Afschrijvingen zijn onderdeel van de huisvestings-

lasten.

Er bestaat daarom een relatie tussen de boekwaarde en de huisvestingslasten (zie § 3.2).
Hoe die er exact uitziet is 0.a. het gevolg van keuzes die de universiteit maakt, bijvoorbeeld
bij de snelheid van afschrijven, of bij het al dan niet uitstellen van renovatie en groot

onderhoud.

Een pand met een hoge boekwaarde zorgt voor hoge huisvestingslasten door hoge
afschrijvingslasten. Een ouder pand met een lage boekwaarde heeft minder afschrijvings-
lasten en daarbij misschien ook hoge onderhoudslasten (die ook onderdeel zijn van de

huisvestingslasten).
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Onderhoudslasten voor een nieuw pand zijn meestal veel lager dan voor een oud pand
maar dat hoeft niet noodzakelijkerwijs het geval te zijn: door allerlei nieuwe installaties en
het onderhoud daarvan kunnen kosten voor onderhoud behoorlijk oplopen.
Universiteiten met oude panden hebben evenwel niet automatisch een probleem: univer-
siteiten kunnen oude panden (bijvoorbeeld van rond 1800) hebben die gerenoveerd zijn,
in goede staat verkeren en die courant zijn (bijvoorbeeld omdat ze niet te groot zijn of zeer
gewild vanwege de ligging). Deze universiteiten kunnen hun panden waar nodig en
gewenst gemakkelijk verkopen. De universiteiten die gedateerde panden uit de periode
1960 - 1980 bezitten, kunnen een groter probleem hebben omdat deze incourant zijn en

hoge renovatiekosten met zich meebrengen.

Ons onderzoek naar het universitaire vastgoed bestaat uit twee delen:

* deel 1, dat zich richt op het financiéle beeld rond het vastgoed in de universitaire
sector als geheel, het toezicht van de Onderwijsinspectie en de verantwoording die de
universiteiten afleggen;

* deel 2, waarin het vastgoedbeheer bij een aantal geselecteerde universiteiten centraal

staat.

Dit rapport heeft betrekking op deel 1; deel 2 zal naar verwachting in het voorjaar van 2017

worden gepubliceerd.

Verantwoordelijkheden

Universiteiten zijn zelfstandige rechtspersonen die primair zelf verantwoordelijk zijn voor
het verzorgen van goed onderwijs en onderzoek en voor de financiéle gezondheid van hun
instelling. Het vastgoedbeheer is één van de aspecten die de financiéle gezondheid van
universiteiten bepaalt.

Sinds 1995 zijn de universiteiten zelf eigenaar van het vastgoed dat zij in gebruik hebben
(zie § 1.1). Zij kunnen zelfstandig beslissen over aankoop, verkoop en renovatie van nieuw-
bouw van gebouwen en gronden. Behalve het College van Bestuur van een universiteit spe-

len de Raad van Toezicht en de universiteitsraad een rol bij deze vastgoedbeslissingen.



Samenvatting

1.4

1 3 & |8 ©

De minister van OCW houdt vanuit haar verantwoordelijkheid voor het onderwijsstelsel
via de Onderwijsinspectie toezicht op onder andere de financiéle continuiteit van de instel-

lingen.® De minister verwoordde dit recentelijk als volgt:

“De instelling is vrij in de besteding van de lumpsum. Dit betekent dat er goede checks en balances
in het stelsel aanwezig moeten zijn: transparantie over resultaten, eisen aan professionals en goed
toezicht. Ook binnen de instelling zijn checks en balances van belang: scherpte van docenten op de
werkvloer en van leerlingen, studenten en ouders is onontbeerlijk. Zowel bij het maken van keuzes
als bij de verantwoording achteraf over die keuzes is ruimte voor tegengeluid nodig...<.>.
Ondanks de steeds belangrijker wordende rol van horizontale verantwoording, betekent een
terugtredende overheid geen afwezigheid van verticale verantwoording: de overheid heeft invul-
ling te geven aan haar stelselverantwoordelijkheid. Een aandachtspunt daarbinnen is dat in een
situatie waarin autonome instellingen hun eigen strategie bepalen, het niet vanzelfsprekend is dat
het stelsel als geheel de door de maatschappij gewenste opbrengsten levert. De overheid moet
zicht hebben op de resultaten van de instellingen.”*

Naast de rol van studenten en docenten zien wij ook de controller, de accountant en vooral
de Raad van Toezicht als een belangrijk onderdeel van het systeem van interne checks and
balances.

De interne en externe checks and balances moeten onder andere helpen voorkémen dat
bestuurders hun verantwoordelijkheid voor een verantwoord vastgoedmanagement niet

goed waarmaken.

Bekostiging universiteiten

Voor de bekostiging van hun taken zijn universiteiten grofweg afhankelijk van drie geld-

stromen:

1. De eerste geldstroom behelst de jaarlijkse rijksbijdrage van het Ministerie van OCW
(in 2014 in totaal € 3,6 miljard) plus de geinde collegegelden.

2. De tweede geldstroom omvat onderzoekssubsidies van de Nederlandse Organisatie
voor Wetenschappelijk Onderzoek (NWO) en de Koninklijke Nederlandse Akademie
van Wetenschappen (KNAW). In 2014 ging dit om circa € 540 miljoen.

3. De derde geldstroom betreft de opbrengsten uit contractonderwijs en —onderzoek
voor derden en specifieke doelsubsidies van ministeries en de EU, tezamen in 2014

goed voor circa€1,7 miljard.
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De bedragen hebben betrekking op de bekostiging van alle Nederlandse universiteiten.
De rijksbijdrage uit de eerste geldstroom wordt als ‘lumpsum’ verstrekt. Dit betekent dat
universiteiten het geld mogen gebruiken voor het geven van onderwijs en het doen van
onderzoek, maar ook voor het dekken van kosten van bedrijfsvoering, waaronder huisves-
ting. Ook de geinde collegegelden kunnen zij hiervoor aanwenden.

De financiering via de tweede en derde geldstroom dekt meestal niet de totale kosten van
een project.> Huisvesting voor onderzoekers van tweede- en derdegeldstroomprojecten
wordt in de praktijk vrijwel volledig uit de eerste geldstroom gefinancierd. Het verschijnsel
dat de kosten van bijvoorbeeld personeel of huisvesting voor één en hetzelfde project
worden gefinancierd vanuit verschillende geldstromen wordt ‘matching’ genoemd

(Koier et al., 2016).

Eerder onderzoek

Dit onderzoek maakt deel uit van de onderzoekslijn van de Algemene Rekenkamer waarin
wij systematisch aandacht besteden aan de kwaliteit van het vastgoedbeheer bij het Rijk en
de daaraan verbonden organisaties zoals onderwijsinstellingen. Eerder hebben wij al
rapporten en brieven uitgebracht over de vastgoedplannen van de Ministeries van Buiten-
landse Zaken en Defensie, over het Rijksvastgoedbedrijf en over de huisvestingsplannen
van de Nationale politie (Algemene Rekenkamer, 2015a; 2015b; 2015c; 2015d).

Leeswijzer

In hoofdstuk 1 bespreken we het financiéle beeld van de dertien onderzochte universitei-
ten als geheel. In hoofdstuk 2 zoomen we in op de verschillen tussen individuele instellin-
gen, en daarmee het zicht op mogelijke verschillen in risicoprofielen. In hoofdstuk 3
belichten we het toezicht van de Onderwijsinspectie en andere toezichthouders.

In hoofdstuk 4 bespreken we enkele verbeterpunten in het financieel toezicht op univer-
siteiten. In hoofdstuk 5 schetsen we het belang van goed vastgoedmanagement. In hoofd-
stuk 6 formuleren we de conclusies uit ons onderzoek en doen wij enkele aanbevelingen.

De reactie van de minister van OCW en ons nawoord daarbij zijn opgenomen in hoofdstuk 7.

n
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2.1

Financieel beeld van vastgoed universitaire sector

Uitkomsten onderzoek Onderwijsinspectie

De Onderwijsinspectie heeft in 2016 op verzoek van de minister van OCW een éénmalig
themaonderzoek uitgevoerd naar risico’s rond de vastgoedportefeuilles in het middelbaar
beroepsonderwijs (mbo), het hoger beroepsonderwijs (hbo) en het wetenschappelijk
onderwijs. Daarbij is ook gekeken naar de gevolgen van de vastgoedplannen op de finan-

ciéle draagkracht van de instellingen (Inspectie van het Onderwijs, 2016).6

Wat het wetenschappelijk onderwijs betreft, komt uit het onderzoek van de Onderwijs-
inspectie naar voren dat de sector als geheel een solide financiéle basis heeft en de
geplande investeringen kan dragen. De inspectie heeft geen aanwijzingen dat de huisves-
tingsinvesteringen van universiteiten ten koste gaan van de onderwijskwaliteit. Ook ziet
de inspectie op de korte en middellange termijn geen grote risico’s voor de financiéle

continuiteit van de universiteiten.

Bij het oordeel van de Onderwijsinspectie speelt mee dat de universiteiten hun vastgoed
voornamelijk financieren uit eigen middelen en nauwelijks met langlopende leningen. Ook
constateert de Onderwijsinspectie dat de geplande vastgoedinvesteringen tot 2017 weinig
tot geen invloed hebben op de solvabiliteit” en dat zij slechts tot een beperkte daling van
de liquiditeit leiden: van 0,77 in 2015 naar 0,63 in 2017. Daarmee blijft de liquiditeit ruim-

schoots boven de norm die de Onderwijsinspectie hanteert.

Solvabiliteit, liquiditeit en de normen van de Onderwijsinspectie

De solvabiliteit van een bedrijf of instelling geeft aan hoe groot het eigen vermogen is ten
opzichte van de schulden en verplichtingen. Dat percentage is een indicatie van de financiéle
gezondheid van een bedrijf of instelling op de langere termijn. Doorgaans ligt de minimumnorm
voor de solvabiliteit van niet-financiéle ondernemingen tussen de 25% en 40%. Dat betekent dat
het eigen vermogen minimaal 25% tot 40% moet omvatten van het totaal aan kort- en langlo-
pende schulden. De Onderwijsinspectie hanteert voor universiteiten 30% als minimumnorm
(‘signaleringswaarde’). Als de solvabiliteit onder de signaleringswaarde komt, stelt de Onderwijs-
inspectie nadere vragen. Indien er aanleiding toe is, kan zij onderzoek doen naar de (financiéle)
administratie van de instelling, een herstelplan eisen van de instelling en contact opnemen met
de Raad van Toezicht.

De liquiditeit een bedrijf of instelling betreft de mate waarin men kan voldoen aan de financiéle
verplichtingen op de korte termijn. Dit wordt berekend aan de hand van de ‘current ratio”: de
verhouding tussen het geld dat op korte termijn (minder dan een jaar) beschikbaar is en wat er
op korte termijn moet worden betaald. Over het algemeen geldt dat die verhouding ten minste
een-op-een moet zijn (dus een current ratio van 1), anders ontstaan er liquiditeitsproblemen. De
Onderwijsinspectie hanteert voor universiteiten een signaleringsgrens van 0,5 (zie § 3.1).

12
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De Onderwijsinspectie stelt in haar onderzoek dat concrete, gedetailleerde kwantitatieve
informatie over investeringen en over de financieringsvorm daarvan niet altijd duidelijk
terug te vinden in de jaarverslagen en dat deze informatie daarom voor een duidelijke
risico-inschatting door de toezichthouder te beperkt is (Onderwijsinspectie, 2016, p. 8).
Ook stelt zij dat de in de continuiteitsparagraaf van de jaarstukken beschreven prognoses
van studentaantallen en geplande investeringen in veel gevallen nog onvoldoende trans-
parant en onderbouwd zijn om een oordeel over de kwaliteit en aansluiting van deze cijfers

te kunnen geven.

De Onderwijsinspectie doet een aantal aanbevelingen om de informatiewaarde van de
continuiteitsparagraaf te verbeteren (waaronder verlenging van de tijdshorizon naar vijf
jaar, zie ook § 4.2) en de aanbeveling om instellingen eenduidige richtlijnen te verstrekken

voor de verslaggeving over personeels- en huisvestingslasten.

Vooruitzicht voor 2018 en daarna

Uit onze analyse van de jaarverslagen over 2015 van dertien universiteiten blijkt dat de
gemiddelde liquiditeit in 2018 naar schatting 0,57 zal bedragen. Dit betekent dus dat een
verdere daling zal optreden, maar dat de universiteiten gemiddeld nog wel boven de
liquiditeitsnorm van de Onderwijsinspectie zullen blijven. De gemiddelde solvabiliteit blijft
in de periode 2015 - 2018 ruim 0,5 en dus ook ruim boven de signaleringswaarde van de

Onderwijsinspectie.

Wij delen het beeld van de Onderwijsinspectie van de financiéle basis op de middellange
termijn (tot en met 2018), omdat de financiéle kengetallen er goed uit zien.8 Wel merken
we op dat het grootste deel van de geplande investeringen volgens de Onderwijsinspectie
pas vanaf 2018 plaats gaat vinden. Het is belangrijk dat de Onderwijsinspectie de besluit-
vorming binnen de instellingen over grote vastgoedprojecten op de voet volgt om vroeg-

tijdig risico’s in beeld te krijgen (zie ook hoofdstuk 3).

Universiteiten zullen een deel van hun investeringen in modernisering van de infrastruc-
tuur (zoals modernisering en uitbreiding van studiewerkplekken, nieuwe digitale leer- en
werkomgevingen en aanpassingen van collegezalen en bibliotheken) naar voren halen
vooruitlopend op de opbrengsten uit de invoering van het studievoorschot. De precieze
plannen hiervoor zijn in de begrotingen voor 2016 vastgelegd. Door de voorinvesteringen
wordt de current ratio tijdelijk slechter. Dat wordt vanaf 2018, wanneer de extra middelen

beschikbaar komen in het kader van de studievoorschotinvesteringen, weer gecompenseerd.

13
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De gemiddelde financiéle kerncijfers van de dertien universiteiten die wij in ons onderzoek
hebben betrokken (zie § 1.2) zijn voor de middellange termijn — tot en met 2018 — positief
en solide. Maar dit gemiddelde doet geen recht aan de vastgoedrisico’s in de sector. Achter
het gemiddelde beeld gaan namelijk aanzienlijke verschillen tussen universiteiten schuil.

Het risicoprofiel per instelling verschilt.
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Risicoprofiel individuele instellingen

De diversiteit tussen universiteiten is groot en daarmee verschilt ook het risicoprofiel van
de afzonderlijke universiteiten. Deze diversiteit manifesteert zich op verschillende manie-
ren. We noemen drie voorbeelden van variatie die van invloed kan zijn op de vastgoed-
risico’s die een instelling loopt:

* variatie in financiéle draagkracht (§ 3.1);

* variatie in de hoogte van de huisvestingslasten ten opzichte van de totale baten (§ 3.2);

* variatie in vaste en variabele inkomstenbronnen (§ 3.3).

Variatie in financiéle draagkracht

Uit onze analyse van de jaarverslagen van de universiteiten over 2014 en 2015 komt een
grote variatie in de ontwikkeling van de financiéle draagkracht voor de komende jaren naar
voren.? Dit blijkt wanneer we de gerealiseerde en te verwachten financiéle resultaten, de

solvabiliteit en de liquiditeit van de instellingen met elkaar vergelijken."®

Resultaten

Het resultaat van de onderzochte universiteiten als geheel was in 2015 circa € 130 miljoen
positief. In de jaarrekening 2014 begrootten de dertien onderzochte universiteiten nog een
gezamenlijk tekort van € 13 miljoen.

Deze trend is dus positief. Het resultaat per universiteit varieert echter aanzienlijk: van

€45 miljoen positief (Universiteit Utrecht) tot € 8,8 miljoen negatief (Universiteit van
Amsterdam). Ook voor volgend jaar is de verwachting dat het resultaat zal variéren. Tien

van de dertien onderzochte universiteiten verwachten een negatief resultaat in 2017.
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Figuur 1 Ontwikkeling resultaten

16



{m

l 2

Samenvatting

Solvabiliteit

De solvabiliteit (zie voor uitleg § 2.1) van de dertien onderzochte universiteiten bedraagt
in de periode 2015 tot 2018 gemiddeld meer dan 50% en ligt daarmee ruim boven de
signaleringswaarde van 30% die de Onderwijsinspectie aanhoudt (zie figuur 2).

Ook hier zijn echter de verschillen tussen universiteiten groot. Zo varieerde de solvabiliteit
in 2015 van circa 40% (Universiteit Twente, Universiteit van Amsterdam) tot circa 75%

(Universiteit Groningen).

Solvabiliteit blijft constant

80%
Groningen — | Groningen
Nijmegen -
Rotterdam - \—0\ * Nijmegen
) ’X? Maastricht
Maastricht ¢ A S P Rotterdam
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60 Ptrec t —— —* T
Tllburg> 1fourg
Delft” [
» Delft
50 . .
Wageningen ¢ L, Wageningen
VU ¢ </p Leiden
Leiden \\
Eindhoven ~ \ % Eindhoven
40 UvA 2 /\4\ Twente
Twente ¢ : UvA
~ VU
30 e e e e e
signaleringswaarde
Onderwijsinspectie = 30%
20 |
0
Jaarrekening Jaarrekening Begroting Begroting Begroting

2014 2015 2016 2017 2018

Figuur 2 Ontwikkeling solvabiliteit
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Liquiditeit

De liquiditeitspositie (zie voor uitleg § 2.1) van de dertien onderzochte universiteiten is ten
opzichte van andere sectoren zoals het bedrijfsleven beperkt. De verklaring hiervoor is dat
bij universiteiten voorraden nagenoeg afwezig zijn en de kortlopende schulden relatief
hoog. De kortlopende schulden bestaan bij universiteiten voor een groot deel uit vooruit-
betaalde onderwijs- en onderzoeksgelden. Dit is inherent aan de bekostigingssystematiek
in de sector. Daarom hanteert de Onderwijsinspectie voor universiteiten een lage signa-
leringswaarde voor liquiditeit: pas bij een current ratio lager dan 0,5 wordt aan de bel
getrokken.!

De gemiddelde liquiditeit van de dertien onderzochte universiteiten lag, uitgedrukt in
current ratio, in 2015 op 1,0 — ruim boven de signaleringsgrens van 0,5 van de Onderwijs-
inspectie (zie figuur 3).

Opnieuw zien we een grote variatie tussen de individuele instellingen. De liquiditeit over
2015 varieerde van 0,4 (Vrije Universiteit Amsterdam) tot 1,7 (Universiteit Tilburg).

De gemiddelde liquiditeit van de dertien onderzochte universiteiten neemt naar verwach-
ting af tot 0,57 in 2018. Dit hangt deels samen met het gegeven dat de geplande grote
investeringen in huisvesting en installaties voor bijvoorbeeld laboratoria worden gefinan-

cierd uit eigen middelen.
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Bij meeste universiteiten daalt liquiditeit
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Figuur 3 Ontwikkeling liquiditeit

De begrotingen van de universiteiten voor de komende jaren wijzen uit (zie figuur 3) dat
met de geraamde investeringsopgave de liquiditeit bij een aantal instellingen onder de
signaleringswaarde van de Onderwijsinspectie zal dalen. Dat wil echter niet zeggen dat zij
dan direct in betalingsproblemen verkeren. Dat hangt af van de mogelijkheden die een
College van Bestuur heeft om geld vrij te maken, bijvoorbeeld door bezittingen te verko-

pen of door roodstand op de betaalrekening. De specifieke financiéle situatie van een
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3.2

instelling bepaalt of de lage liquiditeit leidt tot een acuut financieel probleem (Inspectie
van het Onderwijs 2016, p. 40).

Variatie in hoogte huisvestingslasten

Naast de variatie in financi€le draagkracht lijkt het aantrekkelijk om ook de variatie in
huisvestingslasten per student als maat te nemen om de verschillen tussen universiteiten
zichtbaar te maken. Een analyse van de gegevens over 2015 levert dan het beeld op dat de
huisvestingslasten van universiteiten (berekend per ingeschreven student) grote verschil-
len laten zien tussen universiteiten en dat tot en met 2018 de veranderingen m.b.t. de

hoogte van deze lasten beperkt blijven; zie figuur 4.

De indicator ‘huisvestingslasten per student’ is echter om twee redenen minder geschikt
om de variatie tussen universiteiten te duiden.

Ten eerste hangt het verschil in huisvestingslasten per student deels samen met het type
onderwijs dat een student volgt: een technische studie zoals natuurkunde is duurder in
huisvestingslasten dan een talenstudie. Hiermee houdt het Rijk rekening bij de bekostiging
van universiteiten (zie ook § 3.3).

Ten tweede heeft het verschil voor een deel te maken met (beperkte) verschillen in grond-
slagen die universiteiten hanteren in hun jaarverslagen: zijn niet-bekostigde studenten of
studenten geneeskunde (bij het aanpalende universitair medisch centrum) bijvoorbeeld

wel of niet meegenomen in de studentenaantallen?
Hoewel voor een vergelijking tussen universiteiten minder geschikt, kan het volgen van de

ontwikkeling van de huisvestingslasten per student binnen een specifieke universiteit zeker

nuttig zijn om de kostenontwikkelingen in beeld te krijgen.
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Huisvestingslasten variéren per student
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Figuur 4 Huisvestingslasten universiteiten*, berekend per student in euro’s (inclusief afschrijvingen)

* Eigen analyse op basis van jaarrekeningen universiteiten 2015.

De huisvestingslasten over 2015 bedroegen op basis van de gegevens in de jaarverslagen

over 2015 voor de universiteiten van Eindhoven en Delft meer dan € 4.500 per student.
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In Tilburg ging het om aanzienlijk minder: iets meer dan € 1.400 per student. Onder
huisvestingslasten verstaan wij alle kosten die (direct of indirect) samenhangen met de
huisvesting van studenten en medewerkers, dit is inclusief de afschrijvingen.'?

Uit figuur 5 kan dan worden afgeleid dat de Vrije Universiteit Amsterdam op korte termijn
een flinke stijging van de kosten per student verwacht; de universiteiten van Eindhoven en
Nijmegen verwachten op korte termijn juist een flinke daling van de huisvestingskosten.
Een betere vergelijking tussen universiteiten met verschillende studentenpopulaties is
mogelijk als we niet alleen kijken naar de huisvestingslasten (berekend per ingeschreven
student), maar ook naar de baten die daar tegenover staan. Hoge huisvestingslasten
worden immers pas risicovol als daar naar verhouding te weinig baten tegenover staan.

In de huisvestingslasten (inclusief afschrijvingen) ten opzichte van de totale baten bestaan
er duidelijke verschillen tussen de onderzochte universiteiten; zie figuur 5. Onder baten

verstaan we alle ontvangsten uit de eerste, tweede en derde geldstroom (zie § 3.3).
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Beslag huisvestingslasten op baten varieert per universiteit
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Figuur 5 Huisvestingslasten (inclusief afschrijvingen) ten opzichte van baten
De huisvestingslasten (inclusief afschrijvingen) van de dertien door ons onderzochte univer-

siteiten legden in 2015 een beslag op gemiddeld circa 12% van de baten. Dit percentage zal
de komende jaren naar verwachting licht toenemen tot 12,6% van de baten in 2018.
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Als we kijken naar de afzonderlijke instellingen varieert het percentage huisvestingslasten
ten opzichte van de baten van 9 a 9,5% bij de universiteiten van Tilburg, Maastricht en
Groningen tot ongeveer 16% bij de Universiteit Delft (op basis van jaarverslag 2015).

Variatie in bekostiging

Figuur 6 toont de herkomst van de baten van universiteiten. We zien dat er duidelijke
verschillen bestaan tussen de inkomstenbronnen van de onderzochte universiteiten. Een
deel van de rijksbijdrage is ‘productiegebonden’ (aangegeven met donkerblauw in figuur 6),
dat wil zeggen dat dit deel van de rijksbijdrage afhankelijk is van de wisselende omvang in
de studentenaantallen en de onderzoeksactiviteiten. Een deel van de inkomsten van de
universiteiten is onafhankelijk van de productie (‘de vaste rijksbijdrage’). Ook hier zien we
verschillen tussen de universiteiten. Zo is bij de universiteit Twente 37% van de inkomsten
onafhankelijk van de ‘productie’ (dat wil zeggen: van studentenaantallen en onderzoeks-

activiteiten), terwijl dit bij de Erasmus Universiteit Rotterdam 17% is.
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Aanzienlijke verschillen tussen inkomstenbronnen universiteiten
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Figuur 6 Universiteiten vergeleken: procentuele verdeling van baten
Bron totaalcijfers: (deels nog voorlopige) financiéle beschikkingen OCW aan universiteiten

2014-2016, bron onderverdeling naar type geldstroom: uit jaarverslagen over 2015.
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Omdat vastgoedinvesteringen financiéle consequenties hebben die zich uitstrekken over
langere tijd, zijn zekerheid en voorspelbaarheid van de inkomsten prettig voor universiteiten.
Omgekeerd betekent dit dat als de inkomsten van universiteiten onzeker zijn of grote
schommelingen vertonen als gevolg van wisselende studentenaantallen, dit invloed zou
moeten hebben op het vastgoedmanagement. Een universiteit zal dan bijvoorbeeld meer
moeten (ver)huren, grote bouwprojecten moeten faseren of uitstellen, of flexibeler
moeten bouwen om rekening te houden met de onzekerheid.

Vooral universiteiten met grote onzekerheden over (buitenlandse) studentenaantallen of
onderzoeksvolumes en universiteiten met veel inkomsten uit de tweede en derde geld-
stroom zullen ervoor moeten zorgen dat aard en omvang van hun vastgoed flexibel is.
Inkomsten uit de tweede en derde geldstroom zijn immers tijdelijk en vaak minder goed

voorspelbaar dan inkomsten uit de eerste geldstroom.
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Aandachtspunten voor verbetering toezicht

Financieel toezicht Onderwijsinspectie

Het financieel toezicht van de Onderwijsinspectie op de universiteiten heeft betrekking op:
* rechtmatigheid en doelmatigheid van de financiéle transacties;
* continuiteit van de instelling;

* naleving van wettelijke voorschriften.

Het basistoezicht van de Onderwijsinspectie houdt in dat eens per jaar op basis van de
jaarrekening van een universiteit een analyse wordt gemaakt van de instelling. Als de
financiéle cijfers daar aanleiding toe geven — bijvoorbeeld omdat de grenswaarden
(‘signaleringswaarden’) voor liquiditeit en/of solvabiliteit worden overschreden — vraagt de
Onderwijsinspectie nadere informatie op bij het universiteitsbestuur. Een universiteits-
bestuur kan immers goede redenen hebben om (tijdelijk) bepaalde overschrijdingen te
accepteren. Zo kan een College van Bestuur bewust gedurende een afgebakende periode
een lagere solvabiliteit toestaan, met het oog op de financiering van huisvestingsplannen
(Inspectie van het Onderwijs, 2014, p. 10).

Het themaonderzoek naar huisvesting in het mbo, hbo en wo dat de Onderwijsinspectie
op verzoek van de minister van OCW heeft uitgevoerd is eenmalig en aanvullend op het
reguliere financiéle toezicht. De Onderwijsinspectie heeft in dit rapport op basis van een
analyse van de cijfers uit de jaarstukken over de verslagjaren 2013 en 2014 de universitei-
ten in verschillende risicocategorieén ingedeeld.

De inspectie is voor haar werk in belangrijke mate afhankelijk van de verantwoording van
de instellingen zelf, zoals deze is vastgelegd in hun jaarverslagen. Daarnaast kunnen ook
vragen, klachten, meldingen van klokkenluiders of andersoortige berichten over universi-
teiten een bron van informatie vormen voor de Onderwijsinspectie. Ook kan de Onder-

wijsinspectie contact opnemen met de Raad van Toezicht.

Wij signaleren hier een risico als het gaat om het vastgoedbeheer van de universiteiten.
Wanneer de jaarverslagen (m.n. de continuiteitsparagrafen) onvolledig zijn, kan het voor-

komen dat zij pas in een laat stadium zicht krijgt op met vastgoed samenhangende risico’s.
Als de Onderwijsinspectie proactief en vroegtijdig vastgoedrisico’s wil kunnen signaleren,

zal zij inzicht moeten hebben in de combinatie van ambities, een realistische schatting van

verwachte studentenaantallen, voorgenomen financieringsconstructies en financiéle
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kengetallen. Een betrouwbare en informatierijke continuiteitsparagraaf in het jaarverslag
(zie § 4.2) kan daarbij een belangrijk hulpmiddel zijn.

4.2 Jaarverantwoording universiteiten: continuiteitsparagraaf

Sinds het verslagjaar 2013 bevat de jaarverantwoording van universiteiten een zoge-
noemde continuiteitsparagraaf. Daarin wordt drie jaar vooruitgeblikt op onder andere de
verwachte ontwikkeling van personeel en studentenaantallen. Ook geven universiteiten in
deze paragraaf een toelichting op de geplande investeringen in vastgoed en de financierings-

structuur.

Informatiewaarde

De Onderwijsinspectie vindt dat de informatievoorziening in de continuiteitsparagraaf op
dit moment nog te beperkt is voor een duidelijke risico-inschatting door de toezichthouder
en dat de onderbouwing van de verwachte studentenaantallen en geplande investeringen

scherper en beter zou moeten zijn (Inspectie van het Onderwijs, 2016, p. 8).

Om deze punten te verbeteren pleit de Onderwijsinspectie voor:
* uitbreiding van de horizon van de continuiteitsparagraaf naar vijf jaar;
* duidelijke richtlijnen voor de onderbouwing van de prognoses in de continuiteits-

paragrafen.

De minister van OCW onderschrijft deze aanbevelingen en heeft aangegeven dat zij met

de Onderwijsinspectie in gesprek wil over een nadere uitwerking (OCW, 2016).

Wij onderschrijven het beeld dat de Onderwijsinspectie schetst van de beperkte kwaliteit
en informatiewaarde van de continuiteitsparagrafen in de universitaire jaarverslagen. Uit
onze eigen analyse van een aantal continuiteitsparagrafen komt naar voren dat de universi-
teiten weliswaar de voorgeschreven gegevens in het jaarverslag hebben opgenomen, maar
dat de toelichting op deze gegevens over het algemeen vooral beleidsarm is: er kan geen

relatie worden gelegd met de strategische doelen van de universiteit.
Dit geldt ook voor het huisvestingsbeleid. Bij de geplande projecten en investeringen die

staan vermeld wordt de relatie met het achterliggende huisvestingsbeleid meestal slechts

summier aangeduid.
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Rol van de accountant

De minister van OCW heeft in 2015 bepaald dat de accountant van een universiteit moet
controleren of de continuiteitsparagraaf in het jaarverslag voldoet aan de Richtlijn Jaar-
verslag Onderwijs. Dit houdt onder meer in dat de accountant moet vaststellen dat de in
de continuiteitsparagraaf opgenomen meerjarenbegroting geen materiéle tegenstrijdig-
heden bevat met de jaarrekening, en is goedgekeurd door het interne toezichthoudend
orgaan van de universiteit (OCW, 2015b).

In 2015 constateerde de Onderwijsinspectie dat in de jaarverslagen over 2013, het eerste
jaar waarin de continuiteitsparagraaf een verplicht onderdeel was, te weinig instellings-
accountants in de controleverklaring hadden opgemerkt dat de continuiteitsparagraaf
ontbrak, wanneer deze (of onderdelen hiervan) niet in het jaarverslag was opgenomen
(Inspectie van het Onderwijs, 2015, p. 31). In de jaarrekeningen 2014 en 2015 waren de

verplichte onderdelen nagenoeg allemaal opgenomen.
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Het belang van goed vastgoedmanagement

Hoewel externe partijen zoals de minister van OCW en de Onderwijsinspectie een signa-
lerende of corrigerende rol vervullen als het gaat om het vastgoedbeheer van universiteiten,

zijn deze laatsten zelf primair verantwoordelijk voor hun vastgoed.

De gezonde financiéle positie van universiteiten en het gegeven dat hun inkomstenbron-
nen in hoge mate stabiel en voorspelbaar zijn (zie § 3.3), zouden kunnen leiden tot een
verminderd gevoel van urgentie om doeltreffend en efficiént met het vastgoed om te gaan.
Gezien het financiéle belang van het vastgoed en het belang van vastgoed voor de kwaliteit
van onderwijs en onderzoek is goed vastgoedmanagement essentieel. Vastgoedmanage-
ment is het geheel aan activiteiten (inclusief intern toezicht) dat erop gericht is om finan-
ciéle en maatschappelijke doelen met inzet van vastgoed te realiseren: goed onderwijs en
onderzoek. In dit rapport gebruiken we de begrippen vastgoedmanagement en vastgoed-

beheer als synoniemen.

In eerdere publicaties over vastgoed (Algemene Rekenkamer, 2015c; 2015d) hebben wij
gewezen op een aantal basisprincipes voor vastgoedmanagement. Deze principes zijn ook
voor de universiteiten van belang.

Concreet betekent dit dat universiteiten moeten beschikken over een strategisch meer-
jarenplan voor vastgoed en dat hun vastgoedportefeuille voldoende flexibel moet zijn.
Ook dienen er binnen de universiteit voldoende prikkels te zijn voor een doelmatige
omgang met vastgoed en moeten risico’s rond vastgoed op tijd worden gesignaleerd

(zie bijlage 2 voor een nadere toelichting).

De interne en externe toezichthouder zouden op basis van deze signalen moeten (kunnen)
beschikken over informatie aan de hand waarvan kan worden vastgesteld of aan een aantal

basisprincipes van goed vastgoedmanagement is voldaan.
Deze en andere onderdelen van het vastgoedmanagement zijn onderwerp van een lopend

onderzoek van de Algemene Rekenkamer bij zes universiteiten. De resultaten daarvan

worden naar verwachting in het voorjaar van 2017 gepubliceerd.
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Conclusies en aanbevelingen

Op basis van ons eigen onderzoek kunnen we het beeld van de Onderwijsinspectie onder-
schrijven dat jaarverslagen en de daarin opgenomen continuiteitsparagraaf slechts een
beperkt inzicht bieden in de vastgoedrisico’s bij individuele universiteiten en dat de kans
bestaat dat de Onderwijsinspectie risico’s bij individuele universiteiten te laat op het spoor

komt.

Het financiéle beeld van de dertien onderzochte universiteiten als geheel is weliswaar
gezond, maar het totaalbeeld alleen zegt niet voldoende over mogelijke vastgoedrisico’s.
Daarvoor is ook zicht nodig op verschillen tussen de vastgoedrisico’s waar afzonderlijke

universiteiten mee te maken hebben.

Het is daarnaast belangrijk dat risico’s en misstanden rond huisvesting tijdig worden
opgemerkt en gecorrigeerd.

Gezien het financiéle belang van het vastgoed en het belang van vastgoed voor de kwaliteit
van onderwijs en onderzoek zijn goed vastgoedmanagement en goed werkende checks
and balances cruciaal. Voor de checks and balances zijn in de eerste plaats een interne
auditafdeling, de controller en de financieel directeur belangrijk en komt vervolgens de
externe accountant in beeld. In het geheel van interne checks and balances is de rol van de
Raad van Toezicht van doorslaggevend belang. Deze zou moeten (kunnen) vaststellen of
aan een aantal basisprincipes van goed vastgoedmanagement (zie bijlage 2) is voldaan en

moeten ingrijpen daar waar nodig.

Tenslotte vormen de minister en de Onderwijsinspectie de laatste verdedigingslinie. In dit
rapport staat deze laatste schakel in de keten centraal. We zien een aantal verbetermogelijk-

heden en we doen ook een aantal aanbevelingen aan de minister en de Onderwijsinspectie.

Aanbeveling aan de minister: verhoog vergelijkbaarheid en informatiewaarde van
de continuiteitsparagraaf in het jaarverslag van de universiteiten door het stellen
van nadere eisen.

Wij bevelen de minister van OCW aan om een uniforme grondslag voor te schrijven voor
de continuiteitsparagraaf in de jaarverslagen van universiteiten, zodat de vergelijkbaarheid

en daarmee de informatiewaarde ervan toeneemt.
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Uitbreiding van de horizon van de continuiteitsparagraaf naar vijf jaar, zoals de Onderwijs-
inspectie en de Vereniging van Samenwerkende Nederlandse Universiteiten (VSNU, 2016)
hebben voorgesteld, is volgens ons niet voldoende. Het doen van zinvolle uitspraken over
risico’s die samenhangen met investeringen in vastgoed vereist een langere tijdshorizon. Bij
vastgoedgerelateerde onderwerpen is het van belang dat de Onderwijsinspectie en interne
toezichthouders weten voor welk bedrag al aan vastgoedinvesteringen is goedgekeurd
door het College van Bestuur en voor welk bedrag nog over mogelijke investeringen wordt

nagedacht, ongeacht de tijdshorizon.

Aanbeveling aan de Onderwijsinspectie: maak uitgebreide risicoprofielen per
instelling om risico’s tijdig op het spoor te komen.

Het financiéle beeld van de dertien door ons onderzochte universiteiten als geheel is
gezond. Maar dit totaalbeeld geeft slechts een beperkte indruk van de financiéle draag-
kracht en het risicoprofiel van individuele universiteiten.

Op instellingsniveau kunnen zich door een combinatie van specifieke kenmerken en

interne en externe ontwikkelingen verschillende risico’s voordoen.

Er kan bijvoorbeeld een risicovolle situatie ontstaan als hoge huisvestingslasten niet meer
kunnen worden gedragen omdat er niet genoeg baten tegenover staan. Ook kan er een
risico ontstaan als een groot deel van de inkomsten afkomstig is uit de tweede en/of derde
geldstroom en dus een tijdelijk of onvoorspelbaar karakter heeft, terwijl er sprake is van
hoge vaste huisvestingslasten. Om op tijd vastgoedrisico’s voor individuele universiteiten
of voor de sector als geheel op het spoor te komen is het belangrijk dat de Onderwijs-
inspectie bestaande financiéle én niet-financiéle informatie koppelt of vergelijkbare univer-

siteiten met elkaar benchmarkt.

We bevelen aan dat de Onderwijsinspectie bij het indelen van universiteiten in risico-
categorieén (zie Inspectie van het Onderwijs, 2016, p. 23-24, zie ook § 4.1) voortaan
rekening gaat houden met mogelijke risicovolle combinaties van kenmerken zoals hier-
boven genoemd. Dit betekent dat niet alleen voorgenomen investeringen, financiéle
kengetallen en ramingen van studentenaantallen met elkaar in verband moeten worden
gebracht, maar ook andere relevante kenmerken zoals de huisvestingslasten afgezet tegen
de baten, de variatie in inkomsten, of de mate van flexibiliteit van het vastgoed (zie hoofd-
stuk 3 en hoofdstuk 5). Op basis van deze en eventueel nog andere indicatoren zou per

universiteit een afzonderlijk risicoprofiel moeten worden gemaakt. We gaan graag in
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overleg met de Onderwijsinspectie over de precieze manier waarop bestaande informatie

gebundeld kan worden tot betekenisvolle risicoprofielen.

Het interne toezicht bij universiteiten (bijvoorbeeld de instellingsaccountant, de Raad van
Toezicht en op onderdelen de Universiteitsraad) en het externe toezicht (de Onderwijs-
inspectie) zou zich tijdig een beeld moeten (kunnen) vormen van de risico’s die bij een
instelling aan de orde zijn. Met ‘tijdig’ bedoelen we dat ingrijpen nog mogelijk is en er zich

nog geen onomkeerbare beslissingen hebben voorgedaan.

Onaangename verrassingen met vastgoed zoals zich in andere onderwijssectoren hebben
voorgedaan (zoals de financiéle problematiek bij het ROC Leiden) moeten worden voor-
komen. Dat kan alleen als universiteiten hun eigen vastgoedbeheer, inclusief scherp intern
toezicht, goed op orde hebben én als het externe toezicht door de Onderwijsinspectie op
tijd en op instellingsniveau risicovolle ontwikkelingen in beeld krijgt. Het werken met

uitgebreide risicoprofielen zoals hierboven beschreven kan daarbij helpen.

Aanbeveling aan de Onderwijsinspectie: blijf accountantscontrole met betrekking
tot de continuiteitsparagrafen goed monitoren.

Gezien het belang van een goede continuiteitsparagraaf en de rol die de accountant zou
moeten spelen in het waarborgen van de juistheid van de daarin opgenomen informatie
(OCW, 2015b), vinden we het belangrijk dat de Onderwijsinspectie ook de komende jaren
goed blijft monitoren of de accountants hun taak op dit punt goed uitvoeren, overeen-
komstig onze aanbeveling in ons Verantwoordingsonderzoek over 2015 (Algemene
Rekenkamer, 2016). Dit laat onverlet dat de Raad van Toezicht de opdrachtgever is van de
accountant en de eerst aangewezene om er op toe te zien dat de accountant zijn taak goed

uitvoert.

Zoals gezegd hebben externe partijen zoals de minister van OCW of de Onderwijsinspectie
als laatste schakel in de toezichtketen een belangrijke signalerende of corrigerende rol,
maar zijn de universiteiten zelf primair verantwoordelijk voor hun vastgoed. In deel 2 van
ons onderzoek gaan we nader in op de praktijk van het vastgoedmanagement en het

interne toezicht bij zes universiteiten.
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7-1

Reactie minister van OCW en nawoord Algemene
Rekenkamer

Reactie minister

De minister van OCW heeft op 28 september 2016 gereageerd op ons onderzoek. Hier-
onder volgt een samenvatting van haar reactie. De volledige reactie van de minister is te

raadplegen op onze website, www.rekenkamer.nl.

Reactie minister van OCW

De minister vindt, net als de Algemene Rekenkamer, dat de universiteiten zelf primair
verantwoordelijk zijn voor hun vastgoed, maar dat de minister van OCW stelselverant-
woordelijk is en deze ook goed moet kunnen vervullen.

De minister onderschrijft in grote lijnen de conclusies en aanbevelingen van de Algemene
Rekenkamer over de risico’s in het vastgoedbeheer van universiteiten en in het financieel
toezicht. De minister onderschrijft ook de aanbeveling om te letten op de omvangen

zekerheid van de baten bij het risicoprofiel van universiteiten wat betreft vastgoed.

Verhoog de vergelijkbaarheid en de infomatiewaarde van de continuiteitspara-
graaf in het jaarverslag van de instelling

De minister heeft al in de voorschriften in de Regeling Jaarverslaggeving Onderwijs (R]O)
laten opnemen dat onderwijsinstellingen vanaf verslagjaar 2016 bij majeure investeringen
een meerjarenbegroting opnemen van minimaal vijf jaar in plaats van drie jaar. De
Onderwijsinspectie vindt het van belang dat universiteiten met omvangrijke investerings-
plannen, die plannen beter toelichten en zij verwacht dat dit ook zal gebeuren. Dit acht de
Inspectie voldoende. De minister sluit zich hierbij aan. Ze neemt daarom de aanbeveling
niet over om in de continuiteitsparagraaf voor de meerjarencijfers een tijdhorizon van

meer dan vijf jaar op te nemen.

Maak uitgebreide risicoprofielen per instelling om risico’s tijdig op het spoor te
komen

De minister geeft aan dat de Onderwijsinspectie een breed arsenaal aan instrumenten
heeft om (financiéle) risico’s op te sporen bij onderwijsinstellingen (inclusief de universitei-
ten). Jaarlijks wordt een risico- en continuiteitsanalyse gemaakt die kan worden aangevuld
met het opvragen van stukken, zoals een meerjarenplan of huisvestingsplan. De Onderwijs-

inspectie maakt risicoprofielen per instelling. De minister zal de Inspectie vragen hierbij
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7.2

ook een duidelijke verbinding te leggen met de baten van de instelling en de zekerheid van
die baten.

In reactie op de aanbeveling om risico’s in beeld te brengen op een moment dat ingrijpen
nog mogelijk is, geeft de minister aan slechts in het uiterste geval te zullen ingrijpen,
namelijk bij omvangrijke misstanden in de kwaliteit van het onderwijs en in de financién
van de onderwijsinstelling. De minister geeft aan dat ze niet wil treden in de bevoegd-
heden van de Raden van Toezicht. Als de Onderwijsinspectie tekortkomingen signaleert,
kan ze die bespreken, aandringen op aanpassingen in de plannen en risicobeheer en, bij

grote risico’s, instellingen onder aangepast financieel toezicht plaatsen.

Blijf de accountantscontrole met betrekking tot de continuiteitsparagrafen goed
monitoren

De minister beschrijft hoe de Onderwijsinspectie toezicht houdt op de controle door de
externe accountants van de instellingen: door het geven van voorlichting in het veld, door
het houden van reviews op basis van steekproeven en door de continuiteitsparagraaf

regelmatig te evalueren.

Tot slot geeft de minister aan dat de constatering van de Algemene Rekenkamer niet
correct is dat bij de helft van de universiteiten de informatie in het jaarverslag niet vol-

doende is. De minister vraagt dit punt nader te onderbouwen.

Nawoord Algemene Rekenkamer

Publieke middelen vragen publieke controle. Universiteiten worden gefinancierd uit
publiek geld en verrichten publieke, wettelijk vastgelegde taken. Daar hoort adequate
controle bij. Dat is allereerst de taak van de Raad van Bestuur en de Raad van Toezicht van
de universiteit. Die behoren goed toezicht te houden op inzet van publieke middelen. Daar
richten onze aanbevelingen zich op.

Dat laat onverlet dat ook de Onderwijsinspectie zich op tijd een goed beeld moet kunnen
vormen van risico’s die universiteiten mogelijkerwijs lopen met hun vastgoed. Een goed en
vroegtijdig inzicht in de plannen die universiteiten hebben op vastgoedgebied is daarvoor
noodzakelijk. De jaarverslagen en de daarin opgenomen continuiteitsparagraaf alleen
bieden daarvoor op dit moment veelal nog onvoldoende houvast. De minister vraagt om
een nadere onderbouwing van de uitspraak dat de informatie in het jaarverslag onvol-
doende was om goede risico-inschatting te kunnen maken. Wij baseren ons, naast eigen

onderzoek, op de constatering van de Onderwijsinspectie dat slechts bij de helft van de
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instellingen in de jaarverslagen voldoende informatie is terug te vinden om grote risico’s
op het gebied van huisvesting die de financiéle positie van de instellingen bedreigen, te
kunnen signaleren.

Het feit dat de Onderwijsinspectie deze informatie heeft kunnen aanvullen door nadere
informatie op te vragen bij de instellingen zelf, doet niets af aan het feit dat de jaarversla-

gen zelf daarover onvoldoende informatie bevatten.

Het is goed dat de minister de eerste stappen zet om de kwaliteit van de informatie in het
jaarverslag te verbeteren. Daarnaast is ons inziens de Onderwijsinspectie aan zet door
actief op instellingsniveau na te gaan welke specifieke vastgoedrisico’s zich door een
combinatie van interne én externe factoren voordoen. In deel 2 van ons onderzoek gaan
wij nader in op deze specifieke vastgoedrisico’s en op het vastgoedbeheer bij zes univer-

siteiten.

36 >



{nt

Samenvatting

o2 B |

Bijlagen

< 37



{nt

Samenvatting

Bijlage 1
Toelichting op berekening van investeringsvolume

De 13 door ons onderzochte universiteiten investeren tussen 2015 en 2018 volgens onze
schatting voor ruim € 2 miljard in hun huisvesting. In dit bedrag zijn ook vervangingsinves-
teringen en uitgaven aan onderhoud meegenomen.

De Onderwijsinspectie komt tot in haar schatting tot een bedrag van € 3 miljard, waarvan
een kleine € 800 miljoen in de periode tot en met 2017 en ongeveer € 2,2 miljard in de
periode erna.

De schatting die de Onderwijsinspectie maakt van de investeringen in huisvesting voor de
korte termijn (tot en met 2017) is volgens ons aan de lage kant: € 782,5 miljoen. Dit bedrag
is gebaseerd op de jaarverslagen 2014, exclusief de investeringsopgaven van de Universiteit
Twente en de Universiteit van Tilburg.

De verschillen in benadering zijn hieronder toegelicht.

Berekeningswijze Algemene Rekenkamer

Wij baseren het bedrag van € 2 miljard op een analyse van de continuiteitsparagrafen uit
de jaarverslagen van de 13 universiteiten over 2015. De betreffende paragrafen blikken
voortuit op de periode 2015-2018. Hoewel de vastgoedinvesteringen in deze periode vaak
niet expliciet worden genoemd, zijn de geplande vastgoedinvesteringen bij benadering wel
uit de teksten af te leiden.

In de continuiteitsparagrafen zijn vereenvoudigde resultatenrekeningen en balansen
opgenomen. De ontwikkeling van de materiéle bezittingen op de balans en de jaarlijkse
totale afschrijvingen zijn hierin weergegeven. Voor vastgoedinvesteringen is echter speci-
fiek inzicht nodig in de ontwikkeling van gebouwen en terreinen op de balans en de
afschrijvingen hierop. Deze hebben we geraamd door aan te nemen dat de boekwaarde en
de afschrijvingen op de overige bezittingen in 2016 tot en met 2018 jaarlijks gelijk zijn aan
die van 2015. De som van de mutatie van de gebouwen en terreinen op de balans en de
afschrijvingen hierop geeft vervolgens een indicatie van de geplande vastgoedinvesteringen.
Desinvesteringen en herwaarderingen worden in deze benadering buiten beschouwing
gelaten. Naar verwachting leidt dit eerder tot een lage weergave van de investeringen dan

een hoge.
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Berekeningswijze Onderwijsinspectie

De Onderwijsinspectie komt op basis van een analyse van de continuiteitsparagrafen in de
universitaire jaarverslagen over 2014 via een andere benadering tot € 3 miljard aan investe-
ringen in huisvesting. Een deel van deze investeringen, namelijk € 782,5 miljoen is zoals
aangegeven volgens deze berekeningswijze gepland in de periode tot en met 2017. Het

overgrote deel (€2,2 miljard) is gepland na 2017.

De Onderwijsinspectie maakte een ruwe schatting op basis van de informatie in de conti-
nuiteitsparagrafen in de verslagen over 2014 en de ontwikkeling van materiéle bezittingen.
De gegevens van de universiteiten van Tilburg en Twente ontbreken in de berekenings-
wijze van de Onderwijsinspectie. In de schatting van de Onderwijsinspectie is, evenals in
de berekeningswijze van de Algemene Rekenkamer geen rekening gehouden met verschil-

len in tijdshorizon en berekeningswijzen tussen universiteiten.
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Bijlage 2
Basisprincipes van goed vastgoedmanagement

In eerdere publicaties over vastgoed (Algemene Rekenkamer, 2015c, 2015d) hebben wij
gewezen op een aantal basisprincipes voor vastgoedmanagement. Deze principes zijn ook

voor de universiteiten van belang.

Een veelgebruikt model van het vastgoedmanagement gaat uit van drie niveaus: strate-

gisch, tactisch en operationeel; zie figuur 7.

Strategisch meerjarenplan voor vastgoed

Voor universiteiten betekenen deze basisprincipes onder andere dat zij zouden moeten
beschikken over een strategisch meerjarenplan voor vastgoed waarin op instellingsniveau
de doelstellingen voor onderwijs en onderzoek worden gekoppeld aan de (toekomstige)
vastgoedbehoefte en financieringsbehoefte. Zo'n strategisch meerjarenplan is overigens
ook onontbeerlijk als een universiteit richting samenleving en belanghebbenden hard wil

maken dat reservevorming voor vastgoed noodzakelijk is.

Flexibele vastgoedportefeuille

Verder vereist goed vastgoedmanagement dat de vastgoedportefeuille flexibel genoeg is
om in te kunnen spelen op veranderende omstandigheden, zoals veranderingen in studenten-
aantallen, onderwijsconcepten of bekostiging.

Het is belangrijk dat universiteiten hun vastgoed zo goed mogelijk afstemmen op ver-
wachte studentenaantallen. Daarnaast is het belangrijk dat beslissingen over vastgoed voor
onderwijs, onderzoek en valorisatie in samenhang worden genomen. De grenzen tussen
de verschillende soorten vastgoed zijn immers niet altijd even scherp te trekken en naar-
mate er flexibeler wordt gebouwd, kunnen gebouwen ook eenvoudiger van functie veran-

deren en kan het vastgoed efficiénter worden ingezet.
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Goed vastgoedmanagement vraagt om uitwisselen van informatie tussen

organisatieniveaus

Sturing Beleid voor de totale
vastgoedportefeuille

= I3

Strategisch Portefeuille-
vastgoedbeleid management

Beleid voor de afzonderlijke objecten

Hee Moo Hol

Verwerving en Optimalisatie Instandhouding
afstoting vastgoed van gebruik vastgoed

Beheer van de afzonderlijke objecten

i

Technisch en facilitair beheer Vastgoedadministratie

Informatie-
voorziening

Figuur 7 Model vastgoedmanagement

Prikkels voor doelmatigheid

Verder zou het vastgoedmanagement ook prikkels moeten bevatten voor doelmatigheid.
Daarbij kan worden gedacht aan prikkels die het voor faculteiten aantrekkelijk maken om
zuinig met vastgoed om te gaan. Daarmee bedoelen we bijvoorbeeld dat er geen ruimtes

onnodig leeg staan.

Risico’s rond vastgoed tijdig signaleren

Tot slot is het van belang dat opzet en werking van de governance binnen een universiteit
zodanig zijn dat risico’s van vastgoedbeslissingen op tijd in beeld komen (‘early warning’-
systemen) en dat er voldoende weerwerk en tegenspraak wordt geboden (bijvoorbeeld

door een Raad van Toezicht, een accountant of de Universiteitsraad).
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Bijlage 4
Eindnoten

1.

In bijlage 1 geven we een nadere toelichting op deze raming.

Niet onderzocht zijn de Open Universiteit, de Protestantse Theologische Universiteit,
de theologische universiteiten in Kampen en Apeldoorn en de Universiteit voor Huma-

nistiek. De omvang en/of de financiéle structuur van deze universiteiten wijken sterk af.

Het wettelijk kader in dit verband bestaat uit de Wet op het hoger onderwijs en weten-
schappelijk onderzoek (WHW) en de Wet op het onderwijstoezicht (WOT). Zie voor
nadere uitleg: Inspectie van het Onderwijs (2014).

Brief van de minister en de staatssecretaris van OCW aan de Tweede Kamer, over de

Motie-Duisenberg c.s. —alternatieven voor lumpsumbekostiging, 10 mei 2016, p. 3-4.

Zie bijvoorbeeld:

* Ministerie van OCW: https://www.rijksoverheid.nl/actueel/nieuws/2014/12/24/
wat-verandert-er-per-1-januari-2015.

* VSNU: http://www.vsnu.nl/files/documenten/Factsheets/16%20Factsheet’%20
Matching.pdf.

In 2016 zijn nog twee rapporten verschenen die een relatie hebben met het thema
vastgoedmanagement bij universiteiten: één van het Rathenau instituut, waarin de
dynamiek van de onderzoeksfinanciering centraal staat, en één van de Commissie
Onderzoek Financién en Huisvesting Universiteit van Amsterdam over de financiéle
situatie bij de Universiteit van Amsterdam en de betekenis van huisvestingprojecten
daarbij (COFH-UvA, 2016). Verder lopen er nog onderzoeken naar risico’s voor het Rijk
van schatkistbankieren door onderwijsinstellingen (zie: OCW, 2015a) en een onder-
zoek van de Vereniging Samenwerkende Nederlandse Universiteiten (VSNU) naar de

veranderende vraag naar vastgoed bij universiteiten.

De sectorbrede solvabiliteit was 0,59 in 2014 (DUO, 2015).

Wij baseren onze analyse op de jaarverslagen over 2015. De Onderwijsinspectie heeft

gekeken naar de jaarverslagen over 2014.
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9.

Deze informatie staat in de zogenoemde continuiteitsparagrafen die sinds het verslag-

jaar 2013 een verplicht onderdeel van de universitaire jaarverslagen vormen; zie § 4.2.

10. Niet alle universiteiten zijn in hun jaarverslag helder over de grondslag van de gebruikte

1.

12.

13.

cijffers. Daardoor zijn de in dit hoofdstuk gepresenteerde cijfers niet altijd optimaal
vergelijkbaar.

De signaleringswaarde van 0,5 is aanbevolen door de commissie Vermogensbeheer
onderwijsinstellingen (commissie-Don), die in 2009 werd ingesteld door de ministers
van Financién en OCW om de optimale financieringsstructuur van de instellingen in de
verschillende onderwijssectoren te onderzoeken (OCW, 2009).

Onze analyse omvat de afschrijvingen op alle materiéle bezittingen exclusief inventaris
en apparatuur; in de praktijk hebben deze afschrijvingen nagenoeg volledig betrekking
op vastgoed.

Niet onderzocht zijn de Open Universiteit, de Protestantse Theologische Universiteit,

de theologische universiteiten in Kampen en Apeldoorn en de Universiteit voor Huma-

nistiek. De omvang en/of de financiéle structuur van deze universiteiten wijken sterk af.
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