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Dit rapport kunt u à / 50,- bestellen bij de provinciale uitgeverij, telefoon 070-441 60 82. Het rapport staat ook op internet www.pzh.nl
Inleidingtc \l1 "Inleiding
Provinciale Staten van Zuid-Holland besloten op 22 juli 1999 tot de instelling van een Onafhankelijke Onderzoekscommissie Geldleningen Zuid-Holland waarvan de opdracht werd geformuleerd in Besluit 2D (bijlage 1). De commissie werd op 27 juli ingesteld en kreeg als opdracht uiterlijk 1 oktober te rapporteren.

De commissie bestond uit de volgende leden:

drs. C.P. van Dijk te Rotterdam, voorzitter

mevrouw drs. M.W.M. Vos-van Gortel te Utrecht en en 

dr.ir. Th. Quené te Amsterdam.

De commissie heeft zich laten bijstaan door mevrouw drs. S.C.M. Berdowski, senior onderzoeker van het instituut voor Onderzoek van Overheidsuitgaven, door de heer G. Urff, werkzaam bij de sector Financiën van de gemeente Utrecht, en door mevrouw E. Broekhoff, secretaresse.

Enkele weken voor de instelling van de commissie hadden Gedeputeerde Staten reeds maatregelen getroffen om de uit de surséance van Ceteco mogelijk voortvloeiende schade zoveel mogelijk te beperken en in meer algemene zin te voorkomen dat een dergelijke situatie zich opnieuw zou kunnen voordoen. De provincie laat zich daartoe bijstaan door een terzake gespecialiseerd jurist, mr. R.J. Schimmelpenninck, door het accountantsbureau Arthur Andersen en door het in vermogensbeheer gespecialiseerde huis Lombard Odier. Het door hen verzamelde materiaal bleek ook in hoge mate relevant voor het onderzoek van de commissie, hetgeen een snelle start van het onderzoek mogelijk maakte.

Anders dan aanvankelijk werd verwacht, liepen deze eerdere werkzaamheden niet ten einde op het moment dat de commissie met haar werk begon. Integendeel, gedurende de hele onderzoeksperiode zijn die werkzaamheden parallel aan het onderzoek van de commissie blijven doorlopen en in feite nog niet geheel ten einde. Deze situatie maakte wederzijdse afstemming en uitwisseling van informatie nodig ten einde te voorkomen dat werkzaamheden elkaar zouden doorkruisen. De commissie heeft deze vorm van samenwerking als buitengewoon nuttig en stimulerend ervaren.

Op het moment van presentatie van dit rapport vindt, onder leiding van mr. Schimmelpenninck, nog nader analytisch onderzoek plaats naar een aantal geldleningen en provisiebetalingen. Het is zeer wel mogelijk, zelfs waarschijnlijk, dat dit onderzoek nieuwe informatie oplevert omtrent het functioneren van de Treasury in de afgelopen jaren. 

Het hierna volgende rapport van de Onafhankelijke Onderzoekscommissie Geldleningen Zuid-Holland omvat een drietal delen.

Deel A
Toedracht: bevat een zakelijke schets van het onderzoeksobject op een viertal fronten;

Deel B
Beoordeling: bevat een oordeel van de commissie over het bovenstaande;

Deel C
Advies: bevat een beperkt aantal adviezen met het oog op de toekomst.

Het antwoord op de vraag of de commissie hiermee aan haar opdracht heeft voldaan, zal moeten worden gegeven door haar opdrachtgever, Provinciale Staten van Zuid-Holland.

>S-Gravenhage, 30 september 1999.

Deel A. De toedrachttc \l1 "Deel A. De toedracht
1  Beleid en Besluitvormingtc \l2 "1  Beleid en Besluitvorming
Inleidingtc \l3 "Inleiding
1.01 
Kasgeldbeheer, waaronder het aangaan van kortlopende leningen, behoort sinds jaar en dag tot de taken van publieke lichamen. Ook tot die van de provincies. Dit beheer staat ten dienste van het functioneren van die lichamen. Inkomsten en uitgaven lopen niet synchroon. Perioden van overschotten en tekorten wisselen elkaar af. Het kasgeldbeheer heeft tot taak hierin te voorzien. Zonder bewaking van de liquiditeitspositie zou ook een provincie niet kunnen functioneren.

1.02 
Op grond van de Provinciewet (artikel 143) waren Provinciale Staten gedurende de gehele periode waarover het onderzoek zich uitstrekt bevoegd te besluiten tot het aangaan van (kasgeld)-leningen en tot het (tijdelijk) uitzetten van gelden. Zij konden die bevoegdheid overdragen aan Gedeputeerde Staten en hebben dat ook gedaan.

1.03
Dit hoofdstuk bevat de hoofdmomenten van het beleid en de beleidsontwikkeling op dit terrein van de Provincie Zuid-Holland in de periode 1987-1999, benevens een weergave van de besluiten die door de bestuurslichamen van de provincie ter zake genomen zijn in die periode. Dit vormt een deel van het kader van waaruit de commissie de concrete uitvoering van het kasgeldbeheer en de richting die daarbij is ingeslagen heeft beoordeeld.

Besluit Provinciale Staten 1964tc \l3 "Besluit Provinciale Staten 1964
1.04
In 1987 was nog van kracht het besluit van Provinciale Staten no. 192 van 26 November 1964 (bijlage 2). Provinciale Staten besluiten daarin:

AGedeputeerde Staten bevoegd te verklaren om, voor zoveel hun dit in verband met de stand van de geldmarkt en de behoeften van de provinciale kas wenselijk voorkomt, telkenjare kasgelden op te nemen (....)@.
De woorden AVoor zoveel hun dit .... e.v.A begrenzen de bevoegdheid tot dat wat voor de provinciale kas wenselijk is. Het vervolg van de tekst brengt een nadere begrenzing aan:

ATot een bedrag, ten hoogste uitmakende 25% van de op de gewone dienst der laatstelijk goedgekeurde begroting geraamde inkomsten (...)@. 
De inkomsten zullen in de daarop volgende decennia snel stijgen en in 1987 het niveau van / 1,2 miljard per jaar bereiken. Het maximumbedrag van de op te nemen kasgelden bereikte daarmee het, wellicht niet bedoelde, niveau van / 300 miljoen. In 1988 werd het besluit vervangen door een nieuw.

Besluit Provinciale Staten 1988tc \l3 "Besluit Provinciale Staten 1988
1.05 
In de verstreken jaren was de Provincie ook geconfronteerd met periodieke overschotten waardoor behoefte bestond aan een machtiging, niet alleen om kasmiddelen op te nemen, maar ook om gelden kortlopend uit te zetten. Om dit zo oordeelkundig mogelijk te doen was op 1 januari 1987 het Bureau Middelenbeheer gecreëerd, belast met het dagelijkse geldverkeer.

 
AAfhankelijk van de liquiditeitspositie van de provincie dienen gelden voor diverse korte looptijden (korter dan twee jaar) zowel te worden aangetrokken als uitgezet, zo luidt de toelichtingbij het volgende besluit.

1.06
Op 15 September 1988 besluiten Provinciale Staten: 

Agedeputeerde staten bevoegd te verklaren om, voor zover hun dit in verband met de stand van de geldmarkt en de liquiditeitspositie van de provincie wenselijk voorkomt, gelden kortlopend uit te zetten en aan te trekken ......@
Ook hier wordt, in vrijwel gelijke woorden als in 1964, de bevoegdheid begrensd tot dat wat voor de liquiditeitspositie wenselijk is, zoals ook reeds in de hierboven aangehaalde toelichting was vermeld. Ook hier een nadere begrenzing: 

A... welke transacties per keer per saldo niet meer mogen bedragen dan / 200.000.000 .........@.
Hierna volgt nog een viertal nadere bepalingen, waaronder het voorschrift dat aflossing zal geschieden na uiterlijk 24 maanden en de vaststelling van maximale bemiddelingsprovisies (bijlage 3).

1.07
Wat de bedoeling van het besluit is geweest blijkt ook uit een nota aan Gedeputeerde Staten van 14 juni 1988 die aan het besluit van Provinciale Staten voorafging:

AOp grond van ervaringscijfers uit het recente verleden kan worden opgemaakt, dat de provincie ongeveer zes maanden per jaar een overschot heeft aan kortlopende gelden en zes maanden kortlopende gelden nodig heeft. De overschotten- over het algemeen in de maanden juni tot en met november- worden per dag of voor een andere kortlopende tijd belegd. Voor deze transacties dienen provinciale staten uw college alsnog te machtigen.@
Voorgesteld werd machtiging te vragen om (.....) kortlopende geldtransacties aan te gaan welke per keer per saldo niet meer mogen bedragen dan / 200 mln. De limiet van / 200 miljoen werd uitvoerig besproken in de commissie Financiën uit de Staten. De noodzaak om de limiet op die hoogte te leggen werd, aldus de uitleg, bepaald door de zeer grote ontvangsten, bijvoorbeeld voor de financiering van bejaardenoorden, die jaarlijks in een keer binnen kwamen en maanden later weer worden uitgegeven. De niet geheel duidelijke woorden Aper keer per saldo / 200 miljoen@ werden in dat overleg geïnterpreteerd als: het maximum totaalbedrag tot waar men kan gaan telkens als de noodzaak zich voordeed.

1.08
Het besluit van 1988 werd op 18 oktober door de Minister van Binnenlandse Zaken goedgekeurd. Het is nog steeds van kracht.

Besluit Gedeputeerde Staten 1991tc \l3 "Besluit Gedeputeerde Staten 1991
1.09
Teneinde vast te stellen aan welke geldmarktpartijen nagenoeg risicoloos vlottende middelen verstrekt kunnen worden, stelden Gedeputeerde Staten op 22 maart 1991 het besluit ASelectiecriteria geldmarktpartijen@ vast (bijlage 4).

1.10
Deze werden als volgt samengevat:

Callgeld, een deposito of kasgeldlening van maximaal / 25 miljoen kan worden uitgezet bij partijen die:

· een Nederlandse institutionele belegger zijn,

· een Nederlandse overheid zijn of een instelling gegarandeerd door een Nederlandse overheid,

· een vennootschap zijn waarvan de aandelen in handen zijn van een Nederlandse overheid,

· een Nederlandse bank zijn met een balanstotaal van meer dan / 1 miljard,

· een buitenlandse bank zijn, behorende tot een van de 50 grootste banken in de wereld en waarvan het hoofdkantoor gevestigd is in een van de lidstaten van de Groep van 10, met uitzondering van de VS.

op voorwaarde dat voor de betreffende partij geen enkel negatief bericht bekend is in de geldmarkt of de media.

1.11 
Maximaal / 10 miljoen mag worden verstrekt aan de resterende partijen die aan de gestelde criteria voldoen te weten:

· Nederlandse banken met een balanstotaal kleiner dan / 1 miljard,

· Buitenlandse banken met de hoofdvestiging in een van de lidstaten van de Groep van 10, met uitzondering van de V.S. en niet behorende tot de 50 grootste banken in de wereld,

slechts dan wanneer geen enkel negatief bericht over de betreffende partij bekend is.

1.12
Gedeputeerde Staten besloten het Bureau Middelenbeheer conform het hierboven gestelde te laten optreden. Dit besluit is nog steeds van kracht.

Reinventing Governmenttc \l3 "Reinventing Government
1.13
De gedeputeerde Brouwer, met anderen op een studiereis in de Verenigde Staten (augustus 1993), maakte daar kennis met de best-seller van Ted Gaebler en David Osborne, Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector, 1992. Hij werd getroffen en geboeid door de publicatie en overtuigd van de waarde ervan voor het provinciale bestuur van Zuid-Holland. Ook elders in Nederland had Reinventing Government aandacht getrokken. Op initiatief van Boer en Croon, Management Consultants, werd Gaebler uitgenodigd voor een serie voordrachten in ons land. Ook op het provinciehuis werd hij ontvangen om zijn ideeën te ontvouwen. Gedeputeerde Brouwer en het hoofd van de afdeling Financiën brachten nog een bezoek aan Californië om kennis te maken met de effecten van die ideeën ter plaatse.

1.14
In augustus 1994 begonnen de ideeën vastere vorm aan te nemen door de ontwikkeling van een Projectplan Reinventing Government waarbij de gehele ambtelijke dienst zou worden ingeschakeld. De toenmalige griffier, B.B.M. van der Hart, herinnert zich deze periode als volgt:

ADeze vrucht van een studiereis die gedeputeerde George Brouwer naar de Verenigde Staten had gemaakt, zoemde een jaar lang rond op het provinciehuis ...... De tent heeft in die tijd op zijn kop gestaan. Weg met dat suffe gedoe, klonk het. Iedereen werd uitgedaagd om met creatieve ideeën te komen. Het voorstel om te gaan bankieren was daar een van.@
1.15
Reinventing Government is opgebouwd uit de tien principes van Gaebler die de leidraad vormen bij het ontwerp van een beter functionerende overheid (bijlage 5). Drie van de principes trokken de bijzondere aandacht van de commissie:

4.
Laat je leiden door doelen (missie), niet door regels en procedures (Mission-driven Government)..

7.
Richt je ook op het verdienen van geld, niet op het louter uitgeven ervan (Enterprising Government);

10.
Laat het marktmechanisme zijn werk doen (Market-oriented Government),

1.16
Reeds in 1993 was een plan van aanpak vastgesteld om veranderingsprocessen gestructureerd aan te pakken. Dit ATransformatieproces@ zou langs vier sporen lopen. Aansluiting bij het gedachtengoed van Reinventing Government werd gezocht voor het derde spoor: innovatie van het instrumentarium, gekoppeld aan de financiële taakstelling en flexibilisering. Reinventing Government zette binnen de provincie een proces in gang waarbij van onder op voorstellen werden aangedragen om de kwaliteit van de besluitvorming en de uitvoering te verbeteren. Het proces kreeg een zoekopdracht van /30 miljoen mee; een taakstelling om door flexibilisering mensen en middelen vrij te spelen en deze in te zetten voor prioritaire beleidsterreinen.

1.17
Het concern-proces/project Reinventing Government werd in december 1995 afgesloten met een rapportage Reinventing Government aan de leden van Provinciale Staten, vergezeld van de afzonderlijke dienstrapportages. De dienstrapportages zijn  ter informatie. Nadrukkelijk dient te worden gesteld dat besluitvorming over de (uitwerking van) de voorstellen dient plaats te vinden in de daartoe bevoegde gremia.
1.18
De dienstrapportages bevatten in totaal ruim over de honderd actiepunten en voorstellen. Onder de voorstellen van de Centrale Afdelingen en Bureaus bevindt zich een voorstel om actiever te opereren op de geldmarkt om het jaarlijkse saldo van rentelasten en -baten zo mogelijk positief te laten zijn (bijlage 6). In de toelichting werd vermeld dat de provincie sedert jaren opereert op de geldmarkt om de stroom inkomsten en uitgaven zo goed mogelijk te beheren en te beheersen met zo laag mogelijke rentekosten en zo hoog mogelijke rentebaten. Actiever opereren met gebruikmaking van diverse financieringsinstrumenten kan ertoe leiden dat het traditionele negatieve saldo van rentekosten en -baten kleiner wordt dan wel verandert in een positief saldo. Voor wat betreft de stand van zaken werd gemeld, dat Gedeputeerde Staten hebben ingestemd met uitvoering van dit voorstel. Inmiddels wordt al veel actiever op de geldmarkt opgetreden. Naast inmiddels behaalde aanzienlijke financiële voordelen, is een schat aan financiële kennis en goede relaties in de financiële wereld opgedaan. Ook heeft de provincie zich als een professionele partij op de geldmarkt kunnen presenteren. Voor 1995 is netto  / 700.000 extra voordeel behaald, aldus de mededelingen ter informatie aan Provinciale Staten in december 1995.

1.19
De rapportage Reinventing Government is, voor zover bekend, niet behandeld door Provinciale Staten plenair. Het onderdeel dat betrekking had op het actiever opereren op de geldmarkt kwam evenmin voor op de agenda=s van de commissie Financiën in de daarop volgende maanden. Het onderdeel trok evenmin de belangstelling van de Rekeningcommissie.

1.20
Inderdaad hadden Gedeputeerde Staten, zoals hierboven vermeld, reeds ingestemd met het voorstel. Dat gebeurde met het vertrouwelijke besluit van 24 oktober 1995.

Besluit Gedeputeerde Staten 1995tc \l3 "Besluit Gedeputeerde Staten 1995
1.21 
Het vertrouwelijk besluit van 24 oktober 1995, op voorstel van de gedeputeerden-rapporteurs Brouwer, Van der Goot en Heijkoop, muntte uit door beknoptheid en ondoorgrondelijkheid (bijlage 7). Het luidde:

AAls onderdeel van de treasury wordt gebruik gemaakt van risicoloze intensiveringsinstrumenten op de geldmarkt.@
Bij het besluit was een notitie gevoegd van het hoofd van het Bureau Middelenbeheer. Het besluit bevat geen limieten of andere bepalingen zoals in eerdere besluiten over deze materie. Evenmin werd aangegeven hoe dit besluit zich verhoudt tot die eerdere besluiten.

1.22
De meerderheid van het college achtte intensivering van de treasuryfunctie in de gepresenteerde vorm, mits niet taakstellend, acceptabel als vorm van goed geldbeheer. De Commissaris van de Koningin stemde tegen omdat de schaal waarop de treasuryfunctie wordt behartigd de reguliere functie van goed geldbeheer overstijgt  en omdat bij het geldbeheer ook gelden betrokken zijn, die door derden aan de provincie worden toevertrouwd. Het college besliste ondermeer  dat de bijgevoegde notitie alsnog vertrouwelijk werd gemaakt, dat gelden van derden apart in de rekening inzichtelijk zullen worden gemaakt en dat de gelden (bedoeld zal zijn: de winsten) niet taakstellend in  de begroting zullen worden opgenomen: alleen besteden zodra het verdiend is (ter voorkoming van budgettaire risico=s).

1.23
De bij het besluit gevoegde ambtelijke notitie van het hoofd van het Bureau Middelenbeheer verschafte enig inzicht in de inhoud en strekking van het besluit. De notitie tekent eerst de normale dagelijkse praktijk, waarbij de liquiditeitspositie van de provincie uitgangspunt is. Maar ook in die praktijk heeft de provincie andere instellingen wel eens geholpen een beter rendement op hun middelen te halen. Door intensivering van de treasury kan de jaarlijkse winst worden vergroot zonder veel extra kosten. Dat kan langs verschillende wegen. (1) Door vaker gebruik te maken van de treasury-instrumenten, zoals cessie van leningen als daarop winst valt te behalen. (2) Door frequenter als tussenpersoon op te treden waarbij de provincie tegelijk geldgever en geldnemer wordt; dat levert voordelige marges in de rente-tarieven op - pure winst. Vermeld wordt dat aan zo=n rol van de provincie behoefte bestaat op de geldmarkt; banken zullen dankbaar van de provincie gebruik maken. (3) Banken en bedrijven hebben graag overheden in hun geldmarktportefeuille. Ook daarop kan worden ingespeeld door transacties aan te gaan uitsluitend met dat doel. Ook dat levert pure winst op. Zonder enige nadere onderbouwing eindigt de notitie met de volgende slotzinnen: Arisicoloos, winstgevend voor alle betrokken partijen, voorziet in een behoefte, doet niemand oneigenlijke concurrentie aan en is ethisch verantwoord. En de provincie is echt niet de enige overheid die zo optreedt@
1.24
De notitie bevatte geen indicatie omtrent de omvang van de winstmarges en het volume aan leningen dat nodig zou zijn om overtuigende winsten op te leveren. Evenmin werden er grenzen aan dat volume gesteld. Tenslotte bleef ook onduidelijk met welke partijen men in zee wilde gaan (genoemd werden Abanken en andere maatschappijen@).

1.25
Het besluit werd niet toegezonden aan de Minister van Binnenlandse Zaken. Artikel 192 van de Provinciewet luidt:

ADe provinciebesturen zenden aan onze minister hun besluiten, binnen twee weken na de vaststelling daarvan, betreffende:

1. het aangaan van geldleningen en rekening-courantovereenkomsten;

b.
het uitlenen van gelden en het waarborgen van geldelijke verplichtingen door anderen aan te gaan.@
Volgens ingewonnen informatie wordt dit artikel geïnterpreteerd als niet van toepassing op een besluit als hier besproken maar op alle uitvoeringsbesluiten, dat wil zeggen op alle feitelijke overeenkomsten tot het aantrekken en uitzetten van gelden. Als deze interpretatie juist zou zijn, zouden in de afgelopen jaren honderden overeenkomsten aan de Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties moeten zijn opgezonden maar niet het basisbesluit van 1995, waaraan de minister die overeenkomsten had kunnen toetsen. Het is de vraag of dit de bedoeling van de wet is geweest. De commissie is van oordeel dat het hier behandelde besluit van 1995 had moeten worden toegezonden. De Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties  deelt deze mening blijkens zijn mededelingen aan de vaste commissie voor BZK van de Tweede Kamer en zijn antwoorden op Tweede Kamervragen d.d. 15-9-1999.
2  Invoering van het beleidtc \l2 "2  Invoering van het beleid
2.01
Sedert 1987 streeft de Provincie Zuid-Holland naar een flexibeler besturingswijze waardoor zij snel​ler kan reageren en handelen. Er is gekozen voor meer integrale verantwoordelijkheid op lagere ni​veaus in de organisatie en een grotere vrijheid en verantwoordelijkheid van het management bij de inzet van middelen. Dit algemene streven vormt het politieke klimaat, waarbinnen het in hoofdstuk 1 geschetste beleid op het terrein van het kasgeldbeheer zich ontvouwt. De invoering van dat beleid door middel van (administratieve) organisatie, regelgeving en mandatering is onderwerp van dit hoofdstuk. Voorts is in dit hoofdstuk de verantwoording van de jaarrekening en de behandeling van de jaarrekening in de Rekeningcommissie opgenomen.

2.02
Het hoofdstuk start met de organisatorische inbedding van de provinciale treasuryfunctie in de periode 1987-1999. Daarna volgen een beschrijving van de interne regels voor de uitvoering van het kas​geldbeheer en de interne controle op het naleven van deze regels. De paragraaf over mandatering werpt een licht op de taken en bevoegdheden van personeelsleden, die met het beheer van de kas​gelden zijn belast. De taakomschrijving van hun functies en de daarbij behorende deskundigheids​profielen sluiten daarbij aan. De financiële verantwoording en de behandeling van de jaarrekening in de Rekeningcommissie sluiten het hoofdstuk af.

2a
De organisatietc \l3 "2a
De organisatie
2.03
Op 1 januari 1987 is een nieuwe structuur voor het ambtelijk apparaat tot stand gekomen. Deze nieuwe structuur bevat een aparte functie voor het treasury-beheer. De algemeen medewerker is ondergebracht als staffunctionaris bij het Bureau Middelenbeheer van de Centrale Afdeling Financiën (afbeelding 1). De Centrale Afdeling Financiën wordt rechtstreeks aangestuurd door de griffier.
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2.04
Het Bureau Middelenbeheer is belast met de volgende taken op het terrein van kasgeldbeheer:

· het opstellen van actuele kasoverzichten en liquiditeitsprognoses;

· het bepalen van de behoefte aan geldmiddelen en het aantrekken of beleggen op korte of lange termijn;

· uitvoering van de wet Financiering Lagere Overheden.

2.05
De handelingen die binnen de organisatie moeten worden verricht om deze taken uit te voeren zijn in 1991 volgordelijk vastgelegd in het Handboek Administratieve Organisatie van de Provincie Zuid Holland  (AO, deel 3; Financieel beheer, hoofdstuk 4.1.1. en 4.2.1)

In dit hoofdstuk zijn vier activiteiten/processen beschreven. Van elke activiteit is vermeld binnen welke afdeling/sectie de activiteit plaatsheeft en welke functionaris daarvoor verantwoordelijk is.

· Opnemen van vlottend geld: bureau middelenbeheer, de algemeen medewerker middelenbeheer;

· Het uitzetten van vlottend geld: bureau middelenbeheer, bureau financiële administratie en postkamer, de algemeen medewerker middelenbeheer bureauhoofd, voor betaalopdracht bevoegde medewerker, functionaris met ondertekenings​bevoegdheid en medewerker postkamer

· Het aantrekken van vreemd vermogen: naast partijen, genoemd bij het proces Auitzetten van vlottende middelen@ is ondertekening door de CdK en een archivering van de afgesloten overeenkomsten opgenomen in de procedure

· Het betaalbaar stellen van rente en aflossingen: sectie uitvoering, functionaris niet genoemd

2.06
Uit de AO-beschrijvingen van het kasgeldbeheer blijkt dat het opnemen van vlottend geld geheel tot de verantwoordelijkheid van de algemeen medewerker middelenbeheer is gerekend: hij beschikt, registreert, controleert en voert uit. Bij het uitzetten van vlottende middelen (zie het hierna opgenomen kader) lijken meer partijen te zijn betrokken. De commissie is echter van oordeel dat de AO beschrijving in feite twee processen bevat. De stappen 1 tot en met 6 betreffen de contractvorming terwijl de stappen 7 tot en met 15 betrekking hebben op de betaalprocedure. Uit de stappen 1 tot en met 6 blijkt dat de betrokkenheid van slechts een persoon vereist is voor het aangaan van een verbintenis namens de provincie. Anders gezegd: reeds na stap 6 is er voor de provincie een contractuele binding ontstaan die niet meer naar aanleiding van de in de volgende stappen opgenomen controles kan worden teruggedraaid. Na stap 6 is er voor de provincie een betalingsverplichting ontstaan en kunnen de controles nog uitsluitend de betaling betreffen. Hierbij is het afgesloten contract een gegeven. Interne controle, vanuit een back-office, zou in een veel eerder stadium in het proces moeten zijn opgenomen. Het proces voorziet tijdens de belangrijkste en meest kwetsbare fase in het geheel niet in interne controle.

Administratieve Organisatie zoals gewijzigd op 24 november 1991
Activiteit: het uitzetten van vlottende middelen
Verkorte weergave van de tekst:
1
De medewerker middelenbeheer haalt dagelijks voor 11.00 uur het dagafschrift op bij de BNG

2
Bepaalt het reëel valutorisch saldo en tekent dit op in het valutaboek. Reëel valu​to​risch saldo = dagafschrift BNG minus de nog niet in het dagafschrift verwerkte posten/transacties uit het valutaboek minus werkkapitaal ad. 500.000.

 3
Beslissen u/g of o/g: reëel valutorisch saldo optellen bij c.q. aftrekken van financiële positie van gisteren, zoals blijkt uit de dagstaat. Het bedrag dat dan resteert is het kapitaal dat in de geldmarkt kan worden uitgezet of dient te worden opgenomen.

4
Inwinnen informatie bemiddelaars: informatie over hoogte van de betalen rente in​winnen bij verschillende banken en geldmakelaars.

5
Raadplegen Reuters en financieel dagblad

6
Transactie aangaan: voor 11.00 beslissen met welke makelaar of financiële instelling in zee wordt gegaan. Besliscriteria: hoogte van de rente en kwaliteit van de tegen​partij.

7
Betaalopdracht opstellen, waarin opgenomen: bedrag, naam tegenpartij, bank en rekeningnummer van tegenpartij, vestigingsplaats tegenpartij, omschrijving van de trans​actie, een begrotingspost c.q. tussenrekening en een valutadatum.

8
Laten paraferen door bureauhoofd

9
Betaalopdracht geven: een van de daartoe bevoegde medewerkers middelenbeheer geeft telefonisch opdracht aan de BNG het bedrag over te maken aan de tegenpartij. Tevens geeft deze persoon een naam door van een persoon binnen het Provinciehuis die bevoegd is om een dergelijke telefonische opdracht te bevestigen voor akkoord alsmede diens telefoonnummer. De namen en telefoonnummers van tot betaling een bevestiging bevoegde personen zijn bekend bij de BNG. De betaalopdracht moet nu worden afgegeven aan de persoon die de opdracht moet bevestigen.

10
De medewerker zal  gegevens opnemen in dagstaat: bedrag, looptijd, rentebaten, naam van de tegenpartij en eventuele geldmakelaar.

11
De medewerker middelenbeheer noteert gegevens transactie in valutaboek op vastgestelde valutadatum: bedrag, tegenpartij en datum waarop het geld geretour​neerd wordt.

12
Schriftelijke bevestiging in duplo opstellen van telefonische betaling en laten paraferen door bureauhoofd.

13
Schriftelijke bevestiging laten tekenen door een van de vier tot ondertekening be​voegde functionarissen: griffier, hoofd financiële afdelingen, het waarnemend hoofd (d.i. bureauhoofd financieel beleid) of het waarnemend hoofd financieel beleid. Daarna het origineel afgeven aan  de postkamer.

14
Bevestiging verzenden medewerker middelenbeheer zal er zorg voor dragen dat de postkamer het BNG-bevestigingsformulier naar de bank verzendt.

15
Dagafschrift met verwerkte mutatie verwerken aan de hand van valutaboek en dagstaat. Daarna dagafschrift en kopie BNG-bevestigingsformulier versturen naar de fin. Adm. Ter verdere verwerking. Dagstaat archiveren.
2.07
In het licht van de verdere ontwikkeling van het in 1987 ingezette veranderingsproces is de bij  de Centrale Afdeling Financiën onder​gebrachte stafafdeling beleidstaken noemenswaard. Deze afdeling is belast met taken op het terrein van de administratieve organisatie, de interne controle (zowel toezichthoudend als uitvoerend), bedrijfseconomische zaken en de financiële informatie​voorziening. In de periode 1987-89 concentreert de stafafdeling zich op de ontwikkeling en imple​mentatie van het geautomatiseerde financiële informatiesysteem (FIS), alsmede de daar​mee samen​hangende administratieve organisatie en interne controle (AO/IC). In 1990 is dit ontwikkel​traject afgerond. Het beheer en onderhoud van het FIS en de daarmee samenhangende AO/IC-taken worden vanaf dat moment neergelegd bij het Bureau Financiële Administratie.
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2.08
In de periode 1990-1993 concentreert de stafafdeling zich op de verdere ontwikkeling en toetsing van de AO-beschrijvingen binnen alle diensten en afdelingen en op het toetsen van de werking van de interne controles. In 1993 zijn alle AO-beschrijvingen en interne controlestatuten gereed. De stafafdeling van de CAF wordt opge​heven en een deel van  het takenpakket van de CAF verschuift naar de diensten.

2.09
Het decentraliseren van financiële taken van de Centrale Afdeling Financiën naar de diensten brengt per 1-5-1992 een reorganisatie met zich mee (afbeelding 2). Er ontstaat een nieuwe stafeenheid ter ondersteuning van het management van alle centrale diensten samen, de stafeenheid Personeel, Informatie, Organisatie en Financiën (PIOF), die rechtstreeks onder de griffier is geplaatst. De treasuryfunctie wordt gesitueerd binnen het bureau middelenbeheer van de Centrale Afde​ling Financiën Control. Daar is een aparte sectie voor het treasurybeheer opgericht. De uitvoering van en controle op betalingen en ontvangsten geschiedt door het Financieel Administratiekantoor, dat als zelfstandige service-een​heid alle centrale en decentrale diensten ondersteuning biedt.De zorg voor het onderhoud en beheer van de AO/IC wordt ter hand genomen door het Bureau Financieel Be​leid. Ter controle op de naleving van de AO/IC=s is de sectie dienstcontrollers toegevoegd.  De dienst​controllers leggen rechtstreeks verantwoording af aan het hoofd CAF/Control, die tevens provinciecontroller is.
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2.10
In 1996 wordt het Bureau Middelenbeheer van de Centrale Afdeling
Financiën opgeheven (afbeelding 3). De combinatie treasury-beheer en dienstcontroller CAF is vanaf dat moment als een soort stafeenheid  rechtstreeks gekoppeld aan de directeur CAF. Noch de organisatieverandering van 1993 noch die van 1996 zijn gepaard gegaan met een aanpassing van de AO/IC. In 1997 is een intern controleonderzoek verricht naar de AO/IC  treasury. Het onderzoek concludeert onder meer de wenselijkheid van aanpassing van de AO/IC. In een vertrouwelijke vergadering (CA 46962) nemen GS deze rapportage in ontvangst en besluiten het advies de AO op korte termijn te actualiseren over te nemen. De noodzaak tot aanpassing van AO/IC=s aan nieuwe en/of veranderde omstandigheden is eerder aangestipt in de managementletters van de accountant over de rekeningen 1994, 1995 en 1996. Dit gebeurt ook in de managementletters over de jaarrrekeningen 1997 en 1998. Al deze adviezen en aanwijzingen ten spijt is tot begin 1999 de AO/IC voor de treasury-functie niet gewijzigd.

2b
Interne regelstc \l3 "2b
Interne regels
2.11
De organisatorische context van het financiële beleid van de provincie wordt, behalve door de wijze waarop de organisatie in brede zin is gestructureerd, bepaald door specifieke regelgeving. Provinciale staten dienen ter uitvoering van artikel 216 van de Provinciewet een verordening vast te stellen met betrekking tot de organisatie van de administratie en het beheer van de vermogenswaarden van de provincie.

2b1
De verordening financieel beleid
2.12
Bij besluit van 14 maart 1997, nr. 4a, hebben Provinciale Staten van Zuid-Holland een verordening Financieel Beleid vastgesteld. Deze verordening bevat  bepalingen over de doelstellingen, inhoud en wijze van totstandkoming van de documenten die deel uitmaken van de jaarlijkse budgetcyclus. Daarnaast bevat de verordening bepalingen over een aantal instrumenten zoals de administratieve organisatie en het stelsel van interne controle maatregelen,  de verbijzonderde interne controle, de doelmatigheidscontrole, de financieel-administratieve systemen, rapportage=s en de (plan-) machtiging. 

2.13
De bepalingen in de verordening hebben een beschrijvend en geen instructief karakter. In de verordening zijn geen functionarissen aangewezen die zijn belast met de administratie respectievelijk het beheer van vermogenswaarden. De verordening voldoet niet aan de elementaire eisen die artikel 216 van de Provinciewet daaraan stelt, omdat:

· zij geen regels bevat met betrekking tot de organisatie van de administratie;

· zij geen regels bevat met betrekking tot het beheer van vermogenswaarden;

· zij niet aanwijst welke ambtenaren zijn belast met het verrichten van de administratieve functie, respectievelijk het beheer van vermogenswaarden.

2.14
Artikel 5.0.1 van de verordening bevat de verplichting voor Gedeputeerde Staten om regels vast te stellen die de in deze verordening gestelde bepalingen nader uitwerken. Zij moeten daarover de statencommissie waar het aspect Financiën is ondergebracht horen. De commissie is over het ontwerp van de verordening financieel beheer gehoord op 6 december 1996.

2b2
 De verordening financieel beheer
2.15
Deze verordening
 is vastgesteld door Gedeputeerde Staten bij besluit van 4 februari 1997. Het gebruik van de term >verordening= zou kunnen suggereren dat deze nevengeschikt is aan de verordening Financieel beleid. Volgens de toelichting bij deze verordening is deze een aanvulling op de verordening financieel beleid met als doel het geven van een nadere invulling van de door Provinciale Staten gestelde regels inzake de hoofdlijnen van het financiële beleid en beheer, alsmede het vastleggen van taken en verantwoordelijkheden van de te onderscheiden diensten en ambtenaren. De verordening financieel beheer geeft niet aan op welke bevoegdheidsgrondslag deze is gebaseerd. Voor wat betreft het geven van een nadere uitwerking aan de in de verordening Financieel beleid opgenomen bepalingen kan de verordening Financieel beheer worden geacht te zijn gebaseerd op artikel 5.01 van de Verordening Financieel beleid. Voor wat betreft de onderwerpen die niet (in hoofdzaak) zijn geregeld in de verordening financieel beleid moet een onderscheid worden gemaakt tussen aangelegenheden die kunnen worden gerekend tot de zorg van Gedeputeerde Staten voor het dagelijks bestuur op financieel gebied en onderwerpen die tot de competentiesfeer van Provinciale Staten moeten worden gerekend. Het stellen van regels met betrekking tot de organisatie van de administratie en het financieel beheer had gezien het bepaalde in artikel 216 van de Provinciewet moeten plaatsvinden door Provinciale Staten. De commissie constateert dat artikel 152, tweede lid sub f. van de Provinciewet uitdrukkelijk de delegatie verbiedt van de bevoegdheid die in artikel 216 aan Provinciale Staten is geattribueerd
. Desalniettemin hebben gedeputeerde staten op 4 februari 1997 de verordening financieel beheer vastgesteld die voorziet in onderwerpen die artikel 216 van de Provinciewet ter regeling aan provinciale staten opdraagt.

2.16
Van de verordening Financieel beheer zijn in het kader van dit onderzoek de artikelen 4.4.3 en 4.5.3 van belang, alsmede de toelichting op deze artikelen. In artikel 4.4.3 sub a. wordt aan het hoofd van de centrale afdeling Financiën opgedragen:

Ade financiële administratie, het beheer van de vlottende en liquide middelen en het beheer van de vermogenswaarden binnen de provincie@
2.17
Deze bepaling voldoet niet aan en is in strijd met artikel 216, tweede lid van de Provinciewet dat vereist dat door provinciale staten afzonderlijke functionarissen worden aangewezen die verantwoordelijk zijn voor respectievelijk de financiële administratie en voor het beheer van middelen en andere vermogenswaarden.

2.18
In artikel 4.5.3 is bepaald dat de stafmedewerker middelenbeheer 'belast is met het feitelijke beheer van de vlottende en liquide middelen van de provincie@. Daarbij worden met name genoemd het opnemen en uitzetten van kortlopende gelden, het sluiten van langlopende geldleningen en het beheer van het betalingsverkeer. De toelichting bij deze bepaling vermeldt onder meer:

ADe stafmedewerker middelenbeheer heeft daartoe de bevoegdheid om mede aan de hand van de liquiditeitspositie geld- en kapitaalmarkttransacties aan te gaan. Hij heeft daarnaast de bevoegdheid tot het feitelijk uitvoeren van alle betalingen, terwijl hij tevens het beheer heeft van alle uitstaande vorderingen. Voor de onafhankelijkheid van het liquiditeitsbeheer ten opzichte van andere belangen bij de financiële taken is aan de stafmedewerker middelenbeheer in dit opzicht een taak onafhankelijk van het afdelingshoofd opgedragen.
2.19
Deze toelichting is in strijd is met de strekking van het betreffende artikel uit de verordening, met de tekst van artikel 4.4.3 van de verordening en met het submandaat dat de griffier in 1994 aan het hoofd van de centrale afdeling Financiën heeft verleend en dat op 4 mei 1998 werd herbevestigd. Het hoofd van de centrale afdeling Financiën heeft zijn niet-betrokkenheid bij het trearurybeleid op deze toelichting doen steunen. Gezien zijn lijnbevoegdheid ten opzichte van de stafmedewerker middelenbeheer en het aan hem verleende submandaat moet voor hem duidelijk zijn geweest dat hij zelf de beslissingen diende te nemen aangaande het aantrekken en uitzetten van vlottende financieringsmiddelen. Het had voor de stafmedewerker middelenbeheer duidelijk  dienen te zijn dat hij niet bevoegd was transacties op de geldmarkt af te sluiten.

2.20
Gelet op een nog op 4 mei 1998 herbevestigd submandaat aan het hoofd van de centrale afdeling Financiën ziet de commissie artikel 4.5.3 als een bepaling die een taakverdeling reguleert en geen bevoegdheidstoekenning kan impliceren. De commissie baseert deze conclusie op het volgende:

· de tekst van artikel 4.5.3 spreekt van >het feitelijke beheer= van de vlottende en liquide middelen van de provincie. De commissie leidt hieruit af dat dit artikel beoogt feitelijke handelingen aan betrokken functionaris op te dragen en niet het sluiten van rechtshandelingen;

· In dezelfde bepalingen is ook sprake van het sluiten van langlopende geldleningen. Hierover zijn, voor zover de commissie kon vaststellen echter nooit op ambtelijk niveau besluiten genomen.

2.21
Gezien het bovenstaande concludeert de commissie dat de toelichting bij dit artikel onjuist is en dat betrokkenen hun handelen daar niet op hadden mogen baseren. Het hoofd van de centrale afdeling Financiën heeft bovendien blijk gegeven van een onjuiste opvatting van het begrip functiescheiding. Deze opvatting van betrokkene komt erop neer dat hij meende in het geheel geen bemoeienis te mogen hebben met het sluiten van geldmarkttransacties door zijn ondergeschikte, de stafmedewerker middelenbeheer. Het uitoefenen van controle is juist een element van de scheiding van met elkaar onverenigbare functies. 

2c
Interne controletc \l3 "2c
Interne controle
2.22
Het tot stand komen van een gestructureerde aanpak van de interne controle speelt zich af in de periode 1987-1993. In 1987 formuleren Gedeputeerde Staten een totaalvisie van de administratieve organisatie. Op basis daarvan ontstaat in overleg met het directieteam een plan van aanpak voor de beschrijving van de AO (Blauwdruk AO, 1989). De verdere invulling daarvan vindt plaats binnen de diensten en centrale afdelingen (1990-1994). De Centrale Afdeling Financiën heeft de AO-beschrijvingen als een van de eerste gereed (1991).

2.23
De ontwikkeling van een intern controlestatuut start met een onderzoek naar verbetermogelijkheden van de interne controle, uitgevoerd door KPMG (1989). Na een ambtelijk-interne discussie daarover formuleert het college van GS een visie over de inhoud en organisatie van de interne controlefunctie (1991). In 1993 is voor alle diensten en voor het concern in zijn geheel de inhoud en vormgeving van de interne controle gereed. Zeven controllers, zes voor de diensten en een voor de provincie in zijn geheel, zijn belast met het toezicht op naleving van de AO/IC en uitvoering van periodieke onderzoeken naar rechtmatigheid. De interne rechtmatigheidonderzoeken op dienst​niveau zijn tot nu toe niet van de grond gekomen. Op concernniveau vinden sedert 1993 jaarlijks interne controleonderzoeken plaats. De Commissie voor het Onderzoek van de Provinciale Rekening (rekeningcommissie) bepaalt de te onderzoeken organisatieonderdelen. In het dienstjaar 1997 is de treasury-functie onderwerp van intern onderzoek geweest.

2c1
Interne controle op de treasury-functie
2.24
In de periode 1987-1999 is de treasury-functie een keer onderwerp geweest van interne controle en wel in het dienstjaar 1997.  Het verslag van deze interne controle is vervat in het ARapport onderzoek AO treasury@. Het rapport is besproken in het directieteam (12-3-1997) en in een vertrouwelijk overleg van GS (CA 46962). GS besluiten in dit overleg de vertrouwelijkheid van het stuk op te heffen en de volgende aanbevelingen over te nemen:

· AO voor de in het rapport genoemde treasuryprocessen op korte termijn actualiseren en opnieuw vaststellen;

-
De rapportagefrequentie en inhoud aan het hooft CAF en aan gedeputeerde Financiën nader bezien.
De rapportage is samen met de aanbevelingen op 2 april 1997 ter informatie verzonden naar de Rekeningcommissie.

2.25
De controleopdracht luidde: Anagaan of de vastgestelde AO, gegeven de eventueel aanwezige materiele risico=s voldoet aan de daaraan te stellen eisen@.

2.26
In het rapport is geconstateerd dat de AO op de volgende punten voldoet:

*
Het risico van het niet meer kunnen invorderen van uitgezette leningen is voldoende afgeschermd door voornamelijk met institutionele beleggers of als solvabel bekende beursgenoteerde ondernemingen te handelen. De AO bevat  de bepaling >de keuze voor de tegenpartij wordt bepaald door de hoogte van de rente en de kwaliteit van de tegenpartij=
*
De controletechnische functiescheiding is voldoende.

2.27
Het rapport constateert voorts dat het AO op een aantal elementen niet voldoet:
· Het risico van het verkeerd inschatten van de rente-ontwikkelingen kan niet worden beheerst met het hulpmiddel AO. Het is een normaal bedrijfsrisico. Om dit risico zoveel mogelijk te beheersen wordt incidenteel gebruik gemaakt van FRA=s (future rate agreements ofwel een overeenkomst voor een toekomstige lening). De kans dat tijdens de looptijd van de FRA de rente verder daalt blijft altijd bestaan. Dit geldt evenzeer voor de keuze van het meest voordelige rentemoment voor  conversie van duur lang geld in goedkoper lang geld en/of voor consolidatie van kort geld in lang geld.

· Het risico van samenspanning is AO-technisch niet te voorkomen en dient door repressieve interne controles zoveel mogelijk te worden beheerst. In de praktijk is samenspanning moeilijk te realiseren omdat van de zijde van de provincie daarvoor altijd twee tekeningsbevoegde partijen nodig zijn: de combinatie treasurer en hoofd of plaatsvervangend hoofd CAF of een van de twee aangewezen medewerkers van bureau Financieel Beleid voor het uitgezette vlottende geld en de combinatie treasurer /CdK voor het aantrekken van vreemd vermogen via schriftelijke schuldbekentenissen en cessie-contracten.

· De beschreven AO is niet meer actueel: 1) Het bureau middelenbeheer is inmiddels opgeheven.

· De beschreven AO is niet meer actueel: 2) Een groot deel van de handelingen rond het opnemen en uitzetten van vlottend geld (onder meer de ondertekening van overeenkomsten) vindt elektronisch plaats, terwijl de AO nog uitgaat van op papier vastgelegde overeenkomsten.

· De beschreven AO is niet meer actueel: 3) De provincie opereert sedert 1995 ook als tussenpersoon voor derden op de geldmarkt, terwijl de AO-beschrijvingen voor het opnemen en uitzetten van kort geld nog zijn gebaseerd op het voorzien in de financieringsbehoefte van de provincie, voortvloeiend uit haar dagelijkse taakuitoefening.

· De omvang van de og/ug portefeuille vergt mogelijk meer rapportagemomenten dan waarin nu is voorzien.

De portefeuillehouder Financiën herinnert zich dat hij tot 1996/1997 kwartaalrapportages van de treasurer ontving en dat het rapporteren daarna ophield. Van deze rapportages heeft de commissie er slechts een kunnen achterhalen.

2d
Mandatering
tc \l3 "2d
Mandatering
3
Mandaat houdt de bevoegdheid in om namens een ander besluiten te nemen. Kenmerkend voor mandaat is de gezagsverhouding die gehandhaafd blijft en dat de beslissingsbevoegdheid en de verantwoordelijkheid van de mandaatgever blijven gehandhaafd.
2.28
De provincie Zuid-Holland kent een lange traditie van bevoegdhedenuitoefening krachtens mandaat
. In het kader van dit onderzoek is de mandatering van de bevoegdheid tot het lenen en uitlenen van kasgelden van belang. In 1991 verleende het college van Gedeputeerde Staten een mandaat aan het hoofd van het bureau Middelenbeheer tot het aangaan en verstrekken van geldleningen tot een bedrag van ten hoogste f 25 mln. Dit mandaat werd weer ingetrokken bij de totstandkoming van een algemene mandaatregeling in 1994.

2.29
De huidige mandateringsstructuur dateert uit 1998 maar is materieel een continuering van de situatie zoals deze bestond vanaf 1994. Het college van Gedeputeerde Staten heeft zijn bevoegdheid die voortvloeit uit het statenbesluit van 15 september 1988 in  het Ambtelijk mandaatbesluit Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland d.d. 7 april 1998 gemandateerd aan de griffier. Hierbij is in artikel 4 aan de griffier de bevoegdheid verleend om zijn bevoegdheid in submandaat te geven aan de directeuren van de directies. Ook deze kunnen op hun beurt weer een submandaat verlenen aan afdelingshoofden, bureauhoofden, districtshoofden en andere provinciale medewerkers. Ten deze is van belang dat het mandaat van Gedeputeerde Staten aan de griffier onder meer vermeldt op pag. 11:

· Vlottende financiering (kasgeld, call-geld, deposito enz.)

· Inzending staat F1a

2.30
De griffier heeft vervolgens op 4 mei 1998 onder meer besloten voor de directie Centrale Afdelingen een sub-mandaatlijst vast te stellen. Blijkens deze lijst heeft de griffier aan het hoofd van de Centrale Afdeling Financiën de hiervoor vermelde bevoegdheden in submandaat verleend. Het hoofd van de Centrale afdeling Financiën vormt de laatste schakel in een keten van bevoegdheidsverleningen. Deze functionaris vormt het laagste beslisniveau voor transacties met betrekking tot vlottende financiering en de inzending van de F1a staten. De commissie acht het zeer opvallend dat deze functionaris zich als gemandateerde op het standpunt stelt geen bemoeienis te mogen hebben met de uitvoering van de hiervoor genoemde bevoegdheden terwijl de treasurer die niet over een mandaat beschikt handelt als ware hij de gemandateerde.

Vertegenwoordiging van de provincie door de Commissaris der Koningintc \l3 "Vertegenwoordiging van de provincie door de Commissaris der Koningin
2.31
Bij verbintenissen ter zake van vlottende financiering is de provincie als privaatrechtelijk rechtssubject partij. Krachtens artikel 176 van de Provinciewet vertegenwoordigt de Commissaris van de Koningin de provincie in en buiten rechte.  Dit betekent dat geldleningovereenkomsten en overige transacties met betrekking tot vlottende financiering door de Commissaris der Koningin moeten worden ondertekend, ook als de beslissing niet door een bestuursorgaan als Provinciale Staten of Gedeputeerde Staten is genomen maar door een ambtenaar krachtens mandaat. De commissie benadrukt dat de vertegenwoordigingsbevoegdheid (Ahet zetten van een handtekening@) geen verantwoordelijkheid voor de inhoud van het document impliceert doch slechts bevestigt dat het document in overeenstemming is met het daaraan ten grondslag liggende besluit.De bindende overeenkomst is reeds tot stand gekomen vòòr het moment van formele ondertekening.

2.32
De ondertekening door de Commissaris der Koningin, als vertegenwoordiger der provincie, vormt dus het formele sluitstuk van de uitvoering van een besluit waarvoor anderen (de gemandateerden) de verantwoordelijkheid dragen. Zou zij wel verantwoordelijkheid hebben gedragen (bijvoorbeeld in verifiërende of autoriserende zin) dan had zij, gezien de veelheid en veelsoortigheid van de haar ter ondertekening voorgelegde stukken, moeten beschikken over een ondersteunende eenheid met voldoende deskundigheid om de juistheid van de stukken te kunnen beoordelen. Dit was en is niet het geval. Wel kon zij, indien haar incidenteel iets opviel, nadere informatie vragen. Zij deed dit van tijd tot tijd. Om vast te stellen of de haar ter ondertekening voorgelegde overeenkomsten en overige transacties waren aangegaan door de daartoe bevoegde functionaris moest zij afgaan op de paraaf die het stuk vergezelde. Eerst na 8 juli 1999 ontdekte zij dat de paraferende functionaris, de treasurer, niet gemandateerd was maar zich gedroeg als gemandateerde.

2e
Personeeltc \l3 "2e
Personeel
2.33
Uit de administratieorganisatorische opzet van de vermogens- en geldbeherende functie komt naar voren dat het aantal medewerkers dat daarbij betrokken is, gering is. Aan de hand van het verleende mandaat, de verordening financieel beheer, de beschrijving van de administratieve organisatie en de gesprekken die de commissie heeft gevoerd is gepoogd te achterhalen welke functionarissen betrokken zijn bij de transacties die het onderwerp vormen van dit onderzoek.

Hieruit komt de betrokkenheid van twee functionarissen bij de (geïntensiveerde) treasury-functie naar voren, namelijk van het hoofd van de centrale afdeling Financiën en van de stafmedewerker middelenbeheer/treasurer.

2e1
Taakomschrijving
Hoofd Centrale Afdeling Financien
2.34
Voor het hoofd van de centrale afdeling Financien heeft de commissie slechts een globale profielschets d.d. 25 maart 1991 aangetroffen. Deze profielschets noemt geen specifieke taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden in verband met het beheer van de geldmiddelen. Op het tijdstip waarop het functieprofiel werd opgesteld berustte het mandaat inzake het aantrekken en uitzetten van vlottende financieringsmiddelen bij een ondergeschikte, het hoofd van het bureau Middelenbeheer. Een recenter functieprofiel of een (meer uitgewerkte) functiebeschrijving heeft de commissie niet aangetroffen.

2.35
Op grond van artikel 4.4.3 van de door Gedeputeerde Staten op 4 februari 1997 vastgestelde Verordening financieel beheer is deze functionaris echter verantwoordelijk voor onder meer Ade financiële administratie, het beheer van vlottende en liquide middelen en het beheer van vermogenswaarden van de provincie@. De ambtenaar die tot 1 mei 1999 de functie van hoofd van de centrale afdeling Financiën bekleedde heeft in zijn gesprek met de commissie verklaard dat hij nimmer betrokken is geweest bij het sluiten van transacties tot het lenen of uitlenen van geldmiddelen in het kader van de intensieve treasury-functie. Hij heeft daarbij verwezen naar de toelichting bij artikel 4.5.3 van de verordening Financieel Beheer. Dit artikel luidt als volgt:

ADe stafmedewerker middelenbeheer is belast met het feitelijke beheer van de vlottende en liquide middelen van de provincie. De stafmedewerker is belast met de navolgende taken:

· het opnemen en uitzetten van kortlopende gelden;

· het sluiten van langlopende geldleningen;

· het beheer van betalingsverkeer.@
2.36
De toelichting bij dit artikel waarnaar betrokkene verwijst vermeldt:

ADe stafmedewerker middelenbeheer heeft daartoe de bevoegdheid om mede aan de hand van de liquiditeitspositie geld- en kapitaalmarkttransacties aan te gaan. Hij heeft daarnaast de bevoegdheid tot het feitelijke uitvoeren van alle betalingen, terwijl hij tevens het beheer heeft van de uitstaande vorderingen. Voor de onafhankelijkheid van het liquiditeitsbeheer ten opzichte van andere belangen bij de financiële taken is aan de stafmedewerker middelenbeheer in dit opzicht een taak onafhankelijk van het afdelingshoofd opgedragen.@
2.37
Volgens deze ambtenaar hield deze toelichting een functiescheiding in die hem geen enkele betrokkenheid bij het beheer van financiële middelen toestond.

2.38
Deze bewering van betrokkene dat hij niet betrokken was bij het sluiten van overeenkomsten tot het lenen en uitlenen van gelden komt overeen met de hierna te bespreken verklaring  van de stafmedewerker middelenbeheer dat alleen hij zich bezig hield met het sluiten van deze overeenkomsten. Daarnaast worden beide verklaringen bevestigd in een documentenonderzoek dat de commissie heeft doen verrichten. Bij het nazien van een groot aantal overeenkomsten dat in het kader van de intensivering van de treasury-functie was gesloten heeft de commissie geconstateerd dat deze naast de handtekening van de Commissaris der Koningin slechts waren voorzien van de paraaf van de stafmedewerker middelenbeheer. De verklaring van het hoofd van de centrale afdeling Financiën werd tegenover de commissie tegengesproken door de externe accountant. De accountant meldde niet uit documentenonderzoek maar door visuele waarneming te hebben vastgesteld dat het hoofd van de centrale afdeling Financiën betrokken was bij het sluiten van overeenkomsten tot het lenen en uitlenen van gelden.

Hoofd middelenbeheer, later stafmedewerker middelenbeheer, vanaf 1 januari 1999 coördinator stafgroep middelen/treasurer.
2.39
Het hoofd van het bureau middelenbeheer is volgens een functieprofiel uit 1988 eindverantwoordelijk voor het provinciale beleid inzake liquiditeitsbeheer (cashmanagement) en incasso. In een bij het functieprofiel gevoegde uitwerking is onder andere vermeld: AIs als eindverantwoordelijke gemachtigd om per keer (in beginsel per dag) voor f 200 mln. aan geldtransacties (gelden kortlopend lenen en/of uitzetten) aan te gaan@.
Deze zinsnede verwijst naar een in 1988 inderdaad bestaand mandaat voor betrokkene tot het sluiten van deze rechtshandelingen. Vanaf 1994 werd dit mandaat echter verleend aan het hoofd van de centrale afdeling Financiën, de directe superieur van het hoofd middelenbeheer. Het mandaat voor het hoofd van de centrale afdeling Financiën werd op 4 mei 1998 materieel ongewijzigd opnieuw verleend.

2.40
Tijdens zijn gesprek met de commissie heeft betrokkene verklaard dat hij alleen, dus zonder betrokkenheid van anderen, transacties verrichtte en dat de schriftelijke overeenkomsten, voorzien van de paraaf van betrokkene, direct ter ondertekening aan de Commissaris der Koningin werden voorgelegd. Zijn superieuren werden noch vooraf, noch achteraf van de transacties op de hoogte gebracht. Deze bewering komt overeen met de verklaring die het hoofd van de centrale afdeling Financiën heeft afgelegd. Daarnaast wordt zij bevestigd in het eerder genoemde documentenonderzoek dat de commissie heeft doen verrichten.

2.41
De commissie heeft voor de coördinator van de stafgroep middelen/treasurer een concept-functieprofiel aangetroffen met als peildatum 1 januari 1999. Een  deeltaak, die 50% van de tijdsbesteding vertegenwoordigt is de treasury-taak; deze is als volgt omschreven:

ABepalen en bewaken van de liquiditeitspositie van de provincie op korte middellange en lange termijn en op basis hiervan zelfstandig de behoefte aan of het overschot van middelen bepalen en geld- c.q. kapitaalmarkttransacties aangaan, waarbij steeds de voor de provincie meest gunstige financieringsvorm dient te worden gevonden.

De portefeuille van geld- en kapitaalmarkttransacties actief beheren, waardoor extra rente-inkomsten kunnen worden gegenereerd.@
2.42
De in deze deeltaak besloten opdracht tot het aangaan van geld- en kapitaalmarkttransacties is in strijd met het aan het hoofd van de centrale afdeling financiën verleende sub-mandaat, terwijl de bevoegdheid inzake kapitaalmarkttransacties zelfs geheel buiten de mandaatstructuur valt.

2e2
Deskundigheid van de betrokken personeelsleden
2.43
Voor de twee functies die betrokken zijn c.q. in elk geval behoren te zijn bij het sluiten van geldmarkt​transacties zijn in de functieprofielen deskundigheidseisen gesteld. De commissie acht ten deze voornamelijk het kennisaspect van belang alsmede vaardigheden die noodzakelijk zijn om een goede wisselwerking met en een goede ondersteuning van het bestuur te waarborgen. Van het hoofd van de centrale afdeling Financiën wordt in het functieprofiel een opleiding op academisch of gelijkwaardig niveau verwacht, met ervaring op het financieel-economisch beleidsterrein. Daarnaast dient betrokkene onder andere te beschikken over een ondersteunend en adviserend vermogen, politieke feeling en begrip voor en inzicht in de managementverantwoordelijkheid van griffier en directeuren.

2.44
Van de stafmedewerker middelenbeheer wordt een relevante opleiding op academisch of Hbo-niveau verwacht in een financiële of juridische richting. De overige vereisten zijn functioneel van aard zoals belangstelling voor en affiniteit met financiële en economische ontwikkelingen in binnen en buitenland. Er zijn voor deze medewerker geen bijzondere functie-eisen gesteld met betrekking tot bestuursondersteunende en bestuursadviserende aspecten.

2f
Verantwoording in de jaarrekeningtc \l3 "2f
Verantwoording in de jaarrekening
Voor de bewaking van de rechtmatigheid van de uitgaven en inkomsten en de financiële positie van de provincie is het van groot belang dat geldmarkttransacties op de juiste wijze worden verwerkt in verantwoordingsdocumenten, waarvan de jaarrekening de belangrijkste is. Voor de opstelling van de begroting en jaarrekening bestaan voorschriften. Deze zijn te vinden in het Besluit comptabiliteitsvoorschriften 1995 (Stb 1993, 363) De commissie heeft de laatst vastgestelde jaarrekening tegen het licht gehouden, waar relevant is ook gekeken naar jaarrekeningen over andere recente jaren. Bij het onderzoek van de commissie naar de jaarrekening is het volgende gebleken.

Functionele indeling begroting en rekening
2.45
Op basis van artikel 6 en bijlage 1 van het Besluit comptabiliteitsvoorschriften 1995 worden alle baten en lasten ingedeeld naar de hoofdfuncties, functies en categorieën  die in deze bijlage 1 van dat besluit zijn aangegeven. Bijlage 1 onderdeel A bevat onder hoofdfunctie 0 de functie 0.0 genaamd >kasvoorzieningen=. Vanaf 1996 zijn de activiteiten die verband houden met de intensieve treasury-functie echter verantwoord onder cluster algemeen beheer (1004). Dit is eveneens het geval in de jaren 1997 en 1998.

In het stelsel van de functionele indeling is het niet toelaatbaar dat een deel van de treasury-activiteiten wordt verantwoord onder de cluster  Algemeen beheer (pag. 234 van de jaarrekening 1998) in plaats van onder de voorgeschreven functie >kasvoorzieningen= (pag 27 in de rekening 1998)

Bedrijfseconomische categorie-indeling
2.46
Volgens artikel 6, eerste lid en bijlage 2 van het Besluit comptabiliteitsvoorschriften worden alle baten en lasten ingedeeld naar de categorieën zoals gedefinieerd in bijlage 2  van het Besluit comptabiliteitsvoorschriften 1995. In cluster 1004 op pag. 234 van de jaarrekening 1998 komt onder de materiële lasten (categorie 3) een bedrag van /72.509.000 voor. Dit blijkt de rentelasten te betreffen van leningen die in het kader van de intensieve treasury zijn gesloten.

De verantwoording is op dit punt niet juist; de rentelasten hadden moeten worden verantwoord onder de categorie 5.0 Rente.

Onder de overige baten (categorie 6.0) is een bedrag van  /73.171.000 verantwoord. Dit blijkt voornamelijk de rentebaten te betreffen van leningen die zijn verstrekt in het kader van de intensieve treasury-functie. Categorie 6 betreft volgens bijlage 2 van het Besluit comptabiliteitsvoorschriften echter administratieve boekingen.  Ditzelfde bedrag van ruim / 73 mln is ook terug te vinden in de kostengroep 5.7 op pag. 13 van de bijlagen en modellen bij de jaarrekening 1998. Het bedrag wordt dan gerangschikt onder categorie 5 met de omschrijving >Inkomsten middelenbeheer=.

De verantwoording is  op dit punt eveneens niet juist; de rentebaten hadden moeten worden verantwoord onder de categorie 5.0 Rente.

Gevolgen van de gehanteerde functie- en categorie-indeling
2.47
Met de wijze waarop uitgaven en inkomsten tot bedragen van meer dan / 70 mln. in de rekening zijn verantwoord is een onjuist beeld gegeven van de aard en de samenstelling van de lasten en baten over het dienstjaar 1998, temeer als daarbij in aanmerking wordt genomen dat deze lasten en baten niet zijn toegelicht.

Verantwoording en bestemming van het resultaat op de intensieve treasury-functie
2.48
Doordat de uitgaven en inkomsten in verband met de intensieve treasury-activiteiten tot de indirecte kosten en opbrengsten zijn gerekend komen zij niet rechtstreeks in het resultaat tot uitdrukking.  Dit zou wel het geval zijn geweest indien deze uitgaven en inkomsten zouden zijn verantwoord op functie 0.0 Kasvoorzieningen. De toelichting op het Besluit comptabiliteitsvoorschriften zegt bij deze functie onder meer: 

A Teneinde extra administratieve handelingen en willekeurige toerekening over de functies te vermijden is voor die baten/lasten een oneigenlijke functie in de begroting en rekening opgenomen. Verdeling van die baten/lasten over de onderscheidene functies van de begroting is dan ook niet toegestaan@. 

Een toetsing van de wijze van verantwoording aan het Besluit comptabiliteitsvoorschriften en de hierboven geciteerde toelichting maakt duidelijk dat deze verantwoording nu juist datgene doet wat dit besluit beoogt te voorkomen: een willekeurige verdeling van het resultaat over de overige begrotingsfuncties. Het gevolg van het verantwoorden van de rente-uitgaven en inkomsten onder de indirecte kosten is geweest dat het resultaat werd gesaldeerd met andere uitgaven en inkomsten en dat het daaruit resterende saldo werd verdeeld over de rest van de organisatie. Hierdoor konden allerlei budget-overschrijdingen buiten de waarneming van provinciale staten worden gehouden; de mogelijkheid om budgetoverschrijdingen te compenseren is verder nadelig geweest voor de budgetdiscipline. 

Met de wijze waarop aldus feitelijk over het resultaat werd beschikt werd het budgetrecht van provinciale staten geschonden.
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Behandeling van de jaarrekening in de Rekeningcommissie
2.49
De Rekeningcommissie uit provinciale staten is belast met het jaarlijkse onderzoek van de jaarrekening van de provincie. De commissie is sinds enige tijd ook opdrachtgever voor de doelmatigheidsonderzoeken van de provincie. Bij haar onderzoek van de jaarrekeningen oriënteert de commissie zich overwegend op zaken, die door de accountant zijn gemeld in zijn management letter en brieven aan de controller. Daarover worden vragen gesteld aan gedeputeerde staten en vindt een gesprek met het college plaats, waarna de commissie rapport uitbrengt aan provinciale staten. Zaken waarop de accountant de aandacht niet vestigt, komen zelden of nooit aan de orde, althans op het gebied van het treasury-beleid.

2.50
Treasury en het geïntensiveerde treasurybeleid kwamen in de jaren 1995 tot en met 1998 dan ook maar zelden ter sprake en dan nog slechts over marginale aspecten. Zo stelde de Rekening Commissie bij het onderzoek van de jaarrekening 1997 een vraag over het door de accountant gesignaleerde continuïteitsprobleem, voortvloeiend uit de afhankelijkheid van de deskundigheid van één persoon op het gebied van de treasuryfunctie. Ook worden vragen gesteld over de plaats waar men het treasuryresultaat in de jaarrekening kon vinden. Meer fundamentele vragen over de uitoefening van de treasuryfunctie werden niet gesteld. Het betrekkelijk geruststellende AO-Treasury Onderzoeksrapport van 1997 zal het stellen van zulke vragen ook niet hebben gestimuleerd.

2.51
De Rekening Commissie was niet op de hoogte van de inhoud van het vertrouwelijke GS-besluit van 1995, maar wel bekend met het actievere, meer op winst gerichte nieuwe treasurybeleid. Men nam kennis van het veel hogere niveau van de leningen en van de winsten die werden gemaakt, maar veel aandacht trokken die zaken niet. Een lid herinnert zich dat ook eens over de risico's is gesproken, maar dat er onvoldoende over werd doorgevraagd. Ook de brief van de accountant aan de Provinciecontroller over de jaarrekening 1997, waarin de bankiersfunctie van de provincie en de daarmee verbonden winsten werden genoemd, in onderscheid van de normale zorg voor de liquiditeitspositie van de provincie, is wel besproken, maar dat signaal is er niet uitgelicht en over het hoofd gezien.

2.52
De conclusie die uit het bovenstaande getrokken kan worden, is dat de Rekeningencommissie in grote lijnen en op een aantal essentiële punten op de hoogte is geweest van het geïntensiveerde treasurybeleid sinds 1995, maar geen aanleiding heeft gevonden  daarop dieper in te gaan.
3  Uitvoering van het beleidtc \l2 "3  Uitvoering van het beleid
Inleidingtc \l3 "Inleiding
3.01
In dit hoofdstuk wordt getracht een beeld te geven van de bedrijfsvoering van het Bureau Middelenbeheer, later de Treasury, gedurende de onderzoeksperiode. Om redenen hieronder vermeld, is aan de jaren 1987 tot en met 1994 weinig aandacht besteed. Een reconstructie van de bedrijfsvoering over de periode 1995 tot heden zou zeker mogelijk zijn geweest, indien de dossiers van de transacties in die jaren aanwezig waren geweest, hetgeen op grond van de Archiefwet zou mogen worden verwacht. Dit is echter niet het geval. De dossiers van leningen die reeds zijn afgelost, zijn niet meer te vinden en waarschijnlijk vernietigd. Aangezien de Treasury hoofdzakelijk kortlopende leningen afsloot, betekent dit dat de documentatie voor de jaren 1995-1997 vrijwel geheel ontbreekt (met uitzondering van een aantal langer lopende leningen) en dat ook de informatie over de jaren 1998 en 1999 onvolledig is of kan zijn.

3.02
Op grond van de Archiefwet dienen leningendossiers tot vijf jaar na de aflossing bewaard te blijven. De met de archivering belaste functionarissen van de provincie berichtten de commissie, dat zij van de treasurer de aanwijzing hadden gekregen dat binnenkomende stukken voor de Treasury niet behoefden te worden geregistreerd. Zij constateerden dat vanaf (ongeveer) 1997 ook geen dossiers van de Treasury meer ter archivering werden aangeleverd. In een gesprek deelde de treasurer mee dat hij alles weggooide wat >af= was.

3.03
Een tweede waarschuwing is nodig met betrekking tot de wel aanwezige informatie. Een en andermaal is gebleken hoe incorrect of misleidend gepresenteerde cijfers kunnen zijn. De grote moeite die het kostte om de juiste stand van de leningenportefeuille op 16 juli 1999 vast te stellen en de reeks van herzieningen die nodig bleken, wijst reeds op een zeer onvolkomen leningenadministratie. Van andere informatie is bekend dat ze zeer onzorgvuldig werd samengesteld. De commissie heeft getracht dit probleem te ondervangen door het onderwerp vanuit verschillende gezichtshoeken te benaderen met gebruik van verschillende bronnen. Absolute waarde dient aan veel van de hierna gepresenteerde cijfers niet te worden toegekend. Wel indicatieve waarde; wel ontstaat een beeld dat een oordeel toelaat over het door de Treasury gevoerde beleid.

3.04
Een derde waarschuwing is noodzakelijk in verband met nog lopend onderzoek. Op het moment van presentatie van dit rapport vindt nog nader analytisch onderzoek plaats naar een aantal geldleningen en provisiebetalingen. Het is zeer wel mogelijk, zelfs waarschijnlijk, dat dit onderzoek nieuwe informatie oplevert omtrent het functioneren van de Treasury in de periode, waarover het onderzoek van de commissie zich uitstrekt.

Historische trend - omvang leningen 1987-1999tc \l3 "Historische trend - omvang leningen 1987-1999
3.05
Uit  de balans bij de jaarrekeningen van de provincie over de jaren 1987 tot en met 1998 valt het volgende beeld op te bouwen van de ontwikkeling van het totaalbedrag aan uitgezette en opgenomen kasgeldleningen aan het einde van elk jaar.
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Tot 1994 kwamen de bedragen aan opgenomen en uitgezette kasgeldleningen niet of nauwelijks uit boven de / 200 miljoen limiet genoemd in het Besluit van 1988 (' 1.06), althans niet aan het einde van elk jaar. Na 1994 liggen de bedragen op een substantieel hoger niveau. Wat niet zichtbaar is in deze jaarcijfers zijn de schommelingen die zich tussen de jaareinden elk jaar voordoen.

3.06
Een wat gedetailleerder en ander beeld vormen de maandelijkse opgaven van het Bureau Middelenbeheer, later de Treasury, aan de Ministers van Binnenlandse Zaken en van Financiën van de totale vlottende schuld en de totale vlottende middelen (de zogenaamde F1A-staten). In deze grafiek blijft de totale schuld c.q. de totale middelen tot 1995, met een kleine uitzondering, beneden de / 200 miljoen limiet. Het beeld is in die periode sterk wisselend met tegengestelde bewegingen in de ontwikkeling van schuld en middelen, zoals men ook zou verwachten van een kasgeldbeheer dat moet voorzien in de schommelende liquiditeitsoverschotten en -tekorten van de provincie. 


Na 1995 is het beeld geheel anders. Niet alleen liggen de maandelijkse bedragen blijvend op een substantieel hoger niveau, maar ook de cijfers van schuld en middelen ontwikkelen zich nauwkeurig in dezelfde richting. Dit laatste was ook te verwachten van een beleid waarin het lenen van geld om het vervolgens uit te lenen, het dominante kenmerk is geworden.
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3.07
Opvallend is de voortdurende terugval in de uitstaande bedragen bij de jaarovergangen. De reden die daarvoor gegeven werd, was de aandrang die van de zijde van het departement van Financiën werd uitgeoefend om de schuldpositie van de Provincie, als onderdeel van de totale schuldpositie van de Nederlandse overheid in het kader van de EMU-verplichtingen zo laag mogelijk te houden. De in dat kader relevante peildatum lag op het jaareinde. Op een intern besluitformulier dat op 2 januari 1997 in verband met de vaststelling van de F1a staten over november en december 1996 en januari 1997 door de treasurer is opgemaakt wordt door hem vermeld: >Op verzoek van het ministerie van Financiën is de schuld per 31 december 1996 door middel van een grootscheepse cessie en verkoop van leningen aanzienlijk verlaagd=. Bij de aanbieding van de F1a staten over de maanden februari, maart en april 1998 aan de ministeries van BZK en Financiën bij brief van 2 april 1998 schrijft de treasurer : >Voor de goede orde vermeld ik nog dat de bruto-schuld naar verwachting eind 1998 zal zijn teruggebracht tot circa / 350 miljoen=. In de daarbij gevoegde F1a staat per 1 april 1998 wordt dan een bruto-schuld opgegeven van / 755,5 mln.

3.08
Op grond van bovenstaande informatie achtte de commissie het verstandig de aandacht primair te richten op de periode vanaf 1995. De commissie sluit daarbij niet uit dat reeds vóór het GS-besluit van 1995 op beperkte schaal ontwikkelingen hebben plaatsgevonden in de richting van een op winst gericht, "geïntensiveerd" Treasury-beleid. De toelichting bij "Reinventing Government" (' 1.18) en de notitie van het hoofd Bureau Middelenbeheer bij dat besluit (' 1.23) bevatten aanwijzingen dat reeds daarvóór ervaringen waren opgedaan en relaties waren aangegaan die de beleidswijziging een snelle start konden geven.

3.09
De commissie heeft op bovenstaande grafiek ingetekend wat de werkelijke stand was van de uitgezette leningen op 16 juli 1999. Zelfs met de grootste creativiteit is geen aansluiting te bedenken tussen de standen als gemeld op de F1a-staten en die stand. Er zijn sterke aanwijzingen dat die staten de laatste jaren zonder enige zorg voor nauwkeurigheid werden ingevuld en in hoge mate fictief waren. De F1a staten per jaarultimo sloten doorgaans niet aan bij de standen van de leningen op de balans. De treasurer kenschetste de staten in een gesprek met de commissie als "de grote leugen". Vulde hij op de staat van juni 1999 nog een stand in van omstreeks / 1 miljard, kort tevoren overhandigde hij ten behoeve van de griffier een lijst met uitstaande leningen van meer dan / 1,5 miljard. De commissie neemt op grond hiervan aan, dat de standen in de jaren 1997 en 1998 hoger lagen dan uit grafiek 2 blijkt.

Treasury bedrijfsvoering tc \l3 "Treasury bedrijfsvoering 
3.10
De Treasury hield zich niet slechts bezig met het afsluiten van leningen o/g teneinde de opbrengst daarvan tegen hogere rente uit te zetten in leningen u/g (vaak met een looptijd langer dan 2 jaar). De Treasury handelde ook in leningen (cessie en retrocessie). Het daardoor ontstane verlies aan aansluiting in de looptijd tussen o/g en u/g schiep een renterisico. Voorts maakte hij bij nieuwe transacties vaak gebruik  van een tweetal financiële derivaten van speculatieve aard: de Forward Rate Agreement en de Interest Rate Swap
 om het renterisico daarbij af te dekken. Daarnaast werden verplichtingen aangegaan tot het opnemen en uitzetten van toekomstige leningen, waarvan de ingangsdatum soms meer dan een jaar in de toekomst lag.

3.11
Eerst in september 1999 werd bekend dat de Treasury zich, in tenminste één geval, heeft begeven op het terrein van het garanderen van tussen derden afgesloten leningen (kredietverzekering). De informatie daarover was afkomstig uit een externe bron en niet van de Treasury zelf. Bij de betreffende overeenkomst, gesloten in april 1998, stelde de provincie Zuid-Holland zich garant voor de rente en aflossing van een drietal leningen (totaal / 150 miljoen) door een in Nederland gevestigde bank aan een in Nederland gevestigde hypotheekbank met een looptijd van 5 jaar (1998-2003). De garantie heeft de vorm van een optie waarbij de geldgever het recht heeft alle vorderingen uit hoofde van die leningen aan de provincie te verkopen bij ingebreke blijven van de debiteur.

3.12
Bij het uitoefenen van boven beschreven bedrijfsvoering werd gebruik gemaakt van een aantal bijzondere beleggingsconstructies:

"1. het verstrekken van leningen u/g die vervolgens zijn verkocht en geleverd (cessie) en waarvoor (vaak op vrijwel dezelfde datum) terugkoopverplichtingen worden aangegaan (retrocessie) die in de toekomst worden afgewikkeld;

2. transacties voor in de toekomst af te wikkelen aan- en verkopen van vorderingen uit geldleningen die tussen derden zijn aangegaan;

3. aflossing van leningen u/g vlak voor de jaarultimo en heruitlening kort daarna, waarvoor het schema in één en dezelfde overeenkomst is vastgelegd;

4. het aangaan van opeenvolgende tweejaarsleningen u/g waarvan de aflossing wordt verrekend met de storting op de direct daaropvolgende lening. In feite is hier sprake van een langer lopende lening.

Vermoedelijk is met deze beleggingsconstructies beoogd belangen voor een maximale duur van twee jaar te creëren, hoewel deze soms pas later leiden tot de levering van de betreffende leenvorderingen en de financiële afrekening van de koop- of verkoopprijs".
3.13
De bovengenoemde retrocessie houdt tevens een overheidsgarantie in door de provincie ten bate van de eigenaar van de lening in de periode tussen cessie en retrocessie. Ook bij een verplichting tot aankoop van een lening tegen een vaste prijs in de toekomst neemt de provincie het risico over van een tussentijdse verslechtering van de gegoedheid van de geldnemer in de periode tussen het aangaan van de verplichting en het moment van aankoop. Door bovengenoemde constructies ontstaat een keten van met elkaar in verband staande opeenvolgende transacties die moeilijk zijn uiteen te rafelen en waarbij niet altijd duidelijk zal zijn welke risico's de provincie in feite loopt.
3.14
De informatie over de jaren 1996 en 1997 is zo beperkt dat daaruit geen reconstructie kan worden samengesteld van het volume van de transacties en van de omvang, kwaliteit en looptijd van de leningen in die jaren. Wat nog zichtbaar is, is een residu van in die jaren opgenomen, uitgezette en gecedeerde leningen met een looptijd aanzienlijk langer dan 2 jaar (variërend van 3 tot ruim over 42 jaar) die op 16 juli 1999 nog niet waren afgelost. Het beperkte blikveld laat zien dat er in 1996 ten minste twee leningen zijn verstrekt (totaal / 50 miljoen) en in 1997 tenminste één lening (Ceteco / 12,5 miljoen) aan partijen die niet voldeden aan de 'Selectie-criteria geldmarktpartijen' uit 1991 en die evenmin een A-rating verdienden
. In 1997 werd tevens een contract afgesloten voor een lening u/g van / 25 miljoen met ingangsdatum oktober 1999. Hoe onvolledig bovenstaande informatie is, blijkt uit een recent onderzoek in de grootboekrekeningen naar het in 1997 maximaal uitgezette bedrag bij één van de twee hierboven genoemde kwestieuze debiteuren. Die blijkt tussen 19 maart en 28 juli / 500 miljoen te hebben bedragen.

3.15
De informatie over 1998 is omvangrijker dan die over vorige jaren, maar verschaft evenmin een voldoende representatief beeld van de bedrijfsvoering in dat jaar. Teveel transacties zullen door aflossing en cessies van leningen buiten het beeld (en uit de archieven) zijn geraakt. De weinige informatie die nog rest laat zien dat ook in dit jaar leningen werden opgenomen en verstrekt met een looptijd langer dan 2 jaar (variërend van 22 tot 5 jaar). Ten minste vijf leningen (totaal / 85,5 miljoen waaronder Ceteco / 35 miljoen) verdienden geen A-rating. Daarenboven voldeden zeven leningen (/ 190 miljoen) niet aan de kwalitatieve normen die zijn opgenomen in de selectiecriteria. Uit de grootboekrekeningen blijkt dat tussen 9 juni tot en met 30 juni 1998 / 87,5 miljoen bij Ceteco uitstond.

3.16
De informatie over 1999 tot 16 juli van dat jaar is omvangrijker, maar biedt geen ander beeld dan dat in voorgaande jaren. Ook in deze korte periode worden tientallen leningen afgesloten waarvan de looptijd langer was dan 2 jaar (22 - 3 jaar). Een zestal leningen (/ 184 miljoen) werd verstrekt aan partijen die geen A-status hadden (waarvan / 125 miljoen gedekt door onderpand). Daarenboven voldeden nog tientallen contracten niet aan de selectiecriteria. In deze periode werden ook verplichtingen aangegaan voor 38 toekomstige leningen waarvan 14 leningen o/g ter waarde van / 443 miljoen en 24 leningen u/g ter waarde van / 776 miljoen met variabele looptijden doorlopend tot oktober 2008.

Resultatentc \l3 "Resultaten
3.17
In de jaren vanaf 1995 werden substantieel hogere resultaten geboekt dan in de daaraan voorafgaande periode. Het saldo van baten en lasten van het normale kasgeldbeheer in de jaren 1987 tot en met 1994 was sterk wisselend en overwegend negatief met een gemiddeld verlies van / 0,4 miljoen per jaar over deze acht jaren (zie bijlage nr. 9 onder hoofdstuk 001, kasvoorzieningen). In 1995 liggen de bedragen van baten en lasten op een onvergelijkbaar hoger niveau (met een klein positief saldo) dan in de voorgaande jaren als gevolg van het geïntensiveerde treasurybeleid. Vanaf 1996 vallen deze posten weer terug tot een zeer laag niveau met een overwegend negatief resultaat. Want vanaf dat jaar worden de resultaten van de geïntensiveerde treasury op een andere plaats in de rekening verantwoord: 'in het begrotingscluster 1004 "algemeen beheer" onder indirecte kosten en overige baten (zie bijlage 9 onder "intensivering treasury post 1004"). De aldaar opgenomen inkomsten en uitgaven van de geïntensiveerde treasury laten vooral voor de jaren 1997 en 1998 forse overschotten zien van respectievelijk / 6,8 en / 7,4 miljoen.

3.18
Er zijn sterke aanwijzingen dat deze winstcijfers geflatteerd waren en geen juist beeld gaven van de rentabiliteit van het treasurybeleid op de wat langere termijn. De bedrijfsvoering wekt de indruk sterk te zijn gericht op het opvoeren van de zichtbare kasinkomsten op korte termijn. Niet zichtbare kosten en risico's bleven buiten beeld. Met de zeer kleine voordelige rentemarges op een solide, risicomijdende portefeuille van / 1 à / 1,5 miljard waren geen winsten te behalen (na aftrek van de makelaarscommissie) van deze omvang. Daarvoor was sterkere medicijn nodig. Door handel in leningen (cessie) kon winst naar voren worden gehaald, zonder dat duidelijk werd wat het geld nog opbracht in de resterende jaren van de looptijd van de verkochte leningen. Er zijn meer voorbeelden te geven. In december 1998 werd een lening zonder rentecoupon ad / 18 miljoen aangekocht voor / 16,8 miljoen met aflossing in december 2000; de rente ad / 1,2 miljoen is aanstonds genomen door de lening voor / 18 miljoen in de boeken op te nemen. Voor de in   ' 3.11 vermelde garantie ontving de provincie in 1998 een vergoeding van / 281.250; de garantieperiode strekte zich uit tot 2003. En bij het uitzetten van leningen werden reeds vanaf begin 1996 hogere risico's genomen, die grotere rentemarges en hogere winsten mogelijk maakten, maar waarvan de eventuele rekening eerst later zou worden gepresenteerd.

3.19 
Stond de hogere winst in een redelijke verhouding tot de risico's? Risicoloos was geen grotere rentemarge te realiseren dan 0,25% dat wil zeggen (bij een portefeuille van 1,5 miljard) ruim / 4 miljoen. Het naar voren halen van de winsten legde een druk op de resultaten in latere jaren waarmee rekening diende te worden gehouden. Voor het afdekken van riskante leningen resteerde, bij een winst van / 7 miljoen, niet meer dan / 2 à 3 miljoen op jaarbasis. Met één enkele strop kon die risicopremie voor vele jaren verspeeld zijn.

Ingewonnen advies bij deskundigen in geldmarktzaken leidt tot de gevolgtrekking dat bij een risiconiveau dat de provincie aanvaardde, de marge aanzienlijk hoger had moeten en kunnen zijn. Zo zou de vergoeding van / 281.250 voor de hierboven genoemde  garantie ad / 150 miljoen voor vijf jaar naar commerciële maatstaven een veelvoud van dat bedrag zijn geweest.

Besteding van de winstentc \l3 "Besteding van de winsten
3.20
De treasurer oogstte alom grote waardering en lof voor de ogenschijnlijk succesvolle en winstgevende wijze waarop hij zijn functie uitoefende. Binnen de provincie werd algemeen aangenomen dat hij zijn zaken op orde had en de provincie grote diensten bewees. Het op kasbasis verantwoorde royale overschot aan ontvangsten boven uitgaven - de "winsten" dus - waren niet in de begroting opgenomen en hadden dus geen (vooraf door Provinciale Staten vastgestelde) bestemming. Zij vormden een vrije reserve die het mogelijk maakte uitgaven te doen en overschrijdingen glad te strijken, althans binnen het begrotingscluster 1004, zonder daarbij de formele weg van een wijziging van de begroting, via Voor- en Najaarsnota te volgen. Van die mogelijkheid is in toenemende mate gebruik gemaakt. Bijlage 10 geeft een overzicht van "beleidsveldoverschrijdingen" die uit de treasurywinst werden gedekt: omstreeks / 0,2 miljoen in 1995 en 1996, bijna / 1 miljoen in 1997, / 2,4 miljoen in 1998. De resterende winst kwam langs de kostenverdeelstaat aan andere diensten ten goede.

De leningenportefeuille op keerpunt 16 juli 1999tc \l3 "De leningenportefeuille op keerpunt 16 juli 1999
3.21
De eerste tekenen dat de genomen risico's zichtbaar zouden worden en het succes van de Treasury in een wat ander daglicht zouden stellen, dateren al van de zomer 1998: een winstwaarschuwing van Ceteco, in het najaar gevolgd door tegenslagen van het bedrijf in Zuid-Amerika. In december 1998 stonden nog twee leningen aan Ceteco uit van respectievelijk  / 12,5 miljoen en / 35 miljoen. Na een signaal te hebben ontvangen, dat het verstandig zou zijn om de vordering op Ceteco zoveel mogelijk terug te brengen, maakte de treasurer in december 1998 gebruik van het recht de lening van / 35 miljoen tussentijds op te zeggen met ingang van 18 januari 1999. Ceteco antwoordde dat betaling van deze en andere leningen niet eerder dan in het jaar 2000 zou zijn te verwachten. Een grootscheepse financiële herstructurering werd aangekondigd, waarbij crediteuren, waaronder de provincie, bereid dienden te zijn om vorderingen om te zetten in risicodragend kapitaal. Het antwoord dat de treasurer op 26 januari 1999 gaf op dit voorstel van Ceteco is waard te worden geciteerd:
"U dient te begrijpen, dat dit voorstel onaanvaardbaar is. De provincie is geen geld- c.q. kapitaalverschaffer van bedrijven. Een bedrijf komt enkel als partij voor de provincie op de geldmarkt aan de orde indien de provincie uit haar normale geldstroom tijdelijk gelden over of tekort heeft. Alleen op grond van de wet is het verstrekken van gelden aan bedrijven met een ander doel dan een alternatief voor een tijdelijk bankdeposito strikt verboden."

Op 11 februari 1999 ging de provincie akkoord met uitstel van betaling in afwachting van betere tijden. Anders dan voorgaande correspondentie die alleen door de treasurer werd ondertekend, droeg deze brief ook de handtekening van het hoofd van de Centrale Afdeling Financiën. Nog in de veronderstelling dat het met Ceteco zo'n vaart niet zou lopen, achtten beiden het niet noodzakelijk anderen, die medeverantwoordelijkheid droegen voor de Treasury, met name de griffier en de betrokken gedeputeerde, in te lichten.

3.22
Het hoofd van de Centrale Afdeling Financiën bracht evenmin zijn opvolger op de hoogte van het Ceteco-dossier toen hij in mei 1999 werd vervangen. Deze was zich dus niet bewust van het feit dat een debiteur van de Treasury niet aan zijn betalingsverplichtingen had voldaan toen de griffier hem verzocht bij de treasurer een opgave te vragen van de uitstaande leningen u/g. De griffier vroeg daar om omdat hem van het departement van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties een verzoek had bereikt om nadere informatie. Aldaar was namelijk via de Vereniging van Nederlandse Gemeenten een uit het bankwezen afkomstig bericht binnengekomen dat de provincie Zuid-Holland ook zou uitlenen aan particuliere bedrijven. Op de lijst die de treasurer opstelde voor de griffier, met een totaal aan uitgezette leningen van meer dan / 1,5 miljard,  kwam de naam Ceteco niet voor. Die was vervangen door de naam Hagemeyer, van welk concern Ceteco een 2/3 dochter is.

3.23
De verwachtingen dat het zo'n vaart niet zou lopen, werden niet bewaarheid. De aangekondigde herstructurering van Ceteco bracht geen oplossing van de financiële problemen. Op 6 juli 1999 werd aan Ceteco voorlopig surséance van betaling verleend. Enkele dagen later werd publiekelijk bekend dat de provincie Zuid-Holland leningen ter waarde van / 47,5 miljoen had uitstaan bij het in surséance van betaling verkerende bedrijf. Provinciale Staten gelastten een volledige inventarisatie van de Treasury-inboedel en ondernam een aantal maatregelen om de zaak onder controle te krijgen. De tot dan solitair opererende Treasury werd daarmee opengebroken.

3.24
De toestand van de leningenadministratie van de Treasury was zodanig dat een omvangrijk team van accountants enkele weken nodig had om een voorlopige inventarisatie te maken. De informatie die de treasurer verschafte, bleek onvolledig en diende voortdurend te worden bijgesteld en aangevuld om het beeld te completeren. Naast een groeiende lijst van uitstaande leningen werd tevens een omvangrijke lijst van toekomstige leningsverplichtingen samengesteld. Nadat de treasurer in juli schriftelijk had verklaard alles te hebben gemeld werden in augustus en september 1999 transacties ontdekt die van wezenlijke betekenis waren voor de inventarisatie en risico-analyse. Naast de reeds in ' 3.11 genoemde garantie ad / 150 miljoen die niet in de administratie voorkwam, werd eind augustus nog een lening ad / 10 miljoen overhandigd van de gemeente Gouda aan de provincie.  Deze was in december 1997 voor een periode van vier jaar gesloten. Aangezien er mogelijk strafrechtelijke aspecten aan deze transactie kleven, is van deze zaak aangifte door de Commissaris van de Koningin gedaan bij het Openbaar Ministerie. Het onderzoek is nog niet afgesloten. Op het tijdstip van de presentatie van dit rapport is nog niet voor 100% zeker dat het totale beeld van de leningenportefeuille compleet is.

3.25
Op grond van nu bekende gegevens kan worden vastgesteld dat de portefeuille van de Treasury op 16 juli 1999 bestond uit (in / mln):
A
1
Obligaties (beursgenoteerd)
160


1
Onderhandse leningen
1.583



Totaal uitgezet
1.743







2
Opgenomen leningen o/g
1.833






B

Bestaande rechten / verplichtingen vanwege transacties in financiele instrumenten

-Intrest Rate Swaps

-Forward Rate Agreements
P.M.

C

Bestaande rechten / verplichtingen om in de toekomst:

-als geldlener leningen te verstrekken

-als geldnemer leningen op te nemen

-geldvorderingen te kopen

-geldleningen te verkopen
776

443

P.M.

P.M.

3.26
De geanonimiseerde lijst van uitgezette en opgenomen leningen is opgenomen in bijlage 11. De inventarisatie bevestigt, wat hierboven werd geconstateerd. De ASelectiecriteria geldmarktpartijen@ van 1991 zijn niet gevolgd. Niet alleen voldoet een groot aantal debiteuren niet aan de kwalitatieve criteria, ook de maximaal toegestane bedragen worden substantieel overschreden. Een bedrag van   / 269 miljoen of 15,5% van de leningen u/g ad / 1.743 miljoen is uitgezet bij debiteuren die geen A-rating verdienen. Bij vier Nederlandse ondernemingen met een BBB-rating staat

/ 81 miljoen uit. Leningen met een totaal van / 265,4 miljoen (na aftrek van onderpand ad / 125 miljoen resteert een ongedekt bedrag van / 140,4 miljoen) zijn uitgezet bij twee buitenlandse banken met een B-rating. En de twee Ceteco-leningen ad / 47,5 miljoen vallen in de Ca-rating.
3.27
Het oordeel van Lombard Odier over deze portefeuille luidde:
"Op voorhand was duidelijk geworden dat het krediet- en debiteurenrisico van de beleggingsportefeuille niet laag is. Het scheppen van goede kaders voor de beheersing van de risico's (het volgen van de ontwikkeling van de debiteuren, de bedrijfstakken, portefeuille administratiesysteem, tenminste twee personen on the job etc.) is voor het aanhouden van een portefeuille als de onderhavige onontbeerlijk."

"1. De spreiding van de portefeuille over bedrijfstakken is eenzijdig.

2.  Tot de portefeuille behoort een aantal uitgezette leningen met een lagere rating.

3.  De relatieve belangen per debiteur zijn, ook binnen de lage ratingcategorieën, doorgaans vrij groot.

4.  De opbouw van de portefeuille kan leiden tot grote schommelingen in het resultaat.

5.  Op een deel van de belangen wordt vanwege beleggingsconstructies .....  hogere risico's gelopen dan op basis van de rating ..... naar voren komt." (Zie hieromtrent ' 3.12 en 3.13).
"De voor de te lopen krediet- en debiteurenrisico's bedongen risicopremies (die in de rente verdisconteerd zouden moeten zijn) worden .... vooralsnog ingeschat als (te) laag en resulteren in een rentemarge van 0,25% per jaar over de totale kredietportefeuille." (Bij een B-rating: 0,50%; bij een BBB-rating: 0,30%; bij alle A-ratings: 0,20%).
3.28
Uit de opbouw en looptijd van de portefeuille en de toekomstige verplichtingen blijkt dat bij ongewijzigd beleid in 2000 een financieringstekort zal ontstaan van / 700 miljoen, dat in 2003 vrijwel geheel zal zijn verdwenen. De provincie zou in 2000 dus / 700 miljoen moeten lenen om aan de aangegane leningsverplichtingen te voldoen, hetgeen een renterisico impliceert. In dit verband is van belang hoe van de hierboven genoemde derivaten gebruik is gemaakt om dat risico af te dekken.  Een overzicht van deze Interest Rate Swaps (IRS) en Future Rate Agreements (FRA's) is gegeven in bijlagen 13  en 14.

Lombard Odier komt tot de conclusie dat de renterisico's, voortvloeiend uit de onevenwichtigheid in looptijden tussen opgenomen en uitgezette leningen, door het gebruik van de instrumenten goeddeels is afgedekt. Bij een stijging van de rente met één procentpunt zal de waarde van de portefeuille met / 2 miljoen stijgen; bij een daling van de rente met een gelijk bedrag dalen. "In het licht van de huidige uitzettingen en van de reeds aangegane verplichtingen (geaggregeerd in totaal / 2,3 miljard) kan de rentegevoeligheid als gering worden beschouwd."

3.29
Een overzicht van bestaande verplichtingen tot het opnemen en uitzetten van toekomstige leningen is opgenomen in bijlage 12.  Het omvat 24 transacties met betrekking tot leningen u/g voor een totaal van / 776 miljoen en 14 transacties o/g voor / 443 miljoen in totaal. In de opsomming van latente toekomstige verplichtingen ontbreekt de optie die de provincie in 1998 aan een bank verleende, waarbij deze het recht heeft leningen ter waarde van 

/ 150 miljoen aan de provincie te verkopen als de debiteur in gebreke blijft (zie ' 3.11).

Tussenpersonentc \l3 "Tussenpersonen
3.30
Voor het voeren van een actief treasurybeleid, zoals beschreven in ' 3.10-3.13, waren de diensten van tussenpersonen of makelaars op de geldmarkt onmisbaar. In de jaren 1995-1999 maakte de Treasury gebruik van een twaalftal van deze makelaars. In hoofdstuk VII zal nader worden ingegaan op de rol die zij speelden in het treasurybeleid van die jaren.

Financiële verantwoordingtc \l3 "Financiële verantwoording
3.31
De verantwoording die van het treasurybedrijf werd afgelegd in de jaarlijkse rekening van de provincie was zeer gebrekkig, zo niet goeddeels afwezig:

· vergelijking van in ' 3.05 gepresenteerde balanscijfers met de gegevens in ' 3.06 en met de omvang van de portefeuille in ' 3.25 maakt duidelijk dat het volume van wat doorgaans uitstond nog niet voor de helft in de rekening was terug te vinden;

· leningen met een looptijd van meer dan 2 jaar dienen gespecificeerd te worden; de vele leningen die werden geknipt zijn daar niet terug te vinden;

· van de uitstaande verplichtingen (retrocessies, toekomstige leningen) en van de afgegeven garantie(s) werd geen melding gemaakt in de toelichting; evenmin van het gebruik van de financiële derivaten;

· in de voorgeschreven risicoparagraaf bij de Rekening werd nimmer melding gemaakt van de (latente) risico=s die op een groot aantal punten in het treasurybeleid aanwezig waren.

Ook in de berichtgeving van de accountant kwamen deze zaken niet aan de orde.

4  Externe controle en toezichttc \l2 "4  Externe controle en toezicht
Inleidingtc \l3 "Inleiding
4.01
In dit hoofdstuk wordt een overzicht gegeven van externe controle van en toezicht op de financiën van de provincie en op de werkzaamheden van het bureau Middelenbeheer, later Treasury. Achtereenvolgens komen daarbij aan de orde de externe controle door de accountant en het toezicht van het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, respectievelijk van het Ministerie van Financiën.

Externe controle door de accountanttc \l3 "Externe controle door de accountant
Voorschriften met betrekking tot de accountantscontrole
4.02
Op grond van artikel 217, eerste lid, van de Provinciewet moeten de staten een verordening vaststellen met betrekking tot de controle van de administratie en het beheer van de provinciale vermogenswaarden. De volledige tekst van dit artikel luidt als volgt:

1
Provinciale Staten stellen bij verordening regels vast met betrekking tot de controle op de administratie en op het beheer van vermogenswaarden van de provincie. Deze regels dienen onder meer te waarborgen dat de rechtmatigheid en de doelmatigheid van de administratie en het beheer worden getoetst.

2
De regels, bedoeld in het eerste lid, voorzien in de aanwijzing van een of meer accountants als bedoeld in artikel 393, eerste lid van Boek 2 van het Burgerlijk Wetboek, belast met het onderzoek van de in artikel 201 bedoelde jaarrekening alsmede met het ter zake uitbrengen van een verslag, dat behalve de verklaring bij de jaarrekening bevindingen bevat over de vraag of de administratie en het beheer voldoen aan eisen van rechtmatigheid en doelmatigheid.

3
Accountants als bedoeld in het tweede lid kunnen in provinciale dienst worden aangesteld. In dat geval worden zij door Provinciale Staten benoemd, geschorst en ontslagen. Artikel 98, tweede lid, is van overeenkomstige toepassing.
4.03
In hun vergadering van juni 1984 hebben Provinciale Staten van Zuid-Holland een Regeling accountantscontrole vastgesteld. De regeling voorziet in de aanwijzing van het accountantskantoor Moret en Limperg te Rijswijk (later Moret, Ernst & Young, thans Ernst & Young te Den Haag) als deskundige, die belast is met de controle op het geldelijk beheer en de boekhouding en met het onderzoek naar de deugdelijkheid van de rekening. De regeling houdt verder bepalingen in omtrent de verplichting voor ambtenaren om inlichtingen aan de accountant te verstrekken en inzage in bescheiden te verlenen.

Daarnaast geeft de verordening aan GS de bevoegdheid om bepaalde werkzaamheden, na overleg met de accountant, te laten verrichten door interne controleurs. Tenslotte houdt de regeling bepalingen in over de duur van de met de accountant te sluiten overeenkomst, opzegging en (stilzwijgende) verlenging.

Taak en functie van de accountant
4.04
De accountant heeft een belangrijke functie. Hij is daarom een onafhankelijke deskundige die door Provinciale Staten bij verordening moet worden aangewezen en die ook aan hen (alleen) verantwoording schuldig is. In plaats van accountant wordt ook wel gesproken over Adeskundige@, bijvoorbeeld in de Regeling accountantscontrole van de provincie. Het functioneren van de administratie en het geldelijk beheer is alleen goed te beoordelen nadat daartoe een diepgaand en deskundig onderzoek is ingesteld. De jaarrekening is dikwijls een complex document. Om de juistheid van de jaarrekening te kunnen beoordelen is juist weer kennis nodig van de administratie die door het jaar heen is bijgehouden. Van de leden van Provinciale Staten kan niet worden verwacht dat zij, als zij de jaarrekening ter vaststelling krijgen aangeboden, geheel zelfstandig de deugdelijkheid van dit document onderzoeken. Ook al zouden zij daartoe over de specifieke deskundigheid beschikken dan is een dergelijk onderzoek te arbeidsintensief. De wetgever heeft daarom bepaald dat de jaarrekening door een deskundige van een oordeel moet worden voorzien, dat uitmondt in een verklaring omtrent de getrouwheid van de jaarrekening of juist de onthouding van een dergelijke verklaring. De accountant heeft niet alleen een ondersteunende functie ten behoeve van Provinciale Staten, zijn opdrachtgever, maar ook ten behoeve van andere belanghebbenden. Bij een openbaar lichaam als een provincie is deze kring van belanghebbenden groot. De provincie heft belastingen en beschikt over de aanwending van publieke middelen. Een goede externe controle is dus van groot belang voor een democratische controle hierop.

4.05
Een vraag is door welke regels en richtlijnen een accountant zich moet laten leiden bij zijn oordeelsvorming over de jaarrekening. De Provinciewet zelf geeft ter zake geen voorschriften. Het Besluit comptabiliteitsvoorschriften 1995 (Staatsblad 1993, 363) bevat voorschriften over de inhoud en vorm van de provinciale jaarrekening. De accountant zal bij de beoordeling van de kwaliteit en de inhoudelijke juistheid en volledigheid van de jaarrekening dan ook hebben na te gaan of aan de voorschriften in het Besluit comptabiliteitsvoorschriften 1995 is voldaan. Daarnaast bestaan er bepaalde grondslagen in de beroepsgroep van de accountants. Gezien de wettelijke status van het Besluit comptabiliteitsvoorschriften 1995 mogen deze daaraan niet derogeren.

4.06
Tot de taak van de accountant behoort vanouds de controle op de rechtmatigheid van de administratie en het beheer. Voort wat betreft de rechtmatigheid van de administratie houdt dit in, dat gecontroleerd moet worden of alle mutaties op een juiste en volledige wijze zijn verwerkt, bijvoorbeeld of uitgaven op een juiste grootboekrekening zijn geboekt en of alle betalingen en ontvangsten juist zijn geboekt. De controle op de rechtmatigheid van het beheer van vermogenswaarden heeft een breed karakter. Onder vermogenswaarden moeten namelijk behalve financiële vermogenswaarden (bijvoorbeeld kas en banksaldi) ook materiële zaken zoals gebouwen en machines worden begrepen. De controle op het rechtmatigheidsaspect houdt in dat onder meer vragen aan de orde komen omtrent beschikkingsbevoegdheid.

4.07
Sedert de inwerkingtreding van het huidige artikel 217 van de Provinciewet zijn accountants ook verplicht een oordeel te geven over, en toezicht te houden op de doelmatigheid van de administratie en het beheer van financiële en andere vermogenswaarden. De provincie Zuid-Holland had haar accountant al eerder verzocht ook te rapporteren over de doelmatigheidsaspecten van de administratie en het beheer. Het oordeel over de doelmatigheid houdt een economisch oordeel in. Het betreft de vraag of er efficiënt is gewerkt: zijn de benodigde beleidsdoelen met de inzet van de geraamde middelen bereikt?

Managementletters en brieven aan de provinciecontroller
4.08
De Treasury komt na 1995 voor het eerst voor in de managementletter over de rekening 1997 van 16 maart 1998. In hoofdzaak vraagt deze aandacht voor drie zaken:

1
de functiescheidingen met betrekking tot de Treasury zijn in beginsel adequaat;

2
de bestaande AO- en procedurebeschrijvingen zijn verouderd, een voorbeeld is het ontbreken van de richtlijn voor het maximale bedrag waarvoor individuele transacties mogen worden aangegaan;

3
de feitelijke treasuryfunctie wordt door een persoon uitgeoefend, hetgeen leidt tot een continuïteitsprobleem bij zijn wegvallen.

GS antwoorden hierop in essentie:

1
de verouderde AO is ons bekend, actualisering zal in 1998 geschieden;

2
wij zullen nog in 1998 voor een adequate vervangingsregeling van de treasurymedewerker zorgdragen.

In antwoord op een vraag van de Rekeningencommissie over de continuïteit (begin 1998 !) antwoorden GS in essentie:

1
voor het dagelijkse liquiditeitsbeheer is in vervanging voorzien;

2
over vervanging bij de bijzondere treasurytaak beraden wij ons; wij zullen de commissie PFBA over de uitkomst daarvan berichten.

4.09
In de brief aan de provinciecontroller over de rekening 1997 van 10 juni 1998 merkt de accountant in hoofdzaak op dat de treasuryfunctie twee hoofdtaken omvat:

1
Ade zorg voor de (dagelijkse) liquiditeitspositie van de provincie@;

2
Ahet opnemen en vervolgens uitzetten van gelden teneinde hierop een positieve marge te realiseren@.
Het is  -aldus de accountant- nu niet op eenvoudige wijze mogelijk inzicht te verkrijgen in de resultaten per individuele transactie van de onder punt 2 genoemde activiteiten. Ook is het zeer bewerkelijk om naar de stand van enig moment een onderbouwing van het saldo van de opgenomen en uitgezette vlottende middelen te maken. AWij adviseren u in 1998 de bedoelde registratie op transactieniveau in te voeren en periodiek met de financiële administratie aan te sluiten.@
In zijn antwoord op deze brief in januari 1999 schrijft de provinciecontroller: AEr bestaat reeds een registratie op transactieniveau die inzicht geeft in de aard en omvang van de transacties en het resultaat per transactie weergeeft. Met de invoering van nieuwe software in mei van dit jaar zal deze registratie worden geconverteerd en waar mogelijk worden vervolmaakt. Gestreefd zal worden naar een nog betere aansluiting op de administratie."
4.10
De controle over de rekening 1998 resulteert op het punt van de Treasury niet tot passages in de managementletter, afgezien van de gebruikelijke verwijzing naar nog lopende punten. Wel komt de Treasury voor in de brief aan de provinciecontroller over de rekening 1998, gedateerd 30 juli 1999, dus na de instelling van de commissie.

In deze brief wordt in hoofdlijnen opgemerkt:

· voor het reguliere liquiditeitsbeheer is een adequate vervanging;

· voor het opnemen en uitzetten van gelden is er, anders dan voor de afwikkeling van lopende transacties, nog steeds geen vervanging;

· Awij adviseren u de vervangingsprocedures te formaliseren@;

·  voor de vastlegging van de transacties maakt de treasurymedewerker gebruik van een spreadsheet ten behoeve van de gewone treasury (liquiditeitsbeheer), ten behoeve van opnemen en vervolgens uitzetten van gelden van een tekstdocument. Aansluiting van de registraties op de financiële administratie is als gevolg van uitstel van het FRIS nog niet gerealiseerd;

· Awij adviseren u zodra het FRIS operationeel is, de registraties en de aansluiting naar het FRIS zo spoedig mogelijk op te zetten.@;

· de treasurymedewerker heeft periodiek in elk geval wekelijks, overleg met de provinciecontroller. Er is geen sprake van periodieke rapportages volgens formats. In het nieuwe FRIS zal een geformaliseerde periodieke rapportage worden opgesteld;

· De AO van de Treasury is beschreven; deze sluit echter nog onvoldoende aan op geldende procedures; Awij adviseren u om de beschrijving van de administratieve  organisatie te actualiseren@.

4.11
De managementletters en de brieven aan de provinciecontroller zoals vermeld in de punten 4.8 tot en met 4.10 zijn door de accountant weergegeven in een brief van 16 juli 1999 aan de griffier (bijlage 15).

Toelichting op de managementletters c.a.
4.12
De in de vorige paragraaf in hoofdzaken weergegeven managementletter en de brieven aan de provinciecontroller zijn onderwerp van gesprek geweest met de accountant. Daarbij heeft de commissie ook eigen, soms bredere onderwerpen aan de orde gesteld, die wel het werk van de accountant regarderen, maar niet noodzakelijkerwijze hun neerslag behoeven te vinden in een managementletter of een brief aan de provinciecontroller. In dit gesprek is voor de commissie het volgende komen vast te staan.

1
De accountant heeft zich niet ten gronde verdiept in de vraag, of de door hem onderscheiden tweede hoofdtaak van de Treasury (het opnemen en uitzetten van gelden ter wille van een positieve marge) bleef binnen het besluit van Provinciale Staten van 1988. De vraag of de basis van deze activiteit, in casu het besluit van Gedeputeerde Staten van 24 oktober 1995, een bevoegd genomen besluit was, heeft bij de accountant niet gespeeld. De accountant ging er -zoals (vrijwel) alle betrokkenen -van uit, dat dit het geval was. Een vermoeden van onrechtmatig handelen heeft de accountant niet gehad.

2
De accountant was niet op de hoogte van het besluit van Gedeputeerde Staten inzake de selectiecriteria geldmarktpartijen van 22 maart 1991.

3
De accountant heeft zich bij zijn controles laten leiden door het in het besluit van 1988 genoemde maximum aan transacties, kortlopend uit te zetten en aan te trekken gelden dat per keer per saldo niet meer mag bedragen dan /200 miljoen, alsmede door de ambtelijke notitie bij het besluit van 1995, dat AAls partijen in beeld komen collega-overheden, diverse banken, verzekeringsmaatschappijen, pensioenfondsen, energiebedrijven en grote ondernemingen als bijvoorbeeld de KLM@. Deze partijen worden in de notitie bij het besluit genoemd als partijen in het kader van de dagelijkse treasury ten behoeve van de liquiditeitspositie van de provincie. In het deel van de notitie, betrekking hebbend op het nieuwe treasury-beleid wordt slechts gesproken over Abanken en andere maatschappijen@ Afgezien van het woord Arisicoloos@ waren geen beperkingen en criteria aangegeven. De accountant heeft aan de verruiming van grenzen geen aandacht geschonken.

4
De constatering in de managementletter over de rekening 1997 dat de functiescheidingen adequaat waren, berust op zijn (niet juiste) oordeel, dat de uitvoerende functie ligt bij de treasurer, de beschikkende functie bij het hoofd van de Centrale Afdeling Financiën, de registrerende functie bij de administratie van de Centrale Afdeling Financiën, de bewaarfunctie bij andere medewerkers van de Centrale Afdeling Financiën  en de autorisatiefunctie bij de Commissaris van de Koningin. De beschikkende functie van het hoofd van de Centrale Afdeling Financiën -de beoordeling van de inhoud van de transactie- is de accountant niet gebleken uit stukken, doch berust op visuele waarneming, indrukken en gesprekken.

5
Het is de accountant bekend, dat de Treasurer niet beschikt over een mandaat; de submandatering door de griffier eindigt bij het hoofd van de Centrale Afdeling Financiën.

6
In de managementletter over de rekening 1997 constateert de accountant, dat de AO- en procedurebeschrijvingen zijn verouderd. In de brieven over 1998 wordt dit opnieuw geconstateerd. Tot op heden zijn deze evenwel nog niet aangepast.

7
De F1A-staten die maandelijks naar de ministeries van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksaangelegenheden en van Financiën werden ingezonden, zijn de accountant onbekend en zijn geen voorwerp van accountantscontrole geweest.

8
De accountant was niet op de hoogte van het feit, dat leningen niet zelden een langere looptijd hadden dan twee jaar, de maximale termijn volgens het besluit van 1988.

9
De accountant was niet op de hoogte van het feit, dat de treasurer toekomstige verplichtingen aanging om in de toekomst leningen af te sluiten, dikwijls met een ingangsdatum die meer dan een jaar verwijderd was.

10
De accountant was niet op de hoogte van het gebruik van Future Rate Agreements.

11
De accountant heeft samples genomen van de contractdossiers van de treasurer, maar noch deze steekproeven noch mededelingen van het hoofd van de Centrale Afdeling Financiën en van de treasurer hebben aanwijzingen gegeven voor het gebruik van de onder 9, 10 en 11 genoemde instrumenten.

12
De geboekte winst van / 6,5 miljoen in 1997 en van / 7,4 mln in 1998 heeft bij de accountant niet geleid tot een nader te onderzoeken mogelijkheid, dat deze winsten alleen behaald konden worden bij een leningenportefeuille die disproportioneel groot was ten opzichte van het eigen vermogen van de provincie en/of bij het nemen van (vrij grote) risico=s.

In een nader gesprek heeft de accountant er nadrukkelijk op gewezen dat de treasuryfunctie geen afzonderlijk object van onderzoek is geweest binnen het algemeen kader van de controle van de jaarrekening.

Overige bevindingen met betrekking tot de accountantscontrole
4.13
In hoofdstuk 2 is beschreven hoe een toetsing van de jaarrekening 1998 duidelijk maakt dat de jaarrekening niet voldoet aan de daarop van toepassing zijnde voorschriften. Die voorschriften, het Besluit comptabiliteitsvoorschriften 1995 beogen provinciale staten en andere belanghebbenden zoals toezichthouders een juist inzicht te geven in de hoogte en de samenstelling van uitgaven en inkomsten en in de resultaten en de financiële positie. Het is duidelijk dat de provincie zich niet aan deze voorschriften heeft gehouden. De accountant heeft nagelaten hierover te rapporteren.

Ook heeft de accountant niet gesignaleerd dat de hieruit feitelijk voortvloeiende resultaatbestemming onjuist is en dat daarmee het budgetrecht van provinciale staten werd geschonden.
Toezicht door het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties.tc \l3 "Toezicht door het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties.
4.14
Met de inwerkingtreding van de nieuwe Provinciewet heeft zich een belangrijke verandering voorgedaan in het toezichtsregime op provincies. Er vond een verschuiving plaats van toezicht vooraf (preventief toezicht) naar achteraf (repressief toezicht). Voor de provinciale handelingspraktijk betekende dit dat er met de uitvoering van bepaalde besluiten niet meer behoefde te worden gewacht op de instemming van de minister maar dat een besluit direct kon worden uitgevoerd. Voor vele besluiten bleef slechts een inzendplicht bestaan. De minister kan aan de hand van ingezonden besluiten bepalen of een nader onderzoek nodig is. Indien hij van oordeel is dat het besluit in strijd is met het recht kan hij dit besluit voor schorsing en vernietiging voordragen. Het repressieve toezicht is ook van toepassing op de provinciale begroting en jaarrekening.

1
Begrotingstoezicht op grond van de Provinciewet
4.15
Het begrotingstoezicht op de provincie Zuid-Holland heeft plaatsgevonden conform de Provinciewet, waarbij tevens richtlijn is geweest het beleidskader financieel toezicht. Dit toezicht spitste zich toe op de volgende aandachtspunten.

a.
Bezien is of de begroting reëel sluitend is.

b.
Door middel van een geautomatiseerd systeem waarin diverse begrotingsgegevens werden ingevoerd zijn diverse controles uitgevoerd en overzichten gemaakt. Deze zijn vergeleken met gegevens van voorgaande jaren zodat opvallende ontwikkelingen over de jaren heen, kunnen worden opgespoord.

c.
Voorts werd en wordt bezien of de provincie de begrotings- en rekeningstukken tijdig inzendt. Dat deed de provincie Zuid-Holland, behalve voor wat betreft de rekening 1998. De termijnoverschrijding was niet van dien aard dat het ministerie het  nodig achtte preventief toezicht in te stellen.

d.
Tenslotte werd en wordt bezien of de laatst vastgestelde rekening een tekort vertoont. De rekeningsresultaten gaven het ministerie geen aanleiding preventief toezicht op de provincie Zuid-Holland in te stellen.

Op grond van het begrotingstoezicht ontstond bij het ministerie het beeld dat de provincie Zuid-Holland een evenwichtig financieel beleid en beheer voerde.

Bij de beoordeling van de begroting is door het ministerie ook betrokken de risicoparagraaf die verplicht bij de begroting en de jaarrekening moet worden gevoegd. De risicoparagrafen bij de begrotingen en de jaarrekeningen van de provincie Zuid-Holland vanaf gaven het ministerie geen  aanleiding te veronderstellen dat de provincie zich bezig hield met risicovolle geldleningen. Ook zijn geen voorzieningen gevormd om risico's op te vangen.

4.16
Ook uit de rekeningen 1995 tot en met 1998 bleek dat de provincie Zuid-Holland geen voorzieningen in verband met risicovolle geldleningen heeft gecreëerd, Ook de accountantsverslagen maken geen melding van dergelijke risico's. Door het ministerie is in het kader van de uitoefening van het begrotingstoezicht niet opgemerkt dat de rentekosten en -baten niet op de daarvoor bedoelde functie (001 Kasvoorzieningen) waren verantwoord doch dat deze waren Averstopt@ tussen de apparaatskosten. Wel is door het ministerie geconstateerd dat, beginnend op de balans per ultimo 1995, forse bedragen aan kortlopende vorderingen en schulden waren opgenomen. Die ontwikkelingen werden ook geconstateerd aan de hand van de maandelijkse staten die de provincie in het kader van de Wet financiering lagere overheid instuurde (staten Fla). Aanzienlijk meer dan op de balans per ultimo 1994 en ook, relatief gezien, aanmerkelijk meer dan bij andere provincies.

2
Overig financieel toezicht
4.17
Besluiten met betrekking tot vlottende financiering en het uitzetten van kortlopende middelen worden door het ministerie voor kennisgeving aangenomen. De toetsing aan de Wet financiering lagere overheid wordt verricht op basis van de maandelijkse liquiditeitsoverzichten (staten Fla). De provincie Zuid-Holland heeft zich echter niet altijd goed gehouden aan de inzendplicht krachtens artikel 192 van de Provinciewet.

Besluiten tot het aangaan van langlopende geldleningen en het garanderen van door derden aangegane geldleningcn worden getoetst aan de hand van de bepalingen uit het Besluit leningvoorwaarden lagere overheid. voor zover die nog van toepassing zijn (artikelen 3 en 4). Nadat het ministerie het besluit van 15 september 1988 had ontvangen ontving het ministerie in 1990 nog 5 uitvoeringsbesluiten. Daarna heeft het ministerie geen besluiten betreffende het uitlenen van gelden meer van Zuid-Holland ontvangen, ook niet voor wat betreft langlopende leningen. 

3
Contacten tussen het ministerie van BZK en de provincie  over de leningen-activiteiten.
4.18
In de tijd gezien hebben daarover de volgende contacten plaatsgehad:

In oktober 1996 nam het ministerie van Financiën contact op met de provincie Zuid-Holland. Het was het ministerie van financiën opgevallen dat de provincie een sterk gestegen bruto schuld had. De hoogte van de opgenomen leningen door decentrale overheden is relevant voor de nationale EMU-schuld . Kort na het telefonisch contact met de provincie Zuid-Holland heeft het ministerie van Financiën het Ministerie van Binnenlandse Zaken geattendeerd op het verhoogde niveau in- en uitleningen.

De balans per ultimo 1995, welke in juli 1996 werd ingezonden. is voor het Ministerie van BZK aanleiding geweest om op ambtelijk niveau over de ontwikkeling van de kortlopende leningen vragen te stellen tijdens het overleg dat jaarlijks over de financiële positie van provincies wordt gevoerd. In het regulier ambtelijk overleg op 16 April 1997 over de begroting 1997 en de rekening  1995 is de liquiditeitspositie aan de orde geweest. Van de overleggen wordt geen verslag gemaakt dat door beide partijen wordt vastgesteld. Wel werden door de gesprekspartners persoonlijke aantekeningen gemaakt. Aan de provincie werd gevraagd hoe rond 400 miljoen aan kasgeldleningen (zowel opgenomen als uitgegeven) per ultimo 1995 op de balans kon staan zonder dat besluitvorming ter zake bij het Ministerie van Binnenlandse Zaken bekend was. De betreffende besluiten dienden op grond van artikel 192 van de Provinciewet ter kennisneming te worden ingezonden. De medewerkers van het ministerie kunnen zich anno 1999 niet meer herinneren hoe op deze opmerking werd gereageerd. Wel staat hen nog voor ogen dat van de zijde van de provincie werd gesteld dat de treasury-activiteiten geschiedden met instemming van het college van gedeputeerde staten. Van de zijde van het Ministerie van Binnenlandse Zaken is toen medegedeeld dat daartegen geen bezwaar bestaat, mits het handelt om kasmiddelen die tijdelijk uitgezet worden. Verder werd aan de provincie Zuid-Holland kenbaar gemaakt dat ook door de andere provincies pinnige opmerkingen zijn gemaakt over de door de provincie Zuid-Holland gevolgde gedragslijn. Afgesproken werd dat een en ander in een vervolgoverleg nader zou worden besproken. Tevens maakte de provincie melding van contacten met het Ministerie van Financiën in verband met de kwalificatie voor de EMU.

In het vervolg op dit ambtelijk overleg, op 2 juni 1997 (waarvan ook alleen persoonlijke aantekeningen bestaan), heeft de provincie uitgelegd dat de gedelegeerde bevoegdheid van het college van gedeputeerde staten (op grond van het besluit van provinciale staten van 15 september 1988 goedgekeurd hij koninklijk besluit van l8 oktober 1988) door is gemandateerd aan ambtenaren. De transacties worden grotendeels telefonisch afgehandeld en niet via besluitvorming van het college van gedeputeerde staten ondersteund (de bevoegdheid was immers gemandateerd). Eventuele contracten worden door de commissaris van de Koningin ondertekend. Men deelde mee dat men geen .'bankiertje speelt'. maar veelal op initiatief van een bank als Aintermediair@ optreedt zonder dat daarbij risico's worden gelopen. Tevens meldde men contact te hebben gehad met het ministerie van Financiën waarbij was afgesproken dat de schuld per ultimo van het jaar zou dalen.

Op 19 maart 1998 is met de provincie gesproken over het rekeningsresultaat 1996 en de begroting 1998. Naar aanleiding van een telefonisch verzoek van het ministerie van BZK voorafgaande aan het overleg wordt tijdens dit overleg de besluitvorming die ten grondslag ligt aan het handelen met betrekking tot kasgeldleningen overhandigd (het delegatiebesluit van

15 september 1988, zoals dit Koninklijk was goedgekeurd en een sub-mandateringsregeling waarbij het afdelingshoofd was gemandateerd ter zake van vlottende financiering). Al tijdens het overleg van 2 juni 1997 was om inzending van dit sub-mandaatsbesluit gevraagd. De interpretatie op het ministerie was, op grond van de gesprekken en de toegezonden besluiten dat de kaders voor het uitoefenen van de treasury-functie waren gelegen in het besluit van provinciale staten van 15 september 1988 en dat het hoofd van de afdeling Financiën bevoegd was een en ander uit te voeren.

Door de provincie is volgens de ministeriële gesprekspartners geen melding gemaakt van het besluit van het college van gedeputeerde staten van

24 oktober 1995. Ook is niet gemeld dat niet het hoofd Financiën de leningen aanging c.q. uitzette maar een medewerker van de afdeling (het hoofd van het bureau Middelenbeheer). Op beide overlegmomenten was reeds sprake van een beleid met betrekking tot de verstrekking van geldleningen waaraan bepaald risico=s waren verbonden.

Op 2 maart 1999 is gesproken over de financiële positie van Zuid-Holland (rekening 1997 en begroting 1999) en andere relevante zaken. In dit gesprek is niet teruggekomen op de praktijken met betrekking tot kasgeldleningen.

Er werd daarna geen nadere actie door het ministerie van BZK ondernomen totdat eind april 1999 in een ambtelijk contact van de Inspectie Financiën Lagere Overheden met de VNG werd vernomen dat Zuid-Holland ook zou uitlenen aan particuliere bedrijven. Dat gerucht was via het bankwezen bij de VNG terecht gekomen. Er zou zelfs een afvaardiging van een gedupeerde bank die ook offerte had uitgebracht, een bezoek aan GS van Zuid-Holland hebben gebracht (zie voor deze zaak de paragrafen 7.17-7.19). Nadat het ministerie constateerde daarover geen gegevens te hebben is direct door het ministerie van BZK op directeursniveau (directeur Bestuurlijke en Financiële Organisatie) de griffier benaderd met de vraag of dat signaal juist was. Deze nam het serieus en zegde toe dit na te zullen gaan en er op korte termijn op terug te komen.

Alvorens er van de zijde van de griffier op terug werd gekomen, kwam op 8 juli 1999 de "Ceteco-affaire@ in de openbaarheid.

Het toezicht op de provincie Zuid-Holland door het ministerie van Financiëntc \l3 "Het toezicht op de provincie Zuid-Holland door het ministerie van Financiën
4.19
Het toezicht dat wordt uitgeoefend door dit ministerie is van een beperkte strekking. In de provinciewet is de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties aangewezen als toezichthouder
.  Het toezicht door de minister van financiën heeft een macro-economische invalshoek.

Zowel de maandstaten (F1a) als de kwartaalstaten (F2a) werden bij de Minister van Financiën beoordeeld in het kader van het volgen van de totale schuldontwikkeling ten behoeve van de conjuncturele doelstelling van de Wet financiering lagere overheid. Op basis van de conjuncturele doelstelling in de huidige Wet financiering lagere overheid kan de Minister van Financiën leningen met een looptijd vanaf twee jaar begrenzen indien er naar zijn oordeel sprake is van een (dreigende) verstoring van de evenwichtige ontwikkeling van de bestedingen. Het voeren van een actief conjunctuurbeleid is sinds enige tijd weliswaar niet langer aan de orde, maar het volgen van de totale schuldontwikkeling heeft haar relevantie behouden in verband met de EMU-criteria ten aanzien van de schuld van de overheid en het Stabiliteitspact.

In de periode voor 1992 ontving Financiën de maandstaten (F1a) ook ten behoeve van de monetaire doelstelling. Sinds 1992 is deze doelstelling niet langer relevant.

4.20
Aangezien het totaal van de door de provincies aangetrokken leningen relevant is voor de EMU-schuld, is door het ministerie van Financiën telefonisch contact opgenomen met de provincie Zuid-Holland. Aanleiding hiervoor was het hoge niveau van het totaal van de aangetrokken leningen en het totaal van de vlottende middelen, dat werd gesignaleerd aan de hand de staten F1a van de provincie Zuid-Holland. De provincie is bij het telefonisch contact gewezen op de bezwaren van Financiën uit hoofde van de EMU-schuld gedurende het jaar, waarbij de peildatum op de jaarovergang lag. Het ministerie zag dat het niveau van de bruto-schuld elk jaar gedurende het jaar aanmerkelijk hoger lag dan bij de jaarovergangen.

4.21
Tevens is in het telefonisch contact genoemd dat bij de activiteiten van Zuid-Holland mogelijk aspecten van de Wet toezicht kredietwezen 1992 (Wtk 1992) aan de orde konden zijn. De ambtenaren zijn nadien brainstormend tot de slotsom gekomen dat de activiteiten van de provincie niet onder de werking van deze wet zouden moeten vallen. Zij kwamen tot de conclusie dat de wet naar de letter wel van toepassing is maar naar de geest niet. De aard van de eisen die de wet stelt zijn volgens hen niet toepasbaar op openbare lichamen. Hierbij werd gedacht aan solvabiliteitseisen en aan eisen ten aanzien van de bestuurders. Het is de commissie bekend dat het Openbaar Ministerie een oriënterend onderzoek uitvoert naar mogelijke overtredingen van de Wet toezicht kredietwezen.

Het ministerie van Financiën heeft het ministerie van BZK (als toezichthouder op de provincies) op de hoogte gesteld van het waargenomen hoge niveau van in- en uitleningen bij de provincie Zuid-Holland. Dit gebeurde direct na het contact met de provincie.
Deel B. Beoordelingtc \l1 "Deel B. Beoordeling
5  Het >bankiersbesluit=tc \l2 "5  Het >bankiersbesluit=
Inleidingtc \l3 "Inleiding
5.01
Aan het geïntensiveerde treasurybeleid van de provincie Zuid-Holland kwam drie jaar en negen maanden na het G.S.-Besluit van oktober 1995 een roemloos einde. AActief@, zoals aangekondigd in de Rapportage Reïnventing Government van hetzelfde jaar, was het beleid zeker geweest. Vele honderden financiële transacties van uiteenlopende aard met een totale waarde die de normale financiële huishouding van de provincie verre te boven ging waren afgesloten en aantrekkelijke winsten waren ingeboekt. Het einde kwam nadat ontdekt werd dat het geïntensiveerde beleid niet alleen kansen op >pure winsten= maar ook risico=s van substantiële verliezen had opgeleverd en, naar alle waarschijnlijkheid, met een negatief saldo zal moeten worden afgesloten.

5.02
De situatie roept onvermijdelijk vragen op omtrent de rechtmatigheid en doelmatigheid van het gevoerde beleid, vragen die beter in een eerder stadium gesteld en beantwoord hadden kunnen worden. Het feit dat die vragen in juli 1999 niet onmiddellijk beantwoord konden worden, maar een diepgaand maandendurend extern onderzoek nodig maakten, roept weer dieper liggende vragen op omtrent de legitimiteit, betrouwbaarheid, doorzichtigheid en beheersbaarheid van het gevoerde beleid. Dit hoofdstuk en de volgende beogen een aantal van die vragen te beantwoorden, voor zover de beschikbare kennis dat toelaat.

Besluit Gedeputeerde Staten, oktober 1995tc \l3 "Besluit Gedeputeerde Staten, oktober 1995
5.03
Gedeputeerde Staten openden in oktober 1995 de weg naar het treasurybeleid zoals zich dat sindsdien, in scherp contrast met voorgaande jaren, heeft ontwikkeld. Zij droegen B zowel door hun handelen als door hun nalaten B in hoge mate de verantwoordelijkheid voor wat op dit beleidsveld in de afgelopen jaren plaats vond. De bevoegdheid tot het stellen van regels met betrekking tot het aantrekken en uitzetten van kortlopende leningen is voorbehouden aan Provinciale Staten. Deze hadden dit voor het laatst gedaan met het besluit van 1988 (' 1.05 en 1.06), waarin zij Gedeputeerde Staten bevoegd hadden verklaard zulke leningen aan te gaan onder een aantal beperkende voorwaarden. Binnen het kader van dat besluit en die voorwaarden waren Gedeputeerde Staten bevoegd het leningenbeleid nader vorm te geven. De eerste vraag die aandacht verdient, is hoe het G.S.-Besluit van 1995 zich verhoudt tot het P.S.-Besluit van 1988.

5.04
Het eerste dat opvalt is dat het G.S.-Besluit van 1995 het eerdere P.S.-Besluit niet noemt, hetgeen het moeilijk maakt te bepalen hoe Gedeputeerde Staten zelf de relatie tussen beide besluiten beoordeelden. De tekst van G.S.-Besluit is cryptisch, voor velerlei uitleg vatbaar en voor de niet-ingewijde betekenisloos. Een officiële toelichting, die enige duidelijkheid had kunnen verschaffen, ontbreekt. Het besluit is vergezeld van een notitie van het hoofd Bureau Middelenbeheer waarvan de status onduidelijk is (' 1.23). Uit het feit dat deze notitie genoemd wordt in de beslispunten van G.S., kan worden afgeleid dat de notitie de materiële inhoud bevatte van dat waartoe G.S. besloten.

5.05
De voorstellen die in de notitie werden ontwikkeld, weken op een aantal punten wezenlijk af van de voorwaarden die in het Besluit van P.S. van 1988 waren verbonden aan de bevoegdheid die werd verleend aan G.S.:

· de tekst van het besluit van 1988 en de toelichting erop (' 1.05 en 1.06) maken duidelijk dat de bevoegdheid werd verleend om te voorzien in de fluctuerende liquiditeitspositie van de provincie; in de notitie van 1995 is deze beperking afwezig: er zal worden geleend om ook weer uitgeleend te worden: de provincie zal gaan voorzien in de liquiditeitsbehoefte van anderen;

· Het primaire oogmerk wordt het behalen van winst; de treasury als >profitcenter=;

· De verleende bevoegdheid had betrekking op het afsluiten van leningen; de notitie kondigde aan dat ook met de handel in leningen geld te verdienen was;

· Bij implicatie: het winstmotief maakte het onvermijdelijk dat de maximumgrens van / 200 miljoen aan uitstaande leningen in het P.S.-Besluit van 1988 zou worden overschreden. Voor het einde van 1995 lag het bedrag van die leningen dan ook al bij de / 400 miljoen (' 3.05). 

Deze verschillen sluiten de mogelijkheid uit het G.S.-Besluit van 1995 te interpreteren als een besluit, dat viel binnen de kaders van het P.S.-Besluit van 1988.

5.06
Op bovenstaande gronden kan niet anders worden geconcludeerd dan dat Gedeputeerde Staten een besluit namen waartoe zij niet bevoegd waren.

5.07
Gedeputeerde Staten classificeerden hun besluit en de daarbij behorende notitie als >vertrouwelijk=. Zij onttrokken daarmee de inhoud van hun besluit aan de directe waarneming van Provinciale Staten.  Gedeputeerden zonden hun besluit niet toe aan de Minister van Binnenlandse Zaken. Zij onttrokken daarmee de inhoud van het besluit aan de directe waarneming van de toezichthoudende minister. Ook binnen de dienst heeft het gebrek aan openheid nadelig gewerkt.

5.08
De Commissaris van de Koningin stemde tegen het Besluit (' 1.22) ondanks sterke aandrang van de gedeputeerden om haar verzet te laten varen.

5.09
Bij het besluit van de provincie om als actief handelende tussenpersoon toe te treden tot de geldmarkt, werd ook een aantal zaken nagelaten die essentieel moeten worden geacht om de belangen van de provincie in die positie afdoende te behartigen. Voor zover kan worden nagegaan is de notitie van het hoofd van het Bureau Middelenbeheer nimmer aan een kritische analyse onderworpen, hoewel daartoe voldoende aanleiding was. De notitie bood geen houvast voor een op dat moment noodzakelijke onderbouwing van de stap die men beoogde te zetten. De notitie bood een onwaarschijnlijk zonnig perspectief. AVolstrekt risicoloos@ Y.. Apure winsten@ behalen Y.met instemming en waardering van de andere marktpartijen@. Zat de geldmarkt zo in elkaar? AEr zijn in deze wereld geen free lunches@, zo schreef een bankier over deze zaak. Vragen die onbeantwoord bleven: welke belangen die andere partijen gehad kunnen hebben bij het toetreden van een overheidslichaam als de provincie op de geldmarkt en welke risico=s de provincie daarbij zou kunnen lopen. Voorts: de doelstellingen Arisicoloos@ en Awinstgevend@ begrensden elkaar wederkerig; waar zou de grens worden getrokken?

5.10
Het besluit voldeed niet aan de redelijke eis, dat daarin voorwaarden moeten worden opgenomen om de omvang van het bankieren aan een absolute limiet (maximaal aan te trekken en uit te zetten bedragen) te binden en om vast te stellen aan wie het geld zal worden uitgeleend (risicoprofiel van geldmarktpartijen) en tot welk bedrag per afzonderlijke partij. Het besluit verzuimde te refereren aan het Besluit Selectiecriteria geldmarktpartijen van 1991 (' 1.09-1.12)

5.11
De nieuwe positie waarin Gedeputeerde Staten de provincie in 1995 binnenleidden vroeg daarom om de ontwikkeling van een stelsel van richtlijnen, criteria, limieten en toezichtprocedures die de grenzen zouden bewaken en de belangen van de provincie zouden beschermen. In het bijzonder van de gedeputeerde, die eerste rapporteur was bij het genomen besluit, mocht worden verwacht dat hij de uitvoering van dat besluit nauwlettend zou volgen. Een beoordeling van de vraag in hoeverre voldaan werd aan deze vereisten, zal worden gegeven in het volgende hoofdstuk.

De rol van de Commissaris van de Koningin bij het besluittc \l3 "De rol van de Commissaris van de Koningin bij het besluit
5.12
Zoals reeds vermeld in paragraaf 5.08 stemde de commissaris van de Koningin tegen het besluit, hetgeen zowel verstandig als moedig was. Haar positie verdient bijzondere aandacht. Volgens de Grondwet >bevordert zij een goede behartiging  van de zaken van de provincie=. Daarbij behoort ongetwijfeld ook een verantwoordelijkheid, die zij deelt met de griffier en anderen, voor het bewaken van de juiste verhoudingen tussen Provinciale Staten en het College van Gedeputeerde Staten en van rechten en bevoegdheden van beide. Zij is voorzitter van beide lichamen en tevens stemhebbend lid van het College. Zij handelde in die laatste capaciteit niet als orgaan van het Rijk maar als provinciaal bestuurder en was daarover verantwoording schuldig aan Provinciale Staten. Zij maakte daarbij deel uit van een collegiaal bestuurslichaam dat doorgaans unanieme besluiten neemt maar zo nodig besluit op basis van een meerderheid van de leden. Zodra zo=n besluit is genomen mag van alle leden medewerking aan de uitvoering ervan worden verwacht, ook van leden die tegenstemden.

5.13 
De Commissaris van de Koningin heeft wel een bijzondere rol bij het tot stand komen van de besluiten van beide organen. Zij heeft de bevoegdheid (niet de plicht) besluiten die in strijd zijn met het recht of het algemeen belang voor schorsing en vernietiging mee te delen aan de betrokken minister. Zij diende dus bij het onderhavige besluit na te gaan of deze gronden voor vernietiging bestonden en, zo ja, het College daarop te wijzen. De Commissaris heeft dit overwogen en kwam, na ingewonnen advies, tot de conclusie dat bovengenoemde gronden voor vernietiging zich niet aandienden. Zij zal daarbij tevens hebben overwogen dat een voordracht tot vernietiging een zwaar wapen is dat ook vaak niet tot vernietiging leidt B een weinig aantrekkelijk perspectief voor een Commissaris die de goede betrekkingen binnen het bestuur van de Provincie wil bevorderen. Met de behoedzaamheid waartoe de collegiale bestuursvorm noopt, was zij ook tot de conclusie gekomen dat zij met haar hoogst omstreden en betwiste tegenstem de grens bereikt had van wat zij binnen de bestaande bestuurlijke verhoudingen had kunnen doen. De commissaris is zich niet bewust geweest van het feit dat Gedeputeerde Staten een besluit namen waartoe alleen Provinciale Staten bevoegd waren. Zou dit wel het geval zijn geweest dan zou, naar het oordeel van de commissie, een voordracht tot vernietiging op die gronden ernstig moeten zijn overwogen.

5.14 
Blijkens haar stemgedrag was de Commissaris van de Koningin zich ervan bewust dat met dit besluit een stap werd gezet van enige importantie die niet gezet had mogen worden, Zo die stap al gezet had mogen worden, ware zeker een breed draagvlak binnen Provinciale Staten nodig geweest. De Commissaris had er in het College op moeten wijzen dat bij een besluit van deze aard Provinciale Staten gekend moeten worden. Zij had kunnen aandringen op een voorstel tot besluitvorming door Provinciale Staten. Zij had er ook op kunnen aandringen dat tenminste de betrokken commissie en/of de fractievoorzitters volledig zouden worden ingelicht alvorens het College tot besluitvorming zou overgaan. Die openheid ontbrak. Het tegendeel gebeurde. Door het besluit een vertrouwelijk karakter te geven onttrok het College de inhoud van het besluit aan de directe waarneming van Provinciale Staten. De Commissaris had zich hiertegen kunnen verzetten of althans kunnen waarschuwen. De commissie is er zich van bewust dat de Commissaris bij dit alles op krachtige tegenstand zou zijn gestuit, ook al omdat het niet paste in de heersende bestuurscultuur (zie hoofdstuk 9), maar het had haar tegenstem wel een scherper profiel gegeven.

6  Organisatie en controletc \l2 "6  Organisatie en controle
Vlak na het bekend worden van de Ceteco-affaire en het geïntensiveerde treasury-beleid zijn vele vragen gerezen over de juistheid van de organisatie, het functioneren van de interne controle en de verdeling van verantwoordelijkheden. In hoofdstuk 2 is beschreven welke organisatorische maatregelen en instrumenten zoals regelgeving en controle er bestaan binnen de provinciale organisatie, toegespitst op het treasury-beleid.

De commissie heeft in hoofdstuk 2 beschreven hoe het stelsel van maatregelen en instrumenten bij de provincie Zuid-Holland is opgebouwd en hoe dit functioneert. In dit hoofdstuk geeft de commissie haar oordeel ten aanzien van achtereenvolgens de organisatie, de administratieve organisatie, de interne regelgeving, de interne controle, de uitoefening van bevoegdheden krachtens mandaat en de financiële verantwoording met betrekking tot het geïntensiveerde treasury-beleid.

6.1
Organisatie

· De treasury functie was vermengd met andere financiële functies doch had gezien het bepaalde in artikel 216 van de Provinciewet daarvan duidelijk gescheiden moeten zijn, dit geldt uitdrukkelijk voor de registrerende of administratieve functie. Dit betekent dat er een functionaris (beheerder provinciefinanciën) had moeten zijn aangewezen, die voor het geldelijk beheer een eigenstandige verantwoordelijkheid ten opzichte van het provinciaal bestuur heeft, los van het hoofd van de centrale afdeling Financiën en de griffier. Het hoofd van de centrale afdeling Financiën dient een dergelijke functionaris vanuit zijn registrerende functie wel te controleren.

· In verband hiermee was ook de, recent afgeschafte, personele unie van treasurer en dienstcontroller zeer ongewenst.

· De directie centrale afdelingen heeft ten onrechte geen eigen financiële eenheid, zoals de andere directies die wel hebben. Daardoor bestaat de ongewenste situatie dat de centrale afdeling financiën de eigen apparaatskosten beheerde en controleerde en overschrijdingen kon compenseren uit de treasury-winst. Behalve dat een dergelijke compensatie het budgetrecht van provinciale staten geweld heeft aangedaan heeft zij ook wrevel gewekt bij andere directies die budgetoverschrijdingen zelf dienden op te lossen.

6.2
Administratieve organisatietc \l3 "6.2
Administratieve organisatie
· Door de organisatie-opbouw of -structuur was al bij voorbaat een voorwaarde voor een adequate administratieve organisatie waarin van elkaar onafhankelijke functionarissen elkaar vanuit verschillende verantwoordelijkheden controleren niet haalbaar

· de administratieve organisatie is niet slechts verouderd maar ook ondeugdelijk. Zoals in hoofdstuk 2 ' 2.06 is uiteen gezet blijkt dat een cruciaal proces, het uitzetten van overtollige vlottende middelen, in de meest kritieke fase niet voorziet in enige vorm van interne controle

6.3
Interne regelgevingtc \l3 "6.3
Interne regelgeving
De interne regelgeving (de verordeningen Financieel beleid en Financieel beheer uit 1997) vervullen geen instructieve functie voor de functionarissen die verantwoordelijkheden dragen op het gebied van financieel beleid en beheer. Dit komt in de eerste plaats doordat de bepalingen van deze verordeningen vaak beschrijvend zijn geredigeerd. Er hadden meer instructieve bepalingen in voor moeten komen met de strekking >wie moet wat wanneer doen=. In de tweede plaats heeft de commissie geconstateerd dat de verordeningen nauwelijk bekend zijn binnen de organisatie, laat staan dat deze voor de verantwoordelijke functionarissen >zouden leven=.

De verordeningen vertonen bovendien ernstige inhoudelijke tekortkomingen; zo is de meest elementaire functiescheiding die artikel 216 van de Provinciewet vereist (het uit elkaar houden en bij verschillende functionarissen onderbrengen van de verantwoordelijkheid voor enerzijds de administratie en anderzijds het geldelijk beheer) niet in acht genomen. Bovendien is de verantwoordelijkheid voor deze essentiele functies door Gedeputeerde Staten toegewezen terwijl de Provinciewet eist dat Provinciale Staten deze functionarissen aanwijzen. Gedeputeerde Staten hebben dit onderdeel van de verordening onbevoegd vastgesteld en zijn daarbij tevens voorbijgegaan aan het delegatieverbod in artikel 152, tweede lid onder f. van de Provinciewet.

6.4
Interne controletc \l3 "6.4
Interne controle
Het begin 1997 over de administratieve organisatie van de treasury-functie uitgebrachte rapport door de interne controlegroep is onjuist. Hierin wordt namelijk geen rekening gehouden met de intensivering van de treasury vanaf 1995, hoewel het hoofd van de interne controlegroep van die intensivering op de hoogte moet zijn geweest. Het geschetste beeld is hierdoor ten onrechte positief.

6.5
Toezicht op de uitoefening van de (sub-)mandatentc \l3 "6.5
Toezicht op de uitoefening van de (sub-)mandaten
6.5.1
Anders dan bij delegatie blijft bij mandaat het bestuursorgaan waarbij de bevoegdheid berust, bevoegd de gemandateerde bevoegdheid uit te oefenen. De mandaatgever kan de gemandateerde instructies geven voor de uitoefening van de bevoegdheid. De gemandateerde moet op diens verzoek de mandaatgever inlichten over de uitoefening van de bevoegdheid. Provinciale Staten hadden in 1988 de bevoegdheid tot het aantrekken en uitzetten van (kasgeld)leningen overdragen (gedelegeerd) aan Gedeputeerde Staten. Deze hadden de griffier gemandateerd die bevoegdheid uit te oefenen. Op zijn beurt had deze sinds 1994  de uitoefening van die taak in submandaat opgedragen aan het hoofd van de Centrale Afdeling Financiën. De stafmedewerker middelenbeheer/treasurer komt in deze mandateringsreeks niet voor. Hij is niet gemandateerd en moet zijn werkzaamheden daarom uitvoeren onder de verantwoordelijkheid, aansturing en toezicht van het hoofd van de Centrale Afdeling Financiën.

6.5.2
Blijkens de Verordening Financieel Beheer 1997 (artikel 4.1.1) legt de griffier verantwoording af aan Gedeputeerde Staten over .... (o.a.) het beheer van de middelen voor de organisatie. De griffier was tevens Directeur van de Centrale Afdelingen en als zodanig de chef van het hoofd van de Centrale Afdeling Financiën. De relatie tussen laatstgenoemde en de treasurer was nauwer omdat in dit geval de chef als sub-gemandateerde de beslissingsbevoegdheid had en de treasurer slechts onder zijn verantwoordelijkheid werkzaamheden kon verrichten. In bovengenoemde verordening (artikel 4.4.3) is dan ook het hoofd van de Centrale Afdeling Financiën verantwoordelijk voor (o.a.): de financiële administratie, het beheer van vlottende en liquide middelen en het beheer van vermogenswaarden binnen de provincie. De treasurer daarentegen is belast met het feitelijke beheer van de vlottende en liquide middelen.

6.5.3
Het is van belang om vast te stellen hoe de relaties werkelijk waren en hoe het toezicht werd uitgeoefend van Gedeputeerde Staten op gemandateerde en van deze op gesubmandateerde en van deze op de treasurer.

6.5.4
Er bestonden geen systematische rapportagevoorschriften die de informatie van beneden naar boven hadden kunnen structureren en het toezicht hadden kunnen vergemakkelijken. Informatieoverdracht was meestal incidenteel en mondeling; het beperkte zich dikwijls tot wat men kwijt wilde. Ook in de verslagen van stafvergaderingen is zeer weinig terug te vinden op het gebied van de treasury.

6.5.5
Zowel de treasurer als zijn chef, het op 1 mei overgeplaatste hoofd van de Centrale Afdeling Financiën, hadden een perceptie van hun relatie die afweek van hun formele plaats in de organisatie, zoals reeds vermeld in de paragrafen 2.19, 2.20 en 2.39. De treasurer achtte zich volledig bevoegd alle beslissingen op zijn terrein zelfstandig te nemen zonder daarin het hoofd Financiën te kennen. Zelden of nooit achtte hij het nodig zijn superieuren te raadplegen, ook niet als het ging om ongebruikelijke transacties. Zelfs toen er indicaties waren dat Ceteco in de gevarenzone zou komen, lichtte hij zijn superieuren pas na enige tijd in. Het hoofd van de Centrale Afdeling Financiën van zijn  kant bemoeide zich niet of nauwelijks met de treasury. Tegenover de commissie verklaarde hij dat hij zich ook niet met de treasury mocht bemoeien met het oog op wat hij beschouwde als de gewenste functiescheiding. Het toezicht in deze schakel van verantwoordelijkheden heeft dan ook volledig gefaald als gevolg van het niet functioneren van dit hoofd van de Centrale Afdeling Financiën. Deze van zijn kant achtte het evenmin noodzakelijk de griffier en de gedeputeerde in te lichten toen hij het in de financiële problemen verkerende Ceteco uitstel van betaling had verleend. Bij zijn overplaatsing op 1mei 1999 lichtte hij evenmin zijn opvolger in.

6.5.6
De griffier tevens Directeur Centrale Afdelingen, die op 1 januari 1997 in functie was getreden, hield evenmin systematisch toezicht op de onder hem ressorterende afdelingen, althans niet in de zin dat hij periodiek geïnformeerd wilde worden over een aantal vitale punten van het gevoerde beleid. Hij oriënteerde zich doorgaans op signalen die hij binnenkreeg vanuit andere bronnen. Hij noemde daarvan de departementen van Binnenlandse Zaken en Financiën, de AO-Treasury rapportage, de Rekeningcommissie en de Accountant van wie hij meende dat deze precies wist hoe het zat. Het vragen om informatie aan het hoofd van de Centrale Afdeling Financiën geschiedde incidenteel en mondeling. De antwoorden die hij ontving waren doorgaans laconiek, onbevredigend en weinig informatief. AIk verwachtte van hem  een wat actievere informatiehouding@ was het meest diplomatieke oordeel van de griffier over deze relatie. Als hij vroeg naar de treasury was het antwoord steevast dat het daarmee uitstekend ging. Of de griffier ook naging welke mate van toezicht het hoofd van de Centrale Afdeling Financiën uitoefende op de treasury moet worden betwijfeld. Toen hij eens constateerde dat de paraaf van het hoofd niet voorkwam op de overeenkomsten die de treasurer de Commissaris van de Koningin ter ondertekening voorlegde, had hem dat verwonderd maar tot verdere stappen leidde dat niet. Als hij dat signaal zou hebben nagetrokken, had hij ontdekt welk gat er zat in het toezicht op de treasurer. Ook op dit niveau werkte het toezichtsregiem niet naar behoren. Onder zijn leiding is het bankieren, waarvan hij op de hoogte moet zijn geweest, gewoon voortgezet. Initiatieven om deze zaak onder controle te krijgen en in juiste banen te leiden, zijn van hem niet uitgegaan. Wel heeft hij een aantal maatregelen voorbereid om de afdeling beter te doen functioneren maar die zouden op zijn vroegst eind 1999 vruchten hebben kunnen afwerpen.

6.5.7
De gedeputeerde belast met de portefeuille financiën onderhield aanvankelijk nauwe banden rechtstreeks met het hoofd van de Centrale Afdeling Financiën en in mindere mate met de griffier. Het systeem van kwartaalrapportages die hij ontving werd omstreeks 1996 gestaakt en sindsdien bemoeide hij zich, naar eigen zeggen, niet zo veel meer met de interne zaken van de afdeling Financiën maar gaf hij voorrang aan zijn eigen externe (politieke) relaties.

6.6
Afrondend oordeel met betrekking tot organisatie en controletc \l3 "6.6
Afrondend oordeel met betrekking tot organisatie en controle
De commissie is van oordeel dat de in hoofdstuk 2 beschreven organisatie en  instrumenten reeds ontoereikend zijn voor de beheersing van een voor een provincie normaal te achten bedrijfsvoering. Daarenboven worden zij niet of gebrekkig  toegepast. Het besluit om de treasury-functie te intensiveren bracht een zeer substantiele verhoging van de financiele  risico=s met zich mee. De beheersing daarvan vergt vergaande maatregelen om dergelijke activiteiten in goede banen te leiden (waaronder een perfecte administratieve organisatie, met interne controle, risico-spreiding en limietenstelsels). Het besluit om te gaan bankieren leidde echter niet tot enige maatregel waarvan een risico-reducerende werking had kunnen uitgaan. De centrale afdeling financiën vertoonde juist een weinig alerte houding ten opzichte van de beheersing van risico=s doordat het hoofd elke controle op de uitoefening van het submandaat, dat hij zelf had moeten uitoefenen, achterwege liet. Het hoofd van de interne controlegroep ging bij de beoordeling van de administratieve organisatie van de treasury-functie voorbij aan de risico=s die de intensivering met zich had meegebracht. Ook de griffier, die direct leiding geeft aan de directie centrale afdelingen en die het sub-mandaat aan het hoofd van de centrale afdeling Financiën heeft verleend, heeft onvoldoende invulling gegeven aan zijn verantwoordelijkheid voor wat betreft de inrichting van de organisatie en voor wat betreft de uitoefening van bevoegdheden lager in de organisatie.

De risico=s en de geringe mate waarop de organisatie en het instrumentarium in staat waren deze te signaleren en te reduceren voeren de commissie tot de slotsom dat een financiele deconfiture zoals het geval Ceteco vrijwel zeker niet kon uitblijven.
7  De ABankier@ en zijn bedrijftc \l2 "7  De ABankier@ en zijn bedrijf
Betrokkenheid bij het GS-besluit 1995tc \l3 "Betrokkenheid bij het GS-besluit 1995
7.01
Het hoofd van het Bureau Middelenbeheer (later: de Treasury) droeg medeverantwoordelijkheid voor het besluit van Gedeputeerde Staten van 1995. In zijn notitie, die deel uitmaakte van het besluit, ontvouwde hij zijn ideeën omtrent het Ageïntensiveerde treasurybeleid@. Zoals reeds in ' 5.09 werd opgemerkt, voldeed de notitie niet aan de eisen die men daaraan, bij het lanceren van een dergelijke onderneming, had mogen stellen. Het getekende perspectief was zonnig en stelde een Arisicoloze@ operatie in het vooruitzicht. Hij droeg daarmee, wellicht onbedoeld, bij aan de sfeer van achteloosheid en onoplettendheid die de besluitvorming en het toezicht in 1995 en volgende jaren heeft omgeven.

Risico=stc \l3 "Risico=s
7.02
Het hoofd van het Bureau Middelenbeheer (verder te noemen de treasurer) had zich verbonden risicoloos te opereren. Hij had dit kunnen doen door zich strikt te houden aan het nog steeds van kracht zijnde G.S.-Besluit ASelectiecriteria geldmarktpartijen@ van 1991 (' 1.09 tot en met 1.12). Hij week reeds in 1996 (en wellicht eerder) af van deze richtlijnen door leningen te verstrekken aan partijen die niet aan de criteria voldeden, evenmin een A-rating verdienden en dus niet geheel risicoloos waren. Dat patroon zal zich in de daarop volgende jaren herhalen. In 1997 dook Ceteco in de boeken op en stond bij een andere kwestieuze debiteur tijdelijk / 500 miljoen uit. In 1998 stond Ceteco tijdelijk in de boeken voor / 87,5 miljoen. In dat jaar werd ook een, niet in de boeken voorkomende, garantie van / 150 miljoen afgegeven (zie ' 3.10 tot en met 3.16).

7.03
De treasurer maakte ook gebruik van een aantal bijzondere beleggingsconstructies, waarin latente risico's zaten die niet in de leningenportefeuille zichtbaar waren (' 3.12-3.13).

7.04
Ook aan het voorschrift dat kasgeldleningen geen langere looptijd dan 2 jaar mochten hebben, werd niet de hand gehouden. Een groot aantal leningen had looptijden oplopende tot 5 jaar. In een aantal gevallen werden de leningen Ageknipt@ tot een serie korter lopende leningen om ze korter te doen schijnen of tijdens de jaarwisseling uit de boeken te hebben. In de jaarrekening 1998 zijn leningen met een langlopend karakter als kortlopend opgenomen. Dit betreft opgenomen leningen ad / 208 miljoen en uitgezette leningen ad /433 miljoen.

7.05
De laakbaarheid zit niet alleen in de feiten zelf, maar ook in het over een reeks van jaren verborgen blijven ervan, hetgeen deels aan de treasurer zelf, deels aan het gebrek aan toezicht moet worden geweten. Door de gesloten bedrijfsvoering waarvoor geen specifieke meldings- en rapportagevereisten waren ontwikkeld, kon de jaarrekening geen juist beeld geven van de positie van de Treasury en de daarin aanwezig financiële risico=s. De treasurer had vanaf de aanvang moeten zorgen dat de risico=s, met inbegrip van de latente risico=s, van zijn bedrijf conform de voorschriften vermeld werden, door daarover te rapporteren. Hij had daartoe zeker een verplichting toen hij in december 1998 de Ceteco-lening van / 35 miljoen tussentijds opzegde en in januari 1999 vernam dat Ceteco niet kon betalen. Ook op 11 februari 1999, toen het hoofd van de Afdeling Financiën en de treasurer akkoord gingen met uitstel van betaling, had nog een waarschuwing in de jaarrekening 1998 kunnen worden opgenomen. Het treffen van een voorziening had dan tevens de mooie Awinst@ van / 7,4 miljoen over 1998 tot realistischer proporties teruggebracht, zo niet uitgewist of in verlies verkeerd. Daarbij rijst ook de vraag of het hoofd van de Afdeling Financiën bevoegd was een debiteur (tijdelijk) te ontheffen van de terugbetalingsverplichtingen. Op dat moment was terugkoppeling naar de griffier en de gedeputeerde noodzakelijk geweest. 

7.06
In overeenstemming met de doelstelling van het Ageïntensiveerde treasurybeleid@ was het maken van winst de leidende drijfveer bij de bedrijfsvoering. Strikte toepassing van de regels ter vermijding van risico=s zou ongetwijfeld slechts een zeer beperkte winst hebben opgeleverd. De treasurer zal ongetwijfeld  hebben overwogen dat het nemen van enig risico, het nemen van voordeel bij de handel in leningen, en het toepassen van bijzondere constructies een meer presentabel winstcijfer zouden opleveren. Zoals reeds vermeld (' 3.18) kon de treasurer het jaarlijks winstcijfer beïnvloeden door inkomsten naar voren te halen. De indruk die ontstaat is dat hij steeds meer de verplichting is gaan voelen elk jaar presentabele, zo mogelijk hogere winstcijfers te tonen. In een recent gesprek liet hij zich ontvallen dat de provincie steeds hogere rendementen verwachtte en dat hij na een jaar met bijvoorbeeld / 5 miljoen winst niet meer kon aankomen met een lagere winst. Hier zit de, in 1995 niet onderkende, zwakke plek in een treasury-strategie die zowel risicomijdend als winstgevend wil zijn, maar heeft nagelaten aan te geven waar de grenzen liggen.

Financiële verantwoordingtc \l3 "Financiële verantwoording
7.07
Het buiten de begroting houden van de baten en lasten van het geïntensiveerde treasurybeleid raakte direct aan het budgetrecht van Provinciale Staten. Als Provinciale Staten onwetend worden gehouden van het bestaan van bepaalde baten (door deze niet op te nemen in de ontwerpbegroting) komen de autorisatiefunctie, de afwegingsfunctie, de beheerstechnische functie en de controlefunctie van de begroting in gevaar. Het maakt het voor Provinciale Staten onmogelijk om te voldoen aan artikel 193 van de Provinciewet waarin het budgetrecht is vastgelegd. Dit artikel bepaalt dat Provinciale Staten jaarlijks voor alle taken en activiteiten de bedragen op de begroting brengen die zij daarvoor beschikbaar stellen, alsmede de financiële middelen die ze naar verwachting kunnen aanwenden. De gevolgde werkwijze bracht mee dat de treasurer uitgaven deed ( rentebetalingen, makelaarsprovisies) die niet op de begroting voorkwamen en dus onrechtmatig waren. Volgens artikel 197 van de Provinciewet zijn rente-uitgaven verplichte uitgaven die in de begroting moeten worden opgenomen. 

7.08
De verhullende wijze waarop de treasury-resultaten in de jaarrekening werden opgenomen (' 3.17) was in strijd met de Provinciewet en de comptabiliteitsvoorschriften die bepalen dat de rentebaten en -lasten als zodanig herkenbaar in de begroting (desnoods PM) en de rekening moeten worden opgenomen. Door de opbrengsten te boeken onder de indirecte kosten en overige baten in het begrotingscluster 1004 Aalgemeen beheer@ konden overschrijdingen van het cluster worden voorkomen en de begrotingswijzigingen, die anders nodig zouden zijn geweest, achterwege blijven. Hierin komt op een andere manier tot uitdrukking dat het budgetrecht van Provinciale Staten door de aangegeven handelwijze werd aangetast.

7.09
De wijze waarop de treasury-winsten langs deze weg werden aangewend voor het dekken van begrotingsoverschrijdingen (' 3.20) kan ook de begrotingsdiscipline niet hebben bevorderd. De treasurer was daar enige jaren in dubbele hoedanigheid bij betrokken. Als dienst-controller (tot september 1998) moest hij de overschrijdingen goedkeuren; als treasurer financierde hij ze. Deze combinatie van functies was ongewenst.

7.10
Het Besluit Comptabiliteitsvoorschriften 1995 bevat een aantal voorschriften die beogen te verzekeren dat de jaarrekening en de daarin opgenomen balans een getrouw beeld geven van de financiële positie waarin een overheidslichaam, zoals de provincie Zuid-Holland, verkeert. Zo moet volgens artikel 38 in de toelichting op de balans worden vermeld tot welke belangrijke niet in de balans opgenomen verplichtingen de provincie voor een aantal toekomstige jaren is verbonden, zoals die welke voortvloeien uit langlopende overeenkomsten. Indien verplichtingen worden aangegaan die financiële risico=s met zich brengen, moeten deze risico=s worden vermeld in de verplicht bij de begroting voorgeschreven risicoparagraaf (artikel 14). Waarborgen moeten aan de passiefzijde van de balans, buiten de balanstelling, worden opgenomen en in de toelichting worden gespecificeerd naar de aard van de geldleningen (artikel 55). Het bewust en substantieel terugbrengen van het volume van aangetrokken en uitgezette middelen tegen het einde van het jaar is op zichzelf niet in strijd met de regels, maar dit had in de toelichting bij de balans moeten worden vermeld om te voorkomen dat een verantwoord oordeel over de financiële positie en over de baten en lasten onmogelijk zou zijn of bemoeilijkt zou worden (artikel 3), hetgeen hier het geval was. Ook de melding van de looptijden van de leningen was misleidend (' 7.04).

7.11
Geen van de hierboven genoemde regels is door het hoofd van de centrale afdeling Financien in acht genomen. De conclusie moet luiden dat de jaarrekening en balans van de Provincie Zuid-Holland gedurende het bestaan van het geïntensiveerde treasurybeleid geen getrouw beeld meer gaf van de financiële positie van de Provincie Zuid-Holland. De accountant had dit moeten melden.

Administratietc \l3 "Administratie
7.12
Het oordeel over de wijze waarop de treasurer zijn zaken administreerde, kan niet gunstig zijn. In strijd met de Archiefwet blijkt een groot deel van de stukken te zijn vernietigd lang voor de voorgeschreven 5-jaars bewaartermijn was verlopen. Van de nog aanwezige dossiers kon in juli 1999 alleen met grote moeite een inventaris worden gemaakt met een voorlopige stand van de leningen. Deze ,moest voortdurend worden bijgesteld en gecorrigeerd en tot het moment van het uitbrengen van dit rapport kan nog niet voor de volledigheid van de informatie worden ingestaan. Nadat de treasurer schriftelijk had verklaard dat alle dossiers waren overhandigd, bereikte het vertrouwen een dieptepunt toen, na ontvangen informatie van anderen, nog twee dossiers te voorschijn kwamen (' 3.11 en ' 3.24).

7.13
Na maandenlang onderzoek door de accountants is het, bij afsluiting van dit rapport nog steeds niet mogelijk aansluiting te vinden tussen de leningenadministratie van de treasurer en de financiële administratie (middels het grootboek) van de provincie. Het verschil in de totaalstand bedraagt zowel bij de opgenomen als de uitgezette leningen omstreeks / 400 miljoen per 16 juli 1999..

Toerustingtc \l3 "Toerusting
7.14
Om een treasury-bedrijf uit te oefenen, zoals dat is beschreven in ' 3.10-3.13, zijn bijzondere deskundigheden vereist en nauwkeurige systemen nodig. Blijkens ingewonnen informatie bij het bankwezen zijn de belangrijkste vereiste deskundigenheden:

· gedegen kennis van de werking van (internationale) geld-, valuta- en kapitaalmarkten;

· kennis van geld-, valuta- en kapitaalproducten;

· het kunnen inschatten en managen van renterisico=s voor de korte en (middel)lange termijn;

· het kunnen bepalen van de kredietwaardigheid van tegenpartijen;

· het kunnen inschatten van de grotere risico=s die uitzettingen bij tegenpartijen met een lagere kredietwaardigheid met zich brengen en het kunnen bepalen van de extra marge die berekend moet worden om deze risico=s af te dekken.

Voor goede treasury-deskundigen worden zéér hoge salarissen betaald.

7.15
De benodigde deskundigheid moet bij tenminste twee werknemers aanwezig zijn. Een strikte functiescheiding tussen beleid, uitvoering en administratie is een levensvoorwaarde. Er moet een afzonderlijke Abackoffice@ zijn, op basis van eigen infrastructuur en eigen waarderingsmethodieken, die belast is met het vastleggen van (1) procedures tot zekerheid van tijdige en juiste betalingen (2) bevestigingsprocedure, controle op juistheid van de overeengekomen voorwaarden en de daaruit voortvloeiende transacties. Er moeten duidelijke spelregels zijn voor het beheer, de uitvoering en de controle. Deze regels dienen door een accountant, met voldoende deskundigheid, te worden bewaakt. Een perfecte aansluiting aan de financiële administratie is een conditio sine qua non. Aldus nog steeds de hierboven genoemde informatie. Op andere plaatsen in dit rapport is reeds geconstateerd dat bij de Provincie Zuid-Holland aan geen van de in deze paragraaf genoemde voorwaarden werd voldaan. Dat dit Akalf moest verdrinken@ was bijna onontkoombaar, aldus een deskundige bankier.

7.16
Uit de gesprekken die in de afgelopen maanden met de treasurer zijn gevoerd, ontstaat de indruk dat hij binnen de provinciale dienst betrekkelijk solitair opereerde. Hij achtte zichzelf bevoegd tot het nemen van de beslissingen en zou daarover zelden of nooit zijn superieuren of anderen raadplegen. Voor kennis, ervaring en advies steunde hij in hoge mate op zijn externe relaties in de markt: de tussenpersonen of makelaars op de geldmarkt.

De makelaarstc \l3 "De makelaars
7.17
Aangezien er aan het passief beheer van een portefeuille van opgenomen en uitgezette leningen niet veel geld te verdienen viel, moest er actief gehandeld worden en constructies worden toegepast om de winst op een hoger niveau te brengen. Dat kon alleen met de hulp van de makelaars. De relatie tussen de treasurer en (een aantal van) deze makelaars was intensief en gebaseerd op vertrouwen. Zij kenden de op winst gerichte strategie en de positie van de provincie;  vaak lag bij de frequente besprekingen de lijst met alle leningen van de provincie ter tafel. Anders zouden zij hun werk niet kunnen doen. De treasurer vroeg hun advies. Zij droegen proposities aan op grond waarvan hij zaken zou kunnen doen en overeenkomsten afsluiten.

7.18
In hoofdstuk 3 is reeds gemeld dat de treasurer met twaalf makelaars zaken deed. De commissie beschikt niet over informatie op grond waarvan een oordeel zou kunnen worden gevormd omtrent de reputatie en betrouwbaarheid van deze tussenpersonen. In de selectiecriteria 1991 was voorgeschreven dat geldtransacties altijd via gerenommeerde geldmakelaars verlopen. In een notitie wordt door de treasurer gemeld dat bij de eerste contacten altijd om referenties werd gevraagd. In deze kleine markt liggen reputaties bij het geringste gerucht op straat, zo vervolgt hij, en de provincie houdt dergelijke zaken goed in de gaten. Bovendien voldoen alle tussenpersonen/brokers aan de strenge eisen die de Stichting Toezicht Effectenverkeer (STE) heeft gesteld en staan ze onder toezicht van diezelfde STE, zo eindigt de notitie. De hier gegeven informatie is op een aantal punten pertinent onjuist. Een aantal tussenpersonen is in de markt onbekend. Twee van hen zijn niet bij de STE geregistreerd. Een daarvan is eerst op 1 januari 1998 opgericht. Juist met dit bedrijf is het volume aan afgesloten transacties en door de provincie betaalde provisies extreem hoog in de laatste jaren. Een derde tussenpersoon is wel ingeschreven maar heeft geen vergunning als makelaar. De conclusie is dat de treasurer in zee is gegaan met onbekende tussenpersonen die niet zijn toegelaten als makelaar.

7.19
Het in ' 3.04 genoemde nog lopende onderzoek heeft reeds geleid tot aanwijzingen van mogelijke substantiele onregelmatigheden bij de betaling van provisies door de provincie aan een van de makelaars. Van deze zaak is door de voor dit onderwerp verantwoordelijke loco-griffier aangifte gedaan bij het Openbaar Ministerie.

7.20
De betrekkingen met sommige makelaars waren intensiever dan met andere. In de portefeuille d.d. 16 juli 1999 zijn twee van hen prominent aanwezig als tussenpersoon bij meer dan 60% van de waarde van de uitgezette leningen. Met één van hen onderhield de treasurer ook persoonlijke betrekkingen, althans met het onder dezelfde naam opererende vermogensbeheerbedrijf waarvoor hij, met instemming van de provincie (20 augustus 1996), enige tijd nevenwerkzaamheden verrichtte. De commissie heeft de haar over deze zaak bekende informatie in handen gesteld van de werkgever, de provincie.

7.21
De commissie is van oordeel dat de afhankelijkheid van de medewerking van externe marktpartijen als de makelaars, gecombineerd met de zwakke interne organisatie en controle de provincie in een kwetsbare positie heeft gebracht.

Concurrentieverhoudingentc \l3 "Concurrentieverhoudingen
7.22
In zijn notitie bij het GS-besluit van 1995 had het hoofd van het bureau Middelenbeheer gemeld dat het geïntensiveerde treasurybeleid niemand oneigenlijke concurrentie aandoet en dat banken dankbaar van de provincie gebruik zullen maken. Deze constatering was niet geheel juist. Als zeer kleine speler zal de provincie waarschijnlijk geen merkbaar verstorend element op de markt als geheel hebben gehad. Maar op het segment waar de provincie werkzaam was, lag dit wat anders. De provincie heeft als overheidsinstelling toegang tot de geld- en kapitaalmarkt tegen het allerlaagste tarief. Anders dan bij de banken kent de provincie geen solvabiliteitseisen. En omdat de provincie niet vennootschapsbelastingplichtig is, kan met een lagere marge genoegen worden genomen.

7.23
Op initiatief van een van de grootste Nederlandse banken vond op 16 mei 1997 een gesprek plaats met de gedeputeerde belast met Financiën en het hoofd van de Centrale Afdeling Financiën van de provincie. Vertegenwoordigers van de bank meldden in het gesprek ondermeer dat de bank twee maal geconfronteerd is met een lening van de provincie aan een bedrijfsmatige debiteur. De bedongen rente ligt substantieel onder het gangbare tarief, hetgeen de conclusie wettigde dat geen debiteurenbeoordeling heeft plaats gevonden. (het aanwezige risico had tot een hoger tarief moeten leiden). De bank was van mening dat als de provincie meent toch als bank te moeten optreden, er marktconforme tarieven moeten worden gehanteerd.

7.24
Van de zijde van de provincie werd erkend dat er bij de keuze van de debiteuren bevoegdheden zijn overschreden maar dat het >bankieren= zelf bewust beleid is van de provincie. De bank trekt de slotsom dat er blijkbaar iets is misgegaan bij de controlefunctie van de provincie. Voor zover de commissie heeft kunnen nagaan is het hoofd Middelenbeheer vervolgens wel te verstaan gegeven dat hij aan zulke debiteuren niet mocht lenen, maar is de controlefunctie zelf niet versterkt. 

Slotconclusietc \l3 "Slotconclusie
7.25
De ervaringen opgedaan met het geïntensiveerde treasurybeleid van de provincie Zuid-Holland leverden meer negatieve dan positieve aanwijzingen op omtrent het nut en de zin van het uitoefenen van een bankiersfunctie door een overheidslichaam, geheel afgezien van de vraag of in ons staatsrecht die functie toelaatbaar moet worden geacht. De verantwoordelijkheid tegenover de contribuabelen laat alleen risicomijdend beleggen toe waarbij de winstmarges bijzonder klein zijn en van weinig betekenis voor de financiële positie als geheel. Neemt men enig risico dan volgen vroeg of laat stroppen waarbij niet alleen het vertrouwen in de Abankierende functionaris@ maar in die van het openbaar lichaam als geheel ter discussie staat. Het inschatten van risico=s in de geldmarkt vereist bijzondere deskundigheid. Als men die niet in huis heeft en moet vertrouwen op het oordeel van derden wordt de positie bijzonder kwetsbaar. En tenslotte: de positionering op een commerciële markt bracht (in dit geval) een mate van verhulling met zich die zich moeilijk laat verenigen met de openbaarheid die gewenst is voor het democratisch functioneren van een overheidsorgaan.
8  Externe relatiestc \l2 "8  Externe relaties
8.1
Het functioneren van de externe accountanttc \l3 "8.1
Het functioneren van de externe accountant
Op basis van de in hoofdstuk 4 weergegeven bevindingen met betrekking tot de accountantscontrole komt de commissie tot de onderstaande, rubrieksgewijs samengevatte, beoordeling van het functioneren van de accountant:

Besluitvorming en regelgeving
De accountant heeft te weinig acht geslagen op de relevante besluitvorming en regelgeving:

· de accountant heeft het intensiveringsbesluit uit 1995 niet gerelateerd of getoetst aan het delegatiebesluit van provinciale staten van 15 september 1988;

· de accountant heeft zich niet op de hoogte gesteld van het Besluit selectiecriteria geldmarktpartijen uit 1991;

· de accountant heeft niet opgemerkt dat de meest fundamentele functiescheiding (de aanwijzing van ambtenaren belast met resp. de administratie en het geldelijk beheer) bij verordening van Provinciale Staten had moeten worden geregeld.

Rechtmatigheid van de inkomsten en uitgaven
De accountant heeft niet of onvoldoende gelet op:

· de legitimiteit van de treasury-functie als profit-centre voor een overheidsorganisatie; hij had, om provinciale staten in staat te stellen hun controlerende taak uit te voeren, moeten waarschuwen dat de treasury zich buiten de risico-mijdende sfeer bewoog en dat de uitvoering van de treasury-functie zich bewoog buiten het in het besluit van 1995 neergelegde criterium van risicoloosheid;

· de onbevoegdheid van degene die zich met het sluiten van geldmarkttransacties bezighield; hierbij heeft hij niet gelet op parafering en autorisatie van documenten maar heeft hij zich laten leiden door een  visuele waarneming van de bezigheden van het hoofd van de centrale afdeling Financien; de commissie acht dit een onbetrouwbare methode teneinde vast te stellen of bevoegdheden door de juiste persoon worden uitgeoefend;

· het feit dat de uitgaven (zowel rente als provisie) werden gedaan zonder dat deze bedragen op de begroting waren gebracht. De accountant had moeten onderkennen dat aldus sprake was van omvangrijke niet-geautoriseerde uitgaven en inkomsten die in beginsel onrechtmatig waren;

· de accountant heeft niet gesignaleerd dat leningen werden aangegaan voor looptijden van langer dan twee jaar, die dus niet meer onder de vlottende middelen konden worden gerangschikt en die in de jaarrekening in de toelichting op de balans hadden moeten worden gespecificeerd.

Administratieve organisatie
De accountant heeft de Administratieve Organisatie onjuist beoordeeld:

· de accountant heeft gesignaleerd dat AO beschrijvingen niet meer aan de geldende procedures voldeden maar heeft hier onvoldoende een punt van gemaakt;

· de accountant signaleert als knelpunt van de eenmanspost dat vervanging niet adequaat geregeld is (voor de intensieve treasury) doch hij besteedt hierbij geen aandacht aan het grotere probleem namelijk dat teveel handelingen worden verricht door een en dezelfde functionaris;

· de accountant signaleert daarnaast niet dat functiescheidingen, ook voor het beheer van de liquiditeiten die de provincie nodig heeft voor de eigen bedrijfsvoering, onvoldoende zijn;

· de accountant geeft blijk van een onjuiste opvatting betreffende de wijze waarop de verschillende functies en de daarmee verbonden bevoegdheden in een tot het openbaar bestuur behorende organisatie dienen te worden toegekend; de wijze waarop, naar de weergave van de accountant, de functies zijn onderscheiden is bovendien niet in overeenstemming met de beschreven Administratieve Organisatie;

· de accountant ging er bij de beoordeling van de functiescheiding ten onrechte van uit dat de Commissaris der Koningin de functie heeft aan de transacties autorisatie te verlenen. Hij heeft dit afgeleid uit de ondertekening van de leningovereenkomsten door de commissaris. De accountant ziet hierbij over het hoofd dat het afsluiten van leningen bij sub-mandaat was verleend aan het hoofd van de centrale afdeling Financiën en dat een bindende overeenkomst reeds tot stand komt vòòr het moment van formele ondertekening; 

Administratie
De accountant heeft onvoldoende onderkend en gerapporteerd welke manco=s de administratie vertoont:

· de accountant heeft opgemerkt dat er geen aansluiting naar het grootboek was en heeft slechts aanbevolen deze aansluiting periodiek te maken; hij had gezien de aard van het uitgeoefende bankiersbedrijf moeten rapporteren dat de transacties niet à tempo door een andere functionaris werden geadministreerd zodat niet steeds een juist en volledig beeld van de positie van de provincie kon worden gegeven. Bovendien had hij moeten opmerken dat het gebruik van spreadsheets en tekstbestanden een zeer onvolkomen administratieve registratie inhoudt omdat dergelijke registraties geen historie vasthouden. Daardoor ontbraken er voor de accountant zelf ook mogelijkheden tot het uitoefenen van een doelmatige controle. Mede door deze administratieve tekortkomingen heeft naar het oordeel van de commissie de situatie kunnen ontstaan waarbij een omvangrijk team van accountants vanaf juli 1999 wekenlang op zoek moest naar de aansluiting tussen de leningenportefeuille en het grootboek en die aansluiting tot heden niet heeft kunnen vinden. 

Verantwoording
· De accountant heeft niet gelet op het voorkomen van off-balance posten (toekomstige leningen, IRS=en, FRA=s en transacties die feitelijk garanties inhouden). Bij de beoordeling van de risico-paragraaf van de jaarrekening en de balans had de accountant zich terdege dienen te verdiepen in de rente- en debiteurenrisico=s van een zo grote leningenportefeuille. Dit zou de  accountant zeker op het spoor van deze geldmarktinstrumenten hebben gezet;

· De accountant heeft gezien het voorgaande punt ten onrechte de risico-paragraaf als bestanddeel van de documenten die een beeld geven van de (toekomstige) financiele positie van de provincie gecertificeerd;

· De accountant heeft in een aantal gevallen op zijn verzoek Letters of Representation van de provincie ontvangen. Hierin is volgens zijn verklaring geen melding gemaakt van verplichtingen inzake toekomstige leningen, van mogelijke risico=s voortvloeiend uit verstrekte garanties, van rente- en debiteurenrisico=s of van risico=s die uit kunnen gaan van derivatentransacties. Gezien de financiële omvang van de treasury-functie en de substantiële risico=s die de treasury-functie schept, is de commissie van oordeel dat het gebruik van Letters of Representation de verantwoordelijkheid van de accountant reduceert doch niet wegneemt;

· De accountant heeft niet gerapporteerd dat de jaarrekening op diverse punten niet in overeenstemming is met het Besluit comptabiliteitsvoorschriften 1995; gezien de aard van de punten waarop de rekening niet aan de voorschriften voldoet had hij aanpassingen van de jaarrekening dienen te eisen (vergelijk de paragrafen 7.08-7.11).

Doelmatigheid
· De accountant heeft de strekking van het besluit uit 1995 niet onderkend: met name heeft hij niet onderkend dat de daarin beoogde uitbreiding van de doelgroep toename van risico=s betekende; hij heeft niet gesignaleerd dat dit veel zwaardere eisen stelt aan de Administratieve Organisatie en Interne Controle en dat die noopt tot bij voorbeeld het introduceren van een limietenstelsel en criteria voor de selectie van marktpartijen waarmee zaken worden gedaan;

· Het ligt op basis van artikel 217 van de Provinciewet op de weg van de accountant om ook een oordeel te geven over de doelmatigheid van het treasurybeleid. Hij heeft echter geen opmerkingen gemaakt over de relatie tussen winst aan de ene kant en de kosten en risico=s aan de andere kant; gezien de hoogte van de in de concept-jaarrekeningen gemelde winst en de hem bekende kleine rentemarges had de accountant dienen op te merken dat er sprake moest zijn van omvangrijke transacties en kasstromen en dat daaraan navenante risico=s verbonden konden zijn;

· de accountant heeft ten onrechte de transacties niet getoetst aan het intensiveringsbesluit uit oktober 1995, waarin de eis van afwezigheid van risico=s is gesteld.

Werkwijze
· De accountant heeft in een nader gesprek met de commissie aangegeven dat de treasuryfunctie geen afzonderlijk object van onderzoek is geweest binnen het algemene kader van de jaarrekeningcontrole; voor zover de accountant beoogt hiermee te zeggen dat daarom het onderzoek een beperkte diepgang kon hebben onderschrijft de commissie deze stellingname niet. De commissie is van oordeel dat de accountant, naast de opdracht die hij heeft gekregen, een eigen verantwoordelijkheid heeft voor wat betreft de prioriteiten waarop hij zijn onderzoek richt. Waar de omzet van de geïntensiveerde treasuryfunctie een veelvoud was van het reguliere jaarbudget van de provincie, er sprake was van zeer grote geldstromen en er aan de intensieve treasuryfunctie aanzienlijke risico=s konden zijn verbonden, had van de accountant grote  aandacht mogen worden verwacht voor de intensieve treasury-functie;

· De accountant maakt naar eigen verklaring, teneinde de tijdsbesteding en de kosten van de controle te beperken veelvuldig gebruik van onderzoeksmethoden en technieken als steekproeven en deelwaarnemingen, Door deze wijze zijn veel -naar het oordeel van de commissie te veel- tekortkomingen niet gesignaleerd. De commissie is van oordeel dat, gezien de tekortkomingen en fouten die zo onopgemerkt bleven, de  accountant gebruik maakt van kennelijk ontoereikende technieken;

· De commissie is van oordeel dat de verwijzing van de accountant naar de gebruikte onderzoeksmethoden en -technieken hooguit een verklaring kan zijn voor het onopgemerkt blijven van fouten en tekortkomingen en geen excuus mag vormen. Het gebruik van de gehanteerde onderzoeksmethoden en -technieken berust op een keuze van de accountant en blijft daarmee voor rekening van de accountant.

Samenvattend oordeel over de controle door de externe accountant
De commissie is gezien het voorgaande van oordeel dat de accountant ernstig in zijn controletaak is tekortgeschoten.

8.2
Toezicht door het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelatiestc \l3 "8.2
Toezicht door het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
Een beoordeling van het uitgevoerde toezicht op de provincie Zuid‑Holland levert de volgende constateringen op:

1. Het begrotingstoezicht spitst zich toe op het begrotingsevenwicht. Dit overeenkomstig de toezichtsfilosofie: eigen verantwoordelijkheid provincie, vertrouwen in de provincie, volgen op afstand, ingrijpen als er een financiële ontsporing dreigt. Van dat laatste is sprake als de provincie in een zodanige financiële positie dreigt te geraken dat een beroep op het rijk moet worden gedaan. Uit het begrotingsonderzoek gestaafd via onderzoek van de jaarrekeningen bleek het ministerie dat de provincie een zodanig voldoende solide financieel beleid en beheer voert dat ingrijpen niet noodzakelijk was

.

2.
Noch uit de risicoparagrafen, noch uit de accountantsverslagen had het Ministerie van BZK kunnen opmaken dat de provincie Zuid‑Holland zich bezighield met risicovolle bankiersactiviteiten.

2. Dat de provincie zich wel bezighield met bankiersactiviteiten werd opgemerkt aan de hand van de hoge stand van de korte schuld en de kortlopende tegoeden op de balans per ultimo 1995 en in de maandelijkse staten Fla. Dit betekent dat de kasgelden niet werden aangetrokken voor de eigen liquiditeitsbehoefte of de financiering van de publieke taken. Dit heeft het ministerie besproken met de provincie. Die verzekerde de vertegenwoordiger van het ministerie dat er risicoloos werd gehandeld. Daarop heeft het ministerie geen verdere actie ondernomen omdat risicoloze bankiersactiviteiten geen bedreiging voor het begrotingsevenwicht vormden.

4.
Het ministerie heeft bij deze activiteit vanuit de toezichthoudende functie ten onrechte geen relatie gelegd met de bepalingen in de Provinciewet en het Besluit comptabiliteitsvoorschriften grond waarvan de rentekosten en ‑baten van deze activiteit afzonderlijk op de begroting (en de rekening) hadden moeten worden gebracht.

3. Het ministerie heeft bij de bepalingen in de Provinciewet die een inzendplicht van leningsbesluiten naar het ministerie vereisen geen operationele en sluitende aanpak op basis waarvan de volledigheid en de actualiteit van de relevante stukken (periodiek) kan worden vastgesteld.

6.
Het ministerie heeft wel opgemerkt dat met ingang van de balans 1995 en in de F1a staten een zeer sterke stijging van de opgenomen en uitgezette kasgeldleningen zichtbaar was. De desbetreffende functie op de begroting en rekening (Kasvoorzieningen 001) vertoonde echter qua hoogte van de hier verantwoorde rentelasten en ‑baten een normaal beeld. Aannemelijk is dat het ministerie door het gebruik van het geautomatiseerde analysesysteem geen afwijkingen signaleerde. Dit systeem schiet kennelijk tekort indien de verantwoordingsinformatie van de provincies onjuist is, bijvoorbeeld zoals in geval uitgaven en inkomsten op een ongebruikelijke plaats worden verantwoord.

4. Het ministerie droeg, ondanks de onjuiste opgaven door de provincie steeds kennis van een liquiditeitspositie van de provincie die niet gerelateerd kon zijn aan de financiering van de eigen provinciale bedrijfsvoering. Nadat de hoge posities van geleende en uitgeleende gelden op de balans en door middel van de F1a staten waren gesignaleerd moet het ministerie hebben geweten dat de provincie transacties uitvoerde die geen relatie konden hebben met de provinciale bedrijfsvoering. Het ministerie had geen genoegen mogen nemen met verklaringen van provincie‑ambtenaren. Het had moeten eisen dat alsnog de besluiten c.q. de leningsovereenkomsten zouden worden ingezonden inzake de transacties tot het lenen en uitlenen van gelden. De provincie had immers aan de verplichting daartoe niet voldaan. Gezien de bekendheid met de hoge standen van geleende en uitgeleende middelen en het bij het ministerie ontbreken van de besluiten werd ten onrechte genoegen genomen met de enkele mondelinge verklaring van provincie‑ambtenaren dat het een risicoloze intermediaire activiteit betrof. Het ministerie werd pas alert op risicovolle bankiersactiviteiten nadat het daarover signalen van de VNG had ontvangen.

8.3
Toezicht door het ministerie van Financiëntc \l3 "8.3
Toezicht door het ministerie van Financiën
Het beperkte toezicht, zoals dat van de minister van financiën op grond van de wet Filo mocht worden verwacht was voldoende adequaat. Nadat werd onderkend dat er nog andere dan macro‑economische aspecten aan de handelwijze van de provincie waren verbonden is zo spoedig mogelijk het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties geïnformeerd.

9  Bestuurlijke en ambtelijke cultuurtc \l2 "9  Bestuurlijke en ambtelijke cultuur
9.01
In de afgelopen tien à vijftien jaar hebben zich in het openbaar bestuur in het algemeen enkele belangrijke ontwikkelingen voorgedaan die in dit verband van belang zijn.

Het bedrijfsleven ging meer en meer als voorbeeld dienen. Het werd gewoner te spreken over >de overheid als onderneming= en de > BV Nederland=. Het essentiële onderscheid tussen overheid en onderneming, onder andere gelegen in de verschillende verantwoordelijkheden die passen bij publieke en private gelden en verder gelegen is in de besluitvormingsstructuur en de verantwoordingsplicht, verdween naar de achtergrond.

De overheid moest zich concentreren op >kerntaken=. Ten dele gebeurde dit door afstoting van overheidstaken. Veelvuldiger werd echter gegrepen naar decentralisatie: van het rijk naar provincies, gemeenten, zelfstandige bestuursorganen, autonome uitvoeringsorganen en agentschappen. Soms, zo niet vaak, werd de draad tussen bevoegdheid en verantwoordelijkheid dun. Bovendien werd het hiërarchische toezicht, ook ter wille van snelheid en dynamiek, versoepeld: preventief toezicht van het hoger orgaan werd niet zelden omgezet in inzendingsplicht en marginaal repressief toezicht.

Er vond een accentuering plaats van het onderscheid tussen het politiek-bestuurlijke en het ambtelijk-beleidsmatige proces: het politieke bestuur zou zich moeten oriënteren op hoofdlijnen en meer vrijheid moeten geven aan de ambtenaren bij de uitvoering. Ook zo zou >het primaat van de politiek= tot gelding komen.

De noodzaak ook bij de ambtelijke uitvoering oog te hebben voor de stimulering van marktwerking en concurrentie en te werken als klantgericht bedrijf, gold vaak als opdracht.

In de besturen van provincies en gemeenten is een zekere verschuiving van monistische naar dualistische verhoudingen te onderkennen. Het >meekrijgen= van Provinciale Staten en gemeenteraad wordt nu eerder gezien als een vraagstuk van politiek-bestuurlijk management vanuit de Colleges van Gedeputeerde Staten en van Burgemeester en Wethouders dan als een normale, democratisch noodzakelijke, verbreding van bestuursverantwoordelijkheid.

9.02
Deze algemene tendenties zijn ook in de Zuid-Hollandse bestuurlijke en ambtelijke verhoudingen vrij gemakkelijk te onderkennen. In 1987 werd reeds veel aandacht geschonken aan klantgericht en bedrijfsmatig werken, werd de scheiding tussen griffie en diensten opgeheven, werd de juridische oriëntatie op diverse plaatsen door een bedrijfskundige vervangen en vond een ruime ambtelijke mandatering plaats. >Creativiteit= van hoog tot laag werd hoger gewaardeerd dan het nakomen van regels. In de ambtelijke cultuur werd het regulier toezicht door superieuren al gauw als gezeur ervaren; het nakomen van afspraken verloor aan gewicht. In de college=s van 1991 en 1995 werden deze lijnen doorgetrokken, onder andere via >het transformatieproces= en >Reïnventing Government=, die eerder in dit rapport ter sprake kwamen. De politieke top moest vooral extern opereren; het interne werk was voor de ambtenaren. De mandatering werd verder verbreed. De notie, dat een college niet alleen politieke doelstellingen formuleert, maar vele bevoegdheden schept, daarvoor zelf verantwoordelijk blijft en deze door een systeem van terugkoppeling controleerbaar houdt, was zwak ontwikkeld. De laatste jaren komt echter een zekere reactie op gang; de lijnen worden weer wat aangetrokken en >afspraak is afspraak= wordt weer wat vaker gehoord. Het College van Gedeputeerde Staten werd in de periode waarover dit onderzoek zich uitstrekt tegenover de Staten allengs machtiger, maar kreeg uit Provinciale Staten, bijvoorbeeld via het Seniorenconvent, ook geen breed gedragen signalen dat de positie van de Staten te ver werd uitgehold.

9.03
De vorengegeven tekening van de bestuurlijke en ambtelijke cultuur in Nederland en Zuid-Holland moet in de beoordeling worden betrokken als nu in het bijzonder wordt gekeken naar bankieren in Zuid-Holland. Zij maakt zwart niet wit en levert geen vrijbrief voor alle gemaakte fouten. Wel kan zij bijdragen tot een zekere relativering: het decor werd immers door zo velen gezet, paste in >de tijdgeest=.Het is allerminst zeker dat in andere publieke organen niet soortgelijke praktijken aan de orde waren of zijn. Tenslotte moet worden opgemerkt, dat in de frequente vergelijking met het bedrijfsleven één uiterst belangrijk element kennelijk niet is opgevallen: de elementaire scheiding tussen front- en backoffice en de intensiteit van de interne controles die in het bedrijfsleven gewoon zijn.

10  Eindoordeeltc \l2 "10  Eindoordeel
1
Het Besluit van Gedeputeerde Staten van 1995 is naar inhoud ondeugdelijk en extreem riskant, onrechtmatig want onbevoegd genomen en democratisch ontoelaatbaar omdat het Provinciale Staten buiten spel zette. Het besluit is door Gedeputeerde Staten na ampel beraad bewust zo genomen. Het College van Gedeputeerde Staten van 1995 is hiervoor in zijn geheel verantwoordelijk; een bijzondere verantwoordelijkheid ligt bij de portefeuillehouder Financiën. Hij, de Commissaris van de Koningin en de griffier die in dit opzicht een bijzondere verantwoordelijkheid hadden, hebben de rechten van Provinciale Staten niet beschermd.

2
Maatregelen om het besluit adequaat in te voeren zijn niet genomen. De primaire verantwoordelijkheid daarvoor berust bij de ambtelijke hiërarchie : griffier, hoofd Centrale Afdeling Financiën en hoofd Bureau Middelenbeheer, de provincie- en dienstcontroller èn het verantwoordelijke Gedeputeerde-Statenlid.

3
De uitvoering van het besluit is gedaan op een wijze, die buitengewone risico=s inhield. Daarbij werden vele regels en voorschriften geschonden. De algehele  verantwoordelijkheid daarvoor berust bij het hoofd van de Centrale Afdeling Financiën, tevens provinciecontroller. Op uitvoerend niveau is sprake van een onverantwoordelijk en onrechtmatig want onbevoegd handelen door de treasurer. Voorts dragen de griffier en het verantwoordelijke Gedeputeerde-Statenlid verantwoordelijkheid doordat zij onvoldoende toezicht hebben uitgeoefend.

4
De externe controle op de uitvoering is ontoereikend geweest. De accountant is ernstig in zijn controletaak tekort geschoten.

5
Het onderzoek door Provinciale Staten bij de vaststelling van de rekening is ontoereikend geweest. De omvang van de treasurywinst had moeten attenderen op de grootte van de risico=s en had moeten leiden tot indringende vragen aan Gedeputeerde Staten en aan de accountant. De primaire verantwoordelijkheid hiervoor ligt bij de Rekeningcommissie uit Provinciale Staten.
Deel C Adviestc \l1 "Deel C Advies
11 Adviestc \l2 "11 Advies
Inleidingtc \l3 "Inleiding
11.01
Het onderzoek dat de commissie heeft ingesteld, beperkte zich tot één provincie en binnen die provincie tot één dienst, één afdeling en één activiteit: het treasurybeleid. De commissie draagt geen kennis van de stand van zaken elders binnen de provincie en evenmin elders in bestuurlijk Nederland. Deze beperktheid laat geen adviezen toe die veel verder strekken dan het onderzochte terrein.

Toezicht op de Provinciestc \l3 "Toezicht op de Provincies
11.02
De commissie onthoudt zich dan ook van adviezen met betrekking tot het huidige toezichtsregime vanwege het Rijk op het bestuur van de provincies en van provincies op het bestuur van gemeenten. Wel wees de commissie er in ' 8.2 (punt 5) op dat het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties geen sluitend systeem heeft om de volledigheid en actualiteit van de leningsbesluiten die moeten worden ingezonden vast te stellen en (punt 6) dat het geautomatiseerde analysesysteem waarschijnlijk bepaalde afwijkingen van de regels met betrekking tot de ingezonden begrotingen en rekeningen niet signaleert. Ook werd in  '1.25 reeds gemeld dat artikel 192 van de Provinciewet kennelijk voor tweeërlei uitleg vatbaar is.

11.03
De commissie heeft met instemming kennis genomen van de aankondiging dat in het wetsvoorstel >Wet Financiering Lagere Overheid 2000=  een duidelijke norm ten aanzien van het leengedrag door decentrale overheden is opgenomen. En dat het aantrekken en uitzetten van leningen en het verlenen van garanties door openbare lichamen, anders dan ten behoeve van de uitoefening van de publieke taak, zal worden verboden, alsmede risicovol beleggen.

Beëindiging van het geïntensiveerde treasury beleidtc \l3 "Beëindiging van het geïntensiveerde treasury beleid
11.04
Het onderzoek zou de commissie hebben geleid tot het advies het geïnventariseerde treasury beleid zo snel mogelijk te beëindigen en de bestaande portefeuille behoedzaam af  te bouwen, ware het niet dat dit besluit reeds genomen is. Omtrent de aard en het tempo van de afbouw verwijst de commissie naar de deskundige ondersteuning die de provincie reeds heeft aangetrokken. 

11.05
De commissie adviseert het Besluit van Gedeputeerde Staten van oktober 1995 omtrent het geïntensiveerde treasury beleid in te trekken.

11.06
De commissie adviseert het Besluit van Provinciale Staten van September 1988 omtrent het uitzetten en aantrekken van gelden, en het Besluit van Gedeputeerde Staten van maart 1991 >Selectiecriteria geldmarktpartijen= te herzien in het licht van de komende Wet Financiering Lagere Overheid 2000. Bij die herziening kunnen tevens enkele onduidelijkheden in  het eerste genoemde besluit worden weggenomen.

11.07
Na beëindiging van het geïntensiveerde treasury beleid zal altijd behoefte bestaan aan een kleine eenheid voor het kasgeldbeheer, ingericht in overeenstemming met artikel 216 van de Provinciewet. Indien het normale kasgeldbeheer van meer dan bescheiden afmetingen zou blijken te zijn en meer dan eenvoudige beslissingen zou vereisen, geeft de commissie de provincie in overweging zich in het beheer te laten bijstaan door een betrouwbare, ter zake kundige financiële instelling.

11.08
Provinciale Staten dienen te beseffen dat de vele afwijkingen van de Provinciewet en van het Besluit comptabiliteitsvoorschriften 1995 bij het opstellen van de begroting en rekening (zie ' 7.07-7.11) een wezenlijke beperking inhouden van het budgetrecht van de Staten en hen het zicht ontnemen op inkomsten en uitgaven en op de financiële positie van de provincie. De commissie adviseert hen die voorschriften strikt te doen eerbiedigen en de accountant expliciet te instrueren daarop toe te zien en daarover te rapporteren.

11.09
De commissie adviseert de juridische functie te versterken zodat besluiten consequenter op hun rechtmatigheid kunnen worden getoetst.

Organisatie en interne controle, mandateringtc \l3 "Organisatie en interne controle, mandatering
11.10
De in artikel 216 van de Provinciewet voorgeschreven scheiding tussen de administratie en het beheer van vermogenswaarden is van cruciale betekenis. Daartoe dient een functionaris aangewezen te worden die, niet onder de verantwoordelijkheid van het hoofd van de Centrale Afdeling Financiën, rechtstreeks ten opzichte van Gedeputeerde Staten verantwoordelijk is voor het beheer van de financiële vermogenswaarden. Het hoofd van de Centrale Afdeling Financiën heeft de verantwoordelijkheid voor de administratie/registratie van dit geldmiddelenbeheer (back-office). Deze functiescheiding dient in de administratieve processen te worden verankerd.

11.11
De commissie beveelt verder aan de interne regelgeving (vooral op de punten betreffende de taak- en bevoegdheidsverdelingen) te verbeteren en een duidelijke relatie te leggen met het stelsel van mandaat/volmacht. Bij voorkeur worden de mandaten/volmachten op financieel terrein hierin geïntegreerd waarmee de taakverdeling/functiescheiding en de bevoegdheidstoekenning optimaal op elkaar kunnen worden afgestemd.

11.12
Voor de directie centrale afdelingen dient er een eigen financiële eenheid te worden ingesteld, zoals ook voor de andere directies het geval is. Hiermee kan een adequate functiescheiding worden gerealiseerd tussen het beheer van budgetten die voornamelijk uit apparaatskosten bestaan en de administratie van deze beheersdaden. Deze scheiding van verantwoordelijkheden is onder andere gewenst om te voorkomen dat beleidsveldoverschrijdingen worden gecompenseerd op de wijze die is beschreven in paragraaf 3.20.
Bijlagentc \l1 "Bijlagen
1
Taakopdracht Onafhankelijke Onderzoekscommissie Geldleningen Zuid-Holland

2
Besluit Provinciale Staten nr 192 d.d. 26 november 1964

3
Besluit Provinciale Staten d.d. 15 september 1988 met ambtelijke nota aan Gedeputeerde Staten

4
Besluit Gedeputeerde Staten ASelectiecriteria Geldmarktpartijen@ d.d. 22 maart 1991

5
De tien principes van Gaebler - Reinventing Government

6
Rapportage AReinventing Government@ december 1995 - onderdeel Geldmarktoperaties

7
Besluit van Gedeputeerde Staten d.d. 24 oktober 1995 tot intensivering van de treasuryfunctie met ambtelijke nota

8
Overzicht ratingcategorieën

9
Balans- en jaarrekeningcijfers 1987-1998

10
Uit de treasurywinst gedekte beleidsveldoverschrijdingen

11
Lijst van uitgezette en opgenomen geldleningen per 16 juli 1999

12
Lijst van verplichtingen tot toekomstige leningen u/g per 16 juli 1999

13
Lijst van Intrest Rate Swaps (IRS) per 16 juli 1999

14
Lijst van Future Rate Agreements (FRS) per 16 juli 1999

15
Brief van de externe accountant aan de griffier d.d. 16 juli 1999

16
Lijst van personen met wie gesprekken zijn gevoerd
�	De term verordening zou suggereren dat het een wetgevingsproduct van Provinciale Staten betreft; het besluit van Gedeputeerde Staten is veeleer aan te duiden als een regeling of uitvoeringsbesluit waarmee het ondergeschikte karakter aan de verordening financieel beleid kan worden aangeduid.


�	Artikel 152 van de Provinciewet:


1	Provinciale staten kunnen aan gedeputeerde staten en aan een commissie als bedoeld in artikel 80 bevoegdheden van provinciale staten overdragen.


2	Daarbij kan niet worden overgedragen de bevoegdheid tot:


(..........)


e. het vaststellen van regels met betrekking tot de organisatie van de administratie en het beheer van vermogenswaarden van de provincie, bedoeld in artikel 216;


f. het vaststellen van regels met betrekking tot de controle op de administratie en het beheer van vermogenswaarden van de provincie, bedoeld in artikel 217;


3	Mandaat houdt de bevoegdheid in om namens een ander besluiten te nemen. Kenmerkend voor mandaat is de gezagsverhouding die gehandhaafd blijft en dat de beslissingsbevoegdheid en de verantwoordelijkheid van de mandaatgever blijven gehandhaafd.


�	In de besluiten is steeds sprake van mandaat, ook als qua karakter privaatrechtelijke rechtshandelingen worden opgedragen. Juist was geweest om ten aanzien van privaatrechtelijke rechtshandelingen te spreken over Avolmacht@


�	De inzending van de staat F1a is een verplichting tot het verstrekken van gegevens aan het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, aan het Ministerie van Financiën en aan hetCentraal Bureau voor de Statistiek betreffende de Kasgeldlimiet en de liquiditeitspositie. Deze verplichting vloeit voort uit het Besluit gegevens financiering lagere overheid (Stb. 1986, nr. 662), een uitvoeringsbesluit bij de Wet financiering lagere overheid. 


�	Dit zijn financiële producten die sedert de >deregulering=  van de Nederlandse financiële markten (1986) in een steeds toenemende mate door (markt)partijen worden gebruikt. Dat die producten ook in de overheidssector niet onbekend zijn, moge blijken uit een waarschuwende circulaire die het Ministerie van Financiën op 15 februari 1995 deed uitgaan inzake het gebruik van derivaten in het treasurybeleid van openbare lichamen. Het wezenlijke kenmerk van de hier genoemde producten bestaat uit het feit dat het >off balance= producten zijn, dat wil zeggen er vindt geen uitwisseling van hoofdsommen plaats, maar er wordt rente verrekend over een overeengekomen hoofdsom.


Forward Rate Agreement (FRA)


Bij een FRA wordt zo=n >hoofdsom= in de toekomst uitgezet dan wel opgenomen tegen een vooraf afgesproken rente. Indien de rente op dat toekomstige tijdstip afwijkt van de vooraf afgesproken rente ontstaat, afhankelijk van de positie, een winst of verlies. Zo zal een FRA waarbij in de toekomst geld geleend wordt in waarde toenemen als de rente stijgt.


Interest Rate Swap (IRS)


Een IRS is een rente-ruilovereenkomst waarbij over een bepaalde periode een vaste rente wordt betaald of ontvangen c.q. een variabele rente wordt ontvangen of betaald. Een bekend voorbeeld van een IRS is de overeenkomst waarbij gedurende een bepaalde periode de verschillen onderling worden verrekend. Een IRS waarbij een vaste rente wordt betaald en een variabele rente wordt ontvangen, zal in waarde toenemen als de rente stijgt.


�	De commissie heeft bij de beoordeling van de gegoedheid van debiteuren aan wie de provincie geld uitleende zowel gebruik gemaakt van de bij GS-besluit van 1991 vastgestelde >Selectiecriteria geldmarktparktijen= als van de A-rating in de beoordeling van Lombard Odier. Aangezien de selectiecriteria zeer stringent zijn (ook met betrekking tot de maximale bedragen die aan gegoede debiteuren mogen worden geleend) is het aantal transacties dat niet voldoet aan die criteria groter dan bij toepassing van de A-rating maatstaf. De betekenis  van de letters in die rating is weergegeven in bijlage nr. 8.


�	Zie artikel 192 juncto artikel 5 sub b van de Provinciewet
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				1987		1988		1989		1990		1991		1992		1993		1994		1995		1996		1997		1998

		ov.kortlopende vorderingen		73,556		76,564		61,902		57,611		75,862		69,183		78,839		58,990		75,441		77,395		66,986		76,288

		kasgeldleningen u/g		39,489		5,020		139,520		141,520		55,020		26,420		81,020		215,286		403,796		321,750		324,233		642,076

		ov. kortlopende schulden		154,191		130,691		99,881		81,402		60,055		67,901		67,492		65,074		76,152		63,532		96,402		104,802

		kasgeldleningen o/g		19,500		10,500		144,356		190,781		158,100		76,400		100,000		227,057		425,376		370,781		366,639		679,106

		kortlopende vorderingen		113,045		81,584		201,422		199,131		130,882		95,603		159,859		274,276		479,237		399,145		391,219		718,364

		kortlopende schulden		173,691		141,191		244,237		272,183		218,155		144,301		167,492		292,131		501,528		434,313		463,041		783,908

				1987		1988		1989		1990		1991		1992		1993		1994		1995		1996		1997		1998

		kasgeldleningen u/g		39		5		140		142		55		26		81		215		404		322		324		642

		kasgeldleningen o/g		20		11		144		191		158		76		100		227		425		371		367		679

				1987		1988		1989		1990		1991		1992		1993		1994		1995		1996		1997		1998

		ov.kortlopende vorderingen		74		77		62		58		76		69		79		59		75		77		67		76

		kasgeldleningen u/g		39		5		140		142		55		26		81		215		404		322		324		642

		ov. kortlopende schulden		154		131		100		81		60		68		67		65		76		64		96		105

		kasgeldleningen o/g		20		11		144		191		158		76		100		227		425		371		367		679

				totaal kortlopende schulden per 1 januari

				1993		1994		1995		1996		1997		1998

		f1A-staten		140,000		100,000		115,500		775,000		495,000		395,000

		balans		167,492		292,131		501,528		434,313		463,041		783,908

		kasgeldlening o/g		100,000		227,057		425,376		370,781		366,639		679,106

				1993		1994		1995		1996		1997		1998

		f1A-staten		140		100		116		775		495		395

		balans		167		292		502		434		463		784
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		Vlottende en overig korte schuld t.o.v. vlottende middelen provincie Zuid-Holland 1990 t/m 1999.6

		(alle bedragen x 1 mln.

						Vlottende en overig korte schuld								Vlottende middelen								.

						Totaal korte schuld		kasgeld		call o/g				Totaal vlottende middelen		deposito		call u/g

		1990		jan		134		127		7				144		140		0

				febr		159		107		52				141		140		0

				mrt		191		140		51				140		140		0

				apr		175		132		43				99		98		0

				mei		214		144		70				104		103		0

				jun		89		89		0				134		108		25

				jul		99		99		0				140		118		21

				aug		113		93		20				160		112		47

				sept		72		72		0				89		82		6

				okt		98		49		49				53		52		0

				nov		134		67		67				78		77		0

				dec		125								78

		1991		jan		148		129		19				101		99		0

				febr		89		62		27				64		62		0

				mrt		130								77

				apr		136								86

				mei		157								90

				jun		67		67		0				178		90		88

				jul		67		67		0				127		90		36

				aug		145		102		43				106		105		0

				sept		122		102		20				106		105		0

				okt		180		92		89				106		105		0

				nov		96		52		44				69		68		0

				dec		98		81		17				86		85		0

		1992		jan		108								61

				febr

				mrt		121								67

				apr		122								70

				mei		95								43

				jun		55								93		55		34

				jul		73		73		0				127		73		52

				aug		128		93		35				131		93		37

				sept		95		73		22				75		73		0

				okt		121		98		33				99		98		0

				nov		79		73		6				74		73		0

				dec		84		84		0				80		68		11

		1993		jan		140		106		34				91		90		0

				febr		107		89		18				66		65		0

				mrt		108		0		0				105		95		9

				apr		95		78		17				71		70		0

				mei		110		110		0				116		110		6

				jun		20		20		0				64		20		44

				jul		24		20		4				21		20		0

				aug

				sept		55		55		0				83		35		47

				okt		101		101		0				95		81		14

				nov		71		0		0				59		51		7

				dec		85		85		0				71		65		5

		1994		jan		100		10		90				83		81

				febr		16		16						35		16		19

				mrt		25		16		89				32		16		15

				apr		37		25		12				26		25

				mei		39		25		14				26		25

				jun		55		55						105		55		49

				jul		45		45						48		45		3

				aug

				sept

				okt

				nov		60		23		37				16		15

				dec										23				23

		1995		jan		116				116				51				50

				febr		51		35		16				38				34

				mrt		34		10		24				10				9

				apr		62		40		22				1		0		0

				mei		26		10		16				1		0		0

				jun		10		0		10				4		0		3

				jul		208		183		25				158		158		0

				aug		183		183		0				159		0		158

				sept		233								215

				okt		233								238

				nov		235								216

				dec		265								292

		1996		jan		775								807

				febr		710								731

				mrt		690								721

				apr		650								686

				mei		850								892

				jun		960								954

				jul		975								950

				aug		1130								1146

				sept		1055								1101

				okt		1079								1080

				nov		954								933

				dec		856								813

		1997		jan		495								506

				febr		611								506

				mrt		542								506

				apr		747								710

				mei		660								646

				jun		710								680

				jul		615								616

				aug		635								611

				sept		610								628

				okt		595								570

				nov		588								560

				dec		463								425

		1998		jan		395								389

				febr		680								635

				mrt		710								656

				apr		756								711

				mei		759								732

				jun		810								795

				jul		752								736

				aug		738								743

				sept		659								648

				okt		660								697

				nov		570								600

				dec		525								537

		1999		jan		525								476

				febr		695								672

				mrt

				apr

				mei

				jun		1015								1010								1730

				jul																		1730

				aug

				sept

				okt

				nov

				dec

		2000
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