Public auriiting to the point

Auditing hinnen decentrale overheden:
de stand van zaken

Operational auditing heeft binnen de overheid tot voor kort weinig aandacht gekregen.

Centrale en lokale overheden lopen daarin achter op het bedrijfsleven.

A Molenkamp RO

Midden jaren tachtig van de vorige eeuw krijgen de eerste
managementkundige auditfuncties in de private sector gestalte. Bij
de centrale overheid komt deze ontwikkeling eerst aan het eind
van de jaren negentig van de grond. Was dat aanvankelijk vooral
een ‘auditaangelegenheid’, nu zien we dat ook het management
zich daarover uitspreekt. Expliciet wordt gesteld dat departemen-
ten, in verband met de ministeri€le verantwoordelijkheid, blijvend
moeten kunnen beschikken over feedbackfuncties' zoals internal
auditing.’

Hoewel de meeste gemeenten tot voor kort niet beschikten over
een formele onderzoeksfunctie werden er desondanks wel al
organisatieonderzoeken uitgevoerd. In die situ-

atie kwam verandering toen op 1 januari 2004

Zoals bij accountantscontrole is het rekenkameronderzoek een
instrument van toezichthouders. Rekenkamers rapporteren aan de
gemeenteraad of het college de haar opgedragen taken doelmatig
en doeltreffend uitvoert. Daarbij is de Rekenkamer(commissie) in
die zin onafthankelijk omdat zij haar eigen onderzoeksprogramma
opstelt. In de praktijk houdt dat in dat op aangeven van door de
gemeenteraad of de afzonderlijke fracties voorgestelde kritische
onderwerpen de Rekenkamer(commissie) haar onderzoeks-
programma vaststelt. Dat naast het rekenkameronderzoek ook

de accountantscontrole bij de overheid binnenkort geheel door
externe instanties zal worden uitgevoerd, bevordert de noodzake-

artikel GW 213a van kracht werd. Men werd
verplicht om ‘periodiek onderzoek te verrichten
naar de doelmatigheid en doeltreffendheid van
het gevoerde bestuur’. In de Provinciewet werd
per 16 januari 2003 een desbetreffend artikel
opgenomen, de waterschappen volgden per

1 januari 2010.

Accountantscontrole en Rekenkamers

Departementen en grote gemeenten beschikken al decennialang
over interne accountantsdiensten. Dat tijdperk blijkt echter eindig
te zijn. In het regeerakkoord van het kabinet-Rutte is opgenomen
dat de werkzaamheden van deze departementale diensten zullen
worden samengebracht. De controle van de departementale jaar-
rekeningen zal voortaan centraal plaats vinden bij het ministerie
van Financién dan wel worden uitgevoerd in het kader van de
(externe) accountantscontrole door de Algemene Rekenkamer.
Van de vier grote gemeenten hebben Utrecht en Rotterdam®*
inmiddels de interne accountantsdienst opgeheven. Deze gemeen-
ten huldigen daarmee de opvatting dat de externe accountant
verantwoordelijk is voor de werkzaamheden met betrekking tot de
jaarrekeningcontrole.

lijke duidelijkheid over de scope van de werkzaamheden van de
departementale internal auditfunctie respectievelijk het gemeente-
lijke collegeonderzoek.

Instelling en evolutie collegeonderzoek

Het instellen van het instrument collegeonderzoek sluit aan op

de ontwikkeling naar de invoering van het duaal systeem in
Nederland. Gemeenteraad en Provinciale Staten verlangen dat het
college zich verantwoordt over de uitvoering van het beleid. Het
instrument collegeonderzoek is bedoeld om het bestuur aanvul-
lende zekerheid te verstrekken over de mate waarin het doelma-
tig en doeltreffend handelen binnen de organisatie is geborgd.

Doelmatigheid wil in dit verband zeggen dat de nagestreefde
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beleidsdoelen tegen zo gering mogelijke kosten worden bereikt.
Doeltreffendheid betekent dat het resultaat van het beleid beant-
woordt aan wat er met het beleid werd beoogd en dat de gestelde
beleidsdoelen worden verwezenlijkt.> Het collegeonderzoek
omvat daarmee dus zowel de klassieke beleidsevaluatie als opera-
tional auditing.

De afgelopen jaren is er sprake van een versnelling in de mate van
erkenning en kwaliteit van het collegeonderzoek. Onder invloed
van de wettelijke verplichting zijn het college van B en W en
Gedeputeerde Staten zich de toegevoegde waarde van het onder-
zoeksinstrument in toenemende mate gaan realiseren.

De toegenomen aandacht van het openbaar bestuur in een oordeel
over internal governance heeft er mede toe geleid dat het auditen
van beleidsgerelateerde vraagstukken aan belang heeft gewonnen.
Het toetsen van de operationele bedrijfsvoering wordt daarmee
niet als minder belangrijk gezien, doch deze procesgerichte audits
maken vaak nog het leeuwendeel uit van het jaarlijkse onder-
zoeksprogramma.

De Stichting Kenniskring Auditing Decentrale Overheden
(KADO)® is mede ingesteld om de eenduidigheid over het feno-
meen collegeonderzoek te vergroten en bij te dragen aan het ver-

beteren van de kwaliteit van onderzoek en rapportage.

Vernieuwing uitdaging voor de public auditor

Het overdragen van taken van de centrale overheid naar lagere
overheden is onder het huidige kabinet in een stroomversnelling
geraakt. Door de bezuinigingsplannen staat ook het directe toe-
zicht door de Rijksoverheid onder druk. Ondanks de deregulatie
zal het Rijk toch over betrouwbare informatie vanuit die lagere
overheden willen beschikken.

Daarnaast speelt de ontwikkeling van het horizontale toezicht. De
centrale overheid propageert stellig dat in Nederland het horizon-
tale toezicht dient te worden bevorderd. De overheid is aan zich-
zelf min of meer verplicht om ook binnen de lokale overheid dit
beginsel invoering te doen vinden. De terugtredende Rijksover-
heid leidt aldus tot een herinrichting van de interbestuurlijke ver-
houdingen. Het noodzaakt provincies en gemeenten om hun taak-
uitoefening meer transparant te maken, het horizontaal toezicht
te verbeteren en het verantwoordingsproces te upgraden. Unieke
kansen dus voor de collegeonderzoeker om een bijdrage te leve-
ren aan het kunnen realiseren van de nieuwe opgaven waarvoor

de provinciale en gemeentelijke bestuurders zich gesteld zien.

De public auditor als wegvoorbereider

Zoals dat eerder binnen middelgrote organisaties in de private
sector aan de orde was, zullen ook bij lagere overheden auditors
worden benoemd die hun sporen ruimschoots binnen grotere
organisaties hebben verdiend. Deze professionals zien zich vaak
geplaatst voor een ‘onvolkomen organisatie’. Met andere woor-
den, de kwaliteit van sturing, inrichting, uitvoering en feedback
in de organisatie is van een zodanige orde dat het uitvoeren van
een collegeonderzoek nauwelijks soelaas biedt. Eerst zal aandacht
moeten worden besteed aan de opzet van de organisatie; het op
de managementagenda krijgen van controls als beleidseffectme-

tingen en riskmanagement. Ook zal de inrichting en verbetering
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van de administratieve organisatie ter hand moeten worden
genomen. De public auditor zal een zodanige relatie met het col-
lege en het managementteam moeten opbouwen dat de gedachte
over de toegevoegde waarde van audit gemeengoed wordt. Ook
wordt de auditor geconfronteerd met de informele organisatie en
de heersende politieke belangen. De public auditor zal affiniteit
met beleidsvraagstukken moeten hebben en politieke sensitiviteit
moeten ontwikkelen.

Positionering van de public auditor

Bij het positioneren van de auditfunctie binnen de lokale overheid
dringt zich het onderscheid op tussen de politieke en de ambte-
lijke leiding. Dat onderscheid komt tot uiting in twee organisatie-
modellen.

Een model is dat de auditmanager verantwoording aflegt aan de
ambtelijke leiding. In het samenspel tussen die ambtelijke leiding,
veelal een managementteam, en de politieke leiding, het college
of de Staten, zal de afstemming kunnen plaatsvinden tussen de

politieke uitgangspunten en de opvattingen over de bedrijfsmatige

en meetbare uitvoering van het beleid. In die afstemming zijn de
conclusies en bevindingen die voortvloeien uit uitgevoerde audits
van cruciale betekenis.

Een ander model is dat het college, naar het model van de raad
van bestuur, de aansturing van de auditfunctie tot haar verant-
woordelijkheid rekent. In de praktijk betekent dit dat de gemeen-
tesecretaris als aanspreekpunt zal fungeren.

Ook wat betreft de plek van de auditfunctie binnen de formele
organisatiestructuur is er van een tweedeling sprake. Enerzijds
heerst de opvatting dat een plaats direct onder het college of de
Staten noodzakelijk is voor het borgen van de onafhankelijkheid
en objectiviteit van de auditor. Anderzijds blijkt de internal auditor
zijn organisatorische inbedding bij de controller te hebben gevon-
den. Dit laatste laat onverlet dat de auditor een directe verant-
woordingslijn heeft naar het college.” Gezien de uiterst beperkte
omvang van de auditfunctie binnen de gemeentelijke organisatie
treffen we in de praktijk meestal de laatste situatie aan.
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Public auditing in deeltijd

De traditionele auditfunctie zoals we die kennen vanuit de financiéle
sector, wordt gekenmerkt door een sterke focus op interne controle
en door een zekere personele omvang. Internal Audit binnen bijvoor-
beeld de gezondheidszorg, het onderwijs, middelgrote ondernemin-
gen en gemeenten is van een ander karakter. In die organisaties is
Internal Audit een op internal control gericht onderzoeksinstrument
waarvoor beperkt mankracht beschikbaar wordt gesteld.

Bij de lagere overheden wordt het collegeonderzoek meestal bij de
controller belegd. Daartoe worden geschikte en getrainde staf- en
lijnmedewerkers selectief ingezet en zij werken onder leiding van
een ervaren controller die als auditmanager voor het onderzoek
verantwoordelijk is. Voorwaarde is wel dat over de onderzoeken
niet aan de bewuste concerncontroller, maar aan het college wordt
gerapporteerd. Ook komt het voor dat de functie van internal
auditor wordt gecombineerd met die van kwaliteitsmanager, risk
manager, juridische controller of compliance officer, situaties
waarbij uiterst transparant met de bij die functies behorende ver-
antwoordelijkheden en bevoegdheden moet worden omgegaan.

Draagvlak

Voor het kunnen doorvoeren van het collegeonderzoek dient

voldoende draagvlak te zijn. Dat kan worden verkregen als ken-

nisniveau, ervaring, attitude en onathankelijkheid van de nieuwe
functie zijn aangetoond en in zekere mate overeenkomen met het
verwachtingspatroon dat daarover bestaat binnen de organisatie.

De steun van het college en het managementteam is een voor-

waarde voor het kunnen neutraliseren van mogelijke weerstanden.

Belangrijke randvoorwaarden zijn:

¢ het college dient overtuigd te zijn van de toegevoegde waarde
van het collegeonderzoek;

* het college dient voor de uitvoering van die onderzoeken te
beschikken over voldoende draagvlak in het gemeentelijk appa-
raat;

* het college dient de auditcommissie te betrekken bij het maken
van keuzen tot het doorvoeren van de onderzoeksfunctie.

Auditcommissie

Een in te stellen auditcommissie zal een belangrijke rol kunnen
spelen bij het initi€ren en in continuiteit doen functioneren van
Internal Audit. De onafhankelijkheid van de nieuwe onderzoeks-
functie wordt immers beter geborgd en er kan worden toegezien
op het proces van risicoanalyse en de totstandkoming van het
onderzoeksprogramma. Ook het toezicht op de professionele en
beheerste uitvoering van het onderzoeksprogramma kan bij de
auditcommissie worden belegd.

Het Manifest

Op 11 december 2008 bereikte een brief over het schrappen van
GW 213a de Tweede Kamer. Als de Tweede Kamer dit voornemen
accepteert, dreigt de interne beheersing van de bedrijfsvoering

van lokale overheden ernstig te worden verzwakt. De regelmatige
toetsing hiervan is dan niet meer verplicht en zou, waar deze door
geldgebrek of politicke onwil toch al onder druk staat, kunnen

verdwijnen.

Conclusie
Het heeft er alle schijn van dat de auditfunctie binnen provin-
cies en gemeenten haar achterstand op het bedrijfsleven aan
hetinlopen is. Deze versnelling in de ontwikkeling wordt mede
bereikt door hettype toetreder tot deze markt, veelal profes-
sionals die bij grote ondernemingen hun auditsporen ruim-
schoots hebben verdiend. Professionals die zich uitgedaagd
voelen om ‘vanuit het niets’ een zuiver managementkundige
auditfunctie succesvol te implementeren. Uit te voeren activi-
teiten op het gebied van interne controle en jaarrekeningcon-
trole werken daarbij niet verstorend. Deze werkzaamheden
zijn bij lagere overheden respectievelijk bij de controller en
bij de externe accountant belegd. Voorts staat de eerder in
het bedrijfsleven opgedane expertise en ervaring in zekere

mate garant voor het kunnen innemen van een onafhankelijke

positie in een bestuurlijk politieke omgeving. Daarnaast mag
de Stichting Kenniskring Decentrale Overheden (KADO) er
prat op gaan dat men door het faciliteren van een lerende
omgeving voor beginnende en ervaren auditors een bijdrage
levert aan de professionalisering van het collegeonderzoek bij
de decentrale overheden.

Het voornemen van de voormalige staatsecretaris staat ook

haaks op wat er in het bedrijfsleven plaatsvindt. Daar waar in het
bedrijfsleven door de interne auditfunctie de betrouwbaarheid en
de kwaliteit van de interne beheersing wordt verbeterd, geeft de
overheid een tegengesteld signaal af met het uit de wet schrappen
van de verplichte zelfonderzoeken.

De beoogde wetswijziging staat ook haaks op het eigen BZK-
beleid. Deregulering vereist dat de verantwoordelijkheid voor

de realisatie en toetsing van doelstellingen zo dicht mogelijk bij
de basis wordt neergelegd. Het instrument collegeonderzoek is
immers bedoeld om dat horizontaal toezicht binnen lokale overhe-
den te operationaliseren.
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