TPC

28

verzorging aan
de accountants-
opleiding van de
VU te Amsterdam
en verricht hij
onderzoek op het
gebied van risico-
management.

Dhr.J. (Jan)
Droogsma is
auditmanager bij
de Auditdienst Rijk
van het Ministerie
van Financién.
Daarnaast is hij
docent Bestuur-
lijke Informatie-

Samenvatting

Gemeenten zijn voornemens een recht-
matigheidsverklaring op te nemen in
de jaarrekeningen vanaf het verslag-
jaar 2022. Daarbij is ook een groeipad
aangegeven van een in ICS bij de cijfers,
een ICS bij de cijfers en een aantal
processen naar een ICS over de totale
bedrijfsvoering waarvoor bestuurders

van gemeenten kunnen kiezen.

Met deze varianten is in andere secto-
ren ervaring opgedaan. Op basis van
deze ervaringen kunnen de volgende
leerpunten voor gemeenten worden
geformuleerd:
focus op de aandachtspunten van
de commissie BADO en werk deze
nader uit op basis van de princi-
pes van het COSO internal control
framework 2013;
richt de vier lijnen van verantwoor-
delijkheid op een effectieve en
efficiente manier in;
richt de internal control top-down in
en maak gebruik van een baseline
voor internal control;
maak gebruik van zijlicht informatie
van de accountant bij het opstellen
van de rechtmatigheidsverantwoor-
ding;
houd een groeipad aan dat aansluit
op de ambities van de raad met
betrekking tot goed openbaar
bestuur en de kwaliteit van het
afleggen van verantwoording aan
de toezichthouders en de moge-
lijkheden van de desbetreffende
gemeente en/of pas een comply or
explain behadermg toe.

Totstandkoming
rechtmatigheids-
verantwoording
in de jaarrekening
van gemeenten

Germeenten hadden het voornemen om met ingang van de
jaarrekening 2021 een rechtmatigheidsverantwoording op

te nemen in de jaarrekening. Hiervoor moesten onder meer
de Gemeentewet, de Provinciewet, het Besluit Begroting
Verantwoording provincies en gemeenten en het Besluit
Accountantscontrole Decentrale Overheden worden aange-
past (Commissie BADO, 2020). Inmiddels 1s de implementatie

van dit voornemen een jaar uitgesteld.

Door Jan Droogsma

erwacht wordt dat in de jaarrekeningen van gemeenten vanaf het

verslagjaar 2022 wel een rechtmatigheidsverantwoording zal worden

opgenomen. Het is van belang dat duidelijk is hoe deze verantwoording

tot stand komt en wat de mogelijkheden zijn voor een groeipad naar
een volledige ‘in control statement’ (ICS) indien de bestuurders daaraan behoefte
hebben. Een volledige ICS is namelijk niet verplicht volgens het voornemen en de
bijbehorende wetsvoorstellen. Qok is interessant wat er van andere sectoren kan
worden geleerd waar soortgelijke ontwikkelingen hebben gespeeld. Deze onderwer-
pen staan centraal in dit artikel.

1 Hoe komt een rechtmatigheidsverantwoording tot stand bij een gemeente?
Uitgangspunt van het voornemen is dat de externe accountant een controleverkla-
ring uitbrengt over de getrouwheid van de financiéle overzichten en de rechtma-
tigheidsverantwoording. Dit vraagt van het college en het management dat er een
zodanig intern controle raamwerk is geimplementeerd en functioneert dat hiermee
de getrouwheid van de rechtmatigheidsverantwoording is gewaarborgd.

De Commissie BADO (2020, p. 17) noemt de volgende elementen die in een derge-
lijk intern controle raamwerk kunnen worden opgenomen: ‘een risicoanalyse die
alle financiéle stromen afdekt, een kwaliteits- en risicobeoordeling van de interne
processen en IT-systemen, een plan van aanpak voor de uitvoering van de interne
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controles, het identificeren van de risicovolle stromen en de
hoofdlijnen van de interne beheersing daarvan, het bepalen
van de omvang van de controlewerkzaamheden, de mix van
controlewerkzaamheden (controls testen, deelwaarnemingen
en statistische steekproeven), mogelijke inzet van data-ana-
lyse en verslaglegging over de uitkomsten van de uitgevoerde
interne controles’.

Opzet van het interne controle raamwerk
Er zal moeten worden vastgesteld in hoeverre de gelmple-
menteerde controles de getrouwheid van de rechtmatigheids-
verantwooirding waarborgen. De gemeente kan hiervoor het
Internal Control Framework van COSO hanteren. Dit frame-
work is gebaseerd op zeventien principes die nader moeten
worden ingevuld door het bestuur en het management tijdens
de implementatie van dit framework (Leeuwen, Bergsma en
Droogsma, 2019). Voor gemeenten zijn de volgende principes
uit dit framework relevant: de integriteit en ethische waarden
van de leiding, toezicht op het management, de rapportage-
lijnen, verantwoordelijkheden en bevoegdheden in relatie tot
de rechtmatigheid, het personeelsbeleid, de toegewezen ver-
antwoordelijkheden voor interne controle met betrekking tot
de rechtmatigheid, het benoemen van doelstellingen in het
kader van de rechtmatigheid, het identificeren van de risico’s
dat deze doelstellingen niet worden gehaald, het selecteren
en implementeren van interne controles om deze risico's
zoveel mogelijk te beperken, genereren en communiceren
van informatie die het functioneren van de interne controles
ondersteunen, het implementeren van monitoring activi-
teiten waarmee wordt vastgesteld dat de vorengenoemde
principes goed worden toegepast en nageleefd en dat afwij-

kingen tijdig worden gerapporteerd aan het verantwoordelijke
management en het bestuur om tijdig verbeteringen door te
kunnen voeren. Deze principes sluiten goed aan op het door
de commissie BADO genoemde interne controle raamwerk.
De nadere invulling van deze principes kan plaatsvinden in
overleg met de raad.

De werking van het interne controle raamwerk
De beoordeling van de werking van deze uitgewerkte princi-
pes moet plaatsvinden overeenkomstig instructies vanuit het
college en het management. Deze beoordeling vindt veelal
plaats door middel van een verbijzonderde interne controle
(VIC), controles uitgevoerd door een interne accountants-/
auditdienst en/of door middel van specifieke audits.
Gemeenten beschikken veelal over een VIC-functie of een
interne auditdienst die is gepositioneerd onder de control-
ler. De vraag is echter in hoeverre deze VIC-functies of deze
interne auditdiensten de rechtmatigheids- en getrouwheids-
problemen tijdig ontdekken en deze volledig en tijdig rappor-
teren? Indien dit (nog) niet het geval is kunnen de oorzaken
hiervan zijn dat de capaciteit van de VIC-functie of interne
auditdienst onvoldoende is om over de volle breedte van de
jaarrekening controles uit te voeren, dat de medewerkers die
deze werkzaamheden uitvoeren niet over de juiste kwalifica-
ties beschikken, dat de VIC-functie of de interne auditdienst
onvoldoende steun vanuit het management heeft of dat de
controle-informatie niet beschikbaar is, dan wel moeilijk is te
vinden. In dit kader is het van belang dat er een toereikende
le en 2e lijn in de organisatie aanwezig zijn. Van de le lijn, het
management dat verantwoordelijk is voor het ontwikkelen en
uitvoeren van het beleid, wordt verwacht dat zij zorgen voor
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voldoende interne controle op het rechtmatig handelen tij-
dens de uitvoering van de processen en dat dit aantoonbaar is
en gedocumenteerd is. Van de 2e lijn, de controllers en andere
staffuncties, wordt verwacht dat zij toezicht houden op en
ondersteuning bieden aan de 1e lijn bij het implementeren

en onderhouden van de interne controles op het rechtmatig
handelen.

Er zal veelal nog een 3e lijn onwikkeld moeten worden die
vanuit een van de le en 2e lijn onafhankelijke positie een vol-
waardige verbijzonderde interne controle op de jaarrrekening
posten uitvoert. Dit zal een positie moeten zijn rechtstreeks
onder de hoogste manager in de organisatie. Bij gemeenten

is dat de gemeente-secretaris. Nu is er veelal sprake van een
VIC- of auditfunctie vanuit de 2e lijn, de controller.

Het aantoonbaar rechtmatig handelen moet worden gewaar-
borgd door middel van een door de le lijn goed ontworpen,
beschreven en geimplementeerd geheel van processen met
een goede ingebouwde interne controle op de rechtmatig-
heidscriteria. De 2e lijn houdt hierop toezicht en ondersteunt
de 1e lijn hierbij. De VIC-functie of de interne auditidienst zal
vanuit een 3e lijns verantwoordelijkheid de werking van de in
de procedures ingebouwde interne controle moeten contro-
leren.

In het verleden is gerapporteerd door de externe accoun-
tants van gemeenten via managementletters in hoeverre het
vorenstaande is geimplementeerd en functioneert. Indien

dit niet het geval is, kan het college een specifiek onderzoek
instellen om na te laten gaan in hoeverre de interne controle
(incl. de VIC-functie/interne auditdienst) voldoet aan de
hiervoor genoemde relevante COSO-principes, de aangegeven
stuctuur van de 3 lijnen van verantwoordelijkheid en gericht
is op het waarborgen van de opzet, het bestaan en de werking
van de interne controle op de juiste rechtmatigheidscriteria
en -aspecten en of deze tot een goed onderbouwde rechtma-
tigheidsverantwoording kunnen leiden.

Daarnaast is het van belang om met de externe accountant,
vanuit de 4e lijns verantwoordelijkheid, te overleggen over de
eisen die moeten worden gesteld aan de positie, de kwaliteit
en de omvang van de VIC-functie of de interne auditdienst en
of de huidige invulling ervan hieraan voldoet indien hierover
nog niet eerder is gerapporteerd door of is overlegd met de
externe accountant.

Wanneer aan de vorenstaande eisen is voldaan en de le en 2e
lijn goed functioneren, dan kan op een effectieve en effici-
ente wijze invulling worden gegeven aan de totstandkoming
van de rectmatigheidsverantwoording en de controle van de
getrouwheid daarvan. Het is dus essentieel dat indien niet
aan deze voorwaarden is voldaan deze alsnog moeten worden
geimplementeerd. Dit kan bij gemeenten nog veel werk met
zich meebrengen en discussies opleveren over de herziene
verdeling van verantwoordelijkheden tussen de vier lijnen
van verantwoordelijkheden. Daarbij speelt ook nog de schaar-
ste van audit deskundigen op de arbeidsmarkt. Het is van
belang voor de nadere uitwerking en implementatie van de
totstandkoming van de rechtmatigheidsverantwoording en
de controle ervan dat gebruik wordt gemaakt van de ervarin-
gen uit andere sectoren die zijn beschreven in paragraaf 3.

2. Wat is het mogelijke groeipad voor gemeenten naar een
volledig internal control statement?
In bijlage 4 bij de notitie BADO is een groeipad opgenomen
voor gemeenten waarbij gemeenten kunnen kiezen voor een
bepaalde variant van een ICS en uiteindelijk, indien daartoe
de behoefte bestaat, kunnen komen tot de implementatie
van een complete ICS (BADO, 2020). Het betreft de volgende
varianten en fasen:
een verantwoording gericht op de financiéle rechtmatig-
heid en hantering wettelijke normen;
een verantwoording gericht op financiéle rechtmatigheid
en het benoemen van een aantal processen die in deze
verantwoording de aandacht krijgen;
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een verantwoording gericht op de bredere bedrijfsvoering
in de vorm van een ICS.

Deze varianten kunnen als volgt nader worden toegelicht.

Ad. 1 Een verantwoording gericht op de financiele rechtmatig-
heid en hantering wettelijke normen

Het meest beperkte en veel toegepaste ICS is een statement
over de getrouwheid van de in de jaarrekening opgenomen
informatie en/of de rechtmatigheid van de totstandkoming
ervan.

Het ICS over de rechtmatigheid van de totstandkoming

van de informatie in de jaarrekening wordt toegepast bij de
ministeries. Dit ICS omtrent de rechtmatige totstandkoming
van verplichtingen, uitgaven, ontvangsten, salibalansposten
en afgerekende voorschotten is geregeld in de Rijksbegro-
tingvoorschriften en komt feitelijk overeen met de recht-
matigheidsverantwoording en een toelichting daarop in de
paragraaf bedrijfsvoering die gemeenten voornemens zijn in
te voeren.

Ad. 2 Een verantwoording gericht op financiéle rechtmatig-
heid en het benoemen van een aantal processen die in deze
verantwoording de aandacht krijgen

Een verder ontwikkelde variant is een ICS over het functione-
ren van het interne controle systeem. Daarmee verklaart het
management of het bestuur in hoeverrre de interne controle
effectief is. Een veel gehanteerde variant in de private sector
is een ICS toegespitst op de effectiviteit van de interne contro-
lemaatregelen gericht op de getrouwheid van de informatie in
de jaarrekening. Deze variant is geregeld in de Amerikaanse
Sabanes Oxley wetgeving, de opeenvolgende versies van de
Nederlandse Corporate Governance Codes en de hierop geba-
seerde sector specifieke corporate governane codes.

Ad. 3 Een verantwoording gericht op de bredere bedrijfsvoe-
ring in de vorm van een ICS.

Het meest vergaande ICS houdt in dat het bestuur zich,
veelal in de jaarrekening, verantwoordt over de mate waarin
de organisatie in staat is om de organisatiedoelstellingen
(strategische doelstellingen (private sector) of de beleids-
doelstellingen (overheid)) te behalen. Er wordt verklaard dat
het management control systeem gedurende het verslagjaar
effectief was om deze organisatiedoelstellingen te realise-
ren. Deze variant gaat heel ver en wordt niet veel toegepast.
Om aantoonbaar tot een dergelijke ICS te komen moet een
organisatie over een management control systeem beschik-
ken dat toegankelijk moet worden gedocumenteerd. Aange-
zlen overheidsorganisaties veel doelstellingen hebben, die
ook tegenstrijdig aan elkaar kunnen zijn, is de inrichting van
een dergelijk managment control systeem erg complex. Deze
variant van de ICS over de realisatie van de strategie wordt
niet expliciet genoemd in wet- en regelgeving.

Naast de toepassing van een ICS wordt in risicoparagrafen
gerapporteerd over strategische, operationele, compliance en
verslaggevingsrisico’s, de opzet en werking van de interne
risicobeheersings- en controlesystemen over het verslagjaar,
eventuele belangrijke tekortkomingen in de interne risico-

beheersings- en controlesystemen die in het verslagjaar zijn
geconstateerd, welke eventuele significante wijzigingen in
die systemen zijn aangebracht, in welke eventuele belangrij-
ke verbeteringen van die systemen zijn voorzien, in hoeverre
deze onderwerpen zijn besproken met de toezichthouders en
de gevoeligheid van de resultaten of de performance van de
organisatie voor materiéle wijzigingen in externe omstandig-
heden (Monitoring Commissie Corporate Goverance, 2016).

3. Wat kunnen gemeenten leren van andere sectoren waar
In het verleden rechtmatigheidsverantwoordingen of
andere onder punt 2 genoemde varianten van het ICS zijn
geimplementeerd?

Een ICS op basis van de Sarbanes-Oxley wet

Bestuurders van beursfondsen die vallen onder de Sarbanes-
Oxley wet moeten jaarlijks een ICS opnemen in hun jaar-
rekening waarin zij verklaren in hoeverre de internal control
effectief is om te komen tot een jaarrekening die een getrouw
beeld geeft van de werkelijkheid. Indien dit niet het geval

is, moeten zij deze leemten toelichten als internal control
weakness(es). Hiervoor moet het bestuur een evaluatie van de
internal control laten uitvoeren. De externe accountant van
het desbetreffende beursfonds moet verklaren in hoeverre

zlj instemmen met de conclusie van het bestuur. Voor de
opzet van het internal control systeem en de evaluatie van de
werking ervan wordt veelal gebruik gemaakt van het internal
control framework van COSO waaraan ook is gerefereerd in
paragraaf 1.

De implementatie van het internal control framework en de
audits en evaluaties van de werking ervan heeft indertijd veel
kosten met zich meegebracht.

Organisaties gingen op een bottom-up wijze processen
beschrijven en aanpassen. Dit leidde tot een ineffectieve en
kostbare bureaucratie (Zolner, 2009) en de strategie en risico’s
van ondernemingen werden hierdoor uit het oog verloren.

Een top-down benadering voor het aanpassen en beschrijven
van de processen kan tot een meer gefocuste aanpak leiden.
Het startpunt hiervan is de informatie uit de jaarrekening
waarvoor de controledoelstellingen en de relevante processen
waaruit deze informatie naar voren komt, worden bepaald.
Vervolgens worden de belangrijke interne controle maatrege-
len (ook wel key controls genoemd) bepaald en wordt bepaald
hoe de werking van deze interne controle maatregelen kan
worden gemonitored. Omdat bij gemeenten de rechtmatig-
heid een belangrijke rol speelt dienen de controledoelstel-
lingen ook betrekking te hebben op de relevante wet- en
regelgeving.

Er zijn ook onderzoeken uitgevoerd naar de invoering van de
Sarbanes-Oxley wet, waarbij bleek dat de toepassing ervan tot
positieve effecten heeft geleid (onder meer Baber, Liang & Zhu,
2012).

Een ICS op basis van de Nederlandse Corporate Governance
Code

Bij de implementatie van een ICS volgens de opeenvolgende
versies van de Nederlandse Corporate Governance Code en
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de nadere uitwerking ervan voor specifieke sectoren is voor
een comply or explain-benadering gekozen. Beursvennoot-
schappen behoren zich te verantwoorden over in hoeverre
hun internal control systeem toereikend is om te waarborgen
dat de jaarrekening een getrouw beeld geeft van de werke-
lijkheid. Geadviseerd wordt het internal control systeem te
baseren op het Internal Control Framework van COSO. Tevens
wordt verwacht dat deze beursfondsen de wijze waarop zij

de strategie en de risico’s beheersen, beschrijven in hun
jaarverslag. De accountant hoeft deze verantwoording en de
beschrijving niet op getrouwheid te controleren. De accoun-
tant dient alleen na te gaan of deze informatie overeenkomt
met de informatie die hij heeft verkregen tijdens de controle
en zijn/haar kennis van de cliént die hij in de jaren dat hij/

zij de organisatie controleert heeft opgedaan (NBA, 2020D).
Indien beursvennootschappen (onderdelen van) deze verant-
woording en/of beschrijving niet opnemen in hun jaarverslag,
dan moet het bestuur toelichten waarom dit niet plaats-
vindt. Deze comply or explain-benadering heeft geleid tot de
implementatie van minder kostbare varianten van een ICS en
geeft toezichthouders, als raden van commissarissen (RvC's)
en audit comittees (AC's), en aandeelhouders de mogelijk-
heid het bestuur aan te spreken op de aangegeven risico’s,
beheermaatregelen en restrisico's en toelichtingen op het niet
naleven van de bepalingen inzake de rapportages over het

in control zijn. Uit de jaarrekeningen van beursfondsen blijkt
dat de kwaliteit van risicoparagrafen in de loop van de tijd is
verbeterd en dat RvC's en AC's en het bestuur spreken over
deze risico's en de beheersing daarvan. De mate waarin dit
plaatsvindt wordt sterk beinvloed door de kwaliteit en integri-
teit van het bestuur en de kwaliteit van de interne en externe
toezichthouders van deze beursfonden.

Een ICS bij de departementale jaarverslagen in Nederland

Bij de rijksoverheid wordt sinds 2001 een ICS in de depar-
tementale jaarverslagen opgenomen in de vorm van een
bedrijfsvoeringsparagraaf, eerst in een standaard voorge-
schreven formulering en vanaf 2003 in een vrije formulering
(Zanen-Nieberg & Buizer-Van der Pols, 2004). De minister
moet vanaf 2003 een bedrijfsvoeringsparagraaf opnemen in
het departementale jaarverslag, met daarin een rechtmatig-
heidspassage waarin de minister de comptabele onrechtma-
tigheden en/of onzekerheden daaromtrent opneemt met een
korte toelichting indien deze comptabele onrechtmatigheden
en/of onzekerheden daaromtrent individueel of tezamen een
rapporteringstolerantie per begrotingsartikel, voor de saldi-
balans, voor de afgerekende voorschotten of een tolerantie
voor de totale financiéle overzichten overschrijden. Als deze
onrechtmatigheden of onzekerheden er niet zijn verklaart de
minister dat ook.

Naast deze rechtmatigheidspassage wordt in de departe-
mentale jaarverslagen een beschrijving opgenomen van de
tekortkomingen in het financieel beheer en de totstandko-
ming van de niet-financiéle informatie en wordt de stand van
zaken met betrekking tot een aantal voorgeschreven bedrijfs-
voeringsonderwerpen beschreven, waaronder IT (Ministerie
van Financién, 2020).

De accountant neemt de getrouwheid van de rechtmatig-
heidspassage mee in zijn/haar getrouwheidsverklaring bij de
departementale jaarrekening.

Voor de verantwoording omtrent de onrechtmatigheden en/
of onzekerheden daaromtrent mag de minister zich mede
baseren op de zogenaamde zijlicht informatie (controle
uitkomsten) van de controlerende accountant. Met name de
beperking tot de rapportage van comptabele onrechtmatighe-
den en het gebruik van zijlicht informatie van de accountant
hebben geleid tot een werkbaar en doelmatig geheel.

Voor het bepalen van de kwaliteit van het financieel beheer

is een baseline financieel en materieel beheer uitgebracht.
Hierin is aangegeven dat de leiding verantwoordelijk is voor
de normatiek en de toleranties voor fouten. Tevens is een lijst
met normen voor het financieel en materieel beheer opge-
nomen met als categorieén begrotingsvoorbereiding (met
onderdelen ramingen, regelgeving en systemen, vaststel-
ling), begrotingsuitvoering (met als onderdelen begrotings-
bewaking, beheer van de financiele stromen en standen),
uitvoeringssystemen (met als onderdelen administratieve
organisatie, beveiliging, continuiteit en controleerbaarheid),
administratieve systemen (met als onderdelen conform de
voorschriften, tijdigheid, beheer balansposten, administratie-
ve organisatie, beveiliging, continuiteit en controleerbaarheid)
en het afleggen van verantwoording (met als onderdelen con-
form voorschriften en de administratie, specificaties en ana-
lyses en tijdigheid) en een scorelijst ingedeeld naar frequentie
(incidenteel, herhaaldelijk en structureel) en gewicht (licht,
gemiddeld en zwaar) van het probleem om de kwaliteit van
het financieel en materieel beheer te bepalen. (Ministerie van
Financién, 2003). Deze baseline werkte goed als basis voor de
controles en evaluaties van het financieel beheer. Deze base-
line vormde het uitgangspunt voor de verantwoordelijkheids-
verdeling tussen de 1, 2e en 3e lijnen van verantwoordelijk-
heid en een aantoonbaar toereikend functionerend financieel
beheer als de basis voor een goed onderbouwde rechtmatig-
heidsverantwoording en het voorkomen van onrechtmatig-
heden. Deze baseline heeft goed gewerkt als groeipad om te
komen tot een goed onderbouwde rechtmatigheidsverant-
woording en het voorkomen van onrechtmatigheden.
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