DE ACCOUNTANT IN DE OVERHEIDSHUISHOUDING
door J. F. van Dijk

A. Algemene opmerkingen ] . .
1 De Winkler Prins encyclopedie omschrijft ,overheid” als een aan het
staatsrecht ontleend begrip ter aanduiding van een instelling of het collectief
van instellingen van_de maatschappelijke. organisatie, die ?eza? uitoefenen
over de perSonen die_wonen, c.g. verblijven binnen het territoir waar de
gezagsuitoefening legitiem is, en in het aIEemee,n over de leden van de maat-
schappelijke organisatie, waar ze zich ook bevinden. Het begrip overheid is
niet eenduidig. Wij onders_chelden_daarbljn verschillende geledingen in ,verti-
cale” zin, namelijk op nationaal niveau (het Rl{k), alsmede op provinciaal en
gemeentelijk nivéau. Voorts moeten ook de wa erschapPen, veenschappen of
veenpolders tot het begrip overheid worden gerekend. In tegenstelling tot de
nationale overheid worden de andere overheden meestal aangeduid met de
verzamelnaam ,,Ia?ere overheid”. _ _ - _
Uit het bovenstaande blijkt reeds dat er niet sprake is van één overheids-
huishouding, maar dat het betreft een zeer groot aantal instellingen op ver-
schillende Niveaus, die ieder een deel van de’totale overheidstaak™ uitvoeren.
Elk van deze overheden, dat wil dus zeggen elke provincie, elke gemeente en
elk waterschap, heeft zijn eigen bestuur, zijn eigen organisatié, zijn eigen
personeel etc.

2. Wat tot de overheidstaak moet worden gerekend is in de tijd aan wijzi-
ging onderhevig. Wanneer wij de omvang van de totale overheidsactiviteiten,
gemeten in geld, projecteren”tegen het nationale inkomen blijkt daarujt een
in de laatste decennia qpgetreden zeer sterke toeneming van de overheids-
taken. Deze toenemmg IS een, gevolg van gewijzigde en zich nog steeds wijzi-
gende inzichten met Detrekking tol hetgéen alstaak van de overheid moet
worden beschouwd. Deze inzichten worden mede bepaald door overwe-
gingen van Ievensbe_s_chouwell[lke en politieke aard. Historisch gezien is er een
ontwikkeling waarbij vele taken, begonnen als particulier inifiatief, geleide-
lijk aan min” of meer tot overheidstaak zijn geworden. Voorbeelden hiervan
zijn bijv. aanleg en onderhoud van wegenen bruggen, de zorg voor het
openbaar vervoer, voor onderwijs, voor womm{;bouw, voor maatschappelijk
zwakkeren, voor bejaarden en zieken, voor sport en recreatie, etc.

3 In sommige %evallen is de aanvankelijk door het particulier initiatief
?estlchte organisatievorm (verenggmgi, stichting) blijven bestaan, waarbij de
aak van de overheid beperkt blijft tot het geven van daadwerkelijke steun.
Meestal doch niet uitsluitend js"dit qeldelu e steun, bijv. in de vorm van
subsidie van de activiteiten of het verlenenvan financiéle garanties voor de
betaling van rente en aflossing van wegens verrichte investeringen opgenomen
Ienm&;en (mekenhmz_en,_be(;aardenmstellm en). In andere gevallen is de taak
vatnk e_prlv?te organisatie door de overheid zelf overgenomen (bijv. bijstands-
uitkeringen).
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In weer andere %evallen IS de particuliere_organisatievorm geheel gehand-
haafd, doch is het Destyur (bijv. via het bezit van alle of de meerderheid van
de aandelen .in gen n.v.) in handen van de overheid (?as, water en electrici-
teltsvoomenlnga._ In._nog weer andere gevallen verschaft het Rijk de financie-
ringsmiddelen, die via de gemeenten, die tegenover het Rijk garant zijn, aan
de “particuliere organisatie worden doorgegeven (bijv. woningbouwvereni-
gingen). . . .

ellicht moet men ten aanzien van hetgeen als overheidstaak is te be-
schouwen bepalend laten zijn het feit, dat de overheid bereid is een deel van
z_qp inkomsten aan een bepaalde activiteit te besteden en dit ook daadwerke-
lijk doet, ongeacht het feit of deze activiteit door de overheid zelf of door
een private huishouding wordt uitgeoefend. De be_sllssmq van de overheid
zelf Is in deze dan maatgevend te ‘achten. Normaliter zal de overheid zich
daa}rb_u (behoren te) laten leiden door overwegingen van algemeen belang en
welzijn,
Opj dit totale gebied komt zoals uit het bovenstaande kan worden afgeleid
een grote scala van vormen van samenwerking tussen overheid en particulier
initiatief voor. Daarhij zijn grensgebieden te onderscheiden waarin men van
mening kan verschillen of de desbetreffende activiteit nu een echte over-
heidstaak is of in beginsel een private taak, die bijvoorbeeld uit rentabiliteits-
overwegingen niet naar behoren door het particulier initiatief kan worden
vervuld”en” waarbij de overheid moet busErlngen.__In andere gevallen zal er
duidelijk sprake zijn van een overheidstaak, waarbij echter private organisa-
ties blijven ingeschakeld.

4 Het is duidelijk dat het afbakenen van de begrippen ,overheidstaak” en
,overheidshuishouding” in het kader van bovenstaande problematiek niet
altijd scherp kan Fe_schleden. Wel kan worden opgemerkt, dat naarmate de
overheid financieel in sterkere mate bij de exploitatie van door private orga-
nisaties uitgevoerde activiteiten betrokken s, de ne_hgmgi(- bij de overheid -
groter zal zijn de desbetreffende taken als. ,overheidstaken™ te zien, bij de
Uitvoering waarvan het particulier initiatief is ingeschakeld. o

Bezien"vanuit de gezichtshoek van de uitvoérende private organisafie zal
men echter veeleer geneigd zijn in die gevallen te spreken van particulier
initiatief, gesteund door de overheid.

5 Qok de_taakverdeling tussen de verschillende geledingen van overheden
(Rijk, provincies en gemeenten) is door de jaren heen dan verschuivingen
onderhevig en nu eens Qnderwq_r[?en aan centraliserende (verschujvingen van
emeenten naar provincie en Rijk), dan weer aan decentraliserende krachten
%m omgekeerde rlchtmg). . .

Uit het bovenstaande mo e_bllgkenﬁ dat wanneer wij spreken van ,,0ver-
heidshuishouding” en ,overheidstaak” er sprake_ is van een_zeer complex
geheel dat niet altijd even duidelijk definieerbaar is en waarbij verschillende
dynamische krachten een rol spelen.

6 De produktie van goederen en diensten veroorzaakt offers. Bij de private
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onderneming zal er, om te kunnen voortbestaan, een duurzaam overschot
moeten zijn van de opbrengst van de geproduceerde c.g. verkochte goederen
en diensten boven de aan de voortbrenging daarvan verbonden offers. IS geen
duurzaam overschot te verwerven dan zal de produktie niet plaatsvinden
ofwel worden beindigd. Daarom zal er een voortdurend streven zijn om dit
overschot van opbrengsten boven offers te handhaven. o )

Invloeden van vraag en aanbod op de verkoopmarkt, die blijvende prijs-
dalingen veroorzaken, zullen op de duur dan ook moeten leiden tot een
verlaging van de voortbrengingskosten, door onder andere verbeterde Fro-
duktie- en verkoopmethoden en organisatie etc. Gelukt dit niet dan zal de
produktie moeten worden gestaakt. De marktverhoudingen hebhben derhalve
een duidelijke invloed bij de keuze van het produkt en van de toegepaste
produktienmiethode. o .

Bij de overheidshuishouding, die kan worden beschouwd als een diensten-
verlénende huishouding, ontbreekt deze corrigerende invloed van de markt
praktisch geheel, omdat de voortbre_n?_ln van“de overheidsprestaties plaats-
vindt onder min of meer monopolistiscne marktverhoudingen. Bovendien
heeft een groot deel van de overheidsprestaties geen ,verkoopprijs”. De ,af-
nemers” zijn meestal niet individuen of onder_nemm?en,_maar IS de_maat-
schappij als collectiviteit, In bepaalde gevallen is voorts niet de q_ebru_lksnut-
tJ?held van de diensten bepalend maar hun heschikbaarheidsnuttigheid (po-
lifie, brandweer, defensie, etc.). _ ,

De totale offers van een groot deel van de_overheidsprestaties moeten
worden gedekt uit het totadl van de overheidsinkomsten, die voor het
grootste deel weer bestaan uit belastinggelden. _ _
Alleen al het feit, dat een zeer groot aandeel van het nationaal inkomen
via de overheidskassen wordt geleid, noopt er toe, dat er met betrekking tot
de aanwending van deze - grotendeels via belastingheffing - verkregen midde-
len 70 goed moageluke waarborgen moeen word_endgeschap_en voor een doel-
treffende besteding van deze gelden. Dit houdt in dat er bij de overheid gen
deugdelijke organiSatie van de besluitvorming en van de uitvoerende activitei-
ten “moet zijn, dat de organisatie van de ‘informatieverwerking aan de in
verband daarmede te stellen eisen voldoet en dat bovendien voorzien is in
een doeltreffende controle, zowel intern als extern. )

De_accountant zal in de overheidshuishoudingen dan ook een belangrijke
functie kunnen en moeten vervullen.

7 Met hetrekking tot de activiteiten van de accountant in de_overheidshuis-
houding kunnen wij een globale onderscheiding maken. Er zijn. accountants
die alleen in adviserende zin werkzaam zijn bij de directe of indirecte uitvoe-
ring van overheidstaken. _ o ,
aarnaast fungeren accountants in de overheidshuishouding als controleur
ten behoeve van de leiding van de deshetreffende overheidsnuishouding of
van een dienstonderdeel. In veel gevallen gaan de controle- en adviesfunctie
echter samen. ) _
Ten slotte is er behoefte aan een onafhankelijke en deskundige controle
met betrekking tot de verslaggeving van de betrokken overheidshuishouding,
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leidend tot een verklaring van getrouwheid bij de jaarrekening. Hierna sub B
wordt op deze taken en functies nader ingegaan.

8 Schrijvend over de ,accountant in de overheldshmshoudmgf’ moeten nog
worden onderscheiden accountants die wel en accountants die niet bij de
betrokken overheidsinstelling waarbij zij fungeren in dienstverband werk-
Zaam Zzijn.

Dit gnd,erscheld IS 0.2, belangrijk in verband met de uitoefening van de
attestfunctie met betrekklng_ tot “de JaarrekenlnE van de overheid. In het
vervolg van dit opstel wordt hier nader op_terque omen.

Voorts kan nog worden vermeld dat niet alle in overheidsdienst fungeren-
de_accountants registeraccountants zijn, ofschoon er de laatste jaren een
duidelijk streven is'om u|tslu|tenngekwahf|ceer_de accountants te benoemen.
Bij het'Rijk is dit reeds geruime t|{ het geval. Bij de provincies en ﬁemeenten
bestond fot voor kort op dit punt wel een duidelijke tendens, doch nog geen
vaste gedralgs_lun. Daarom ugn In dienst van de Ia?ere overheid nog een aantal
niet-gekwalificeerde accounfants werkzaam. Zoals bekend, is voor het funge-
ren van de tot deze groep behorende accountants bij de recente wijziging van
artikel 57 van de Wet op de Registeraccountants een overgangsregeling ge-
troffen, Genoemde wetswungln? heeft er toe geleid dat het afgeven van
verklantngetn van getrouwheid eerfang slechts kan geschieden door de register-
accountant,

B. Taken van de accountant in de overheidshuishouding .

Wanneer wordt afgezien van allerlei bijzondere omstandigheden kunngn de
hoofdtaken van de‘accountants in de overheidshuishouding en de organisatie-
vormen van hun activiteiten als volgt worden geschetst:

1 Het Rijk

a8 De verJantwoordlngspllcht,van het Rijk is geregeld in artikel 136 van, de
Grondwet, nader uitgewerkt in de artikelen 90 en 91 van de Comptabiliteits-
wet en artikel 19 vande Bedrijvenwet. ,

De jaarlijks op te maken rijksrekening en de rekeningen van de staatshe-
drijven en -fondsen moeten nadat zij door de Algemene Rekenkamer zijn
goedgekeurd, aan de Kroon worden aangeboden, terwijl het ,slot” van deze
rekenmglen bij de wet wordt vastgesteld. , _

De Algemeéne Rekenkamer bestaat uit een coIIe%e van drie leden, die door
de Kroon_worden benoemd. Hun benoeming geschiedt voor het leven (prak-
tisch tot 70-Jar|?e leeftijd). Zij zijn onafzetbaar en hun bezoldiging wordt bi
de wet 8ereged. Grondwet” en Comptabiliteitswet noemen een aanta
functies Qie ‘onverenighaar zijn met het lidmaatschap van de Algemene
Rekenkamer. )

_Uit het bovenstaande blijkt, dat de Algemene Rekenkamer los staat van de
uitvoerende macht. De Rekenkamer fungeert ten opzichte van de Rijksver-
antwoording c.a. als extern accountant.

Voor de Uitvoering van haar taak beschikt de Algemene Rekenkamer over
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een_ambtelijk apparaat waaraan een aantal registeraccountants is verbonden.
b. De primaire faak van de Rekenkamer wordt gevormd door de controle
van de rechtmatigheid en de wetmatigheid van de uitgaven en ontvangsten
van de departementen van algemeen bestuur, de begrotingsfondsen en, de
staatshedrijven, Daarnaast is de"Kamer belast met de uitoefening van toezicht
op de doelmatigheid van het door het Rijk gevoerde beheer en van de organi-
satie en de functionering van de rijksdiensten, De Kamer brengt&aarluks een
,verslag{_van_haar werkzaamheden™ uit, in welk verslag met betrekking tot de
doelmatigheid meestal een groot aantal opmerkingen'is opgenomen. Dit ver-
slag wordt aan de Staten-Generaal medegedeeld. o

¢. Een aantal departementen van algemeen bestuur heeft de beschikkin

over een_eigen interne accountantsdienst. Deze diensten oefenen controle ui
op het financieel beheer van het deshetreffende departement en van de daar-
onder ressorterende diensten. Deze connolels%enchtop hetaf?evenvan een
goedkeumnde\mrmann% bij de rekening van het departement ten behoeve
van de betrokken minister en bij de verantwoording van de tot dat departe-
ment behorende diensten, die gen eigen financiéle administratie voeren. In-
dien deze diensten zo omvangrijk zijn dat zij een eigen intern controlebureau
In hup organisatie hebben, voltrekt zich een vorm van samenwerking tussen
deze beide controle-organen. L

Deze interne accountantsdiensten besteden ook aandacht aan een efficiént

functioneren van het deshetreffende departement,
d. Bij het Ministerie van Financién fungeert als departementale accountants-
dienst de zgn, Centrale Accountantsdienst (CAD). Haar eerste taak komt
overeen met die zoals hierboven voor de departementale accountantsdiensten
in het algemeen is omschreven, ,

Voorts fungeert de CAD als een departementale accountantsdienst voor
andere departémenten in opdracht van de desbetreffende minister, namelijk
in die gevallen dat zo’n departement geen eigen accountantsdienst heeft.
Daarnaast heeft de CAD nog op andere wijze t€ maken met de administratie
van alle_ andere departementen en de daaronder vallende diensten. Dit vloeit
voort uit het feit, dat de Minister van Financién ingevolge de bepalingen van
de Comptabiliteitswet een zekere bemoeienis heeft met de uitvoering van de
begroting door zijn ambtgenoten, Dit hangt samen met zijn verantwoorde-
ICukheld voor het algemene financiéle en budgettaire beleid van het Rijk. De

AD houdt zich in dit verband bezig met voorschriften voor de inrichtin
van de administratie der departementen en de werking van deze voorschrif-
ten in de praktijk, terwijl ze verder heeft na te gaan dat de door de Minister
van Financién gemaakte afspraken bij de begrotingsuitvoering worden nage-
leefd. Ook ziet'zij toe op de reahsennq_yan een efficiént beheer, en dient Zij
zekerheid te verschaffen dat de maandelijks door de departementen samenge-
stelde en_aan de Minister van Financién ingezonden overzichten van verplich-
nngfn, uitgaven en ontvan?stenJU|stz¥n. _ _
e. Zowel de departemenfale accountantsdiensten als de CAD verrichten
naast de hierboven bedoelde algemene controles ook controles met een bij-
zonder doel, zoals het vaststellén van normen en hedragen voor het verstrek-
ken van subsidies aan instellingen, het toezien op de naleving van subsidie-
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voorwaarden, van bepalingen in_overeenkomsten van aangenomen werk en
van regiecontracten, de vaststelling van doqr het Rijk te verlenen resp. ver-
leende “schadevergoedingen, de naleving van in bepaalde wetten gegeven voor-
schriften, fraude-onderzoekingen en controles betreffende de rentabiliteit en
de vermogenspositie van_ ondernemingen waaraan door het R|B< of onder
garantie van het Rijk leningen zijn of zullen worden verstrekt. Deze laatste
controles leiden soms tot een door de hetrokken accountantsdienst afgege-
ven verklaring van getrouwheid bij de jaarrekening van deze ondernemingen.
f. Naast de bovengenoemde werkzaamheden waarin de controlefunctie over-
heerst, vervullen de departementale accountantsdiensten werkzaamheden van
overwegend adviserende aard. Deze adviezen hebhen bijv. betrekking op or-
ganisatie, administratieve organisatie, waaronder de automatisering, en effi-
ciency van de rijksadministratie. Daarnaast adviseren zij over bedrijfsecono-
mische en financiéle problemen waarmee de beleidsafdelingen van” departe-
menten in hun praktijk worden ?econfronteerd, 20als beoordeling van jaar-
verslagen, kostprijsberekeningen, tarieven, etc. _
% Ter voorkoming van doublures bestaat er een samenwerking tussen de
lgemene Rekenkamer als extern accountant en de inferne accountants-
diénsten van de betrokken departementen, waarbij afschriften van rapporten
en inzage van werkprogramma’s en informatig omtrent controlebevindingen
etc. een rol spelen. Een en ander is te vergelijken met de relatie zoals die”bij
gle tprlvate ondernemingen bestaat tussen de ‘externe en de interne accoun-
ant.

Qok in verband met de taak van de Minister van Financién ten aanzien van

het begrotingsheheer van zijn cpllega’s IS er een vorm van_samenwerking
tussen de Centrale Accountantsdienst van het Ministerie van Financién en de
accountantsdiensten van de overige departementen. Deze samenwerking
maakt gebruik van soortgelijke middelen als boven is geschetst in de verhou-
dtlng tussen Algemene Rekénkamer en de departementale accountantsdien-
stefl,
h. De Rijksaccountantsdienst (RAD), die. een onderdeel vormt van de Belas-
tingdienst van het Ministerie van Financién, staat los van de hierboven ge-
noemde accountantsdiensten van de departementen, ook van de Centrale
Accountantsdienst van het Ministerie van Financién. De voornaamste taak
van de _Ru[ksaccountantsdlenst IS het in opdracht van de Inspectie der Belas-
tingen instellen van boekonderzoekingen hij belastingplichtigen teneinde na
te %aan of de gedane aanqlfte,n en de overrqele_gde gegevens voor de inkoms-
ten eIa_sth, vermogensbeélasting, omzetbe _a_stln% en invoerrechten aanvaard-
baar zijn. Daarnaast vervult de RAD nog bl;]zqn ere opdrachten ten behoeve
van de”belastingdienst en voor andere overheidsinstanties, zoals bijv. onder-
zoeken in strafzaken ten behoeve van het Ministerie van Justitie.

2 De provincies

a. De F\),/erantwoordingsplicht van de Colleges van Gedeputeerde Staten der
Provincie is geregeld In de artikelen 135 (galgemene dienst) en 140 (takken
van dienst: ,, edruven”%,\/an de Provinciewet. Deze artikelen hepalen dat de
rekeningen met dé daarbij behorende toelichtende bescheiden aan de Provin-
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ciale Staten worden overqe_le%d_onder bijvoeging van een ,verslag van een
onderzoek naar de deugdelijkheid” van de rekening door de krachténs artikel
144 door Provinciale Staten aangewezen deskundige (]accountant). De reke-
nlnﬁ( is algemeen verkrijghaar. Provinciale Staten stellen de rekening vast,
welk besluit is onderworpen aan Koninklijke goedkeuring. Daartoe wordt dit
besluit met de_verantwoording (rekenmgi en_het verslag van de deskundi-
ge”) aan de Minister van Binnenlandse Zaken ingezonden.

Het uitbrengen van bovenbedoeld verslag van het onderzoek naar de deug-
delijkheid van de rekening kan bij de elf provincies geschieden:
1 door een openbaar accountant ,
2 door het hoofd van de provinciale accountantsdienst van de betrokken

rovincie
3 goor_ het hoofd van de provinciale accountantsdienst van een andere
rovincie

4 goor het Centraal Bureau voor Verificatie en Financiéle Adviezen van de

Vereniging van Nederlandse Gemeenten. _
b. Ook de in"de provinciale huishoudingen werkzame accountants verrichten
naast deze algemene_ controles. onderzoekaen met een bijzonder doel.
Voorts hebhen™ ook zij bemoeienis met controle van andere h_ulshoudm?en in
verband met provinciale subsidies en tQ)Jalra_n_tles en dienen zij Gedepufeerde
Staten van advies over financiéle en Dedrijfseconomische aangelegenheden
waarmede deze bij hun functioneren worden geconfronteerd.

3 Degemeenten _
a De verantwoordingsplicht van de colleges van Burgiemeester en Wethou-
ders der gemeenten is geregeld in de artikelen 255 (algemene dienst), 265
takken van dienst: ,bédrijven”) der Gemeentewet. Deze artikelen bépalen
at Burgemeester en Wethouders over elk dienstjaar verantwoording doen
aan de raad onder _overleggmg van de rekeningen de daarbij behorende,
toelichtende, bescheiden. Zij voegen daarbij een”,verslag van een onderzoek
naar de_deugdelijkheid” van de rekening, ingesteld doof de overeenkomstig
artikel 265bis door de gemeenteraad aangewezen deskundige éaccountant).
De rekening wordt op de gemeentesecretarie voor een ieder ter lezing
neergelegd en verkrlﬁgbaar gestéld. De gemeenteraad stelt de rekening van de
algemene dienst en die van-de takken van dienst ,voorlopig vast”. Dit raads-
besluit wordt aan het toezichthoudend orgaan, het College van Gedeputeerde
Staten van de betrokken provincie, mqezonden_. Deze ,Sluiten de rekening”
en stellen het bedrag van de ontvangsten en uitgaven (resp. baten en lasten
van de bedrijven) vast op grond van de ingezonden rekening, de daarbij
behorende stukken en het overgele?_de verslag van het door de deskundige
mgBesteIde onderzoek naar de deugdeTijkheid van de rekening. .

_Bedoeld ,verslag van het onderzoek naar de deugdelijkneid van de reke-
ning” moet blijkens het rapport van de Commissie”Van Namen (Sub-com-
missie C.T.B.-N.Lv.R.A.), gepubliceerd in ,De Accountant” van oktober
1969, paq. 71 en volgende, worden beschouwd als egn accountantsverklaring.
Dit,verslag” wordt in de Nederlandse gemeenten uitgebracht:

1 ineen énkel geval door een openbadr accountant
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2 voor de %rootste gemeenten en voor een aantal middelgrote gemeenten
door het hoofd van de gemeentelijke accountantsdienst

3 door het Verificatiebureau van de Vereniging van Nederlandse Ge-
meenten in een aantal grote, het merendeel der middelgrote en verreweg
de meeste kleine gemeenten. _

b. Qok de in de gemeentehuishoudingen werkzame accountants verrichten

naast deze algemene controles onderzoekingen met een bijzonder doel. Ook

hebben zij bemoeienis met controles van andere private ‘huishoudingen in

verband met gemeentelijke subsidies en garanties. Veelal leiden deze contro-

les tot het af%e\_/en van een verklaring vangetrouwheid bij de jaarrekening van

deze private huishoudingen. ,

¢. Voorts fungeren deze accountants als adviseur van het College van Burqe-

meester en Wethouders omtrent financiéle en bedrijfseconomische aangele-

genheden waarmede deze bij hun functioneren worden geconfronteerd: De

om\lla_nag van deze adviserende taak is als regel aanzienlijk en in samenstelling

veelzijdig.

d. Injeegn Aaantal gevallen zijn de sub a-2 genoemde accountants bovendien

Hlt_dhuklae_luk beldst met de doelmatigheidscontrole van de gemeentelijke

uishouding.

C. Controle van overheidsrekeningen en gedrags- en beroepsregels .
1 Uit het vorenstaande is gebleken, dat de ,,pubflc accountant” bij de
controle van de overheidsrekeningen in het algemeen een hescheiden rol
sﬁp_eelt. Dit geldt zowel voor het Rijk, de provincies als de gemeenten. Bij het

ijk fungeert zoals vermeld de Algémene Rekenkamer als éxtern accountant.
Bij de gemeenten en provincies wordt deze functie vervuld door de provincia-
le"en gemeentelijke accountantsdiensten en door het Verificatiebureau van
de Vereniging van Nederlandse Gemeenten.2

2 Met betrekking tot de provinciale en geme__enteluke accountantsdiensten
kan worden op%emerkt dat zich hierbij de hijzonderheid voordoet dat het
uitbrengen van_ het verslag van het onderzoek naar de deugdelijkheid van de
rekening geschiedt door de accountant die in dienst is van de opdrachtgever.
Hij certificeert de rekening die het verslag vormt van het door de uitvoerende
macht van de opdrachtgever (Gedeputeerde Staten der provincie of Burge-
meester en Wethouders der gemeente) %evoe_rde beheer. Deze situatie wijkt af
van hetﬁeen bij de private bedrijfshuishoudingen, die een eigen accountants-
dienst hebben” (,interne accountants”), gebruikelijk is. De tot voor kort
vuie_rende Regelen Beroegsunoefenmg Reglsteraccountants hebben, in na-
volging van de vroegere Ereregelen van het N.I.v.A. (1946), deze uitzonde-
ringssituatie reglementair mo%ell{k gemaakt. Het Voorontwerp Gedr%gs- en
Beroepsregels Registeraccountants van 17 mei 1972 wide de toestand voor
deze accountants™ in overheidsdienst beéindigen, na een zekere uitloopter-
mijn. Op grond van de, met name bld de gemeente-accountants, op dit punt
gerezen hézwaren Is het onderwer?_ oor 8en N.Lv.R.A.-werkgroep opnieuw
in studie genomen. In de sinds kort in werking getreden Gedrags- en Beroeps-
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regels Registeraccountants (GBR) is de oude situatie voor hen dan ook voors-
hands praktisch gehandhaafd.

3 Met hetrekking tot de registeraccountants werkzaam bij de onder 2 Ee-
noemde diensten kan worden _opgemerkt, dat hun positie éen gemengd Ka-
rakter draagt. Enerzijds zug zij accountant en als zodanig gebonden aan de
Gedrags- en Beroepsregels Registeraccountants, anderzwds Zljn zij ambtenaar
van dé provincie of van de gemeente. Blijkens de Ambtenarenwet van 1929
geldt deze wet voor ieder die in dienst van de Staat of openbare lichamen is
aangesteld om in Nederland werkzaam te zijn (artikel 1). De Memorie van
Antwoord aan de Eerste Kamer van deze Wet vermeldt met betrekking tot
deze begrlﬁsom_schruvmg dat in_de ,aanstelling” bedoeld in de Wet (artikel
1) een verhouding van dfhankelijkheid besloten ligt ten aanzien van hem die
heeft aangesteld. Dit betekent met zoveel woorden, dat geen enkele onder de
Ambtenarenwet vallende ambtenaar onafhankelijk kan zijn van het over-
heidsorgaan dat hem heeft aangesteld. Het is verklaarbaar, dat op grond van
deze omstandigheid bij de Commissie Herziening Beroepsregels in gerste in-
stantie twijfel is gerezen omtrent de vraag of de registeraccountan in dienst
van de ?emeente of provincie voldoende onafhankelijkheid bezit om gen
oorgee!j e kunnen geven over de rekening van de instelling, waaraan hij is
verbonden.

4 Het zijn van ambtenaar en registeraccountant tegelijkertijd kan boven-
dien de vraa(% doen rijzen, welk van deze beide in eenconcreet geval zal
Prevaleren. Otschoon dit op het eerste gezicht een vraag lijkt die voor subjec-
leve be_antwoordln? vatbaar i, Ilgigen hier toch enkele problemen.
a._ Artikel 162 Wetboek van Straivordering luidt; _ o
,Openbare colleges of ambtenaren, die in de uitogfening hunner bediening
kennis bekomen”van een strafbaar feit met welks opsporing zij niet zgn
belast, zijn verplicht daarvan onverwijld aangifte te doen, met afgifte van de
tot de zaak betrekkelijke stukken, aan de Officier van Justitie “of aan één
2|jnerhul_poff|<_:|eren16) o _ o
Deze in artikel 162 opgenomen verplichting ?_aat niet onbelangrijk uit
boven de voor elke st_aatsbur?er %eldende aanqlfteﬁ icht van bepaalde misdrij-
ven waarvan hij kennis draagt (artikel 160 Wethoe van,Strafvorderm%) en e
in artikel 161 vermelde hevoegdheid tot aangifte. Artikel 10 GBR De
dat de reglsteraccou_ntantfqehelm houdt al het?een hem in de uitoefening v
Zijn beroép als ?ehe_l_m is foevertrouwd of wat daarbij als een vertrouweélijke
aangelegenheid te zijner kennis is gekomen. De registéraccountant maakt van
vertrouwelijke ge?evens die in de Uitoefening van zijn beroep te zijner kennis
zijn gekomen niet verder of anders gebruik en aan die gegevens geeft hij niet
verd_ertZ()Jf anders bekendheid dan voor de vervulling™van zijn"taak wordt
vereist2),
Op 2|{n minst rijst de vraag of er geen stri{di heid bestaat tussen artikel
162 Wethoek van “Strafvordering en artikel 10 ‘GBR. De geheimhoudings-2

paalt,
g van

l; Qnderstreping van mijj. Van Dijk.
2 OnderstreBmg van mij. Van Dijk.
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plicht van de registeraccountants is terecht vrij stringent geregeld. De ambte-
naar-registeraccountant heeft op grond van artikel 162 Wetboek van Straf-
vordering een algemene aangifteplicht ten aanzien van te zijner kennis %eko-
men strafhare feiten. Indien men de ,taak van de ambtenaar-accountant”
zou interpreteren als ,het uitoefenen van het beroep van (het optreden als)
accountant in dienst van de overheid” zal het duidelijk zijn dat hier voor
hem een mogilijke situatie kan ontstaan indien hij bij dé uitoefening van zijn
functie kennis neemt van een strafbaar feit. Daar aangenomen mogt worden
dat de Wet prevaleert boven een verordening zal de accountant-ambtenaar in
strijd kunnen komen met artikel 10 GBR, o _ _
eze moeilijkheid wordt voorkomen blé een ruime interpretatie van artikel

10, 2e lid, nl.“indien men de in artikel 162 van het Wethoek van Strafvorde-
ring genoemde aangifteplicht acht geincorporeerd. te zijn in hetfungeren als
accountant in dienst van de overheid en dus tot zijn taak behorend. De vraag
rijst dan echter of op deze wijze niet de vertrouwensfunctie van de register-
accountant in het algemeen daardoor kan worden geschaad. _

Ook bij_deze ruime interpretatie kan een probleem ontstaan, nl. met arti-
kel 10.4 GBR waarin is bepaald, dat, indien een voor de vervulling van de
taak (in casu van de ambtenaar-accountant) vereiste mededeling slechts kan
worden gedaan door openbaarmaking ervan, en degenen wiens geheimen of
vertrouwelijke aangelegenheden het "betreft daaradan niet medewerken, de
registeraccountant gehouden is ten aanzien van de wijze van openbaarmaking
de belangen van alle betrokkenen en van de stand dér registeraccountants in
het oo,?(te houden. , _ o

Artikel 162 Wetboek van Strafvordering laat niet de mogelijkheid open
om geen aan?me te doen.

et in het 0og_houden van de belangen van alle betrokkenen en van de

stand van de relglsteraccountants ten ganzien van de wijze van gpenbaar-
making (artikel £0.4 GBR) kan echter in dit verband, geen plicht zijn van de
ambtenaar-accountant, De besllssm_% of tot vervolging wordt overgegaan,
waarmede de zaak in de openbaarheid komt, berust bij het openbaar ministe-
rie. De ambtenaar-accountant heeft hierover geen macht. Nu kan men stel-
len, dat de amptenaar-accountant niet zelf opénbaar maakt, hetgeen formee
juist lijkt te zijn, doch door zijn aangifte bij de Officier van Justitie opent hij
de weg tot het openbaar worden van'het feit, zonder dat hijzelf daarover nog
%né%e zeggenschap heeft. Indirect komt hij dan toch in strijd met artikel 10.

. Kennelijk moet in zulke gevallen het ambtenaar-zijn prevaleren boven het
ZIJn van registeraccountant. , _ _
b. Artikel "12.3 GBR hepaalt dat de registeraccountant gehouden is aan ieder
aan wie_hij een verklaring verstrekt mede te delen dat openbaarmaking ervan
slechts is toegestaan met zijn voorafgaande undrukkeh{_ke toestemming.
In artikel”20 GBR is deze bepaling (alsmede artikel 12.4) voor de in
overheids- of daarmee gelijk te stellen"dienst werkzame registeraccountant
niet geldend verklaard. = ) o , _
Voor de in overheidsdienst zijnde accountant vlogit dit voort uit het feit,

dat hij ambtenaar is. Zoals hierboven reeds is vermeld, ligt hierin een zekere
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door de Wet bepaalde afhankelijkheid besloten ten aanzien van degene die de

ambtenaar heeft aangesteld. De in overheidsdienst werkzame registeraccoyn-

tant heeft daardoor geen mogelijkheid om de openbaarmaking door zijn

gttje%%ehjéen van een door hem afgegeven verklaring te binden aan zijn toe-
Ing.

Op grond van het bovenstaande kan worden ?e_concludeer_d, dat het funge-
ren van registeraccountants in overheidsdienst in belangrijke mate wordt
beheerst door het zijn van ambtenaar. , _ _
¢. Artikel 2.4 GBR bevat een hijzondere bepaling voor de in overheids- of
daarmede ?el_uk te stellen dienst werkzame replsteraccountant die:

- een verk arln? afgeeft aangaande een veranfwoording betreffende een over-
heidsdienst o -instelling, of , _ )
- in bijzondere gevallen een mededeling doet omtrent de uitkomst van zijn
arbeid, niet infoudende de uitkomst van een onderzoek naar de getrouw-
heid van een verantwoording van een overheidsdienst of -instel mq, ten
aanzien waarvan dit van belang te achten is voor een doelmatige uitoefe-
ning van de taak van de overheid. , _

Deze registeraccountant wordt nl. voor de toepassing van de GBR niet
geacht op fe treden als openbaar accountant. ,

Dit betekent - in samenhang met artikel 20 GBR - dat de bepalingen van
artikel 22 (onafhankelijkheid), 23 (vormen van beroepsunoefenm%) en 24
(optreden onder R_emeenschapgeluke naam) niet voor hem gelden. Bedoelde
bepaling is zoals hierboven sub 2reeds is vermeld als een tijdelijke oplossing
te zien.” Zij komt praktisch neer op een voorlopige handhavm?van e status
quo van artikel 21, 2e lid RBR, in afwachting van de resultaten van een
nadere studie van een N.,I.v.R.A.-werkgroep ,CHB-overheidsaccountants”.

_Bovenvermelde bepaling maakt hef dus mogelqk dat bijv. accountants in
dienst van de provincie en de gemeente een verklaring van getrouwheid af-
geven over de rekening van de provincie of gemeente, waarbij zij in dienst

MBeze historisch gegroeide ‘situatie heeft, gezien vanuit het beroepsbelang,
toch wel bezwaren, waarvan de voornaamste wel is dat de beﬁallng van
artikel 22 GBR betreffende de onafhankelijkheid van de opdrachtgever en
\t/an degene. omtrent wiens aangelegenheden” hij verklaringen geeft, ‘niet van
oepassing is.

an e%en, zoals hierboven is aangegeven, het aandeel van het openbare
accountantsheroep met betrekking fot’ de externe controle van overheids-
rekeningen feitelijk germg is, betekent dit in feite dat voor een groot deel van
de rekeningen van de lagere overheid de eis van onafhankelijkheid van de
opdrachtgever of van dégene omtrent wiens aangelegenheden de register-
accountant verklaringen geeft voor de betrokken registeraccountants niet
wordt gesteld, Ofschoon daarmede niets gezelg_d wil zijn ten_aanzien van de
feitelijke onafhankelljfkheld en de onafhankelijkheid ;,in mind” van de be-
trokken beroepsbeoetenaar, heeft de registeraccountant in dienst van de
lagere overheid toch de _schlgn_ van afhankelijkheid (afhankelijkheid in
appearance) omdat hij in dienst is van de huishouding waarvan hij de verant-
woording certificeert.
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Voor zover de controle wordt uitgeoefend door accountants in_een met
overheidsdienst gelijkgesteld dienstverband (beroepsbeoefenaren in dienst
van het Centraal Bureau voor Verificatie en Financiéle Adviezen der Vereni-
ging van Nederlandse Gemeenten, zie de toelichting bij de RBR, beschikking
van de Staatssecretaris van Economische Zaken van 9 {uh 1963, nr.
263/4755) ligt de situatie anders, omdat zij niet belast zijn. met de afgifte van
verklaringen “over de rekeningen van overheldshmshoudln?en, Waaraan Zi
door middel van dienstverband zijn verbonden. Deze accountants zijn, omda
zij in dienst zijn van een Prlvaatrechteluke_veremglng dan ook qeen ambtena-
ren in de zin van de Ambtenarenwet. De hierboven sub a vermélde problema-
tiek van artikel 162 Wethoek van Strafvordering/artikel 10 GBR en 12.3
GBR geldt voor hen dan ook niet, o

De uitschakeling van artikel 12.3 (en 12.4) in artike| 20 GBR (betreffende
toestemming voor openbaarmaking van de verklaring) is voor deze accoun-
tants dan ogk niet juist te achten. Het niet van toepassing zijn van de artike-
len 22 (ona_fhankellljkheldéen 24 (optreden onder gemeenschaPp,e,Iuke naam)
dat volgt uit artikel 20.2 GBR houdt geen rekening met de feitelijke omstan-
d!Eheden waaronder deze accountants werkzaam zijn. Zij zijn nl."onafhanke-
lijk van hun opdrachtgevers en van degenen omtrent wigns aan_?(elegenheden
Zi verklarm%en afEeven en zi| treden onder gemeenschappelijke naam op.
Slechts met betrekking tot artikel 23 Etoegelaten vormen van beroepsuitoefe-
ning) bestaat er een probleem, omdat de rechtsvorm waarin_zij hun beroep
uitoefenen, niet voorkomt in de limitatieve o?sommmg van dit artikel,

Overigens voldoen deze accountants aan alle regelen, die voor de als open-
baar accountant optredende registeraccountants gelden. In feite fungeren zij
dan ook als zodanig.

. De accountant in de overheidshuishouding: rationele specialisatie?

D
1. Blijkens het jaarverslag 1972/1973 van het Nederlands Instituut van Re-
rqlster_accquntants oefenden per 31 augustus 1973 368 leden de accountants-
unctie uit in dienst van Rijk, provincie, gemeente, andere publiekrechtelijke
lichamen, overheidsbedrijven en -instellingen en Internationale organisaties.
Dit cijfer vormt 11% van het totale ledennestand per die datum, dat 3.343
bedraagt. , _

De omvanﬁ van dit percentage zou op zichzelf reeds voldoende kunnen
worden geacht om bovenstaande vraag in bevestlgzende zin te beantwoorden.
In onderstaande beschouwingen word{ hierop echter nader ingegaan.

2 Daarbij zal in de eerste plaats aandacht moeten worden geschonken aan
de overheidsaccountants in zijn interne controlerende functié. Het ligt voor
de hand om hier een parallel ‘te trekken met het verschijnsel interne dccoun-
tant in dienst van de onderneming. Het uitgangspunt daarblf IS dat ,.con-
trole” moet worden gezien als een wezenlijk element van het leidinggeven.
Bij de groei van een huishouding krijgt de” leiding van die huishouding be-
hoefte aan deskundige controle "die gedifferentieerd is in een afzonderlijk
orgaan of functie. Interne controle kan geacht worden te omvatten:
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a. het organisatieplan van de hmshoudm? o
b. alle hiermee verband houdende methoden en maatregelen die in deze
huishouding worden toegepast:
- ter bescherming van dé bezittingen _ o
- ter controle van de nauwkeurigneid en betrouwbaarheid van de administra-
tieve gegevens N o
- ter bevordering van de efficiency van de uitvoering , )
- ltggfa/aststellmg dat door de léiding voorgeschreven regelingen zijn nage-
Met_betre_kkmg_tot dit laatste punt kan worden opgemerkt, dat in de
overheidshuishouding niet alleen sprake is van door de_ leiding voorgeschre-
ven richtlijnen. doch” dat de taakuitoefening van overheidslichamen voor een
zeer groof deel bestaat uit de uitvoering c.d. toepassing van wettelijke bepa-
lingen. Dit geldt niet alleen voor het Rijk, maar ook voor de provincie en de
gemeen_t_en aan wie bij de unvoerm% van een groot aantal rijkswetten een
eIan?ruke taak is toegekend. Ofschoon bij déze taakuitvoering juridische
aspecten met name ten-aanzien van de wetsinterpretatie, een niét onbeteke-
nende rol s?elen, kan toch worden gesteld dat binnen dit bovenomschreven
interne controlebegrip voor de overheidsaccountant een belangrijke taak ligt.
Zijn permanente beschikbaarheid, zijn vertrouwdheid met de problemen van
het gverheidshestyur met de daarbij geldende beleidsvisie en de specifieke
problemen die zich bij de organjsatie en de werking van het ove[_heldsappa-
raat voordoen, an even zo vele rationele gronden waardoor zijn bestaan
wordt gerechtvaardigd. _ _
Wanneer zijn controlerende taak leidt tot het afgeven van een verklaring
aan de Ieldlng van de overheidshuishouding, dat de jaarlijkse rekening een
getrouw beel _%eeft van het gevoerde beheer, is het wensélijk dat de plaats
van de overheidsaccountant zodanig. wordt gestructureerd” dat hlh verant-
woordelijk ‘is aan het hoo%ste ge_z_a% in de befrokken overheidshuishouding.
Jtélrstelgear%rdoor is zijn onafhankelijkheid van oordeel organisatorisch het best
verzekerd.

3 Met betrekkm_?_ tot de adviserende functie. kan worden opgemerkt, dat
00k hier het specitieke karakter van de overheidshuishouding, waar een zeer
groot aantal taken wordt _verricht die in het private bedrufsleyen niet of
nauweIHk_s voorkomen, zijn bestaan rationeel en gerechtvaardigd maken.
Deze adviserende functie vloeit enerzijds logisch voort uit de interne con-
trole-arbeid, anderzijds kan ze ook als zelfstandige activiteit worden onder-
kend. In zeer_?rote overheidshuishoudingen waar een groot aantal specialis-
ten op verschillende vakterreinen werkzaam is, kan de overheidsaccountant
echter niet meer als de spemallstlsche adviseur Par excellence fungeren. Er zal
dan echter wel behoefte hestaan aan de rol van codrdinator, die in vele
gevallen doelmatig door de interne overheidsaccountant kan worden vervuld.

4 Zowel de interne controlefunctie als de adviserende functie worden ver-
vuld ten behoeve van de leiding van de overheidshuishouding. Gezien de
hiérarchische ondergeschiktheid van de overheidsaccountant aan de hoogste
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leiding wordt de inhoud van zijn functie in be?msel door deze leiding be-
Eaald._ Met hetrekking tot de taak, die de accountant moet verrichten om die

unctie te vervullen, kan de leiding van de huishouding echter geen zeggen-
schap worden toeg,ekend. Alleen de accountant als vakman kan bepalen hoe
hij tot de deugdelukedgro_ndsla voor zijn oordeel of advies kan komen3). Hij
draagt de verantwoordelijkheid hiervoor niet alleen ten opzichte van de lei-
ding, die zijn opdrachtgever is, maar 0ok ten aanzien van de heroepsorganisa-
tie en, indien er een afzonderlijke externe accountant is, ook tegenover deze.

5 Naast de hovenstaande activiteiten verrichten overheidsaccountants in
bepaalde gevallen controles van jaarstukken van private huishqudingen
waarin de overheid financieel |s%e|nteresse_e,rd, bijvoorbeeld door middel van
deelneming in het aandelenkapitaal, subsidieverlening of het geven van ga-
ranties voor de betaling van rente en arossmP van opgenomen leningen e.d.
De vraag kan worden gesteld of deze controle eigenlijk niet door openbare
accountants zouden behoren te worden verricht. S )
Vastgesteld kan worden dat in die gevallen, waarin zich dit verschijnsel
voordoet de overheid aIs_regzeI een, vaak aanzienlijk, financieel belang heeft
bij de door betrokken private huishouding unﬂeoefende activiteiten. Het zal
_dU|deI|l|<k zijn, dat het dan ook veelal niet alleen gaat om de vraa? of de
jaarstukken “een juist beeld geven van het gevoerde béheer, doch meestal zelfs
ermalr om de vraag of hef beheer zelf voldoet aan bepaalde normen en of
et ,bedrijfs”-proces zodanig is georganiseerd, dat daarbij geen vermijdbare
offers optreden. Voorts wordt in sommige gevallen de activiteit van de be-
trokken " huishoudingen beheerst door bepaalde wettelijke bepalingen en
andere overheidsvoqrschriften op de uitvoering waarvan™ door de overheid
moet worden toegezien. _ _ _
Bovenstaande “overwegingen leiden tot de conclusie dat de overheids-
accountant, als vertegenwoordiger van de overheid, stellig bij deze controles
een rationele functie vervult. Een zekere parallel zou kunfen worden getrok-
ken met de functie van de accountant van een bank, die aan een onderne-
mmE een belan?rl k krediet heeft verstrekt. In dat geval is het echter niet de
bankaccountant die_een verklaring over de jaarrekening van de kredietont-
vangende ondernemln? afgeeft. De controle”van de jaarrekening en het af-
geven van de accountantsverklaring daarover geschiedt door de door het
ondernemingshestuur aangewezen Openbare acCountant. In zo’n situatie is
een vorm van samenwerkln? tussen beide accountants realiseerbaar, _
Wanneer het echter gaat om activiteiten van private huishoudingen, die
beheerst worden door wettelijke bepalingen en andere overheidsvoorschrif-
ten, zal de controlerend accountant vertrouwd moeten zijn met deze voor-
schriften en de op de betrokken departementen c.a, ganghare, veelal evo-
luerende, beleidsvisies etc. De overheidsaccountant isdoor zijn specifieke

3) Hier ligt een Rarallel met het optreden van bIAV. een medicus in overheidsdienst. De leiding kan
bepalen wat de innoud van zijn functie is, bijv. het verrichten van keuringen, het voorkomen en
bestrijden van_epidemieén etc.” Wat hij daarvoor moet doen, dus welke concrete handelingen en
glaatlregelen hij daarvoor moet verrichten of nemen, kan slechts de vakman zelf, in casu de medicus

epalen.
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kennis toptdlt punt stellig in het voordeel te achten boven de openbare
accountant.

In het verleden waren controle-opdrachten van bovengenoemde aard als
regel afkomstig van de subsidiérende of garantieverlenende overheid. In zo’n
%eval werd aan de overheid als opdrachitgever een rapport uitgebracht in-

oudende een oordeel over de jaarrekening alsmede alle informatie over het
gevoerde beheer en het bedrijfSproces, die voor de overheid (als subsidiérend
of garantieverlenend lichaam) van betekenis kon worden ?_eacht. In de laatste
decennia is er bij provincies en gemeenten een ontwikkeling gaande waarbl{
van deze giedragslgn steeds vaker wordt afgeweken en waarbij de opdrach
tot controle van de jaarrekening wordt gegeven door de betrokken private
huishouding zelf. Deze ontwikkeling is” begrijpelijk en ook rationeel te
achten, omdat de besturen van deze instellingen uiteraard een eigen verant-
woordelijkheid hebben. , ,

Het is dan denkbaar dat de controle van de jaarstukken in opdracht van
het desbetreffende bestuur van. de private huishouding wordt verricht door
een openbaar accountant, terwjjl daarnaast de overheid door zijn accountant
golntrole_,laat verrichten van die aspecten die speciaal voor de”overheid van
elang zijn, , _

. Beide controle-opdrachten hebben in zo’n geval een verschillende doelstel-
Ilnngle globaal als volgt zou kunnen worden gekarakteriseerd.

a De opdracht van de openbare accountant is om vast te stellen dat de
iaarstukken een getrouw beeld geven van het door het bestuur van de instel-
ing_gevoerde beheer. , ) _
b. De overheidsaccountant ziet er namens zijn opdrachtgever (de overheid,
nl. het Rijk, de provincie of de gemeente) op toe, dat de betrokken wette-
lijke en andere voorschriften zijn nageleefd, dat het gevoerde beheer aan
gestelde normen heeft voldaan en dat e uitvoering van'net ,bedrijfsproces”
20 doelmatig mogelubk_heeft_plaatsgevonden. o o

. De opdracht sub b is rationee] omdat de overheid die djrect (of indirect)
financiegl betrokken is bij de uitkomsten van de door de private huishouding
uitgeoefende activiteiten, daarover een zelfstandig oordeel moet kunnen
vormen. Dit geldt in het bl{zonder indien deze activiteiten zijn onderworpen
aan wettelijkeé en op de wet gebaseerde voorschriften. De overheid heeft dan
als zodanig' daarvoor zelfs een bepaalde verantwoordelijkheid. Deze taak lijkt
moellulk te kunnen worden verricht door de openbare accountant. Voor__2|{n
controle is ,het gevoerde beheer” in zekere zin een gegeven (al kan hlg e
dien aanzien uiteraard wel adviserend optreden). De overheidsaccountant
vertegenwoordigt_in deze situatie een bijzonder belang (nl. het belang van de
overheid zelf). Hij moet het_,?evoerde beheer, de wetstoeBassm en de voor
de uitvoering van het bedrijfsproces gemaakte kosten beoordelen aan de
hand van de daarvoor geldende maatstaven en normen. Deze maatstaven en
normen zijn meestal aan een zekere evolutie onderworpen als gevolg van zich
wijzigende beleidsvisies van de overheid zelve. ,

In de_dgenoe_mde gevallen waarin openbaar accountant en overheidsaccoun-
tant beiden bij de private instelling optreden, ieder met een eigen functie en
taak, zal er stellig een zekere vorm van samenwerking tussen beide controle-
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instanties tot stand kunnen komen. Toch moet worden gevreesd dat de
totale kosten van de controle in zo’n geval aanzienlijk hoger zullen zijn dan
in het geval waarin bijvoorbeeld alleen de overheidsaccountant. fungeert
,voor bélde partijen”, omdat in het geheel van de controleverrichtingen een
aantal doublures van betekenende omvang onvermijdbaar lijken te zijn.

Uit kostenoverwegtl)ngen lijkt bedoelde oplossing dan ook in het algemeen
niet aan te bevelen, De vraag blijft dan open, of de overheidsaccountant, die
toch reeds bemoeiingen heett nmet de private huishouding, in verband met
het belang van de overheid zelf, ook mef de jaarrekeningcontrole kan waorden
belast in Opdracht van het bestuur van de private instelling. De verwach_tln? IS
namelijk gewettigd, dat dit - gezien vanuit het totaal van de_te verrichten
contro ehandell_nﬁen - voor hem nauwelijks een betekenende uitbreiding van
zijn taak met zich meebrengt. _

De kern van deze vraaq 1S of de overheidsaccountant door de hesturen van
deze private instellingen als hun vertrouwensman kan worden gezien.

Vanwege zijn gespecialiseerde kennis van zaken zal de overheidsaccoun-
tant stellig rationeel kunnen fungeren ten behoeve van de leiding van deze
instellingen in de adviserende functie. Dit zal des _te meer betekenis kunnen
heltJber1dtnaarmate hij bij een groter aantal soortgelijke instellingen als zodanig
optreedt,

pVeelall zal hij echter door deze besturen toch primair worden gezien als de
vertegenwoordiger van de overheid en minder als hun vertrouwensman. Naar
mate~de overheidsaccountant zich minder expliciet zou opstellen als verte-
genwoordiger van het overheidsbelang zou er echter een situatie kunnen
Ontstaan, Waarin hij ook door de betrokken private besturen als hun vertrou-
wensman wordt béschouwd en waarin zij hem belasten met de controle-
opdracht van de jaarrekening van_hun instélling. Een voorwaarde daarvoor is
wel. dat de overheidsaccountant in staat moet zijn eventuele belangentegen-
stellingen die zich tussen ,partijen” zouden kunnen voordoen (bijv. over de
toeP_assmg en interpretatie van Subsidiegrondslagen) te overbruggen. Zijn on-
par delgh_@ld zal hoven_elke twijfel moeten zijn verheven, _

. Het Dblijft echter twijfelachtig of dit altlgd in voldoende mate realiseerbaar
IS omdat ‘de overheidsaccountant als ambtenaar per definitie een zekere af-
hankelijkheid heeft van de overheid in wiens dienst hij werkzaam is.

Het is dan ook aannemelijk dat de oplossing van et bovenstaande anders
moet worden geconstrueerd en_wel in een zekere specialisering binnen het
openbare accountantsheroep, Deze specialisatie moet over €en zodanige
know-how beschikken dat zij beide behoeften zal kunngn bevredigen, Deze
gespemallsee_rde accountant “zal uiteraard onafhankelijk moeten” zijn van
eide ,partijen”, dus_van overheid en van private opdrachtgever en’er van
moeten uitgaan dat bij deze soort controle-opdrachten de overheid een spe-
ciaal - en zeer belanghebbend - deel is van het maatschappelijk verkeer en als
zodanig recht heeft op voor zijn functioneren relevante infofmatie. Een con-
structie waarbij slechts controle-opdrachten van beide ,partijen” gezamenlijk
kunnen wordén geaccepteerd lijkt minder wenselijk. Vertrouwen in eén
accountant kan niet contractueel worden qeschapen. Slechts de wijze van
functioneren kan dit vertrouwen doen ontstaan en continueren. In deze
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gevallen zien wij wel de_ constructie dat de overheid van de private instelling
In haar subsidie- of leningsvoorwaarden eist dat er in accountantscontrole
wordt voorzien en dat de aanwijzing van de accountant door het bestuur van
de betrokken instelling de goédkeuring van de overheid behoeft. In veel
gevallen wordt dan een op de materie gespecialiseerde accountant met de
controle van de jaarstukken belast. In het controlerapport dat over de jaar-
rekening wordt Uitgebracht - en waarvan de overlegging veelal in de subsidie-
of garantievoorwaarden wordt geéist - wordt dan tevens die informatie opge-
nomen die voor de overheid ter zake relevant is.
Beide vormen: _ _

1 overheidsaccountant belast met de controle van de jaarrekening ,

2 onafhanke_llkk (openbaar) accountant - gespecialiseerd op de overheids-
problematiek en -maatregelen, helast met"de jaarrekeningcontrole
komen in de praktijk voor. De sub ZPenoemde specialisatié vinden wij in de
vorm van het gespecialiseerde accountantskantoor en in de vorm van één of
mﬁer gespecialiseerde accountants binnen een ,algemene” accountantsmaat-

schap.

6 Met betrekking tot de externe controlefunctie, dus de certificering van
de rekening van de overheidshuishoudingen zelf, is hierboven sub C 2en 3
reeds opgemerkt, dat zo deze wordt vervuld door een accountant in dienst
van de qverheid om wiens jaarrekening ,heté]aat, er twijfel kan rijzen aan de
doelmatigheid van dit functiongren gezien de voor de als openbaar accoun-
tant optredende accountant geldendé eis van_onafhankelijkheid ten gpzichte
\r/'%n eonpdra(%{]tgever en van degene omtrent wiens aangelegenheden hij verkla-
INgen geett. - : :

Dat deze eis van onafhank,ellr]]kheld voor de overheidsaccountant in_de
huidige GBR niet is gesteld (zie hierboven sub C 4[) doet aan deze gpvatting
niets af. De onderhavige problematiek vertoont veel gelijkenis met die van de
interne accountant bij de private onderneming. Hoewel onafhankelijkheid
van oordeel een wezenskenmerk is van het als accountant fungeren, heéft het
maatschappelijk verkeer, waaronder de overheid mede geacht moet worden
te zijn begrepenL hehoefte aan het oordeel van een niet'in dienstverband tot
de hétrokKen huishouding staand accountant. ) )

Zoals hierboven onder B 1 reeds is vermeld, vervult bij het Rijk de Alge-
mene Rekenkamer de externe accountantsfunctie.

Voor de lagere overheden is hierboven sub B 3 reeds aangegeven dat het
aantal public ‘accountants, dat deze functie voor provincie en gemeenten
vervult, betrekkelijk gering in aantal is. Dit is op zichzelf wat merkwaardig
omdat de controle van de rekening van de gemeentelijke en provinciale huis-
houdingen en van hun bedrijven” (takken van dienst), reeds geruime tijd
eerder wettelijk verplicht was dan de controle van de jaarrekening van onder-
nemingen. Blijkbaar zijn de accountantsmaatschappen er tot dusverre njet in
geslaagd zich op dit punt een rol van betekenis te verwerven. Behalve hij een
aantal gemeentelijke (en provinciale) accountantsdiensten, berust, zoals sub

2 en”3 reeds IS vermeld, de controle van de gemeentelijke en Provmmale
rekeningen grotendeels bij een op deze materie gespecialiseerd kantoor.
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Zoekend naar de oorzaak van dit verschijnsel kan men slechts tot de

conclusie komen, dat hier toch een zekere specialisatie in het accountants-
beroep, ondanks de daarover in beroepskringen Eeldende opvattingen, de
belangrlgkste rol heeft gespeeld. Deze specialisatie kan worden verklaard uit
een aanfal factoren, waarvan zijn te noemen: o _
a. De aard van de taken van“de betrokken overheidshuishoudingen. Deze
aard wijkt in belangrijke mate af van die van de private huishoudingen. Men
kan de “overheid zien“als een groep huishoudingen dig diensten produceren.
Anders dan bij de particuliere”dienstenverlenende huishouding is er een zeer
grote variéteit in het aantal soorten diensten dat de overheidshuishouding
voortbrengt, waarbij in een groot aantal_gnevallen geen ,verkoop” van deze
diensten plaatsvindt. Voorts overweeqt bij bepaalde diensten de beschikbaar-
heidsnuttigheid boven de gebruiksnutfigheid. _ ,

Een groot aantal van deze diensten vloeit voort uit wetten of uit op grond
van de ‘wet vastgestelde regelen, waardoor voor een doeltreffende controle
van de verslaggeving een aanzienlijke hoeveelheid parate kennis van aan veel-
vuldige W|A2|g|ng onderhevige regels en voorschriften noodzakelijk is. Het Ilgt
voor de hand dat de opénbare accountant m06I|ILk voor één of enkele
cliénten die hij op dit terrein zou hebben zich deze kennis kan verwerven, a
jour_houden en rendabel maken, o
b. De leden van Gedeputeerde Staten van de provincies en de Wethouders van
de gemeenten worden uit de leden van de vertegenwoordigende lichamen
ekozen. In het bijzonder in de kleine en middelgrote gemeenten hebhen de

ethouders, die_in het algemeen geen professionele managers zijn, voor hun
fungeren op talrijke puntén behoéfte aan adviezen van op de materie gespe-
cialisgerde “deskundigen. De gespecialiseerde accountant zal hier door zijn
veelzijdige ervaring een belangrijke functie kunnen vervullen, _
¢. De lagere overheidslichamen verkrijgen het qroo_tste deel van hun in-
komsten Via de Financigle Verhoudingswet van he RIE{k. De eigen inkomsten
van de provincie en de gemeente,zun veelal betrek ellgk gering. Door de
toegenomen omvang van de overheidstaken en de beperkfe financiéle midde-
len"verkeren met name een groot aantal gemeenten niet in een positie dat zij
hun organisatie en de bemanning van die organisatie %eheel zelfstandig en
adequaat kunnen opbouwen. Ook het hegrotingstoezicht op de lagere over-
heid alsmede het gecentraliseerde salarisbeleid van de overheid in"het alge-
meen leiden er toe dat in bepaalde gevallen de kwalitatieve personeelsbezet-
ting van de overheidshuishoudingen achterblijft bij qua omvang vergelijkbare
Prlvate bedrijfshuishoudingen. Dit betekent ‘met ‘name, dat van de accoun-
ant wordt verwacht_dat hij met zijn adviezen en bijstand dit kwalitatief
manco zo goed mogelijk aanvult.

7 Samenvattend kan worden gesteld dat de op de overheidshuishouding
gespecialiseerde accountant zowel in de controle- als in de adviesfunctie in
een beIanPruke behoefte blijkt te voorzien. Op praktische gronden moet hij
daarom aﬁteen rationele spécialisatie binnen het accountantsberoep worden
aangemerkt,
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