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Niet-goedkeurende
accountantsverklaring door
fouten in het kader van
aanbesteden

BEVINDINGEN

Minister Ollongren (BZK) informeerde de Tweede Kamer eind 2018 over de
uitkomsten van de jaarverantwoording van alle Nederlandse gemeenten over
het verslagjaar 2017. Kenniscentrum Europa decentraal heeft in samenwerking
met het ministerie van BZK de jaarverslagen van 43 gemeenten met een niet-
goedkeurende accountantsverklaring vanwege onrechtmatigheden met
betrekking tot (Europees) aanbesteden bestudeerd. Het gaat daarbij om
gemeenten die in drie opeenvolgende jaren (2015-2017) de toets van de
accountant wat betreft aanbesteden niet hebben doorstaan.



INLEIDING

Minister Ollongren (BZK) informeerde de Tweede Kamer eind 2018 over de uitkomsten
van de jaarverantwoording van alle Nederlandse gemeenten over het verslagjaar 2017.
Kenniscentrum Europa decentraal heeft in samenwerking met het ministerie van BZK de
jaarverslagen van 43 gemeenten met een niet-goedkeurende accountantsverklaring
vanwege onrechtmatigheden met betrekking tot (Europees) aanbesteden bestudeerd.
Het gaat daarbij om gemeenten die in drie opeenvolgende jaren (2015-2017) de toets
van de accountant wat betreft aanbesteden niet hebben doorstaan.

De bevindingen van Kenniscentrum Europa decentraal worden hierna weergegeven aan
de hand van een beschrijving van een vijftal veelgemaakte fouten. Kenniscentrum
Europa decentraal heeft daarnaast enkele bijzonderheden gesignaleerd. Zo wordt er zo
Nnu en dan zonder motivering van het eigen gemeentelijke inkoopbeleid afgeweken of
wordt niet het aantal offertes opgevraagd dat bij de gekozen aanbestedingsprocedure
gebruikelijk is. In een enkel geval kwam naar voren dat men binnen de gemeente zich
er niet van bewust was dat de gemeente als één aanbestedende dienst moet worden
beschouwd. Ook blijkt dat gemeenten zich in sommige gevallen wel bewust zijn van het
in strijd handelen met de aanbestedingsregels, maar om verschillende redenen
(bijvoorbeeld een aanstaande gemeentelijke fusie of een eerder genomen besluit van
het college) niet van koers kunnen wijzigen.

Uit de bevindingen van Europa decentraal komt ook naar voren dat sommige
gemeenten niet beschikken over een adequate inkoopstrategie, waardoor
aanbestedingsfouten sneller optreden. Daarnaast is in een aantal gemeenten de
inkoopdocumentatie dusdanig niet op orde, dat de accountant zelf aanvullende
werkzaamheden heeft moeten uitvoeren om een oordeel te geven over de
rechtmatigheid van de EU-aanbestedingen.

Kenniscentrum Europa decentraal beschikt over een helpdesk waarin
(samenwerkingsverbanden van) gemeenten kosteloos vragen over Europese regelgeving
(waaronder het aanbestedingsrecht) kunnen indienen. Het overgrote deel van de
gemeenten met een niet-goedkeurende accountantsverklaring heeft relatief weinig
vragen gesteld. Slechts 20% van deze gemeenten stelt een gemiddeld aantal vragen.
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GEEN EUROPESE AANBESTEDINGSPROCEDURE GEVOLGD

ONDERWERP

TOELICHTING

Onrechtmatigheden in
accountanstervklaring

Opdrachten met een waarde boven de Europese drempelbedragen zijn ten onrechte
niet Europees aanbesteed.

Opdrachten worden verkeerd geraamd, waardoor deze gedurende de looptijd boven de
drempel uitkomen en daardoor Europees hadden moeten worden aanbesteed.

Er wordt in de organisatie zo nu en dan op leveranciersniveau gedacht, in plaats van
het niveau van de soortgelijke diensten. Hierdoor worden overeenkomstige
opdrachten van verschillende opdrachtnemers ten onrechte niet gezamenlijk
aanbesteed.

Het onterecht niet volgen van een Europese aanbestedingsprocedure komt vaak voor
bij onderhoudsdiensten, inhuur van personeel en ICT.

Juridisch kader

Wanneer de waarde van een overheidsopdracht gelijk is aan of hoger is dan

de Europese drempelwaarde, dan dient de opdracht Europees te worden aanbesteed.
Boven de drempel zijn de Europese bepalingen die de procedures voor aanbestedingen
codrdineren en die verzekeren dat voldoende mededinging wordt betracht en de
aanbestedingsbeginselen worden geéerbiedigd van toepassing (zie artikel 1.7 tot en
met artikel 1.10 Aanbestedingswet 2012).

Advies

Het is van belang dat bij voorgenomen inkopen, gelijksoortige transacties aan de
voorkant worden gebundeld en afgezet tegen de aanbestedingsregels, zodat
gefundeerd de juiste procedure kan worden gekozen. Advies is om vooraf een betere
raming van de opdracht te maken. Gemeenten kunnen overwegen om preventieve
interne controles te implementeren om de naleving van Europese aanbestedingsregels
beter te borgen.

Op leveranciersniveau dient beter te worden gemonitord wat de bestedingen zijn en of
er sprake is van een dreigende overschrijding van de drempels.

Daarnaast is het raadzaam om te onderzoeken of losse contracten niet beter in een
raamcontract gegund kunnen worden, waarmee mogelijk aanbestedingsvoordelen
gerealiseerd kunnen worden en rechtmatigheid vooraf kan worden gewaarborgd.

Actie

Gemeenten tonen wat de voordelen van Europees aanbesteden zijn en op welke wijze
de aanbestedingsregels kunnen worden ingezet om bepaalde doelen te behalen.
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VERLENGING VAN CONTRACTEN

ONDERWERP

TOELICHTING

Onrechtmatigheden in
accountanstervklaring

Gemeenten verlengen contracten terwijl deze mogelijkheid niet is opgenomen in de
overeenkomst of de verlengingen niet zijn meegenomen bij de raming van de
opdracht. Gemeenten zouden in dergelijke gevallen eigenlijk een nieuwe
aanbestedingsprocedure moeten starten, waardoor er dus onterecht niet (Europees)
wordt aanbesteed.

Juridisch kader

Uit artikel 2.15 Aanbestedingswet 2012 volgt dat de berekening van de geraamde
waarde van een overheidsopdracht gebaseerd moet worden op het totale bedrag,
exclusief omzetbelasting, met inbegrip van opties en verlengingen van het contract
zoals uitdrukkelijk vermeld in de aanbestedingsstukken.

Met betrekking tot de looptijd van contracten geldt dat contractvrijheid het
uitgangspunt is: een aanbestedende dienst bepaalt in de regel zelf voor hoe lang een
contract wordt aangegaan (behalve in het geval van raamovereenkomsten, waarvoor
een maximale looptijd van vier jaar geldt). Dat betekent niet dat een gemeente
contracten eindeloos kan laten doorlopen. Wat een redelijke looptijd is, hangt telkens
af van het specifieke geval. Wat betreft concessies heeft het Europese Hof van
Justitie aangegeven dat de terugverdientijd van een investering als aanknopingspunt
kan dienen.

Advies Een stilzwijgende verlenging is toegestaan, mits de mogelijkheid tot verlenging in het
oorspronkelijke contract opgenomen is en er bij de raming van de opdracht rekening
is gehouden met de waarde van mogelijke verlengingen.

Actie Gemeenten ervan bewustmaken dat contracten niet (steeds opnieuw) stilzwijgend

kunnen worden verlengd als dat niet reeds vooraf is opgenomen in de
aanbestedingsstukken. Daarbij moet duidelijk worden gemaakt wat het belang is van
een gedegen raming van de totale waarde, inclusief mogelijke opties en verlengingen,
aan de voorkant van het aanbestedingsproces. Verder handvatten voor het herstel van
de situatie waarin contracten onrechtmatig zijn verlengd.
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INHUUR VAN PERSONEEL EN DERDEN

ONDERWERP

TOELICHTING

Onrechtmatigheden in
accountanstervklaring

Gemeenten behandelen de inhuur van personeel/derden in veel gevallen ten onrechte
nog steeds als |IB-dienst.

Juridisch kader

De inhuur van personeel kwalificeerde onder de oude aanbestedingsrichtlijn als
zogeheten ‘lIB-dienst’, waarop een verlicht aanbestedingsregime van toepassing was.
Voor overheidsopdrachten voor I[IB-diensten die boven de Europese drempel
uitkwamen, hoefde niet per se een openbare of niet openbare Europese
aanbestedingsprocedure te worden gevolgd.

In de aanbestedingsrichtlijnen is een nieuwe categorie van ‘sociale en andere
specifieke diensten’ opgenomen. Het gaat hierbij met name om diensten aan
personen, zoals sociale diensten, gezondheidszorg en onderwijs. Voor deze
overheidsopdrachten geldt een speciale regeling met een drempel die hoger is
(namelijk 750.000 euro) dan die voor andere diensten. De inhuur van personeel/derden
valt in de meeste gevallen niet onder de nieuwe categorie sociale en andere
specifieke diensten. Op inhuuropdrachten boven de Europese drempel is dan het
volledige richtlijnregime van toepassing.

Advies

Gemeenten dienen erop alert te zijn dat de inhuur van personeel op de juiste wijze
wordt aanbesteed. Gemeenten kunnen voor personeelsdiensten die periodiek
terugkeren gebruik maken van een raamovereenkomst. Ook kan via het gebruik van
een integraal platform (zoals Flextender) grip worden gehouden op de rechtmatigheid
van inhuur van personeel.

Actie

Gemeenten ervan bewustmaken dat het IIB-regime niet langer kan worden toegepast.
Daarnaast handvatten geven voor rechtmatige wijze(n) waarop de inhuur van
personeel kan worden aanbesteed.
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INKOOP VAN ICT

ONDERWERP

TOELICHTING

Onrechtmatigheden in
accountanstervklaring

De bestedingen waarvoor ten onrechte geen aanbestedingen hebben plaatsgevonden
en contracten die onrechtmatig worden verlengd hebben met name te maken met ICT.
Dit komt doordat nieuwe softwareapplicaties en aanvullende
dienstverlening/onderhoud vaak worden afgenomen bij de zittende leverancier zonder
het volgen van een nieuwe aanbestedingsprocedure.

Advies

Advies om voor contracten die reeds lange tijd lopen en niet zijn gestart met een
aanbesteding, dan wel herhaaldelijk worden verlengd, alsnog via een marktconsultatie
vast te stellen dat hier geen andere leveranciers voor kunnen worden ingezet.

Actie

Gemeenten wijzen op het feit dat het beroep op een zogenaamde “vendor lock” niet
altijd rechtmatig is en inzicht bieden in manieren waarop nieuwe opdrachten kunnen
worden aanbesteed.
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INTERNE BEHEERSING EN CONTRACTMANAGEMENT

ONDERWERP

TOELICHTING

Onrechtmatigheden in
accountanstervklaring

De documentatie (inkoopdossiers, ramingen, contracten en uitgaven) is veelal niet op
orde en de uitvoering van de contracten wordt niet altijd gecontroleerd.

Advies

Gemeenten dienen te zorgen voor een volledig inzicht in bestedingen, contracten,
looptijden, en contractafspraken.

Op basis van een jaarlijks te ramen inkoopbehoefte en een actueel contractenregister
zou vooraf kunnen worden vastgesteld dat voorgenomen inkopen plaatsvinden
volgens de juiste procedure.

Het is belangrijk dat bij voorgenomen inkopen soortgelijke transacties aan de
voorkant worden gebundeld en worden afgezet tegen de aanbestedingsregels. Dit
vereist bewustzijn binnen de organisatie.

Door het uitvoeren van periodieke analyses op de bestedingen van crediteuren kan
worden geidentificeerd of aanvullende contracten noodzakelijk zijn.

Ten slotte doen gemeenten er goed aan om discussies over de uitleg van de complexe
aanbestedingsregels in een vroeg(er) stadium te voeren. Dit maakt niet alleen de
uiteindelijke analyse sterker, maar zorgt ook voor een breed gedragen uitkomst binnen
de organisatie. Hierdoor ontstaat bovendien een duidelijker niveau van
verantwoordelijkheid binnen de gemeente.

Actie

Stimuleren dat inkoop en contractmanagement een belangrijkere rol krijgen binnen de
organisatie.




