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0.

Inleiding

Op 10 oktober 2003 heeft u een brief aan mij gestuurd (kenmerk FEZ/DIR/2003/39702) met
betrekking tot een opdracht om onderzoek te doen naar een onjuistheid in de toelichting bij de
verantwoording 2002 over het beleidsterrein 11 (studiefinanciering) van het ministerie van
OCW. In overleg hebben wij deze opdracht aanvaard.

Met deze rapportage breng ik verslag uit over de door u gestelde vragen in de opdracht.

De indeling van de rapportage is als volgt. Eerst zal worden ingegaan op de opdracht (1) en
de conclusie (2), waarna de onderzoeksaanpak onder 3 wordt beschreven. Vervolgens wordt
ingegaan op de aanleiding, het ontstaan en de aanpak van het probleem (4) en de oorzaak

van het probleem (5). Besloten wordt met een oordeel over de genomen maatregelen (6).

Opdracht
Met de brief van 10 oktober 2003 (kenmerk FEZ/DIR/2003/39702) deed u mij het verzoek om

nader onderzoek te doen naar de analyse van een gebleken onjuistheid (groot ca € 46 min) in
de toelichting op de verantwoording over het beleidsterrein 11 (studiefinanciering) over het
jaar 2002 en een oordeel te geven over de inmiddels getroffen maatregelen. Voorts vroeg u
naar de invloed van de fout op de post “extra comptabele vorderingen” en andere delen van
de administratie van de IB-groep, naar de juistheid (geen accountantsoordeel) van de
gecorrigeerde uitgaven 2002 van artikel 11 en stelde u de vraag waarom de fout niet was
opgemerkt door de interne controle en de auditdienst.

Als bijlage bij deze brief was de brief van 1 oktober 2003 (AGOCW/HvS/03.096) van de
hoofddirecteur van de Informatie Beheer Groep (IB Groep) aan mevrouw drs H.E.M. Seerden
(directeur directie Studiefinancieringsbeleid (dSFB) van het ministerie van OCW) gevoegd. In
deze brief wordt ingegaan op de oorzaak van de fout en de inmiddels genomen maatregelen.
Na overleg met mijn medewerkers en de directie FEZ van het ministerie van OCW zijn
uiteindelijk met de op dat moment aanwezige kennis een twintigtal onderzoeksvragen
geformuleerd als nadere uitwerking van de door u gestelde vragen. Deze zijn verwerkt in een
onderzoeksvoorstel. Dit onderzoeksvoorstel is op 10 november 2003 voor akkoord getekend
door M.A.M. Smits van Waesberghe (plaatsvervangend directeur FEZ van het ministerie van

OCW) en mij, waarna het onderzoek een aanvang heeft genomen.

Conclusie

De in de brief van 1 oktober 2003 (AGOCW/HvS/03.096) gegeven analyse van de gang van
zaken rondom de fout van ca € 46 min. in de verantwoording 2002 onderschrijven wij (zie
echter ook de punten 4 en 5 van dit rapport). Wij vragen nog wel aandacht voor het
geconstateerde spanningsveld tussen beleidsontwikkeling van nieuwe regelgeving en de
praktische uitvoerbaarheid daarvan. Met name het complicerende onderscheid relevante

uitgaven/niet-relevante uitgaven dient meer aandacht te krijgen.



De genomen maatregelen, zoals het opnieuw uitvoeren van de noodzakelijke interne
controles (aangevuld met nieuwe controles), het voorleggen van elke systeemwijziging, de
kwaliteitsverbeteringslag en de vernieuwde journaliseringstabellen zijn een goede aanzet voor
een beter financieel beheer (zie punt 6 van dit rapport).

Een risico blijft de ingewikkelde regelgeving, het complexe informatiesysteem WSF en de
beperkt aanwezige financiéle kennis, iets wat ook onderkend wordt en wat de aandacht heeft

van het management.

Aanpak onderzoek

Na ons op de hoogte te hebben gesteld van de systematiek en de complexe
boekingsprocedures van de studiefinanciering is ons onderzoek uitgevoerd aan de hand van
interviews. Aan de hand van het organisatieschema zijn hiertoe de relevant te achten
functionarissen geselecteerd. Daarnaast zijn tijdens de interviews een aantal te interviewen
functionarissen naar voren gekomen. Wij denken hiermee de meest relevante personen
gesproken te hebben. Gesproken is met betrokken functionarissen van de dSFB van het
ministerie van OCW, de auditdienst van het ministerie van OCW en bij de IB-Groep met
functionarissen van Klantenservice (KS) meer in het bijzonder de controller KS en de afdeling
Financieel Programma Beheer (FPB), Concerntaken en de Accountgroep OCW.

Door deze interviews is voor ons een beeld ontstaan over de aannemelijkheid van de door de
IB-Groep gegeven analyse van het probleem en van de aard en kwaliteit van de genomen
maatregelen.

Door dit beeld te toetsen aan de hand van relevante stukken menen wij dit beeld voldoende te
hebben geobjectiveerd. Wij hebben onder meer de volgende relevante stukken geraadpleegd:
het organisatieschema, de vergaderverslagen van het F-overleg (overleg tussen dSFB, de
auditdienst OCW en de accountgroep OCW en afdeling FPB van de IB-Groep), rapportages
van de auditdienst, brieven en memo’s inzake de onderhavige problematiek, dossierstukken
van de auditdienst, cijfferopstellingen en vastleggingen van in 2003 uitgevoerde hernieuwde cq

nieuwe controles.

Door voortschrijdend inzicht zijn wij werkende weg tot de conclusie gekomen dat niet alle
twintig vragen even relevant waren. In deze rapportage worden de vragen dan ook niet één
voor één behandeld. Daarmee worden tevens doublures in de tekst voorkomen. Het antwoord
op alle vragen is uiteraard wel in het onderstaande verwerkt.

De medewerking van alle betrokken functionarissen was goed en deze hebben wij als zeer

prettig ervaren.



Aanleiding, ontstaan en aanpak probleem

De aanleiding was het constateren door de IB-Groep van een fout in de toelichting bij de
verantwoording 2002 van het beleidsartikel 11 nadat deze al was opgesteld en goedgekeurd.
De fout betreft een deel van de uitgaven (ca € 46 min) dat ten onrechte niet als relevante

uitgave in de toelichting is verantwoord, maar als niet-relevante uitgave.

De oorzaak van het probleem gaat terug naar mei 2001. In die maand kwam een nieuwe
versie uit van het WSF (Wet op de Studiefinanciering)-systeem. Bij het opmaken van de
verantwoording over 2001 bleek dat men bij die nieuwe versie te weinig rekening had
gehouden met de gevolgen hiervan voor het opstellen van de verantwoording. Dit werd
duidelijk toen er sprake bleek van een afwijking in de vorderingenstand (verschil tussen de
stand opgenomen in de verantwoording en de stand voortvloeiende uit de primaire registratie
van het WSF-systeem).

In 2002 is op dit probleem een werkgroep ingezet, die het probleem heeft geanalyseerd en in
kaart gebracht. Het probleem bleek omvangrijker en complexer dan aanvankelijk gedacht en
bleek ook gevolgen te hebben voor het opstellen van de verantwoording van de programma
uitgaven. Hoofdoorzaak bleek een niet actuele journaliseringstabel 32. Tabel 32 is de tabel die
de comptabele gegevens omzet naar een of meer journaalposten (uitgesplitst naar jaar,
financieringssoort en onderwijssoort). Uiteindelijk komen deze gegevens in het grootboek FAS
en daarmee in de verantwoording. Door de fouten in de tabel werden dus gedurende geheel
2002 deels onjuiste journaalpostregels aangemaakt en daarmee werden onjuiste
grootboekrekeningen belast. De verschillen ontstonden met name in de boeking van
achterstallig lager recht (ALR). Achterstallig lager recht betreft ten onrechte uitbetaalde
studiefinanciering, welke leidt tot het instellen van een vordering bij de student, maar ook tot
een boeking binnen de uitgaven (dus op subartikelniveau) van artikel 11 van niet-relevante
uitgaven naar relevante uitgaven.

Gedurende het jaar 2002 zijn de onjuiste vorderingstanden gecorrigeerd en is gestart met het
wegnemen van de oorzaken. Het opnieuw invullen van de tabel die de journaalposten
genereert bleek in de loop van 2002 een enorm karwei te zijn (deze tabel bevat ca 500
pagina’s). Desondanks hoopte men op tijd klaar te zijn voor het opstellen van de
verantwoording 2002. Omdat alles eind 2002 nog niet gereed was en omdat de journalisering
gedurende het gehele jaar onbetrouwbaar was, kon bij de opstelling van de verantwoording
geen gebruik worden gemaakt van de betreffende tabel. Na overleg met dSFB en de
auditdienst van OCW is besloten de verantwoording 2002 handmatig op te stellen door middel
van een noodscenario. Dit alles moest in zeer korte tijd gebeuren. Wij hebben vastgesteld dat
er op dat moment geen schriftelijk vastgelegde analyse van de risico’s van dit handmatige
proces, geen beschrijving van de administratieve procedures/instructies, geen
controleprogramma van de auditdienst en ook geen expliciete verdeling van taken,
verantwoordelijkheden en bevoegdheden tijdens dit unieke proces voorhanden was. Hoewel

het bovenstaande een noodzakelijke voorwaarde is voor een beheersbaar proces, achten wij



het ontbreken van dit alles, mede door de hectiek in die periode, een verklaarbare zaak.
Overigens is er over het noodscenario wel goed nagedacht, zoals uit het onderstaande zal
blijken.

Met het noodscenario zijn de eindstanden 2002 op subartikelniveau aan de hand van
integriteitscontroles en schuldenstandtellingen vastgesteld. Dit zijn standaardprocessen
binnen het primaire WSF-systeem. Voorwaarde hierbij was wel dat men terecht uit mocht
gaan van de juistheid van dit primaire WSF-systeem waaruit de integriteitscontroles en
schuldenstandtellingen werden gehaald. Hier kon men terecht van uitgaan, omdat bij de
auditdienst van OCW bij de controles op het primaire systeem WSF weinig fouten worden
geconstateerd. Ook de interne controles van de IB- groep zelf brengen weinig fouten aan het
licht. Daarnaast zij er weinig klachten van studenten, die geacht mogen worden adequaat te
reageren, als er iets fout is in hun gegevens (piepsysteem). De foute standen in de
boekhouding zijn aan de hand van de integriteitscontroles handmatig aangepast, waarbij veel
aandacht is besteed aan totaalcontroles en de diverse dwarsverbanden. Na de beéindiging
van de handmatige actie waren alle betrokkenen van mening dat er een goede

verantwoording 2002 tot stand was gekomen.

Toen in 2003 de journaliseringstabellen gereed waren heeft men, om de cijfers 2003 goed met
die van 2002 te kunnen vergelijken, alle gegevens van 2002 opnieuw uitgedraaid volgens de
nieuwe journaliseringstabellen. Pas op dat moment (september 2003) kwam, uit de opnieuw
gemaakte verdeling over de subartikelen, de fout van ca € 46 min naar voren. Wij hebben
vastgesteld dat deze fout geen invloed heeft op het totaal van het artikel 11 in de
verantwoording 2002. Het gaat om een verschuiving binnen de subartikelen van artikel 11 (de
relevante uitgaven hadden hoger moeten zijn en de niet-relevante uitgaven lager). Bij nader
onderzoek van het verschil bleek dat het hoofdzakelijk ging om de boeking, welke
noodzakelijk was als gevolg van het ontstaan van het ALR. Hiervan is de boeking in de
vorderingenadministratie wel gemaakt, maar de daarmee samenhangende boeking in de
uitgaven van niet-relevant naar relevant is daarbij tijdens de hectiek om alles nog op tijd af te
sluiten over het hoofd gezien. De fout heeft dus geen invioed gehad op de post “extra
comptabele vorderingen”, want daar is de € 46 min, zoals hierboven bleek, goed verantwoord.
De fout heeft ook geen invloed gehad op de andere onderdelen van de programmakosten-

administratie van de IB-Groep.

Qorzaak probleem

Wij hebben de door u genoemde oorzaken getoetst en er nog een aantal aan toegevoegd.
De oorzaak van het probleem is namelijk niet eenduidig te benoemen, maar is in feite een
gevolg geweest van een reeks met elkaar samenhangende factoren, welke hierna worden

genoemd:



a. Het spanningsveld wat altijd bestaat tussen beleidsontwikkeling van nieuwe
regelgeving cg aanpassing van regelgeving en de praktische uitvoerbaarheid van dit
beleid. In dit kader speelt vooral het onderscheid relevante uitgaven en niet-relevante
uitgaven een grote rol. Dit onderscheid is met name van belang voor de uiteindelijke
bepaling van het EMU saldo. Hierdoor moeten in de verantwoording van de uitgaven
(en ook ontvangsten) niet alleen de feitelijke uitgaven (betalingen) worden
opgenomen, maar ook de van invloed zijnde mutaties in de vorderingen moeten
worden verantwoord. Het eerder genoemde ALR is hier een voorbeeld van, maar ook
de zogenaamde STOEB(student op eigen benen)/ALR. Moet bij het ontstaan van ALR
eerst een boeking gemaakt worden op het uitgavenartikel van niet-relevante uitgaven
naar relevante uitgaven, als de student na twee maanden niet betaalt moet er weer
een boeking gemaakt worden van relevante uitgaven naar niet-relevante uitgaven
binnen het artikel. Daarnaast zijn er veel omzettingen. Een voorbeeld hiervan is
prestatiebeurs. Deze beurs wordt bij de feitelijke betaling verstrekt als voorlopige
lening en geboekt als niet-relevante uitgave. Indien de student aan de prestatienorm
voldoet wordt deze lening kwijtgescholden en wordt er binnen het uitgavenartikel een
boeking gemaakt van niet-relevante uitgaven naar relevante uitgaven, maar dat is dus
geen feitelijke kasmutatie. Door dit alles vinden er jaarlijks voor honderden miljoenen
euro’s boekingen plaats tussen relevant en niet-relevant binnen het uitgaven artikel 11
zonder dat daar een feitelijke kasuitgave mee gemoeid is. Dit alles maakt het geheel
zowel qua vastlegging in de administratie als bij het opstellen van de verantwoording
complex en vergroot daarmee de kans op fouten. Op het totaal van het artikel zijn
deze boekingen (per saldo 0) dus niet van invloed. Wij hebben geconstateerd dat het
belang van deze boekingen en daarmee het onderscheid tussen relevante en niet-
relevante uitgaven niet altijd direct als zodanig wordt ervaren op de werkvloer;

b. De complexiteit van het al vele jaren draaiende WSF-systeem (inclusief de vele
wijzigingen daarin), waardoor de kennis van dit systeem in zijn totaliteit bij slechts
weinig mensen bekend is. Voorts speelt een rol de geringe prioriteit die financiéle
(verantwoordings)processen kregen bij de systeem ontwikkeling;

c. De financiéle kennis en het cijfermatige inzicht is bij slechts een zeer beperkt groepje
functionarissen aanwezig, wat de organisatie kwetsbaar maakt;

d. De niet actuele journaliseringstabellen en dan in het bijzonder journaliseringstabel 32;

e. De analyses van de afstem- en tussenrekeningen was onvoldoende en niet tijdig.
Daarnaast zijn er door de IB-Groep voor de hand liggende verbandscontroles cq
samenhangcontroles niet of in onvoldoende mate uitgevoerd. Dit ondanks het
aandringen van de auditdienst van OCW om dit tijdig te doen;

f.  Onvoldoende cqg onvolledige werkinstructies;

g. Het niet tijdig gereed zijn van de nieuwe journaliseringstabellen, waardoor het

noodscenario nodig was, dat gepaard ging met grote tijdsdruk en een achteraf



risicovol gebleken handmatig traject.

Als verzachtende omstandigheid is door de IB-Groep aangevoerd dat juist de mensen met
verstand van zaken een groot deel van hun tijd kwijt waren met het uitzoeken van de
problemen die bij het opstellen van de verantwoording 2001 naar voren waren gekomen. Deze
problemen bleken in de loop van 2002 omvangrijker te zijn dan gedacht. Daardoor zijn er
andere prioriteiten gesteld. Daarnaast kende de afdeling FPB personeelsproblemen en was er
een hoog ziekteverzuim.

Tenslotte de vraag of de fout voorkomen had kunnen worden? Het antwoord daarop zou met
een simpel “ja” beantwoord kunnen worden. Immers er waren in de loop van het jaar 2002 al
signalen dat er in de “uitgaven ALR” fouten zaten en juist bij een handmatig proces, zoals het
onderhavige, moet men alert zijn op de juistheid en volledigheid. Het is zoals alle betrokkenen
(inclusief de auditdienst van OCW en de interne controle van de IB-Groep) ook erkennen een
fout geweest die voorkomen had kunnen worden, maar men is vanuit een hoeveelheid te
corrigeren posten er gewoon domweg één vergeten.

Hierbij tekenen wij aan dat wij dit alles nu in alle rust kunnen schrijven met de kennis die wij hu
hebben. Destijds echter speelden er echter vele problemen (men was in feite voor wat betreft
het traject WSF-systeem naar de uiteindelijke uitvoeringsrapportage niet helemaal “in
control”), die op het eind onder grote tijdsdruk opgelost moesten worden. Hierbij is de post
over het hoofd gezien, die op haar beurt ook weer samenhangt met de complexiteit van de
boekingen voortvlioeiend uit de regelgeving. Ook cijferbeoordelingen zouden geen resultaat
hebben gehad omdat deze zouden hebben moeten plaatsvinden met op dat moment
onbetrouwbare detailcijfers. Dit alles los van het feit dat de cijfers studiefinanciering doorgaans
al grote schommelingen vertonen. Overigens merken de direct betrokkenen naar onze mening
terecht nog op dat de fout door hun zelf ontdekt, maar ook opgelost is.

Kortom de fout zelf is niet structureel en kan daarom feitelijk als een incident worden
beschouwd. Dit geldt niet voor de omstandigheden (context) waarbinnen de fout gemaakt is,
te weten de ingewikkelde regelgeving, de complexiteit van het WSF-systeem en de beperkt

aanwezige financiéle kennis.

Genomen maatregelen

Wij hebben geconstateerd dat de fout als positief neveneffect heeft gehad dat de organisatie
zich meer dan ooit bewust is geworden van de noodzaak van een goed financieel beheer.
Hiertoe zijn een aantal maatregelen genomen dan wel is de eerder genoemde bewustwording

inmiddels aanwezig. Wij noemen:



a. Het belang van het onderscheid tussen relevante uitgaven en niet-relevante uitgaven
en daarmee dus ook het belang van een goede toelichting op de verantwoording van
het beleidsartikel 11 wordt nu beter onderkend, zowel door de IB-groep als door de
auditdienst van OCW;

b. Elke systeemwijziging moet nu worden voorgelegd aan de afdeling FPB en wordt daar
bezien op de eventuele gevolgen voor de verantwoording;

c. De afdeling FPB, die verantwoordelijk is voor de financiéle verantwoording van de
programmagelden is bezig met een kwaliteitsverbeteringslag. Daartoe is in 2003 een
externe interim-manager ingehuurd, wiens contract voor 2004 is verlengd. Zijn taak
zal zijn de medewerkers zich bewust te laten worden van het belang van een goed
financieel beheer. Hij wil dit onder andere bereiken door "training on the job”, waarbij
niet alleen het registreren van gegevens belangrijk is, maar ook de samenhang
daarvan met andere processen en de controleverbanden die daarmee te leggen zijn
(controlebesef). Voorts is er een nieuwe codrdinator aangesteld en vormt de
dossiervorming een punt van aandacht;

d. Zoals eerder gemeld zijn de journaliseringstabellen geheel vernieuwd en wordt de
actualiteit daarvan bewaakt door onder andere een overzicht van de in de
verslagmaand in de tabellen aangebrachte wijzigingen;

e. Een aantal controles is opnieuw geactiveerd dan wel nieuw opgezet. Het gaat hierbij
met name om aansluit- en verbandscontroles. Bij de controles wordt dankbaar gebruik
gemaakt van de in het WSF-systeem ingebouwde controles (integriteitscontroles en
schuldenstandtellingen). Met behulp van deze controles kunnen op vele niveaus
vergelijkingen worden gemaakt tussen het WSF-systeem en de uiteindelijk in het FAS
terecht gekomen gegevens. In 2003 hebben deze controles hun nut bewezen, want
doordat deze controles nu periodiek (de meeste maandelijks) plaatsvinden kan men
direct actie ondernemen bij eventueel gebleken verschillen. Van belang is nog wel dat
deze controles ook goed worden beschreven;

f.  Eris een aanvang gemaakt met het actualiseren van de werkprocessen en met de

daadwerkelijke uitvoering hiervan.

De nu genomen maatregelen achten wij adequaat en bemoedigend gezien de vooruitgang die
in 2003 is geboekt. De controle op de aansluiting van het primaire systeem (WSF) met het
financiéle verantwoordingssysteem (FAS) is van belang en gebeurt nu ook. Een aantal zaken
moet nog verder worden uitgewerkt dan wel worden vastgelegd. Zo moet een beperkt aantal
processen nog worden aangepast (zo moet er bij de omzetting van de journaalposten uit het
WSF-systeem naar het FAS bij een aantal posten nog rekening worden gehouden met een
omgedraaid teken +/-) en is de kwaliteitsslag nog in volle gang. In principe zal de kans op een
soortgelijke fout, als men zich houdt aan de heringevoerde IC controles en verder gaat met
het minder kwetsbaar (veel kennis bij te weinig mensen) maken van de organisatie, zich niet

meer voor behoeven te doen.



Wij bevelen u aan:
e om de aandacht vast te houden (maatregelen structureel in de organisatie inbedden
en te investeren in financiéle kennis);
e om het WSF-systeem te vereenvoudigen;
o om de ingewikkelde wet- en regelgeving door te lichten en waar mogelijk te

vereenvoudigen binnen de politieke randvoorwaarden.

De Directeur van de Directie Audit en Toezichtbeleid (ATB)
van het ministerie van Financién

P.H.E. Bartholomeus RA



