Schriftelijke inbreng

To Commissie toekomst accountancysector

From  Prof. mr. J.B.S. (Steven) Hijink & mr. drs. L. (Lars) in 't Veld
Onderzoekscentrum Onderneming & Recht, Radboud Universiteit Nijmegen

Date 18 april 2019

Re Schriftelijke inbreng tb.v. het onderzoek van de Commissie toekomst
accountancysector

1. INLEIDING

1.1. Op 1 januari 2019 is door de minister van Financién de Commissie toekomst
accountancysector ("Uw Commissie") ingesteld." Uw Commissie heeft tot taak gekregen
onderzoek te doen naar en te adviseren over de vraag hoe de kwaliteit van wettelijke
controles duurzaam verbeterd kan worden, welke beleids- of wetswijzigingen daarvoor
wenselijk zijn en of de wijzigingen juridisch haalbaar zijn.” De instelling van Uw
Commissie heeft plaatsgevonden tegen de achtergrond van de publicatie van het rapport
'Kwetsbaarheden in de structuur van de accountancysector' van de Autoriteit Financiéle
Markten ("AFM").?

1.2.  Uw Commissie dient uiterlijk 31 december 2019 haar advies uit te brengen.* In dat kader

heeft Uw Commissie op 25 februari 2019 een plan van aanpak ("Plan van Aanpak")
gepubliceerd.® Het Plan van Aanpak beschrijft de wijze waarop het onderzoek zal worden
ingericht door stil te staan bij het onderwerp van het onderzoek, de methodologie en de
bronnen van informatie, de wijze waarop Uw Commissie stakeholders bij het onderzoek zal
betrekken en een tijdsplanning.®

1

Regeling van de Minister van Financién en de Staatssecretaris van Binnenlandse Zaken en

Koninkrijksrelaties van 18 december 2018, 2018-0000224375, directie Financiéle Markten,
houdende de instelling van een commissie in verband met de advisering over een duurzame
verbetering van wettelijke controles door accountants (" Instellingsregeling™).

2 Art. 3 Instellingsregeling.

® Zie het rapport 'Kwetshaarheden in de structuur van de accountancysector' van de AFM van 21 november

2018 ("AFM-rapport"), te raadplegen via www.afm.nl.

* Art. 6 Instellingsregeling.

® Plan van aanpak; onderzoek Commissie Toekomst Accountancysector van 1 februari 2019, te raadplegen

via www.internetconsultatie.nl/commissietoekomstaccountancysector.

® Plan van Aanpak, p. 1.
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In het Plan van Aanpak is vermeld dat Uw Commissie hecht aan de betrokkenheid en
inbreng van alle stakeholders bij (de uitkomsten van) het onderzoek en dat Uw Commissie
beoogt transparant te zijn over de uitvoering van de werkzaamheden.” Uw Commissie heeft
aangekondigd (rondetafel)gesprekken te zullen voeren met deskundigen en stakeholders.®
Ook heeft u in kader eenieder gelegenheid geboden schriftelijk inbreng te leveren voor het
onderzoek.’

Wij maken via deze weg graag gebruik van de door Uw Commissie geboden mogelijkheid
schriftelijk inbreng te leveren voor het onderzoek. Dat doen wij door allereerst in par. 2 kort
stil te staan bij de achtergrond van, en enkele recente ontwikkelingen in, de wet- en
regelgeving met betrekking tot (het toezicht op) de accountancysector. Vervolgens zullen
wij in par. 3 enkele suggesties doen voor het door Uw Commissie uit te voeren onderzoek.
Wij sluiten af met een korte conclusie in par. 4. Ten slotte hebben wij een drietal annexen
bijgevoegd.

ACHTERGROND EN ONTWIKKELINGEN

In het Plan van Aanpak wordt opgemerkt dat de accountancysector zich op dit moment in
een verandertraject bevindt.”’ Dat blijkt ook uit het — niet uitputtende — overzicht van
belangrijke ontwikkelingen, onderzoeken en analyses binnen de accountancysector dat bij
het Plan van Aanpak is gevoegd.™

Blijkens de toelichting bij de Instellingsregeling zou dat verandertraject evenwel
vooralsnog niet aantoonbaar hebben geleid tot een duurzame verbetering van de wettelijke
controles.’ Als gevolg daarvan zouden mogelijk op termijn (aanvullende) maatregelen
moeten worden genomen.

In dat verband vinden wij het van belang — nogmaals — te benadrukken dat de wet- en
regelgeving met betrekking tot (het toezicht op) de accountancysector sinds de invoering
van het publiek toezicht op accountantsorganisaties op grond van de Wet toezicht
accountantsorganisaties ("Wta'") in 2006 geen rustig bezit is gebleken.

Nadien is onder meer Richtlijn 2006/43/EG™ ("Auditrichtlijn") in 2008 in Nederlandse

" Plan van Aanpak, p. 1.

& Plan van Aanpak, p. 3.

% Plan van Aanpak, p. 4.

19 plan van Aanpak, p. 1. Zie ook de toelichting bij de Instellingsregeling.

' Bijlage bij het Plan van Aanpak.

12 Toelichting bij de Instellingsregeling, zoals geciteerd in het Plan van Aanpak, p. 1.

3 Voluit: Richtlijn 2006/43/EG van het Europees Parlement en de Raad van 17 mei 2006 betreffende de

wettelijke controles van jaarrekeningen en geconsolideerde jaarrekeningen, tot wijziging van de



wet- en regelgeving geimplementeerd. Vervolgens werd in 2013 door de Wet op het
accountantsberoep ("Wab™) onder meer een verplichte scheiding aangebracht tussen het
verlenen van controle- en adviesdiensten bij bepaalde controleplichtige ondernemingen. En
recent zijn in 2016 de implementatiewet- en regelgeving in verband met Richtlijn
2014/56/EU™ ("Wijziging Auditrichtlijn™) en Verordening (EU) nr. 537/2014"
("Auditverordening") in werking getreden.

2.5.  Bovendien heeft de hervorming van de accountancysector als gevolg van de publicatie van
het rapport 'In het publiek belang' van de Werkgroep toekomst accountantsberoep op 25
september 2014 — ook wel aangeduid als Freaky Thursday voor het accountantsberoep —
een hoge vlucht genomen.*® De mede naar aanleiding van dat rapport door de Nederlandse
wetgever aangekondigde maatregelen, waaronder de invoering van een stelsel van
onafhankelijk intern toezicht bij bepaalde accountantsorganisaties en de invoering van een
geschiktheidstoets voor dagelijks beleidsbepalers en leden van het interne toezichtsorgaan
van die accountantsorganisaties, zijn pas op 1 juli 2018 in werking getreden.*’

2.6. Uit het voorgaande kan worden afgeleid dat een groot deel van de met het oog op het
verbeteren van de kwaliteit van de wettelijke controles door accountants genomen
maatregelen, pas recent in werking is getreden. Dat plaatst de stelling dat het
verandertraject nog niet heeft geleid tot een duurzame verbetering van de kwaliteit van
wettelijke controles, zoals opgenomen in de toelichting bij de Instellingsregeling en
herhaald in het Plan van Aanpak van Uw Commissie, in perspectief.'®

2.7.  De bevindingen op basis van het onderzoek van Uw Commissie zouden ertoe moeten leiden
dat het debat over het te voeren beleid, waaronder het doorvoeren van beleids- of
wetswijzigingen, op basis van een grondige probleemanalyse en aan de hand van mogelijke

Richtlijnen 78/660/EEG en 83/349/EEG van de Raad en houdende intrekking van Richtlijn
84/253/EEG van de Raad.

¥ voluit: Richtlijn 2014/56/EU van het Europees Parlement en de Raad van 16 april 2014 tot wijziging van
Richtlijn 2006/43/EG betreffende de wettelijke controles van jaarrekeningen en geconsolideerde
jaarrekeningen.

5 Voluit: Verordening (EU) nr. 537/2014 van het Europees Parlement en de Raad van 16 april 2014
betreffende specifieke eisen voor de wettelijke controles van financiéle overzichten van organisaties
van openbaar belang en tot intrekking van Besluit 2005/909/EG van de Commissie.

18 Daarnaast verschenen die dag een rapport met bevindingen van een onderzoek van de AFM naar de
kwaliteit van de door de vier grootste accountantsorganisaties uitgevoerde wettelijke controles (te
raadplegen via www.afm.nl) en een rapport met de uitkomsten van een mede door ons verrichte
evaluatie van de Wta (bijlage bij Kamerstukken 11 2014/15, 33977, 2).

7 Wet aanvullende maatregelen accountantsorganisaties (Stb. 2018, 139) en Besluit aanvullende maatregelen
accountantsorganisaties (Stb. 2018, 187).

'8 Toelichting bij de Instellingsregeling, zoals geciteerd in het Plan van Aanpak, p. 1.
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oplossingen kan worden gevoerd.” Een belangrijk uitgangspunt bij dit debat dient naar
onze mening te zijn dat, zoals hiervoor is beschreven, het afgelopen decennium een groot
aantal wijzigingen in de wet- en regelgeving voor (het toezicht op) de accountancysector
heeft plaatsvonden en dat — in het bijzonder van de recente wijzigingen — een (significant)
deel van de reeds genomen maatregelen nog niet de kans heeft gekregen (het beoogde)
effect te sorteren.

PLAN VAN AANPAK - SUGGESTIES VOOR HET DOEN VAN ONDERZOEK

In het kader van het maken van de eerder genoemde probleemanalyse en het adviseren over
oplossingsrichtingen heeft Uw Commissie tot taak gekregen onderzoek te doen naar en te
adviseren over de vragen (i) hoe de kwaliteit van wettelijke controles duurzaam verbeterd
kan worden, (ii) welke beleids- of wetswijzigingen daarvoor wenselijk zijn en (iii) of de
wijzigingen juridisch haalbaar zijn.”

Uw Commissie stelt daarbij het maatschappelijk belang van de accountantscontrole — een
onafhankelijk oordeel over de financiéle verantwoording waarop derden mogen vertrouwen
— voorop.”* Uw Commissie heeft aangekondigd zich daarbij in het bijzonder te zullen
richten op de beantwoording van de vraag hoe beter kan worden geborgd dat de accountant
op een adequate wijze — volgens de eigen standaarden van de beroepsgroep — doet wat op
grond van zijn publieke taak van hem wordt verlangd.?

Daartoe heeft Uw Commissie tot taak gekregen (de risico's en effecten van) eventuele
voorstellen voor het doen van beleids- of wetswijzigingen te onderzoeken en deze mede te
beoordelen in het licht van (de effecten van) eerder ondernomen kwaliteitsbevorderende
maatregelen.”® Onder de te onderzoeken beleids- of wetswijzigingen worden zowel de
mogelijkheden tot optimalisatie van de huidige structuur van de accountancysector als de
mogelijkheden tot wijziging van de huidige structuur van de accountancysector verstaan.**

In het onderzoek en de advisering dient Uw Commissie ten minste de volgende thema's te
betrekken:

a. de bevindingen van de AFM, opgenomen in het AFM-rapport;

9 Toelichting bij de Instellingsregeling.

2 Art. 3 lid 1 Instellingsregeling.

21 plan van Aanpak, p. 1.

%2 plan van Aanpak, p. 3.

2 Toelichting bij de Instellingsregeling.

2 Art. 3 lid 2 Instellingsregeling.
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b. de internationale context van de accountancysector, waaronder de markstructuur en
het Europese juridische kader en de vraag of eventuele beleids- of wetswijzigingen
binnen dit kader op nationaal dan wel op Europees niveau juridisch haalbaar zijn;

c. de positieve en negatieve effecten van eventuele beleids- of wetswijzigingen; en

d. de proportionaliteit van de maatregelen voor de accountancysector en de publieke
en private controlecliénten.”

In het navolgende staan wij graag uitvoeriger stil bij de hiervoor genoemde thema's.
Ad a. AFM-rapport

Uit de toelichting bij de Instellingsregeling blijkt dat de instelling van Uw Commissie mede
heeft plaatsgevonden tegen de achtergrond van het AFM-rapport, waarin de AFM heeft
geconcludeerd dat er aanwijzingen zijn dat in de huidige structuur van de sector meerdere
bronnen van marktfalen besloten liggen die een negatieve invloed kunnen hebben op de
kwaliteit van de wettelijke controles die door accountants worden verricht.?

Wij stellen voorop dat wij het initiatief van de AFM om een verkennend onderzoek te
verrichten naar zogenoemde kwetshaarheden in de structuur van de accountancysector,
toejuichen en waarderen. Daarmee heeft de AFM namelijk de handschoen opgenomen die
de accountancysector zelf (nog) niet eerder — zo fundamenteel — lijkt te hebben durven
aanraken. Daar komt bij dat wij van mening zijn dat de beslissing om al dan niet over te
gaan tot het nemen van (aanvullende) maatregelen dient te worden gebaseerd op een
deugdelijke oorzakenanalyse.

Tegelijkertijd constateren wij dat een aantal kanttekeningen kan worden geplaatst bij (de
totstandkoming van) de bevindingen in het AFM-rapport. Die kanttekeningen zijn zowel
methodologisch als inhoudelijk van aard. Wij verwijzen kortheidshalve naar de eerder dit
jaar in het tijdschrift Ondernemingsrecht verschenen bijdrage 'AFM-verkenning

"Kwetsbaarheden in de structuur van de accountancysector™.?’

Blijkens het Plan van Aanpak zullen de in het AFM-rapport opgenomen bevindingen een
prominente plaats innemen in het door Uw Commissie te verrichten onderzoek. Hoewel wij
— zoals hiervoor beschreven — het initiatief van de AFM omarmen, roepen wij Uw
Commissie op zich ook rekenschap te geven van de kanttekeningen die bij (de bevindingen
van) het AFM-rapport kunnen en moeten worden geplaatst.

% Art. 3 lid 3 Instellingsregeling.

% Toelichting bij Instellingsregeling.

2" E.V.A. Eijkelenboom, J.B.S. Hijink & L. in 't Veld, '"AFM-verkenning "Kwetshaarheden in de structuur van

de accountancysector™, Ondernemingsrecht 2019/24 ("Eijkelenboom, Hijink & In 't Veld 2019"),
zoals opgenomen in Annex A.
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Ad b. Internationale context

Uw Commissie heeft eveneens tot taak gekregen de internationale context van de
accountancysector in het onderzoek en de advisering te betrekken. Daaronder moet onder
meer de marktstructuur en het Europese juridische kader worden verstaan, waaronder de
vraag of eventuele beleids- of wetswijzigingen op nationaal of Europees niveau haalbaar
zijn.

De accountancysector is sterk internationaal georiénteerd en verweven. Dat betreft niet
alleen de aanbodzijde van de markt voor wettelijke controles, maar ook de vraagzijde. Dat
geldt in het bijzonder voor de markt voor wettelijke controle bij OOB's. Het nemen van —
onvoldoende doordachte en in de internationale context afwijkende — (nationale)
maatregelen kunnen mogelijk onwenselijke gevolgen voor de accountancysector en de
markt voor wettelijke controles, in het bijzonder die markt bij OOB's, met zich brengen.
Wij roepen Uw Commissie dan ook op eventuele voorstellen voor maatregelen te (laten)
toetsen aan de gevolgen voor de internationale oriéntatie en verwevenheid van de
accountancysector en zowel de vraag- als aanbodzijde van de markt voor wettelijke
controles.

Daar komt bij dat de beleidsruimte van de Nederlandse wetgever op het terrein van wet- en
regelgeving voor (het toezicht op) de accountancysector beperkt is door het bestaan van
wet- en regelgeving op het niveau van de Europese Unie. Dat leidt er bijvoorbeeld toe dat
bij de juridische haalbaarheid van een deel van de in het AFM-rapport voorgestelde
maatregelen op voorhand al vraagtekens lijken te kunnen worden geplaatst.”® Wij roepen
Uw Commissie dan ook op eventuele voorstellen voor maatregelen te (laten) toetsen aan de
juridische haalbaarheid van die voorstellen.

Bovendien verdient het aanbeveling dat Uw Commissie zich ook rekenschap geeft van de
ontwikkelingen die op dit moment in andere lidstaten van de Europese Unie plaatsvinden
en (de effecten van) maatregelen die elders worden genomen om de kwaliteit van wettelijke
controles te verbeteren.

Adcend. Effecten en proportionaliteit van maatregelen

Ten slotte juichen wij het toe dat Uw Commissie voornemens is de (neven)effecten en
proportionaliteit van eventuele beleids- of wetswijzigingen in het onderzoek te betrekken.
De (neven)effecten en proportionaliteit van aanvullende maatregelen moeten bovendien
mede worden bezien in relatie tot (de effecten van) de reeds eerder door de wetgever en de
accountancysector genomen (kwaliteitsbevorderende) maatregelen.

In het AFM-rapport is terecht opgemerkt dat ten aanzien van aanvullende maatregelen niet
met zekerheid kan worden gezegd dat ze leiden tot hoge(re) en duurzaam geborgde
kwaliteit van wettelijke controles, omdat deze maatregelen mogelijke weer nieuwe risico's

% Eijkelenboom, Hijink & In 't Veld 2019, p. 153-154 (kanttekening 5 bij het AFM-rapport).
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met zich kunnen brengen.” Bovendien kunnen bepaalde maatregelen gevolgen hebben voor
het aanbod op de markt voor wettelijke controles, in het bijzonder bij OOB's.

Met het oog op het voorgaande dient zorgvuldig onderzoek te worden verricht naar (de
risico's en effecten van) eventuele beleids- of wetswijzigingen. Daarbij realiseren wij ons
dat dergelijk onderzoek dat op de Nederlandse accountancysector is toegespitst op dit
moment schaars is, de effecten van (potentiéle) maatregelen zich niet eenvoudig laten
meten en het bovendien lastig is de effecten van deze maatregelen te isoleren van de
effecten van andere (kwaliteitsbevorderende) maatregelen en ontwikkelingen. Tegelijkertijd
kan vanwege het belang van de uitkomsten van het door Uw Commissie te verrichten
onderzoek dergelijk onderzoek niet achterwege worden gelaten en kan evenmin worden
volstaan met een analyse van — slechts — buitenlandse literatuur over (de effecten van)
bepaalde beleids- of wetswijzingen of door te abstraheren van de effecten van eerder door
de wetgever en de accountancysector genomen maatregelen.*®

Voorts is van belang de proportionaliteit van eventuele beleids- of wetswijzigingen voor
controleplichtige ondernemingen voor ogen te blijven houden. Zo is recent bekend
geworden dat het aantal aanbieders op de markt voor wettelijke controles bij OOB's
afneemt, terwijl het aantal OOB's — en daarmee de vraag naar wettelijke controles op die
markt — naar verwachting zal toenemen. Ook in andere opzichten worden controleplichtige
ondernemingen in toenemende mate geconfronteerd met de (financiéle) gevolgen van
eerder genomen maatregelen ten aanzien van (het toezicht op) de accountancysector.*!

SLOT

Wij juichen het toe dat Uw Commissie opdracht heeft gekregen onderzoek te doen naar en
te adviseren over de vraag hoe de kwaliteit van wettelijke controles duurzaam verbeterd kan
worden, welke beleids- of wetswijzigingen daarvoor wenselijk zijn en of die wijzigingen
juridisch haalbaar zijn. Het is van belang dat voorstellen voor eventuele aanvullende
maatregelen zijn gebaseerd op een deugdelijke analyse van de oorzaken en effecten.

Wij waarderen het zeer dat Uw Commissie hecht aan de betrokkenheid en inbreng van
deskundigen en stakeholders en dat wij in dat kader de gelegenheid hebben gekregen via
deze weg schriftelijk inbreng te leveren bij het (voorgenomen) onderzoek van Uw
Commissie. Wij zijn dan ook graag bereid het voorgaande in een gesprek met Uw
Commissie nader toe te lichten.

2 AFM-rapport, p. 14.

% Zie Eijkelenboom, Hijink & In 't Veld 2019, p. 150-151 (kanttekeningen 1 en 2 bij het AFM-rapport).

%1 Zie 0.a. J.B.S Hijink, L.A. van de Sandt & L. in 't Veld, ‘Wat controleplichtige ondernemingen hebben te

vrezen van de regelgeving voor, en het toezicht op, accountants(organisaties)’, Tijdschrift voor de
Ondernemingspraktijk 2019/114, p. 35-40.



ANNEX A.

Mr. drs. EVA. Eijkelenboom, prof. mr. |.B.S. Hijink & mr. drs. L. in 't Veld'

KANTTEKENINGEN BIJ HET AFM-RAPPORT

Artikelen

AFM-verkenning “Kwetsbaarheden in de structuur

van de accountancysector”

Ondernemingsrecht 2019/24

0Op 21 november 2018 publiceerde de AFM een rap-
port naar aanleiding van een door haar vitgevoerd
verkennend onderzoek naar de “kwetsbaarheden”
in de structuur van de accountancysector. Diezelfde
dag kondigde de Minister van Financién aan, mede
in het licht van de bevindingen van de AFM, dat een
onafhankelijke “Commissie toekomst accountancy-
sector” 7al worden ingesteld. De AFM heeft met haar
verkennend onderroek beoogd bij te dragen aan het
maatschappelijke en internationale debat over duur-
zame en consistente kwaliteit van wettelijke contro-
les door enkele symptoom- en oorzaakbestrijdende
maatregelen aan te dragen. Bij de AFM-verkenning
kan echter een aantal methodologische en inhoude-
lijke kanttekeningen worden geplaatst. Zo heeft de
AFM haar analyse grotendeels gebaseerd op weten-
schappelijk onderzoek dat is verouderd of niet op de
Nederlandse accountancysector is toegespitst. Daar-
naast lijkt de AFM in haar analyse te abstraheren van
effecten van nieuwe wetgeving. Ten slotte geeft de
AFM in de presentatie van de door haar voorgestelde
symptoombesirijdende maatregelen blijk van een
onjuiste interpretatie van toepasselijke wetgeving en
kunnen vraagtekens worden geplaatst bij de (inter-
nationale) haalbaarheid van enkele van de door haar
aangedragen oorzaakbestrijdende maatregelen. Een
kritische beschouwing van de AFM-verkenning leidt
om die reden tot de conclusie dat deze moet wor-
den beschouwd als niet meer dan een groot aantal
proefballonnen van wisselende kwaliteit. Een aantal
daarvan lijkt - gegeven de op onderdelen beperkie
beleidsruimte van de Nederlandse wetgever en de in-
ternationale verwevenheid van de accountancysec-
tor - al op voorhand te kunnen worden doorgepriki.
Dat roept de vraag op waarom de AFM die ballonnen
met publicitair - en politiek - geweld heeft opge-
laten, temeer nu - ook bij de AFM - bekend is dat in
de media en vanwege de politicke geldingsdrang de
nuances in het politieke en maatschappelijke debat
al snel ver te zoeken zijn.

1. Inleiding

Op woensdag 21 novemnber 20N8 publiceerde de Autoriteit
Financiéle markten ("AFM™) een rapport naar aanleiding

1 Eva Exjkslenboom is werkzaam bij Erasmus School of Law en een acooun
tamtsorganisatie. ij scarift dit artikel op persoonlijke titel. Steven Hifink
en Lars in 't Veld zijn werkzaam bij het Van der Heijden Instifwut, Dnder
zoekeentrum Dederneming & Recht (Radboud Universiteit Ngmegen) en
bij men advocaten kantoor te Amsterdam.

van een door haar witgevoerd verkennend onderzoek naar
de “kwetsbaarheden” in de structuur van de accountancy-
sector (“AFM-verkenning™).* De AFM heeft zich daarbij met
name gericht op de markt van wettelijke controles van or-
ganisaties van openbaar belang (*00Bs").* De AFM beoogt
met haar verkenning bij te dragen aan het maatschappelijke
en internationale debat over duurzame en consistente kwa-
liteit vam wettelijke controles door accountants,

Diezelfde dag kondigde de Minister van Financién aan, mede
in het licht van de bevindingen van de AFM-verkenning, dat
een onafhankelijke “Commissie toekomst accountancysec-
tor” (*Commissie™) zal worden ingesteld.® Op 18 december
2018 zijn de leden van de Commissie bekendgemaakt.” De
Commissie krijgt als taak onderzoek te doen naar en te ad-
viseren over de vraag hoe de kwaliteit van wettelijke con-
troles duurzaam geborgd kan worden en te adviseren over
{de juridische haalbaarheid van) eventueel gewenste be-
leids- enfof wetswijzigingen, Tweede Kamerleden van ver-
schillende politieke kleuren reageerden enthousiast op dat
voornemen; het dreigen met niewwe wettelijke maatrege-
len werd niet geschuwd ®

Over de omwenselijke gevolgen van de geldingsdrang van
politici en de toezichthouder hebben wij ons eerder uitge-
laten.” In deze bijdrage staan wij stil bij de inhoud van de
AFM-verkenning.

2 Aanloop naar de AFM-verkenning

Ruim vier jaar geleden, op donderdag 25 september 2014,
beleefde de accountantssector zijn Freaky Thursdoy.® Sinds-

2 Zie et rapport “Kwetsbaarbeden in de structuasr van de acoountancysec
tor” van de AFM, beschikbaar via www.afm.nl.

3 Art. 1 lid 1, onderdes] |, Wt toericht accountantsorganisaties ("Wia")

4 Kamerstukken Il 315118, 33977, 1. fie ook de tekst van de voordracht van
de Minister van Financién, t= raadplegen via www.rilisoverneid.nlj mi
nisteriesiministerie-van-financienjdocumenteniioespraken 20081121
minister-hoskstra-sprak-tijdens-de-accountantsdag-van-de-koninklijke
nederlandse- berospsorganisatie-van-acoountants-nba-op-woensdag-21
november. A11B-in-de.rai-in-amsterdam-over-de- instelling-van-s=n-on
afhankelijke-commissie-die-onderzoek-zal-doen-of-en-welke-aamvul
lemde-maatregelen-modig-rijn-om-de-kwaliteit-van-wettelijke-acooun
tantsconiroles-in-nederland-te-verbeteren.

5 Regeling van de Minister van Financign en de Staatssecretaris wan Bin
nenlandse Faken =n Koninkrijksrelaties vam 18 december 3018, 2012
D03 Z4375, directi= Financigle Markten, houdende de instelling van e=n
commissie in verband met de JAViSETing OVer sen duurrame verbetering
van wettelijke controles door accountamts (Store. 2008, 105).

[ Zie“Enthousiasme in Kamer voor ngrijpen Hoekstra', Het Finoncieele Dog-
blod 27 nowvember J01E, p. 3.

7 Fie Eva Ejkelenboom, Steven Hijink & Lars in 't Veld, ‘Celdingsdrang van
politiek en toexichthouder ondermiint herstel vertrouwen in accountants’,
Het Financieels Doghblod 26 november, p. 11.

B Zie uitgebreid: 1.5, Hijink, “Freaky Thursday” voor acoountants - veran
deringen in wet- en regelgeving voor de accountantssector aanpekondizd’,
Onder memingsrachs 20045138,
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dien zijn er door accountantsiorganisaties), maar ook door
de wetgever, maatregelen genomen om de kwaliteit van de
door accountants verrichte wettelijke controles te verbete-
ren.” Recent, op 1 juli 2018, zijn - als voorlopig shuitstuk - de
Wet aanvullende maatregelen accountantsorganisaties (Sth.
2018, 139) en het bijbehorende Besluit aamvullende maat-
regelen accountantsorganisaties (5th, 2018, 187) in werking
getreden., Deze maatregelen zijn in het bijzonder gericht op
het verbeteren van de kwaliteit van de door accountants
verrichte wettelijke controles door middel van het verster-
ken van de governance van accountantsorganisaties!” Zo
dienen accountantsorganisaties met een vergunning die
strekt tot het verrichten van wettelijke controles bij O0B's
(“O0B-vergunninghouders™) te beschikken over een stelsel
van onafhankelijk intern toezicht met een orgaan dat met
dat toezicht is belast (veelal; de raad van commissarissen
(“rvc”))." Ook is een geschiktheidstoets ingevoerd voor per-
sonen die het dagelijks beleid bepalen van OOB-vergun-
ninghouders (“dagelijks beleidsbepalers™) en personen die
zitting hebben in de rvc van die accountantsorganisaties. ™

Aan de invoering van de Wet aanvullende maatregelen ac-
Countantsorganisaties ging de inwerkingtreding van vVeror-
dening EU 537/2014 (“Auditverordening”™) en de omzetting
van Richtlijn 2014/56/EU (“Auditrichtlin™) vooraf. Met de
Auditverordening introduceerde de Europese wetgever de
roulatieplicht voor accountantsorganisaties. De Nederland-
se wetgever was even daarvoor al voor de Europese troepen
uitgelopen door in de Wet op het accountantsberoep een
scheiding aan te brengen tussen het verlenen van controle-
en adviesdiensten bij O0B's

0ok de Koninklijke Nederlandse beroepsorganisatie van ac-
countants (“Wba”) heeft de afgelopen jaren verschillende
voorstellen en maatregelen aangekondigd, Zo heeft de Nba
in 2014 en 2015 maatregelen ter verbetering van de kwali-
teit en onafhankelijkheid van de accountantscontrole gepu-
Miceerd."” Tevens heeft zij een poging gedaan om de invioed
van de structuurkenmerken van de accountancysector op
de kwaliteit van de wettelijke controles door accountants
te evalueren. Dat heeft geleid tot het Green paper “Struc-
tuurmodellen accountancy™™ De analyse van drie alterna-
tieve structuurmodellen - “audit only”, “corporate model”
en overheidsaccountants - leidde tot de conclusie dat ver-
banden tussen de huidige structuur van de accountancysec-
tor en tekortkomingen in de kwaliteit van wettelijke con-

q Zie pok: L in 't Veld, 'Het Wetsvoorstel aamvullende maatregelen accoun-
tantscrganisaties: in het publick belang?’, Tidschrift Financiesl Recht in de
Proktifk, 207 nr. 2, p. 38-43.

10 Komerstukken 0 200617, 34677, 3 p 2.

n Art. 2Z2aWia.

12 Art. 16 keden 3 bot en met 5 Wi

13 Art. 24bWia. Zie Kemerstukken I 200102, 33005, 18,

14 fiede rapporten "o et Publisk B=fang™ en "In het Publizk B=lang, het kan
echt beter!” te raadplegen via wwwonba.nl.

15 Fe Green paper “Structunrmodellen Accountamcy™ CGreen paper”), te
raadplegen via www.nbanl

troles niet zijn aangetroffen en dat de alternatieve modellen
WEET Mieuwe risice’s ot gevolg zouden hebben,™

3. Inhoud van de AFM-verkenning

Tegen de in de vorige paragraaf geschetste achtergronden
heeft de AFM de mogelijke oorzaken van de achterblijvende
kwaliteit van wettelijke controles vanuit de economische
theorie van marktfalen onderzocht. De AFM hanteert daar-
bij als onderzocksvraag of sprake is van marktfalen in de
accountancysector als gevolg van kwetsbaarheden in de
structuur van de sector of accountantsorganisaties, enzo ja,
of er aanwijzingen zijn dat dit marktfalen de kwaliteit van
wettelijke controles negatief beinvioedt” Andere factoren
die mogelijk van invlioed zijn op de achterblijvende kwaliteit
van wettelijke controles, waaronder de rol van de AFM als
toezichthouder, zijn in de AFM-verkenning buiten beschou-
wing gelaten™

In de AFM-verkenning wordt geconcludeerd dat aanwifgin-
gen in de wetenschappelijke literatuur te vinden zijn die
erop wijzen dat in de huidige structuur van de accountan-
cysector meer bronnen van marktfalen besloten liggen die
mogelijk een negatieve invioed hebben op de kwaliteit van
wettelijke controles, De AFM identificeert vijf potentiéle
bronnen van marktfalen, Deze liggen volgens de AFM be-
sloten in de imperfecte werking van de vraag- en de aan-
bodzijde van de markt voor wettelijke controles en in de
schadelijke prikkels die het gevolg zijn van het verdien-,
partner- en bedrijfsmode]l van de accountantsorganisatie,
Zozou aan de vraagzijde van de markt voor wettelijke con-
troles het marktfalen in de accountancysector toegerekend
kunnen worden aan het gegeven dat een omvangrijk deel
van de gebruikers de kwaliteit van de wettelijke controles
niet kan of wil beoordelen,” terwijl de problematiek aan de
aanbodzijde van de markt voornamelijk is gelegen in het be-
perkte aantal OOB-vergunninghouders,* Schadelijke prik-
kels die het gevolg zijn van het verdienmodel in de accoun-
tancysector zijn volgens de AFM te wijten aan de juridische
systematiek dat de rechtspersoon die aan een wettelijke
controle onderworpen is, ook als opdrachtgever van de op-
dracht tot het verrichten van die wettelijke controle kwali-
ficeert.* Ten slocte staar de AFM stil bij de schadelijke com-

16 Cresn paper, p.B.

17 APM-verkenning, po 7. De AFM merkt daarbij op dater meer definities zijn
woar de kwaliteit van wetteliike controles. maar dat de AFM onder dat be-
grip ten minste zal verstaan de naleving van de relevante gedrags- en be-
roepsregels door de accountant. Bovendien merkt de AFM - terscht - op
dat in wetenschappedijk caderzoek verschillende maatstaven worden ge-
bruikt om de kwalit=it van wettelijie controles te meten.

18 APM-verkenming, p 4. Overigens erkent de AFM - zie p. G AFM-verken-
nimg - dat "miet kan worden witgesloten dat van Bet boezicht mogedijk ook
negatieve prikkels voor de kwaliteit vitgaan. £o kan de sector bet toezicht
ervaren als een prikkel voor een meer compliance gerichie bemadering,
waardoor imtrinsieke motivatie () veramdert in extrinsiske motivatie
(55

18 APM-verkenming, p. 18. Zie ook jeroen Suijs, ‘AFM-voorstellen accountan-
cy missen Kerm van het probleem’, Het Financieele Doghlod 5 jamuari 2019,
B I

M AP -verkenning,p 37

1 ARM-verkenming, p 21
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merciéle prikkels die van het partner- en bedrijfsmodel van
accountantsorganisaties vitgaan,®

In de AFM-verkenning worden vervolgens zes “symptoom-
bestrijdende maatregelen” en tien “oorzaakbestrijdende
maatregelen” gepresenteerd die de problematiek (deels)
zouden moeten kunnen ondervangen,

De symptoombestrijdende maatregelen zijn gericht op het
adresseren van (de gevolgen van) het marktfalen van de ac-
countancysector binnen de huidige structuur, Hierbij moet
worden gedacht aan maatregelen die zien op het verstevi-
gen van de governance en het verbeteren van de kwaliteit
van de verslaggeving van gecontroleerde ondernemingen, ™
het stimuleren van de focus van accountants op de kwaliteit
van wettelijke controles™ en het verbreden van het hand-
havingsbeleid van de AFM.*

De ocorzaakbestrijdende maatregelen zijn gericht op het
wegnemen van de onderliggende bronnen van het marke-
falen van de accountancysector door invoering van alter-
natieve structuren in de accountancysector, Deze alterna-
tieve modellen vergen significante ingrepen in de markt
of de structuur van de accountancysector, Tot de oorzaak-
bestrijdende maatregelen behoren onder meer het invoeren
van het zogenoemde “audit only™-model, de invoering van
een “intermediair” die verantwoordelijk zal zijn voor de se-
lectie en aansturing van de externe accountant en het mo-
del waarin “Rijksaccountants™ met de wettelijke controles
belast zullen worden, Daarbij presenteert de AFM ook een
aantal tussenvarianten als zelfstandige maatregelen, zoals
een “audit only”-model dat alleen van toepassing is op ge-
lijksoortige ondernemingen hinnen het O0B-segment =

4, Kanttekeningen bij de AFM-verkenning

Bij de AFM-verkenning kan een aantal kritische kantteke-
ningen worden geplaatst, Wij beperken ons tot de, wat ons
betreft, meest wezenlijke, Een deel van deze kanttekenin-
gen is van methodologische aard, terwijl ook kritische in-
houdelijke kanttekeningen worden geplaatst.

4.1 Kanttekening 1: analyse gebaseerd op
wetenschappelijk onderzoek dat {5 verouderd en
niet op de Nederlandse markt toegespitst

De eerste en meestomvattende (methodologische) kantte-

kening die wij bij de AFM-verkenning plaatsen, is dat de door

de AFM getrokken conclusies met name zijn onderbouwd
met (gedateerde) bevindingen op basis van onderzoek naar
het effect van Amerikaanse wet- en regelgeving. Daarbij

12 AP verkenning, p. 26 2y,
AP -verkenning, po44 ev.

14 AR -verkenning, p.47 20

15 APM-verkenming, po48 e

15 APM-werkenming, p 55 ev. Maar ook ten aamien van de voorstellen woor
een “Rifksaccountant™-mode] [p. 58). de afschalfing van de wettelijke con-
trole (p. G1), een “joint Audit™-medel (p. 65) en cen begrenzing van bet
marktaandeel van accoustantsorgamisaties [p. 66) zijn rogenoemde tus-
senvarianten voorgesteld.

gaat het in het bijzonder om onderzoeksbevindingen die
verband houden met (het beoogde effect van) de invoering
van de zogenoemde Sarbanes Oxley Act (*S0x") in 2002 in de
Verenigde Staten, Wij hebben ernstige twijfels of dergelijke
onderzoeksbevindingen zich ervoor lenen om zonder ver-
taalslag naar specificke Nederlandse omgevingsfactoren,
waaronder de juridische context waarbinnen Nederland-
58 accountantsiorganisaties) opereren, kunnen worden
toegepast op de Nederlandse accountancysector, De AFM
legt daarbij bovendien losjes verband tussen verschillende
onderzoeksbevindingen, terwijl niet in alle gevallen duide-
lijk is of die verbanden ook daadwerkelijk kunnen worden
gelegd &

Een in het oog springend voorbeeld van de blinde viek voor
specifieke omgevingsfactoren en het combineren van (ge-
dateerde) onderzoeksresultaten wit de AFM-verkenning be-
treft de rol van de auditcommissie en de rvc van gecontro-
leerde ondernemingen.™ De AFM noemt de auditcommissie
en de rvc de interne stakeholders die het meest geschiktzijn
om de accountant aan te spreken indien de kwaliteit van de
wettelijke controle niet op orde is, Daar laat de AFM op wvol-
gen dat “de wetenschappelijke literatuwr (...} verdeeld [is]
over hun functioneren™® Dat er aanwijzingen zijn dat de
kennis en onafhankelijkheid van leden van auditcommissies
sinds de invoering van de 50x is toegenomen, zou volgens
de AFM blijken uit onderzoek van Hoitash en Hoitash wit
2008.* De vraag wat de betekenis van dit onderzoek is voor
Nederlandse O0B's waarop deze welgeving niet van toepas-
sing is, laat de AFM onbeantwoord. Op basis van een ander
onderzoek - dat van Bedard en Gendron wit 2010° - legt de
AFM vervolgens een relatie tussen kennis en onafhankelijk-
heid van leden van auditcommissies en een hoge kwaliteit
van wettalijke controles.® Bovendien refereert de AFM aan
onderzoek van Raghunandan wit 2001 (1) waaruit zou vol-
gen dat auditcommissies die zijn samengesteld uit onaf-
hankelijke en deskundige leden bijdragen aan een hogere
kwaliteit van de interne audit, met een hogere kwaliteit
van verslaggeving en een lagere kans op fraude tot gevolg.™
Kennelijk meent de AFM dat een goed functionerende in-
terne audit per definitie leidt tot een hogere kwaliteit van
de wettelijke controle, Dat is echter zonder nadere onder-
bouwing niet goed te wolgen, zeker niet in het licht van de

27  Bovendien is het aantal =n wie van de “externe sxperts” en de “andere

stakeholders” die zijn geinterviewd om deinzichien uit de bestudering van

deze wetenschappelijbe onderzoeken in een actueel perspectief te plaat-

sen, oabekend. 7oz AFM-verkenning, p. 7.

AFM-verkemning, p. 20-21.

AFM-verkemning, p. 20

De op p. 63 2v. van de AFM-verkenning opgenomen literatuurlijst wer-

mekdt overigens terschit dat dit onderzoek stamt uit 2009,

31 |. Bédard & Y. Cendron, “Strengthening the Financial Reporting Sy stem:
Cam Audit Committees Deliver?, Internations! Journal of Auditing 2000,
14 (3 p1Ta-210. Ook e raadplegen wia S5EM: heeps;jfsson.comjab-
strack- 1438150 of mttpsyjdxdoiong 10. 213 ssrn 1438150, Dverigens
merken BEdard en Gemdrom met betrekking tot de interpretatie van de
withomsten ¥an hun onderzoek - im par. 10 van de S5RM -versie van hun
artikel - op dat it is presently too speculative to go furtiver in interpreting
Cross-country variathons™.

32 AFM-verkemning, p. 20

33 AFM-verkemning, p. 20.
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door de AFM gegeven omschrijving van de kwaliteit van een
wettelijke controle als “de naleving door de accountant van
de toepasselijke gedrags- en beroepsregels om voldoende
en geschikte controle-informatie te verkrijgen teneinde
zijn oordeel in de controleverklaring te onderbouwen™™
0ok onnavolgbaar is de opmerking van de AFM dat zowel
de auditcommissie als de accountant “in de praktijk worden
betaald door en daarmee in enige mate afhankelijk blijven
van management voor onder andere salariéring, referenties,
erc”

Dit soort redeneringen ligt ten grondslag aan de door de
AFM voorgestelde maatregel om “te verkennen of en hoe de
rol van de RvC en de AC verder kan worden verstevigd™ *
De onderbouwing daarvan berust dus op (verouderd en bui-
tenlands) drijfzand. Vioor zover de AFM met deze maatregel
zou willen bewerkstelligen dat de opdrachtverlening van
de accountant in toenemende mate bij de auditcommis-
sie en de rec zou moeten komen te liggen, wijzen wij erop
dat zowel de Auditverordening en de Auditrichtlijn als de
in de Wet aanvullende maatregelen accountantsorganisa-
ties gemaakte aanpassingen in art, 2;393 BW en de nieuwe
corporate governance code (de “Code”) daar al verandering
in beogen te brengen. Steeds gaat het daarbij om het wer-
sterken van de rol van de auditcommissie bij de opdracht-
verlening en het terugdringen van de rol van het bestuur. De
effecten van deze - relatief nieuwe en deels typisch Neder-
landse - maatregelen zou de Commissie ten minste dienen
mee te nemen, alvorens - opnieuw — over té gaan tot doen
van voorstellen voor het inwoeren van nievwe wettelijke
voorschriften,

4.2 Kanttekening 2: analyse abstraheert van effecten
van nieuwe welgeving

Niet alleen het effect van (de in de vorige paragraaf ge-
noemde) nieuwe voorschriften woor auditcommissies en
rvi's van gecontroleerde ondernemingen lijken in de ana-
lyse van de AFM te ontbreken, de AFM-verkenning lijkt
meer in het aleemeen te abstraheren van (de gevolzen van)
nieuwe wergeving. Dat bevreemdt ons overigens niet. 7o
is pas per 1 juli 2018 jongstleden een deel van de nieuwe
maatregelen, waaronder de geschiktheidstoetsingen bij
O0B-vergunninghouders, ingevoerd, Dat toetsingsproces is
op dit moment nog in volle gang, zodat de effecten daarvan
nog niet in de AFM-verkenning konden worden meegeno-
men, Dit pas zo recent van krachtzijn van nieuwe wettelijke
maatregelen toont aan dat het nog (te) vroeg is conclusies
te trekken ower het in de accountancysector ingezette wer-
andertraject. Tegelijkertijd had juist dat gegeven aanleiding
voor de AFM kunnen zijn enige voorzichtigheid of terug-
houdendheid te betrachten in haar analyse.

34  Daarmee willen wij overipens miet miskenmen dat een goed functione-
rends interne sudit mist (ook) kan bijdragen, of wellicht zelfs complemsn-
tairis, aan de kwaliteit van sen wettelijke controle. maar de aanwez igheid
van een €n-op-é€n relatie kan niet zoader meer worden verondersteld.
De AFM wekt di= suppestie wel.

35 AFM-verkemning, p. 20.

36 AFM-verkemning, p. 435,

Een deel van de door de AFM voorgestelde symptoom-
bestrijdende maatregelen ziet op het nog steviger inbedden
van het belang van kwaliteit bij het verrichten van wette-
lijke controles en het beleid van accountantsorganisaties ™
Die maatregelen lijken beperkt tot een witbreiding van de
al door de wetgever en de beroepsgroep zelf sinds Freaky
Thursday genomen maatregelen®® De AFM stelt bijvoor-
beeld voor het bestuur van accountanisorganisaties ver-
plicht uit (meer) externe leden te laten bestaan, opdat het
beleid van accountantsorganisaties zich meer zal richten op
het bevorderen van de kwaliteit van wettelijke controles,®
Het lijkt ons in dat verband wenselijk - en ook in de rede
te liggen - te wachten tot er een beeld is van de ervaringen
met de kersverse bevoegdheid van de onafhankelijke rvc
van O0B-vergunninghouwders tot het doen van (repeteren-
de) voordrachten voor benoemingen van beleidsbepalers,

43 Kanttekening 3: onduidelijke definiéring van wat
onder “marktfalen” moet worden verstaan

Daarnaast is opvallend hoe de AFM marktfalen in de ac-
countancysector definieert. Dat is van belang, omdat de
definigring van dat begrip geldt als startpunt van de AFM-
verkenning, De AFM definieert marktfalen als de situatie
waarin marktwerking niet leidt tot maatschappelijk wense-
lijke uitkomsten.” Vertaald naar de accountancysector Zou
daarvan sprake zijn indien “als gevolg van eventueel markt-
falen in de sector, de kwaliteit van de wettelijke controles
kan achterblijven ten opzichte van het maatschappelijk
wenselijke kwaliteitsniveaw, waarmee de accountant en
de accountantsorganisatie onvoldoende het publiek belang
centraal heeft gasteld™,

HNog daargelaten de vraag of de (door de AFM aange-
hangen interpretatie van de) voor de wettelijke contro-
les geldende normen moeten worden beschouwd als het
“maatschappelijk wenselijke kwaliteitsniveau™ van wette-
lijke controles, kan worden afgevraagd of de enkele vast-
stelling dat een door een accountant verrichte wettelijke
conirole niet voldoet aan de daaraan te stellen eisen, altijd
zal moeten leiden tot de conclusie dat de betrokken accoun-
tant(sorganisatie} het publiek belang onvoldoende centraal
heeft gesteld,” Daarmee gaat de AFM volgens ons te kort
door de bocht.

44 Kanrttekening 4: bepaolde symproombestrijdende
maatregelen hebben met structuur van de sector
nauwelijks van doen en geven blijk van onjuiste
interpretatie van toepasselifke wetgeving

Bij de door de AFM voorgestelde symptoombestrijdende

maatregelen valt op dat met name de eersie [wee voorge-

37T APM-verkenming, p. 47-48.

18 Foerkeni de AFM zelf ook op p. 48 van de AFM-verkenning.

19 APM-verkenning, p. 45

4 Ant 212 lid G Wia, ingevoerdop 1 juli 20018 doorde Wet aanvullende maat-
regelen acountantsorganisaties.

41 APM-werkenning, p. 17,

42 APM-verkenmimg, po 17

43 APM-werkenning, p. 17,
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stelde maatregelen - het verstevigen van de governance en
het verbeteren van de kwaliteit van de verslaggeving van
gecontroleerde ondernemingen — weinig met de structuur
van de accountancysector van doen hebben® De kenne-
lijke gedachte van de AFM achter deze voorstellen is dat
door de rol van (de auditcommissie van) de rvc van de ge-
controleerde onderneming te verstevigen, de kwaliteit van
de verslaggeving van deze onderneming zal toenemen en
dagrmee zal worden bijgedragen aan een verbetering van de
kewaliteit van de wettelijke controle.* Een dergelijk verband
tussen de kwaliteit van verslaggeving en de kwaliteit van
wettelijke controles behoeft er niet zonder meer te zijn, Zo
kan een accountant een jaarrekening die niet aan de daar-
aan te stellen eisen voldoet wel degelijk aan een wettelijke
controle van hoge kwaliteit onderwerpen, terwijl ook de
omgekeerde situatie zich laat voorstellen. Bovendien plaat-
sen wij vraagtekens bij de door de AFM voorgestelde maat-
regelen om de rol van de auditcommissie en de rvc van de
gecontroleerde onderneming verder te werstevigen, zoals
het witbreiden van de informatieverplichtingen rondom
de selectieprocedure van de accountant en het afleggen
van verantwoording over de door de auditcommissie en de
v uitgevoerde werkzaamheden.* Wij betwijfelen of deze
maatregelen daadwerkelijk het gewenste heilzame effect
zullen hebben op de kwaliteit van wettelijke controles.

Daarnaast stelt de AFM bij het verbeteren van de verslagge-
ving voor het bestuur van de gecontroleerde onderneming
te laten verklaren dat de interne beheersing voor zover die
ziet op verslaggevingsrisico's betrouwbaar is.*™ Het voorstel
lijkt veel op de door het bestuur van beursvennootschappen
reeds op basis van de Code af te leggen “in control™-verkla-
ring, op basis waarvan onder meer moet worden verklaard
dat de interne risicobeheersings- en controlesystemen een
redelijke mate van zekerheid geven dat de financiéle ver-
slaggeving geen onjuistheden van materiee] belang bevar®
Het invoeren van een verplichting tot het afleggen van een
dergelijke verklaring lijkt voor de beursvennootschappen
onder de O0Bs dus nauwelijks iets toe te voegen.™ Daar-
naast ervaart de AFM het als een gemis dat de accountant
geen afzonderlijke verklaring bij de “in control™verklaring
van het bestuur afgeeft. Hoewel een expliciete verklaring
van de accountant bij de “in control”-verklaring van het
bestuur inderdaad ontbreekt, is de accountant cok nu al
gehouden de “in control-verklaring™ in (de corporate go-
vernance verklaring in) het bestuursverslag van beursven-

44 Fiep. 4447 AP -verkenming.

nootschappen te onderzoeken en over eventuele materigle
onjuistheden daarin te rapporteren.™

Verder geeft de AFM in overweging voorschriften in ver-
band met aansprakelijkheid voor onjuiste of misleidende
verslagegeving aan te passen.” De AFM ervaart als nadeel
van de huidige wettelijke bepalingen -in het bijzonder
art. 2:13%2:249 Bw*™ - dat derden het causale verband tus-
sen de schade en het verwijtbare handelen met betrekking
tot de verslaggeving moeten aantonen. De AFM stelt daar-
om voor de rechter de ruimte te geven een vorm van alter-
natieve causaliteit - omdraaiing van de bewijslast - toe te
passen indien er zwaarwegende aanwijzingen zijn dat het
bestuur respectievelijk de rvc onjuist of verwijthaar heeft
gehandeld. Vioor zover de AFM met dat onjuiste of verwijt-
bare handelen doelt op het geven van een misleidende voor-
stelling van zaken in de verslaggeving van de vennootschap,
gaan de huidige art, 2;139/2:249 BW daar (voor bestuurders)
thans al vanuit. Met de vasistelling dat de verslaggeving
misleidend is, staat de aansprakelijkheid van bestuurders
en commissarissen in beginsel vast® Bovendien lijkt de
door de AFM aangedragen oplossing de problematiek van
het aantonen van het causale verband tussen schade en mis-
leiding nog niet op te lossen. En voor zover de AFM voorstelt
de bewijslastomkering ook op dat onderdeel toe te passen,
lijkt ons dat onwenselijk, Dan zouden bestuurders, respec-
tievelijk leden van de rvc, van een rechispersoon voor de
(welhaast) onmogelijke taak worden gesteld aan te tonen
dat de door derden beweerdelijk geleden schade nier het ge-
volg kan zijn van de misleidende voorstelling van zaken die
de verslaggeving geeft. Van hen kan echter onmogelijk wor-
den verwacht dat zij op de hoogte zijn van de wijze waarop
derden hun beslissingen hebben gebaseerd,

Ten slotte stelt de AFM voor haar eigen handhavingsbeleid
te verbreden om zo “meer balans™ aan te brengen in het
door haar vitgeoefende toezicht op de kwaliteit van wet-
telijke controles, interne kwaliteitswaarborgen en gedrag
en cultuur enerzijds en haar handhavingsinstrumentarium
anderzijds.>* Daarbij valt op dat hoewel de AFM-verkenning
zich niet specifiek richt op haar eigen rol als toezichthou-
der,™ de AFM het kennelijk toch niet kon laten een pleidooi
te houden woor een verbreding en uitbreiding van haar
rol en bevoegdheden. Volgens de AFM zouden accoun-

50 e S Hietveld & L in 't vield, 'De rol van de acoountant bij [de corporate go-
vernance verklaring in) het bestuwrsverslag van beursvennootschappen’,
Onider memingzrachs 2018/ 103,

51 AFM-wverkemning, p. 47.

52 o art. 22150 =n 2:260 Bw.

53 fieva. M. Kroeze, ‘Bange bestuurders’, Ondernemingsrech 20063 joratie
Hotterdam), die in dit verband spreekt over “quasi-risicoaansprakelijk-

45 APM_verkenming. p.44. Op p. 46 lijkt de AFM dat verband overigens wssr hewud™
te nuanceren, doar be stellen dat Boopwaandige kwaliteit van verslagpe- 54 AFM-verkemning, p. 48.
wing een randvoorwaarde is voor kwalitatiel grede wettelijke controkes. 55 Met betrekking tot het eigen functioneren beperkt de AFM zich in de AFM-
45 APM-verkenming, po45. verkenning [p. B) tot de cpmerking dat van "Bet toericht mogelijk cok ne-
4T APM-verkenming, p. 45, patieve prikkels voor de kwalieit uitgaan. Fo kan de sector het tosrichi
48  Best practice bepaling 1.4.3. Code. ervaren als sem prikkesl woor sem meer compliance perichte benadering,
49  Bovendien is de wetenschappelijke literatuur verdeeld over de toege- waardoor imtrinsieke motivatie [we willen dit zelf’) veranden in extrin-
woepde waarde van het door et bestuur laten afleggen van dergelijke ver- sicke motivatie "het moet van de toezichibouder’] en binmen beschikbare
klaringen. Zie oa. L. Paape, "In control” verklaringen: gebakken lucht of capaciteit minder ruimie zou kuneen zijn voor zelfireflactie en oordesls
een te koesteren fenomeen?”’ foratie Nyenrade), 2008, vorming”
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tantsorganisaties als gevolg van een recent oordeel van de
bestuursrechter niet langer kunnen worden aangesproken
op een overtreding van de zorgplicht van art. 14 Wta we-
gens ernstige tekortkomingen in de kwaliteit van wettelijke
controles,” Bovendien zou een combinatie van handhaving
op het niveau van de accountantsorganisatie en de indivi-
duele accountant volgens de AFM effectiever zijn dan hand-
having op het niveau van de accountantsorganisatie alleen,
Daarmee lijkt de AFM te miskennen dat zij ook thans al
over de mogelijkheid beschikt individuele accountants aan
te spreken op tekortkomingen in wettelijke controles: sen-
feder is bevoegd tot het indienen van een klacht bij de Ac-
countantskamer ™ Die weg lijkt de AFM de laatste tijd ook
steeds vaker te bewandelen ™ Kennelijk vindt de AFM het
onwenselijk dat zij alleen via de tuchtrechter individuele
accountants op tekortkomingen in wettelijke controles kan
aanspreken. Omdat er ook thans al knelpunten zijn te signa-
leren in de rechtsbescherming van individuele accountants
bii (fuchtrechtelijk) optreden door de AFM,™ zal de rechis-
bescherming van individeele accountants vermoedelijk nog
verder komen te knellen indien de wens van de AFM wordt
ingewilligd om zonder tussenkomst van de (tucht)rechter
op individuele accountants toezicht te houden,

45 Kanttekening 5: bepaalde corzaakbestrijdende
maatregelen lijken op voorhand (internationaal)
onhaalbaar

Bij de presentatie van de voorgestelde oorzaakbestrijdende

maztregelen howdt de AFM een - gepaste - slag om de arm

door voorop te stellen dat niet is onderzocht of de gesugge-
reerde altermatieven haalbaar zijn in het huidige bestel van

{internationale) wet- en regelgeving en de (internationale

verwevenheid van de) huidige structuren van de accoun-

tancysector,” Daarmee is de kans groot dat een deel van
de voorgestelde maatregelen op veorhand niet haalbaar zal
blijken te zijn. De internationale context is immers van
grote invioed op de huidige vormgeving van de Meder-
landse accountancystructuur, Zo lijken de voorstellen tot
afschaffing van - of “optrekking” van de grens voor - de
controleplicht®' internationale uniformering van “Auwdit
Quality Indicators™ en invoering van een model waarin

56 Vgl Eb. Rotterdam 20 december 2007, ECLEN L-REROT:2017:9977, Onaer-
nemingsrecht BNE53, mont. EVA. Ejkelenboom EWAFM )

57 Art. 22 lid 1 Wet tuchtrechtspraak accountants.

5B T bijvoorbesld AK B juni 2008, ECU-NLTACAKN-201B:38 en de tuchi-
klachten die de AFM op 12 april 28 indiende, zie www.afm.nlnl-nj
professionaly doelgroepenjaccountantsorganisaties/publicaties/ hand ha-
vimg-tuchtzaken.

58 wgl CBo 16 november 2007, ECLENL-:CBE2N TG0, Ondernemingsreche
2B, mont. L 0LE. Hijink & L in 't Veld {Accountant Wep[AFM). Zie voorts
[1. vam Beek e.a. (red.), Accountantstoezicht, rechesbescherming en de ont-
wikkeling van berospenor men (10FG deal 4 ), Den Haag: Boom juridisch 2006,
po1ED ey

ED  AFM-werkemning,p. 52

61 gl art 34 Richtlijn 2013/34/EL), waarin de controdeplicht voor mididel-
grote oedermemingen als bedoeld in die ricktlije is voorgeschreven en
vriistelling van de comtroleplicht voor DOB's bovendien is uitgesloten.

62 Mormen voor wettelijke controle komen praktisch volledig door imberna-
tiomale gremia tot stand &n bovendien wordt in de AFM-verkenning - op
p. 63 - terecht vastgesteld dat “Ret aantal imternationale initiatieven ter
identificatis van Ak () b=perkt [is] =n (...} samenBang en cobrdinatie
|ontbeert].”

Rijksaccountants® met de wettelijke controle van de jaar-
rekening worden belast, al als (woorlopig) niet-haalbare
voorstellen te kunnen worden afgedaan, Ook het “Financial
Statement Insurance”-model, waarbij een verzekeraar de
accountant de opdracht verleent, vergt aanpassing van be-
staande wetgeving.™

Een andere door de AFM voorgestelde oorzaakbestrijdende
maatregel is het zogenoemde “intermediair"-model, In dit
model wordt een cnafhankelijke organisatie - de inter-
mediair - verantwoordelijk voor de opdrachtverlening
aan de accountant en het bepalen van zijn honorarium.
Het gevolg daarvan zou zijn dat de economische relatie
tussen de gecontroleerde onderneming en de accoumntant
zou worden doorbroken, Als een van de voordelen van dit
model noemt de AFM dat de onafhankelijkheid van de ac-
countant ten opzichte van de gecontroleerde onderneming
zal worden vergroot “doordat het management niet langer
verantwoordelijk is voor benoeming en betaling”, Vioor zo-
ver de AFM daarmee de indruk wil wekken dat het bestuur
van de rechtspersoon onder huidig recht verantwoordelijk
is voor de “benoeming” en “betaling” van de accountant is
dat - zoals wij al opmerkten — onbegrijpelijk.”® Bovendien
mag miet uit het oog worden verloren dat naast de door de
AFM veronderstelde economische relatie tussen de accoun-
tant en het bestuur van de gecontroleerde onderneming,
ook andere | psychologische) factoren, waaronder bepaalde
[onbewuste) oordeelsvorming en heuristieken, van invioed
kunnen zijn op de mate waarin accountants afhankelijk zijn
van [ het bestuur van) de door hen gecontroleerde onderne-
mingen.* Een ander voordeel van dit model zou zijn dat de
intermediaire partij een prikkel zou hebben het publiek be-

B3 wgl art. 3 Richtlijn 200&43/EC waarin de voorwaarden voor entiteiten
die bevoegd zijn bot het verrichiten van de wettelijke controle zijn opgeno-
men en waar ket Rijksaccountant model miet onder past. AP -verkenning.
p5E

G4 Wpl art. 2383 BW. in de AFM-verkemning merkt de AFM bosendizn - op
p. 38~ op dat dit model aanpassing versist van Europese wetgeving waarin
rouzijn voargeschreven dat opdrachtverbening aan de accountant door de
algemene vergadering moet plaatsvinden. Im lid 2 wan arn. 37 Ricatlijn
2005643 EC worden lidstaten schier de ruimbe geboden om opdrachtver-
lenimg op andere wize dan door de algemene vergadering toe te staan,
mits gewaarborgd blift dat de acooumtant{sorganisatie) cnafhankelijk is
wam bet bestuur vam de gecontrolesrde entiteit.

B5  Wgl art. 2:383 lid I BW, waarin- als pevely vam de Wet aanvullends
maatrepelen accountamtsorganisaties - is bepaald dat ket bestuur alleen
bevoepd is tot verlening wan de controleopdracht over te gaan indien de
algemene vergadering, voor zover de rechispersoon daarover beschikt,
dat nalaat en een rec ontbreekt. Dat de kosten van het honorarium van
de accountant ten laste van de rechispersoon komt, geldt al langer. Ove-
ripens volgt wit onderzoek onder Mederlandss vemnootschappen dat aan-
deslhouders ik ze 3l op kosten sturen, die kosten vooral willes drukken.
Tie |.B.5. Hijink, B). d= Jong & L in T Veld, 'De effecten van (verplichte)
roulatie van accountamizkantoor in de Hederlandse prakigk’, 28 @muari
2NE, te raadplepen via: www.veb.net/media 3931 rapport-onderzoek-ef-
fecten-accountantsroulatie-def- 28-01-2018 pdf en B. Abma, ‘Kromiek van
het seizoen van jaarlijkse alpemene vergaderingen 2017, Ondernemings-
recht 20071126,

G5 Fie voor de invioed van {ombewuste) oordeelsvarming en heuristieken
["umconsciows binses sad hewristics™) wan acoountants op wetielijke contro-
lesoia MUH. Barerman, G. Loswenstein & DA Moore, "Wy Good Acoan-
tants do Bad Audits’, Harverd Business Review 1002, ar. 11 (november). Die
woorts in ander werband: KW.H. Broskhuizen, "Markien, mensen en zong-
vuldigheid’, Ondernemingereche 2018/77, met verdere verwijzingen.
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lang centraal te stellen.™ Daarhbij valt op dat de AFM geen
aandacht besteedt aan de thans al geldende meldingsplicht
voor O0B’s, op basis waarvan 008’ al meeten mededelen
welke accountant{sorganisatie) wordt beoogd voor de op-
dracht tot het verrichten van de wettelijke controle® Op
basis van die informatie zou de AFM in bepaalde gevallen
ook thans zelf al de rol van intermediair op zich kunnen ne-
men.®

5. Slor

Met het presenteren van oorzaak- en symptoombestrij-
dende maatregelen in de AFM-verkenning heeft de AFM op
constructieve wijze willen bijdragen aan het debat over de
duurzame en consistente verbetering van de kwaliteit van
wettelijke controles, Een deel van die maatregelen vergt
aanpassing van wet- en regelgeving en doorbreking van de
internationale verwevenheid van internationale structuren,
De AFM benadrukt dat diverse malen, maar laat na de haal-
baarheid van de gepresenteerde maatregelen in haar ana-
lyse te betrekken, Bovendien zijn methodologische kantte-
keningen bij de AFM-verkenning te plaatsen,

Een kritische beschouwing van de AFM-verkenning leidt om
die reden tot de conclusie dat deze moet worden beschouwd
als niet meer dan een groot aantal proefballonnen van wis-
selende kwaliteit, Een aantal daarvan lijkt - gegeven de op
onderdelen beperkte beleidsruimte van de Wederlandse
wetgever — al op voorhand te kunnen worden doorgeprikt.
Dat roept de vraag op waarom de AFM die ballonnen met
publicitair - en politiek - geweld heeft opgelaten, temeer
nu — ook bij de AFM - bekend is dat in de media en vanwege
de politieke geldingsdrang de nuances in het politieke en
maatschappelijke debat al snel ver te zoeken zijn.™

APM-rapport, p. 56.

Art. 2393 lid 1 B

Fie ook de cpmerkingen tijdens de parkementaire betandeling van dexs
meldplicht voor D0Es in Komer stukken 112011712, 33030, 6, p. 20,

Wel L im ¢ velia B |.BL% Hijink, "Post it Zeeoll= voor bij de SFM werkeams
accountants?”, Ondernemingsrecht 20177134,
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