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Prologo

La Sindicatura de Cuentas de Catalufia ha tenido el honor de ser la institucion
anfitriona del V Congreso de EURORAI, celebrado en Barcelona los dias 18 y
19 de octubre de 2004.

El alto nivel de participacion, con més de 170 asistentes de 24 paises diferen-
tes, y la calidad de los debates merecen un balance muy positivo del conclave,
un logro del que sin duda debemos felicitarnos todos.

Creo que puedo decir con orgullo que el trabajo de la Secretaria General y su
fructifera colaboracion con el personal de la Sindicatura de Cuentas de
Cataluiia han permitido que la organizacién sume un nuevo éxito con este
congreso, sin duda fiel reflejo de la ilusion con que la institucion catalana co-
gi6 el testigo de Estiria (Austria) para presidir EURORAI durante los préximos
tres aflos.

De acuerdo con lo previsto en los estatutos de EURORAI, el congreso de
Barcelona ha marcado también el inicio de una nueva presidencia al frente de
la organizacién, que por primera vez ha recaido en una institucion fiscalizado-
ra espanola.

Como presidente de la Sindicatura de Cuentas de Cataluia, me ha correspon-
dido esta responsabilidad, que asumo como un gran honor. Tal y como avan-
cé en el Congreso, quisiera continuar en este trienio el camino trazado por mis
antecesores con el fin de impulsar tres prioridades fundamentales: estimular el
debate y el intercambio de experiencias entre los miembros de EURORAI for-
talecer la organizacion y, entroncando con la linea ya iniciada en Estrasburgo,
reforzar la implantacion de EURORAI en las nuevas democracias del Este y
centro de Europa pues, en definitiva, mejorar la calidad del control externo es
mejorar las garantias democraticas. Las ponencias presentadas en el V congre-
so, recopiladas en este libro, apuntan en esta direccion.

En estas paginas se recogen interesantes aportaciones acerca del tema central
del congreso, “La nueva gestion publica y la modernizacion de la
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Administracion, un reto para el control externo del sector publico”, asunto que
concierne a todas las instituciones fiscalizadoras y en el que EURORAI debe
tener un papel activo.

Todas las medidas encaminadas a agilizar el funcionamiento de la
Administracion, ya sean de carécter legislativo o de gestion, facilitan el control
externo y por lo tanto garantizan una mayor transparencia en la gestion de los
recursos publicos. Cuantas menos barreras burocraticas, mas cercania entre la
ejecucion v la fiscalizacién, mayor control sobre los poderes publicos y, en de-
finitiva, mejores condiciones para construir una administracion al servicio de
los ciudadanos.

Por todo ello, animo a los miembros de EURORAI a seguir trabajando para
consolidar la labor de esta organizacion que en 2007 cumplira 15 afios con la
ambicion de convertirse en referencia en el ambito del control externo de las
finanzas publicas.

Barcelona, enero de 2006

Joan Colom Naval
Presidente de EURORAI

Foreword

The Public Audit Office for Catalonia had the honour to host the fifth
EURORAI Congress, held in Barcelona on 18-19 October 2004.

The high level of participation, with more than 170 delegates coming from
24 different countries, along with the high quality of the debates deserve
a very positive assessment of the congress, an achievement all of us should
be glad about.

I believe I can say with satisfaction that the work performed by the General
Secretariat and its fruitful cooperation with the staff of the Audit Office of
Catalonia have made possible that the Association adds a new success with
this congress, which undoubtedly reflects the excitement with which the

18



Catalan institution picked up the baton which Styria (Austria) handed on
it to preside EURORAI for the next three years.

In compliance with the provisions of the statutes of EURORAI, the
Congress in Barcelona has also marked the beginning of a new presidency
of the Organization, which for the first time has devolved upon a Spanish
audit institution.

As president of the Audit Office of Catalonia, this responsibility has fallen
to me, a responsibility which I take on with great satisfaction. Just as I put
forward at the Congress, in this period of three years I would like to con-
tinue the path marked out by my predecessors so as to promote three fun-
damental priorities: to foster debate and exchange of experiences among
EURORAI members; to strengthen the organization and, connecting with
the course of action already started in Strasbourg, to strengthen
EURORAI's presence in the new democracies of Eastern and Central
Europe, since to improve the quality of external public sector audit is to
improve democratic guarantees. The papers presented at the fifth
Congress, which have been compiled in this book, point in this direction.

In these pages interesting contributions are compiled regarding the main
theme of the congress, ‘New Public Management and Modernization of
Adminis-tration as a Challenge for Public Sector Audit’, a matter that con-
cerns all public sector audit institutions and in which EURORAI must play
an active role.

All measures aimed at improving the operation of Administration, whether
they are of a legal or a management nature, makes external audit easier,
and therefore, they ensure more transparency in the use of public funds.
The less bureaucratic obstacles, the more closeness between executive and
auditing powers, a more intensive control over the authorities and, in
short, better conditions to build an administration in the service of the ci-
tizen.

For all of this, I encourage all EURORAI members to continue working so
as to strengthen the task of this organization, which in 2007 will celebra-
te its fifteenth anniversary, with the goal of becoming a reference point in
the field of external public sector audit.

Barcelona, January 2006

Joan Colom Naval
President of EURORAI
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Préface

La Chambre des comptes de Catalogne a eu I’honneur d’étre I'institution
héte du Ve Congres d’EURORAI, qui s’est tenu a Barcelone les 18 et 19
octobre 2004.

L’excellent niveau de participation — avec plus de 170 personnes originai-
res de 24 pays différents — ainsi que le niveau des débats nous permettent
de tirer un bilan particuliérement positif et d’éprouver une réelle satisfac-
tion.

Je crois pouvoir affirmer, non sans fierté, que le travail effectué par le
Secrétariat général ainsi la qualité de sa collaboration avec le personnel de
la Chambre des comptes de Catalogne ont permis de mener ce congrés
avec succés. La motivation de I'institution catalane était donc grande lors-
qu’elle a pris la reléve de la Styrie (Autriche) en vue d’assurer la présiden-
ce d’EURORAI pour les trois années d venir.

Conformément aux statuts d’EURORAI le congrés de Barcelone a égale-
ment marqué le début d’une nouvelle présidence a la téte de I’organisa-
tion, présidence qui pour la premiére fois revient d une institution de
contréle espagnole.

En qualité de Président de la Chambre des comptes de Catalogne, ce fut
un grand honneur pour moi que d’assumer cette tdche. Comme indiqué a
I'occasion de ce congrés, je souhaite poursuivre le chemin tracé par mes
prédécesseurs en vue de développer trois priorités fondamentales : pro-
mouvoir le débat et ['échange d’expériences entre les membres
d’EURORALI renforcer 'organisation et, fidéle a I'orientation esquissée d
Strasbourg, promouvoir I'implantation d’EURORAI au sein des jeunes dé-
mocraties d’Europe orientale et centrale. En effet, I'optimisation de la qua-
lité du contrdle externe contribue sans nul doute a renforcer la démocra-
tie. Les exposés présentés lors du V¢ congrés — et synthétisés au sein du
présent document — abondent en ce sens.

Les pages suivantes reprennent les contributions portant sur le théme cen-
tral du congrés : « La nouvelle gestion publique et la modernisation de
'administration, un défi pour le contrdle externe des finances publiques ».
En effet, ce sujet concerne toutes les institutions de contréle des finances
publiques et EURORAI se doit ici de jouer un réle de premier plan.
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Tous les moyens engagés pour optimiser le fonctionnement administratif,
qu’ils aient trait a la législation ou a la gestion, facilitent le contréle exter-
ne et, partant, garantissent une meilleure transparence dans la gestion des
ressources publiques. La réduction des obstacles bureaucratiques contribue
au rapprochement entre les fonctions exécutives et de vérification, amélio-
re le contréle des pouvoirs publics et, au final, optimise les conditions afin
de promouvoir une administration au service des citoyens.

J’invite donc tous les membres d’EURORAI a poursuivre leur action en vue
de consolider le travail de cette organisation, qui fétera se 15 ans en 2007,
et a faire office de référence en matiére de contréle externe des finances
publiques.

Barcelone, janvier 2006

Joan Colom Naval
Président d’EURORAI

Vorwort

Die Rechnungskammer von Katalonien (Sindicatura de Cuentas de
Cataluria) hatte die Ehre, als gastgebende Institution den V. EURORAI-
Kongress ausrichten zu diirfen, der am 18. und 19. Oktober 2004 in
Barcelona stattfand.

In Anbetracht der starken Teilnahme, mit tiber 170 Teilnehmerinnen und
Teilnehmern aus 24 Ldndern, und der Qualitdt der Debatten kann eine
dullerst positive Bilanz der Versammlung gezogen werden, ein Erfolg, zu
dem wir uns alle zweifelsohne begliickwiinschen diirfen.

Ich glaube, mit Stolz sagen zu kénnen, dass der Organisation dank der
Arbeit des Generalsekretariats und seiner fruchtbaren Zusammenarbeit mit
dem Personal der Rechnungskammer von Katalonien mit diesem Kongress
ein neuer Wurf gelungen ist. Ausdruck dessen ist zweifellos auch die
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Freude, mit der die katalanische Rechnungskontrollbehdrde von den
Kollegen in der Steiermark (Osterreich) den Stab fiir den Vorsitz von
EURORAI in den kommenden drei Jahren iibernahm.

Wie in der EURORAI-Satzung vorgesehen, bildete der Kongress in
Barcelona auch den Auftakt zu einer neuen Prasidentschaft an der Spitze
der Organisation, die zum ersten Mal an eine spanische Rechnungskon-
trollbehorde vergeben wurde.

Als Prdsident der Rechnungskammer von Katalonien fiel mir diese
Verantwortung zu, die ich als grofe Ehre empfinde. Wie schon auf dem
Kongress angekiindigt, méchte ich in diesem Dreijahreszeitraum auf dem
Weg, den meine Vorginger vorgezeichnet haben, weitergehen, um drei
grundlegende Prioritdten vorantreiben zu kénnen: Anregung der
Diskussion und des Erfahrungsaustauschs zwischen den EURORAI-
Mitgliedern, Stdrkung der Organisation und, durch Verkniipfung mit der
bereits in StraBburg eingeleiteten Linie, Ausbau der Verankerung von
EURORAI in den neuen Demokratien in Ost- und Mitteleuropa, denn die
Verbesserung der Qualitdt der externen Finanzkontrolle kommt letztend-
lich einer Verbesserung der demokratischen Garantien gleich. Die auf
dem V. Kongress gehaltenen und in diesem Buch versammelten Referate
weisen in diese Richtung.

Auf den folgenden Seiten sind interessante Beitrdge zum zentralen Thema
des Kongresses, “New Public Management und Verwaltungsmodernisie-
rung als Herausforderung fiir 6ffentliche Finanzkontrolle”, wiedergegeben,
ein Bereich, der alle Rechnungskontrollbehérden betrifft und in dem
EURORAI eine aktive Rolle spielen muss.

Alle MaBnahmen, sei es im Gesetzgebungs- oder im Managementbereich,
die zur Flexibilisierung der Funktionsweise der Verwaltung ergriffen wer-
den, erleichtern die externe Finanzkontrolle und gewdhrleisten damit eine
groBere Transparenz beim Umgang mit 6ffentlichen Mitteln. Je weniger bii-
rokratische Barrieren bestehen, desto ndher kommen sich ausfiihrende und
priifende Gewalt, desto gréBer ist die Kontrolle iiber die éffentlichen
Hdinde und desto besser sind schlieBlich die Bedingungen fiir den Aufbau
einer Verwaltung im Dienste der Biirgerinnen und Biirger.

Aus all diesen Griinden méchte ich die Mitglieder von EURORAI ermun-
tern, weiter an der Konsolidierung der Tatigkeit dieser Organisation, die
2007 ihren 15. Geburtstag feiern wird, zu arbeiten, und das mit dem
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Ehrgeiz, sie zu einem Bezugspunkt auf dem Gebiet der externen Kontrolle
des 6ffentlichen Finanzwesens zu machen.

Barcelona, Januar 2006

Joan Colom Naval
Prdsident von EURORAI
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Discurso del

Excmo. Sr. D. Juan Manuel FABRA VALLES

Presidente del Tribunal de Cuentas Europeo

Introduccion
Buenos dias, sefioras y sefiores.

Mis primeras palabras deben ser de agradecimiento a la organizacion de este
V congreso de EURORAI, y en especial a su presidente, D. Hans Leikauf, su
vicepresidente, D. Joan Colom, y su secretario general, D. Rafael Vicente
Queralt, por invitarme a participar en este congreso, y permitirme asi dirigir-
me a todos los representantes de los distintos érganos regionales de control
externo aqui presentes.

En segundo lugar quiero como Presidente del Tribunal de Cuentas Europeo,
felicitar a esta organizaciéon, EURORAI, por su importante labor dirigida a fo-
mentar la cooperacién entre los 6rganos de control publico en Europa.

Me van a permitir que aproveche esta oportunidad para referirme muy breve-
mente a lo importante que es la cooperacion y el intercambio de experiencias
entre los distintos 6rganos de control. Voy a hacerlo a través de un ejemplo
concreto, como ha sido la reciente ampliacion de la Union Europea.

El 1 de Mayo de 2004, como ustedes saben bien, se hacfa realidad uno de los
acontecimientos historicos mas importantes de la Union Europea desde su cre-
acion. La Unién Europea daba la bienvenida a 10 nuevos socios que se incor-
poraban de pleno Derecho a la hasta entonces Europa de los 15.

Las repercusiones politicas y econémicas de esta ampliacién han hecho surgir
una corriente de entusiasmo que supera con creces las incertidumbres y difi-
cultades propias de un hecho de tal importancia.

El Tribunal de Cuentas Europeo y la ampliacion

La ampliacion a 25 paises de la Union Europea se ha reflejado inmediatamen-
te en sus instituciones de gobierno.

27



Los ciudadanos de los nuevos estados miembros ya han participado en unas
elecciones al Parlamento Europeo como las celebradas el pasado mes de
Junio.

La nueva Comision Europea, que entrara en funcionamiento el préximo 1 de
Noviembre, contara con un comisario por cada estado miembro.

Y en lo relativo al Tribunal de Cuentas Europeo, esta institucion se ha venido
preparando desde largo tiempo atras para dar entrada a 10 nuevos miembros,
dando asi cumplimiento a la disposicion del Tratado de Niza que establece una
paridad entre el niimero de estados de la Union y el de miembros del Tribunal.

Desde Mayo de 2004 el Tribunal de Cuentas Europeo cuenta ya con 9 nue-
vos miembros en el ejercicio de sus funciones, esperandose la incorporacién
del Gltimo que resta, el correspondiente a Chipre, para las proximas semanas,
una vez recibido el visto bueno del Parlamento y el nombramiento por el
Consejo.

En este largo proceso, el Tribunal de Cuentas Europeo ha participado activa-
mente.

La cooperacion con las Entidades de Fiscalizacién Superior de los paises de
Europa Central y Oriental comenzé en 1993 cuando el Tribunal organizé el
primer encuentro de los presidentes de dichas instituciones en Berlin.

El objetivo fue intercambiar experiencias en el contexto de la creacién o la re-
organizacion de las Entidades de Fiscalizacion Superior en los estados que se
preparaban para la adhesion.

Desde 1997, el Tribunal de Cuentas Europeo y las Entidades de Fiscalizacion
Superior de los Estados miembros han intensificado su cooperacion con estos
paises y sus Entidades de Fiscalizacion Superior, con un triple objetivo:

- permitir el intercambio periédico de informacion
- armonizar las metodologias de fiscalizacion
- y promover la formacién profesional entre sus auditores.

La mayoria de estos paises se convirtieron en candidatos oficiales a la adhe-
sién a la UE.

Para llevar a cabo este trabajo de cooperacién con las Entidades de fiscaliza-
cion de los nuevos estados miembros, se ha contado con la valiosa colabora-
cion de SIGMA (Apoyo a la mejora de las instituciones ptblicas y los sistemas
de gestion en los paises de Europa Central y Oriental).
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Cooperacion con las Entidades de Fiscalizacion Superior

Con el trabajo realizado las Entidades de Fiscalizacién superior de los nuevos
estados miembros han podido prepararse para cumplir con las disposiciones
del Tratado en lo que se refiere a su relacién con el Tribunal de Cuentas
Europeo.

Voy a referirme ahora brevemente a los términos de esta cooperacion.

El marco juridico lo establece el articulo 248 del Tratado de las Comunidades
Europeas que prevé la cooperacion entre nuestra institucion y las instituciones
nacionales de control de los Estados miembros en los siguientes términos:

“En los Estados miembros, el control se efectuard en colabo-
racién con las Instituciones Nacionales de Control... El
Tribunal de Cuentas y las instituciones nacionales de control
de los Estados miembros cooperardn con espiritu de confian-
za y manteniendo su independencia.”

De este modo, los Tribunales nacionales apoyan las auditorias efectuadas por
el Tribunal de Cuentas Europeo. Facilitan el programa de visitas y reuniones,
hacen de puente con los departamentos de la administracién que han de ser
controlados y aseguran el intercambio de informacién.

La cooperacion entre las instituciones nacionales de control y el Tribunal se
desenvuelve a través del Comité de Contacto de la UE, consistente por el pro-
pio Comité compuesto por los Presidentes de las instituciones nacionales de
control (incluido el Presidente del Tribunal de Cuentas Europeo), el Comité de
Agentes de Enlace y los grupos de trabajos creados para tratar de temas con-
cretos de auditorfa.

Como senalaba anteriormente, en 1997, el Tribunal y el Comité de Contacto
establecieron una estructura paralela de colaboracion con las instituciones na-
cionales de control de los paises candidatos para contribuir a facilitar su inte-
graciéon en la Unién Europea tras la adhesion.

En algunos casos, el Tribunal de Cuentas Europeo ha realizado visitas de fis-
calizacién junto con auditores de otras instituciones nacionales de control, par-
ticularmente dentro del programa PHARE.

El Comité de Contacto de la UE elaboré en 2003 los principios rectores de la
cooperacién entre el Tribunal y las instituciones nacionales de control. Estos
principios ilustran el interés de avanzar por esta senda y abren nuevas posibi-
lidades de cooperacion.
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Habiéndome referido brevemente a la relacion entre el Tribunal de Cuentas
Europeo v las Instituciones Nacionales de Control, no quiero dejar de referir-
me al campo de la cooperacion con el resto de érganos de control externo.

Aunque el Tratado establece que en los estados miembros el control se efec-
tuara en colaboracién con las Instituciones Nacionales de Control, no pode-
mos obviar el papel de los 6rganos regionales en el control del sector publico
en general y en el control del gasto publico europeo en particular,

Como ustedes saben bien el gasto ptblico europeo es gestionado en un 80%
por las administraciones nacionales, regionales o locales. Sin embargo no exis-
te todavia una coordinacion eficaz para el control entre los distintos organis-
mos que participan en la gestion y control de fondos comunitarios. Este hecho
puede llevar en ocasiones a duplicidades en el control, mientras que en otras
ocasiones se puede producir falta de control.

Conviene en este momento recordar que la cooperacién y coordinacion entre
los distintos 6rganos de control de las finanzas publicas ha de servir para me-
jorar esta labor, que se hace todavia més importante en una Europa de 25 es-
tados miembros. Es en este ambito donde existe sin duda campo para la coo-
peracion y coordinacion entre los distintos 6rganos que participan en el con-
trol del gasto financiado con fondos comunitarios.

El Tribunal de Cuentas Europeo emiti6 en abril de este afo, a solicitud del
Parlamento Europeo, su dictamen niimero 2/2004 referido a la viabilidad de
aplicar un modelo de auditoria (nica al &mbito del control interno comunita-
rio. El dictamen se refiere a la viabilidad de introducir un modelo, en el que ca-
da uno de los distintos niveles de control interno pueda basarse en el anterior,
y de esta forma reducir la carga sobre el objeto de la auditoria, aumentando
su calidad, y todo ello sin minar la independencia de las instituciones de con-
trol en cuestion.

Aunque todavia es pronto para hablar sobre la posible aplicacién de un mode-
lo de control interno que sea utilizado por todos los organismos que participan
en el control interno del presupuesto comunitario, y del que puedan beneficiar-
se posteriormente los 6rganos de control externo, su estudio abre vias para la
cooperacion y coordinacion dentro del control del presupuesto comunitario.

En este sentido, el modelo de auditoria tnica recogido por el dictamen del
Tribunal 2/2004 abre una perspectiva de mayor cooperacion y coordinacién
entre los organismos que participan en el control del gasto comunitario, pers-
pectiva abierta al legislador para promover un marco juridico que permita apli-
car toda mejora al control de los fondos comunitarios.
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La ampliacién y la reforma interna del Tribunal

No quiero terminar mi intervencién sin referirme a los cambios internos reali-
zados en el Tribunal de Cuentas Europeo como consecuencia de la ampliacién.

Ademas de su contribucion al proceso de adhesion de los nuevos estados
miembros, el Tribunal de Cuentas Europeo ha emprendido una reforma inter-
na en todo lo relativo a su organizacién y estructura para hacer la institucién
mas eficaz en el cometido de sus funciones.

Esta reforma, que es consecuencia directa de la ampliacién y del Tratado de
Niza, tiene como objetivo asegurar su eficacia respetando su marco juridico.

Desde el punto de vista funcional no se prevén grandes ajustes, el marco com-
petencial sera el mismo. Asi lo determina el Tratado de Niza y asi lo refleja el
texto del Tratado que instituye la primera Constitucion para Europa: “El
Tribunal de Cuentas Europeo es la institucion que efectia la fiscalizacién
o control de las cuentas que forman los ingresos y los gastos de la Unién
v garantiza la buena gestion financiera”.

De este modo, el Tribunal no dispone de competencias jurisdiccionales ni de po-
der de decision o sancién. Sus competencias son exclusivamente de orden admi-
nistrativo y se manifiestan en la formulacién de observaciones y dictémenes.

En relacion a su funcion de control, el Tribunal verifica la legalidad v la regu-
laridad de las cuentas, de los ingresos y de los gastos del Presupuesto de la
Union Europea. También analiza la buena gestion financiera, es decir, si las
operaciones se llevan a cabo con economia, eficacia y eficiencia.

En cuanto a los instrumentos del Tribunal, no se esperan tampoco grandes
cambios. Continuaremos centrandonos en la elaboracion del Informe Anual y
en la declaracién sobre la fiabilidad de las cuentas y sobre la legalidad y regu-
laridad de las operaciones subyacentes.

Igualmente se adoptaran Informes Especiales plasmando observaciones sobre
cuestiones particulares y dictamenes sobre cuestiones relativas a los reglamen-
tos de caracter financiero.

El proceso de reforma del Tribunal se circunscribe, por lo tanto, a su organi-
zacion y a su estructura. La reforma del Tribunal tiene como objetivo asegurar
su eficacia respetando el marco juridico. Nos proponemos dar mas competen-
cias a los grupos de auditoria, con la idea de, en un futuro cercano, crear cé-
maras o secciones capaces de adoptar informes sin necesidad de someterlos al
pleno.
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Al mismo tiempo, la toma de decisiones por el Colegio se ha agilizado al es-
tablecer dos categorias de puntos en el orden del dia (adopcion con o sin dis-
cusion).

Estas son algunas de las reformas emprendidas por el Tribunal de Cuentas pa-
ra ajustar su estructura y funcionamiento a una Europa ampliada a 25 estados
miembros.

Conclusion

Tras la ampliacion del 1 de mayo de 2004, el Tribunal de Cuentas Europeo
contintia la cooperacién con las Entidades de Fiscalizacion Superior de los pa-
ises candidatos restantes (Bulgaria, Croacia, Rumania y Turquia), asi como con
las de otros paises de Europa Central y Oriental que han participado desde el
principio.

He pretendido con esta breve descripcion del papel que ha tenido el Tribunal
de Cuentas Europeo en la ampliacién de la Unién Europea destacar una vez
mas la importancia de la colaboracion entre los distintos 6rganos de control
externo.

Por supuesto que la cooperacion no ha hecho més que empezar. Es un gran
reto al que nos enfrentamos cada dia todos los que trabajamos por el control
y la mejora de las finanzas publicas.

Esta cooperacion tiene como fin ltimo la legitimacion del gasto publico, fin al
que todos nosotros contribuimos con nuestra labor de mejora de sus sistemas
de control y con nuestra labor dirigida a la proteccién de los intereses finan-
cieros publicos.

Creo que es el deseo de todos seguir trabajando y promoviendo la coopera-
cion entre los distintos 6rganos de control del sector publico, por lo que quie-
ro terminar como comencé, felicitando a EURORAI por su labor y deseando-
les muchos éxitos en su actividad.

Muchas gracias por su atencion.
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Speech by

Mr Juan Manuel FABRA VALLES

President of the European Court of Auditors

Introduction
Good morning, ladies and gentlemen

First of all I would like to thank the persons in charge of organizing this
fifth EURORAI Congress, and especially I would like to thank the
President of EURORAI, Mr Hans Leikauf, its Vice-president, Mr Joan
Colom, and its Secretary General, Mr Rafael Vicente Queralt, for inviting
me to participate in this congress and this way allow me to address all the
representatives of the different regional audit institutions present here.

Secondly, in my capacity as President of the European Court of Auditors
(ECA),  would like to congratulate this organisation, EURORAI, for its im-
portant task which is aimed at fostering cooperation among public audit
institutions in Europe.

Allow me to seize this opportunity to refer briefly to the great significance
of cooperation and exchange of experiences between the different public
sector audit bodies.

[ am going to do it by giving a specific example, that of the recent enlarge-
ment of the European Union.

On May 1, 2004, as all of you know, came into being one of the most im-
portant historical events of the European Union since its foundation.

The European Union welcomed 10 new partners which joined with full
rights a Europe which up till then was made up of 15 Member States.

The political and economic consequences of this enlargement have led to
a stream of enthusiasm which fully overcomes the uncertainties and diffi-
culties characteristic of an event of such importance.

33



The European Court of Auditors and the EU enlargement

The enlargement of the European Union up to 25 countries has had an im-
mediate repercussion in its governing bodies.

Citizens of the new Member States have already taken part in elections to
the European Parliament, as the ones held last June.

The new European Commission taking office on November 1 will compri-
se one Commissioner per Member State.

As regards the European Court of Auditors, this institution has been pre-
paring itself for a long time already to welcome 10 new Member States,
complying this way with the provisions of the Treaty of Nice which establis-
hes the number of Members of the Court of Auditors to be equivalent to
the number of States of the Union.

Since May 2004 the European Court of Auditors has 9 new Members in the
exercise of their duties, waiting for the joining of the one Member which is
left, Cyprus, joining which will take place in the next weeks, after the ap-
proval of the Parliament and the appointment by the Council.

In this long process the European Court of Auditors has taken part actively.

The cooperation with the national supreme audit institutions of Central
and Eastern European countries started in 1993 when the Court of
Auditors organized in Berlin the first meeting of the presidents of these
institutions.

The aim was the exchange of experiences within the framework of the cre-
ation or reorganization of supreme audit institutions in those States which
were getting ready for accession.

Since 1997 the European Court of Auditors and the supreme audit institu-
tions (SAls) of the Member States have strengthened their cooperation with
these countries and their respective national audit bodies, with a triple ob-
jective:

- To make possible a regular exchange of information
- To harmonize audit methodologies
- To foster professional training among their auditors.

Most of these countries became official candidates to access the EU.

In order to carry out this cooperation with the national audit bodies of the
new Member States, we relied on the great collaboration of SIGMA
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(Support for Improvement in Governance and Management in Central and
Eastern European Countries).

Cooperation with the national supreme audit institutions

As a consequence of the work performed, the supreme audit institutions of
the new Member States have been able to get ready for complying with the
provisions of the Treaty in what concerns their relationship with the
European Court of Auditors.

[ am going to speak briefly about the terms of this cooperation.

The legal framework is laid down by Article 248 of the Treaty establishing
the European Community and foresees the cooperation between the
European Court of Auditors and the national audit bodies of the Member
States as follows:

“In the Member States the audit shall be carried out in liaison with national au-
dit bodies ..... The Court of Auditors and the national audit bodies of the
Member States shall cooperate in a spirit of trust while maintaining their inde-
pendence.”

This way national audit bodies support the audits carried out by the
European Court of Auditors. They provide the Court of Auditors with the
programme of visits and meetings, they act as link between the Court and
the administration departments to be submitted to audit and they also en-
sure the exchange of information.

Cooperation between the national audit bodies and the European Court of
Auditors principally takes place within the framework of the EU Contact
Committee structure. This structure consists of the Contact Committee
composed of the Heads of the national audit bodies (which includes the
President of the ECA), the Committee of Liaison Officers and working
groups on specific audit topics.

As I said before, in 1997 the European Court of Auditors and the EU
Contact Committee set up a parallel liaison structure with the SAls of the

candidate countries, to help facilitate their integration into the EU after
accession,.

In some cases, the European Court of Auditors has paid audit visits toge-
ther with auditors from other national audit bodies, in particular within
the framework of PHARE programme.

The EU Contact Committee issued in 2003 the guiding principles of coo-
peration between the European Court of Auditors and the national audit
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bodies. These principles illustrate the interest which exists in advancing on
this path and also open new possibilities of cooperation.

After having mentioned briefly the relationship between the European
Court of Auditors and the national audit bodies, I would like to mention
as well the field of cooperation with the other external public sector audit
bodies.

Even though the Treaty establishes that in the Member States the audit
shall be carried out in liaison with the national audit bodies, we cannot lea-
ve out the role performed by regional audit bodies (RAls) in public sector
audit in general, and the audit of the European public expenditure, in par-
ticular.

As you know very well, 80 % of the public expenditure of the Community
is managed by national, regional or local administrations. However, to this
moment there is no effective coordination as regards the audit among the
different bodies which participate in the management and audit of EU
funds.

Sometimes this fact can lead to duplicities in the audit, whereas other ti-
mes no audit is carried out at all.

At this point we should remember that the cooperation and the coordina-
tion among the different public finance audit bodies must serve to impro-
ve this audit task, which becomes even more important in a Europe made
up of 25 Member States.

It is in this field where there is room for cooperation and coordination
among the different bodies which participate in the audit of public expen-
diture financed from Community funds.

The European Court of Auditors issued in April of the current year, at the
request of the European Parliament, its Opinion No 2/2004 on the ‘single
audit’ model and a proposal for a Community internal control framework.

The Opinion refers to the feasibility of introducing a single audit model ap-
plicable to the European Union budget in which each level of internal con-
trol builds on the preceding one, with a view to reducing the burden on the
auditee and enhancing the quality of audit activities, but without undermi-
ning the independence of the audit bodies concerned.

Although it is still too soon to speak about the feasibility of introducing a
single internal control model to be used by all bodies which take part in
the internal control of the EU budget and from which subsequently external
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audit bodies may benefit from, its feasibility study opens channels for co-
operation and coordination within the audit of the EU budget.

In this sense, the ‘single audit’ model referred to in the Opinion No 2/2004
opens a channel of greater cooperation and coordination among the diffe-
rent bodies which take part in the audit of the EU expenditure. At the sa-
me time this prospect enables the legislator to promote a legal framework
which allows toapply any possible improvement to the audit of the EU re-
sources.

The enlargement and internal reform of the European Court of
Auditors

Before I finish my speech [ would like to refer to the internal changes ma-
de within the European Court of Auditors as a consequence of the enlar-
gement.

Besides its contribution to the process of accession of the new Member
States, the European Court of Auditors has undertaken an internal reform
in what concerns its organization and structure with the aim and purpose
of making the institution more efficient when fulfilling its duties.

This reform, which is a direct consequence of the enlargement and the
Nice Treaty, has as objective to ensure the efficiency of the Court while res-
pecting at the same time its legal framework.

From a functional point of view no considerable adjustments are expected,
the areas of competence will stay the same. Thus is established by the
Treaty of Nice and thus is provided by the Treaty establishing the first
Constitution for Europe: “The European Court of Auditors is the institution
which audits the accounts. It examines the accounts of the Union’s revenue
and expenditure and checks whether the financial management has been
sound”.

This way, the Court of Auditors does not have any juridical powers, deci-
sion-making powers or powers of sanction. Its powers are exclusively of an
administrative nature and are expressed in the form of observations and
opinions.

As regards its audit function, the Court of Auditors examines whether all
revenue has been received and all expenditure incurred in a lawful and re-
gular manner and whether the financial management has been sound, that
is to say, in accordance with the principles of economy, efficiency and ef-
fectiveness.
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As far as the instruments used by the Court of Auditors, no considerable
changes are expected, either. We will continue focusing on the drawing up
of the annual report and on the statement of assurance as to the reliability
of the accounts and the legality and regularity of the underlying transac-
tions.

Likewise, we will go on adopting special reports on specific questions and
delivering opinions on questions regarding financial regulations.

The reform process of the Court of Auditors is, therefore, confined to its
organization and structure.

The reform of the Court has as objective to ensure efficiency while respec-
ting its legal framework. We intend to grant wider powers to audit groups
with the aim and object of setting-up chambers or sections with power to
adopt reports without the need to submit them for the approval of the ple-
nary.

At the same time the decision-making by the Members of the Court acting
as a collegiate body has improved by establishing two categories of items
in the agenda (adoption with or without discussion).

These are some of the reforms undertaken by the Court of Auditors in or-
der to adjust its structure and functioning to an enlarged Europe of 25
Member States.

Conclusion

After the enlargement of 1 May 2004 the European Court of Auditors con-
tinues cooperating with the supreme audit bodies of the other candidate
States (Bulgaria, Croatia, Rumania and Turkey) as well as with those of
other Central and Eastern European countries which have participated
from the beginning.

With this brief description of the role played by the Court of Auditors in
the enlargement of the European Union I have tried to emphasize once

again the importance of the cooperation among the different external au-
dit bodies.

Obviously this cooperation has just begun. It is a great challenge we, who
work for the audit and improvement of public finances, have to confront
everyday.

This cooperation has as its last purpose to legitimize public expenditure, a
goal all of us contribute to with our work to improve audit systems and
with our work which is aimed at protecting public financial interests.
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[ think that it is our common wish to continue working and fostering coo-
peration among the different public sector audit bodies, and for this rea-
son [ would like to finish my speech as I started it: congratulating EURO-
RAI for the task it performs and wishing the Association a lot of success in
the carrying out of its activity.

Thank you very much for your attention.
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La nueva gestion publica:
implicaciones en la actividad de fiscalizacion
(resumen de ponencia)

Alexandre PEDROS ABELLO

Sindic de la Sindicatura de Comptes de Catalunya
Catedratico de Hacienda Publica de la Universitat de Barcelona

La fiscalizacién de la actividad financiera del sector publico a lo largo del siglo
XX no se ha desarrollado de un modo satisfactorio, a pesar de los esfuerzos
realizados encaminados a lograr una adecuada integracion, de un lado de los
objetivos de control de legalidad y, de otro lado, de la fiscalizaciéon de la efi-
ciencia econdmica del gasto publico, y de la eficacia de los objetivos fijados en
la politica presupuestaria.

La dindmica del crecimiento del gasto publico basada en las tradicionales apor-
taciones de la denominada Ley de Wagner, y su explicacién segmentada tanto
en las aportaciones seminales de Peacock-Wiseman como en la descripcion
detallada de R.A. Musgrave efectuada en sus Sistemas Fiscales, que tienen en
cuenta tanto los distintos sistemas econdémicos en que se desarrolla, como el
nivel diferente de desarrollo econémico de una amplia muestra de diferentes
paises, tampoco ha conseguido avances significativos al servicio de la fiscali-
zacion del gasto publico.

En las dos ultimas décadas del siglo XX el impacto de las doctrinas liberales-
reduccionistas del sector piblico, si bien han permitido frenar - e incluso dis-
minuir - el crecimiento otrora imparable del sector publico, no han consegui-
do ponerse al servicio — 0 no han conseguido cooperar — de alcanzar un ade-
cuado control del gasto publico encaminado a mostrar a la ciudadania una me-
jora susceptible en la transparencia de los objetivos cuantitativos fisicos (km.
de carreteras, camas de hospitales, aumento de las prestaciones sociales, etc.),
o de los objetivos cualitativos (reducciéon de la magnitud del fracaso escolar,
mejora en los indices de salud, aumento de la calidad medioambiental, etc.).
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De un lado, ello significa una extendida desconfianza en las posibilidades del
sector publico para garantizar una mejora en los resultados obtenidos con el
gasto publico social —en particular en los sectores de ensefianza, sanidad, pen-
siones y vivienda- y su conveniente, o no, sustitucion paulatina por la provi-
sién privada de bienes y servicios antes de provision publica.

De otro lado, la mejora de la eficiencia econoémica y en los objetivos cualitati-
vos y cuantitativos que se argumentaba que podian alcanzarse con las nuevas
férmulas presupuestarias (PPBS, Presupuesto Base Cero, Por objetivos, etc.)
y con los instrumentos de medicion econoémica (anélisis coste-beneficio, anali-
sis de eficiencia-X, etc.), cabe reconocer que han ofrecido resultados minima-
mente satisfactorios sobre un volumen creciente del gasto publico.

Todo ello, a la vista de las necesidades sociales de distinta intensidad, segin
los distintos modelos sociales (europeo vs. norteamericano) y como conse-
cuencia de los distintos grados de desarrollo de los diferentes paises, supone
y obliga a un planteamiento palmario de modelos distinto del sector publico
- alternativo a la provision privada sustitutiva en muchos renglones todavia
importantes del gasto ptblico - con distinto grado de provision de las nece-
sidades colectivas.

El sector ptblico que apunta para el siglo XXI exige no sélo un planteamien-
to renovador de las técnicas instrumentales utilizadas en los (ltimos arios por
parte de la Administracion publica, que no pueden sustituir alegremente a las
que han venido aplicandose hasta ahora tal y como sugieren las aportaciones
de OSBORNE y PLASTRICK, sino en la propuesta que se formula, que en
parte limita los objetivos de la fiscalizacion externa a posteriori de la actividad
financiera del sector ptblico, con una clarificacion en la linea siguiente: acen-
tuar la intensidad del control de legalidad en determinados aspectos, recupe-
rando el acento sobre el de los ingresos publicos ampliamente desatendidos en
los ultimos afios, y concentrar la fiscalizacién del gasto piblico en proyectos
concretos y especificos, en particular, en términos de eficiencia econémica y
de eficacia en los resultados, que permitan una adecuada comparacion entre
proyectos alternativos.

44



New Public Management:
implications for public sector auditing
(summary of lecture)

Alexandre PEDROS ABELLO

Board Member of the Audit Office of Catalonia
Full Professor of Public Finance at the University of Barcelona

Throughout the twentieth century, auditing of public sector financial acti-
vity has not been satisfactory despite efforts made to achieve adequate in-
tegration, on the one hand, of the aims of auditing the legality and, on the
other, of auditing the economy and efficiency of public spending as well as
the effectiveness of the objectives established in budgetary policy.

The dynamics of public spending growth based on the traditional contribu-
tions of the so-called Wagner’s Law, and its explanation divided between
both the seminal contributions of Peacock-Wiseman and R.A. Musgrave’s
detailed description, which take into account both the various economic
systems in which it is carried out and the different level of economic deve-
lopment of a wide range of countries, have not achieved significant advan-
ces in the service of public sector auditing either.

In the last two decades of the twentieth century, although liberal-reductio-
nist public sector doctrines allowed to slow down — and even reduce - for-
merly unstoppable public sector growth, they have not been able to put
themselves at the service of — or have not managed to cooperate in — the
achievement of an adequate control of public spending aimed at showing
the public a tangible improvement in the transparency of quantitative aims
(kilometres of road, hospital beds, increased social services, etc.) or qualita-
tive aims (a reduction in school dropout rates, improved levels of health, im-
proved quality of the environment, etc.).

On the one hand, this means a greater lack of confidence in the possibili-
ties of the public sector to ensure an improvement in the results obtained
through social public spending - particularly in education, health, pen-
sions and housing — and the appropriateness, or not, of its gradual
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replacement by the private provision of goods and services, which were for-
merly publicly provided.

On the other, improvements in economy and efficiency and in qualitative
and quantitative aims, which it has been argued could be achieved with
new budgetary formulas (PPBS, Zero Base Budget, by objectives, etc.) and
with economic measuring instruments (cost-benefit analysis, efficiency-X
analysis, etc.), have offered minimally satisfactory results on a growing vo-
lume of public spending.

In light of social needs of varying intensity, according to the different so-
cial models (European vs. North American) and as a consequence of the
differing levels of development in different countries, all of this means and
calls for a different proposal of models for the public sector — an alterna-
tive to the replacement by private provision in many important areas of pu-
blic spending — with a different level of provision for collective needs.

The emerging twenty-first century public sector not only demands an in-
novative approach of the instrumental techniques used in recent years by
public management, which cannot easily replace those which have been
used up until now as suggested by the contributions of Osborne and
Plastrick, but of the proposal drawn up, which in part limits the aims of
a posteriori external auditing of public sector financial activity, clarified
as follows: accentuating the intensity of auditing the legality of certain as-
pects, re-emphasising the importance of public revenue, which has been
widely ignored in recent years, and concentrating public spending audi-
ting on definite and specific projects, particularly in terms of economy
and efficiency as well as of effectiveness in results, which enable an ade-
quate comparison between alternative projects to be made.
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La nouvelle gestion publique: répercussions
sur l’activité de contréle des finances publiques
(synthese de I’exposé)

Alexandre PEDROS ABELLO

Membre du collége de la Chambre des comptes de Catalogne
Professeur de finances publiques a I'Université de Barcelone

Le contréle des activités financiéres du secteur public n’a pas évolué de ma-
niere satisfaisante au cours du 20°™ siécle, et ce malgré les efforts entrepris
pour intégrer de facon adéquate, d’une part les objectifs du contréle de Ié-
galité et, d’autre part, la vérification de I'efficience et de I'économie des dé-
penses publiques ainsi que de I'efficacité des objectifs fixés par la politique
budgétaire.

De méme, aucun progrés significatif dans le contréle des dépenses publi-
ques n’a accompagné la dynamique de croissance des dépenses publiques
- traditionnellement énoncée par la « loi de Wagner » — et son approche seg-
mentée, proposée a la fois dans les réflexions de Peacock-Wiseman et dans
la description détaillée de R.A. Musgrave, qui tiennent compte aussi bien
des différents systémes économiques concernés que des différents niveaux
de développement économique d’un large échantillon de plusieurs pays.

Au cours des deux derniéres décennies du 20°™ siécle, I'influence des the-
ses libérales-réductrices du secteur public a certes pu freiner — voir dimi-
nuer — la croissance auparavant ininterrompue du secteur public, mais ces
théses n’ont toutefois pas permis d’obtenir un contréle adéquat des dépen-
ses publiques, ni d’y contribuer ; un tel contréle doit pourtant permettre
de montrer aux citoyens une amélioration sensible de la transparence, tant
des objectifs quantitatifs (kilométres de voies, lits d’hopitaux, extension
des prestations sociales, etc.) que des objectifs qualitatifs (diminution de
I'ampleur de I'échec scolaire, hausse des ratios de santé, amélioration de
la qualité de 'environnement, etc.).

D’un cété, cela dénote une grande méfiance vis-a-vis des possibilités dont
dispose le secteur public pour garantir une amélioration des résultats

47



obtenus avec les dépenses sociales publiques — notamment dans les domai-
nes de I'enseignement, de la santé, des retraites et du logement — ainsi que
son remplacement progressif — adapté ou non — par la fourniture privée,
plutét que publique, de biens et de prestations de service.

D’un autre coté, il convient de reconnaitre que I'amélioration de I'efficien-
ce et de I’économie, avec la poursuite des objectifs qualitatifs et quantita-
tifs a I'aide — selon les arguments avancés — des nouvelles formules budgé-
taires (RCB, budget base zéro, gestion par objectifs, etc.) et des outils de
mesure économiques (analyse cott-avantage, méthode qualitative de ['a-
nalyse de 'efficacité, etc.), a produit de maigres résultats au regard du vo-
lume croissant des dépenses publiques.

Tout ceci implique des engagements et présuppose, compte tenu des be-
soins sociaux plus ou moins aigus selon les différents modeles sociaux (mo-
deéle européen ou nord-américain) et du fait des différents niveaux de déve-
loppement de chaque pays, une approche visiblement nouvelle du secteur
public qui, pour de nombreux postes de dépenses publiques qui étaient et
restent importants, offre une autre solution que la fourniture privée de
biens et services et permette un niveau de fourniture adapté aux besoins
de la collectivite.

Le secteur public, tel qu'il se profile en ce début de 21°™ siecle, requiert
une approche novatrice des techniques instrumentales qui ont été introdui-
tes ces derniéres années dans 'administration publique mais ne peuvent
remplacer, du jour au lendemain, celles utilisées jusqu’a présent, comme
I’exigent Osborne et Plastrick. Il en va de méme pour la proposition qui est
diffusée et limite partiellement les objectifs du contréle externe a posterio-
ri des finances publiques en apportant la clarification suivante : renforce-
ment de I'intensité du contrdle de légalité pour certains aspects, avec un
recentrage sur les recettes publiques — aspect qui avait été largement négli-
gé ces derniéres années —, et orientation du contréle des dépenses publi-
ques sur des projets concrets et spécifiques, notamment en termes d’éco-
nomie, d’efficacité et d’efficience pour les résultats permettant une compa-
raison adéquate entre plusieurs projets.
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New Public Management: Auswirkungen auf
die offentliche Finanzkontrolle
(Kurzfassung des Referats)

Alexandre PEDROS ABELLO

Mitglied des Kollegiums der Rechnungskammer von Katalonien
Professor fiir 6ffentliches Finanzwesen an der Universitdt Barcelona

Die Priifung der Finanztdtigkeit des 6ffentlichen Sektors hat sich im Laufe
des 20. Jahrhunderts nicht auf zufriedenstellende Weise entwickelt, und
das trotz der unternommenen Anstrengungen, um eine angemessene
Einbindung zum einen der Ziele der GesetzmdBigkeitspriifung und zum an-
deren der Priifung der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit der éffentlichen
Ausgaben und der Wirksamkeit der in der Haushaltspolitik festgesetzten
Ziele zu erreichen.

Auch die Wachstumsdynamik der &ffentlichen Ausgaben auf der
Grundlage der traditionellen Aussagen des so genannten Wagnerschen
Gesetzes und ihre Erkldrung sowohl in den grundlegenden Ausfiihrungen
von Peacock-Wiseman als auch in der detaillierten Beschreibung von R.A.
Musgrave, die ebenso den unterschiedlichen Wirtschaftssystemen, in de-
nen sie sich abspielt, wie dem unterschiedlichen wirtschaftlichen
Entwicklungsstand einer breiten Auswahl verschiedener Lander Rechnung
tragen, hat keine signifikanten Fortschritte fiir die Priifung der éffentli-
chen Ausgaben gebracht.

In den beiden letzten Jahrzehnten des 20. Jahrhunderts hat der Einfluss
der liberal-reduktionistischen Lehren des &ffentlichen Sektors zwar das
frither unaufhaltsame Wachstum des 6ffentlichen Sektors bremsen — oder
sogar verringern — konnen, es ist ihnen aber nicht gelungen, sich in den
Dienst der Erreichung einer addquaten Kontrolle der 6ffentlichen
Ausgaben zu stellen (oder dazu beizutragen), die geeignet ist, den
Biirgerinnen und Blirgern eine spiirbare Verbesserung bei der Transparenz
der quantitativen Ziele (Straenkilometer, Krankenhausbetten, Ausbau so-
zialer Leistungen usw.) oder der qualitativen Ziele (Verringerung der
AusmaBes schulischen Misserfolgs, Verbesserung bei den Gesundheits-
kennziffern, Erhéhung der Umweltqualitdt usw.) deutlich zu machen.
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Auf der einen Seite bedeutet dies ein weitreichendes Misstrauen gegen die
Méglichkeiten des 6ffentlichen Sektors, eine Verbesserung bei den mit den
6ffentlichen sozialen Ausgaben erzielten Ergebnissen, insbesondere in den
Bereichen Unterricht, Gesundheit, Renten und Wohnen, zu erreichen und
den daraus abgeleiteten zweckmdBigen oder nicht zweckmdBigen allmahli-
chen Ersatz durch die private Bereitstellung von Giitern und
Dienstleistungen.

Auf der anderen Seite muss anerkannt werden, dass die Verbesserung der
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit und bei den qualitativen und quantita-
tiven Zielen, die, so wurde argumentiert, mit den neuen Haushaltsformeln
(PPBS, Zero-Base-Budgeting, by objectives usw.) und den wirtschaftlichen
Messinstrumenten (Kosten-Nutzen-Analyse, X-Effizienz-Analyse usw.) zu
erreichen sei, bei einem wachsenden 6ffentlichen Ausgabenvolumen mini-
mal zufriedenstellende Resultate erbracht hat.

All dies verpflichtet und setzt angesichts der sozialen Bediirfnisse von je
nach den unterschiedlichen gesellschaftlichen Modellen (europdisches vs.
nordamerikanisches Modell) unterschiedlicher Intensitdt und infolge der
unterschiedlichen Entwicklungsgrade der einzelnen Ldnder einen offen-
kundig anderen Ansatz fiir den 6ffentlichen Sektor voraus, alternativ zur
privaten Ersatzbereitstellung bei vielen nach wie vor wichtigen 6ffentlichen
Ausgabenposten und mit je nach kollektiven Bediirfnissen anderem
Bereitstellungsgrad.

Der 6ffentliche Sektor, der sich fiir das 21. Jahrhundert herauskristalli-
siert, erfordert nicht nur einen erneuernden Ansatz fiir die instrumentellen
Techniken, die in den letzten Jahren auf Seiten der 6ffentlichen
Verwaltung zum Einsatz kommen und die nicht ohne weiteres diejenigen
ersetzen konnen, die bisher angewendet wurden, wie dies in den Beitrdgen
von Osborne und Plastrick nahe gelegt wird, sondern auch bei dem
Vorschlag, der unterbreitet wird, der die Ziele der nachgdngigen externen
Finanzkontrolle des éffentlichen Sektors mit einer Klarstellung im folgen-
den Sinne teilweise begrenzt: Verstdarkung der Intensitat der
GesetzmaBigkeitspriifung in bestimmten Aspekten unter Riickgewinnung
des Schwerpunkts auf dem Aspekt der in den letzten Jahren weitgehend
vernachldssigten 6ffentlichen Einnahmen und Konzentration der Priifung
der 6ffentlichen Ausgaben auf konkrete und spezifische Projekte, insbeson-
dere im Hinblick auf die Sparsamkeit, Wirtschaftlichkeit i.e.S. und
Wirksamkeit bei den Ergebnissen, die einen angemessenen Vergleich zwi-
schen alternativen Projekten ermdglichen.
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Eficacia, eficiencia y gestion publica
en el tercer milenio
(resumen de ponencia)

Miguel ROIG ALONSO

Catedratico de Hacienda Publica y Sistemas Fiscales
Unidad de Investigacion de Hacienda Publica y Economia del Sector Piblico
Universitat de Valéncia

Durante el tercer milenio los actuales o futuros paises desarrollados de econo-
mia mixta deberan afrontar una serie de retos formidables entre los que se in-
cluyen el envejecimiento creciente de la poblacion, con sus repercusiones fi-
nancieras sobre los programas ptblicos de cuidados sociales, cuidados de sa-
lud y pensiones, la creciente competencia como consecuencia de la internacio-
nalizacién y globalizacion econdmicas, con sus requerimientos de formacién
de capital humano cualificado y dotacién adicional de infraestructuras de trans-
portes, comunicaciones, energia..., la proteccién del medio ambiente y la pre-
servacion de los recursos naturales, la integracion social de las corrientes mi-
gratorias, las concentraciones urbanas de poblacion, la cada vez més comple-
ja administracion de justicia, etc.

Aun cuando el progreso tecnoldgico y el crecimiento econémico pueden con-
tribuir a satisfacer las crecientes demandas sociales, los recursos publicos dis-
ponibles probablemente resultaran insuficientes y, en cualquier caso, relativa-
mente escasos, especialmente si los programas de gasto publico se financian
- como es deseable — de forma ortodoxa, es decir, asegurando la estabilidad
de precios mediante la exclusion de creacion de dinero y la enajenacion de
activos publicos con fines exclusiva o predominantemente financieros, limi-
tando el nivel de endeudamiento publico y evitando que la presion fiscal so-
brepase umbrales criticos que desestimulen la oferta de factores productivos
(trabajo, ahorro, asuncion de riesgos, etc.) o incentiven la evasion fiscal inter-
nacional.

Las mayores necesidades sociales, de un lado, y las evidentes limitaciones fi-
nancieras, de otro, conducen de forma inevitable al reforzamiento de diversos
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tipos de eficiencia en la administracion de los recursos piblicos disponibles;
todo ello, por otra parte, en un contexto tecnologico y social histéricamente
muy dinamico, caracterizado por la informatizaciéon creciente de la gestion
tanto publica como privada.

La presente ponencia pretende centrarse, por razones de brevedad, en dos ti-
pos de técnicas asistidas por ordenador y comunicacién “on line” de interés
general para mejorar la eficiencia, referentes a:

A) La fase de planificaciéon del presupuesto publico, para perfeccionar
tanto la eleccion socialmente deseable como el tamario de los multiples y di-
versos programas de gastos e ingresos antes del comienzo del ciclo presupues-
tario en sentido estricto.

B) La fase de ejecucion del presupuesto publico por los gestores de éste,
a fin de incrementar la produccion — publica o privada - de los bienes y servi-
cios de provisién publica, reducir sus costes sociales y valorar objetivamente
los resultados.

Dentro del primer tipo de técnicas la ponencia se centra, a titulo de ejem-
plo, en el enfoque del anélisis coste-beneficio de los programas publicos
alternativos que, partiendo de un nivel de recursos determinado, deben
proveer los bienes y servicios demandados por la sociedad para su consu-
mo de bienestar y por el sistema productivo para su supervivencia, ponien-
do el énfasis en las nuevas posibilidades que la investigacion aplicada, la
programacion informatica y las tecnologias de la informacion brindan a los
organos legislativos, ejecutivos y de control de los diferentes niveles de ad-
ministraciones publicas que componen un Estado internacionalmente inte-
grado.

En el segundo grupo de técnicas se pone el énfasis en las que tratan de medir
la eficiencia técnica y asignativa en la produccion, y, en particular, las posibi-
lidades de los métodos de analisis de fronteras de produccion, tanto determi-
nisticos como estocasticos, partiendo de recientes aplicaciones de la investiga-
cion operativa en los campos de la educacion, cuidados de salud... e incluso
del crecimiento econoémico, subrayandose, como en el caso del tipo de técni-
cas enfocadas a la mejora en la planificacion presupuestaria, las mayores po-
sibilidades que las investigaciones en curso, las aplicaciones informaticas y los
avances de la tecnologia de la informacion brindan a los érganos publicos y a
los ciudadanos y gestores privados.

A su vez, la aplicacion generalizada de ambos tipos de técnicas sélo puede
lograrse mediante un esfuerzo coordinado y simultaneo en los ambitos de la
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investigacion basica, su paulatino desarrollo practico y especifico en las es-
feras publica y privada, el equipamiento tecnologico, la reforma permanen-
te de la organizacién del Estado y la formacion técnica permanente del per-
sonal funcionario, profesional y el ciudadano en general, esfuerzo que en los
ambitos de:

a) la investigacion aplicada ha de disefiar y proveer programas informaticos de
planificacion y de ejecucion presupuestarias especificamente adaptados a los
requerimientos de las diferentes areas de actuaciéon publica;

b) la formacién ha de lograr, mediante el aprendizaje constante a lo largo de
la vida activa del personal al servicio de las administraciones publicas, enten-
der, integrar, comprobar y perfeccionar las técnicas anteriores, permitiendo
asimismo a los agentes del sector privado - ciudadanos y gestores o represen-
tantes de éstos ante la administracion piblica - relacionarse directamente “on
line” - en su caso por medio de redes internas — con la administracién publi-
ca, con la consiguiente reduccion de costes sociales de cumplimiento de las
obligaciones formales; y

¢) la constante reorganizacion de la administracién publica ha de redefinir, con
criterios fundamentalmente técnicos, los niveles jerarquicos, el niimero y los
tamarios 6ptimos de unidades de gestion, los objetivos a alcanzar y sus respec-
tivas ponderaciones valorativas, los indicadores a emplear, los medios materia-
les y humanos requeridos, los esquemas de competencias y responsabilidades
y, sobre todo, los sistemas de incentivos personales y de equipo adecuados.
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Effectiveness, efficiency and public
management in the third millennium
(summary of lecture)

Miguel ROIG ALONSO

Full Professor of Public Finance and Fiscal Systems
The Public Finance and Public Sector Economy Research Unit
University of Valencia

In the third millennium, present and future developed mixed-economy
countries will have to tackle a series of formidable challenges. Included
among these are an increasingly ageing population, with its financial reper-
cussions on public programmes for social care, health care and pensions,
growing competition resulting from economic internationalisation and glo-
balisation, with its requirements for the training of qualified human capi-
tal and additional provision of transport, communications and energy in-
frastructures, the protection of the environment and the conservation of
natural resources, the social integration of migratory flows, urban popula-
tion concentrations and the increasingly complex justice system, to name
but a few.

Even when technological progress and economic growth can contribute to
satisfying growing social demands, the available public resources are pro-
bably insufficient and, in any event, relatively scarce, especially if public
spending programmes are financed - as is desirable — in an orthodox man-
ner. In other words, ensuring price stability by excluding the creation of
money and the alienation of public assets for exclusive or predominantly
financial ends, limiting the level of public debt and preventing fiscal pres-
sure from exceeding critical thresholds that discourage the supply of pro-
ductive factors (work, savings, risk-taking, etc.) or that encourage interna-
tional tax evasion.

Greater social needs, on the one hand, and the obvious financial limita-
tions, on the other, inevitably lead to the strengthening of different types
of efficiency within the administration of available public resources; all
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this, however, is in a historically very dynamic technological and social
context, characterised by the growing computerisation of both public and
private management.

For the purposes of conciseness, the aim of this paper is to focus on two
types of computer-assisted technique and online communication of general
interest to improve efficiency, with regard to:

A) The public budget planning stage, to perfect both the socially des-
irable choice and the size of the many and varied expenditure and revenue
programmes before the start of the budgetary cycle in its strict sense.

B) The public budget implementation stage, by its managers, in order to
increase production — both public and private — of the public provision of go-
ods and services, to reduce the social costs and to evaluate the results objec-
tively.

In the first type of technique the paper centres, by way of example, on the
cost-benefit analysis focus of alternative public programmes which, star-
ting from a specific level of resources, must provide the goods and services
demanded by society for its welfare consumption and by the production
system for its survival. Emphasis is placed on the new possibilities that ap-
plied research, computer programming and information technologies af-
ford the legislative, executive and audit bodies of the different levels of pu-
blic administrations which comprise an internationally integrated state.

The second group of techniques stresses those which try to measure the
technical and allocating efficiency in production and, in particular, the pos-
sibilities of production frontier analysis methods, both deterministic and
stochastic, based on recent applications of operational research in the
fields of education, healthcare and even economic growth, underlining, as
in the case of the type of techniques geared towards improved budgetary
planning, the greater possibilities which current research, computer appli-
cations and advances in information technology offer public bodies, citi-
zens and private managers.

In turn, the widespread application of both types of technique can only be
achieved through a coordinated and simultaneous effort in the fields of ba-
sic research, their gradual practical and specific development in the public
and private spheres, technological provision, permanent reform of the or-
ganisation of the state and the permanent technical training of civil ser-
vants, professionals and citizens in general. In all, an effort which in the

fields of:
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a) applied research must design and provide budgetary planning and imple-
mentation computer programmes specifically adapted to the requirements
of the various areas of public activity;

b) training must, by means of continuous learning throughout the active li-
fe of public administration staff, achieve the understanding, integration,
verification and perfection of the above techniques, thereby allowing the
private sector agents - citizens and managers or their representatives befo-
re the public administration — to have direct contact online — where appro-
priate through internal networks — with the public administration, with the
subsequent reduction in the social costs of fulfilling formal obligations;
and

c) the constant reorganisation of the public administration must redefine,
with fundamentally technical criteria, the hierarchical levels, the optimum
number and sizes of management units, the objectives to be achieved and
their respective evaluative weightings, the indicators to be used, the mate-
rials and human resources required, the system of powers and responsibi-
lities and, above all, the adequate individual and team incentive systems.
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Efficacité, efficience et gestion publique
au troisieme millénaire
(synthese de I’exposé)

Miguel ROIG ALONSO

Professeur en matiére des finances publiques et des systémes fiscaux
Unité de recherche « Finances publiques et Economie du secteur public »
Université de Valence

En ce troisiéme millénaire, les pays développés dotés d’un régime d’éco-
nomie mixte — ou ceux qui le seront — doivent affronter une série de défis
majeurs: parmi eux, un vieillissement démographique croissant entrainant
des répercussions financiéres sur les programmes publics d’aide sociale et
de soins de santé ainsi que sur les régimes de retraite; une augmentation
de la concurrence due a la globalisation et a I'internationalisation de I'é-
conomie, qui fixe des exigences en termes de formation et de perfection-
nement de ressources humaines qualifiées ainsi qu’en matiére de dota-
tions supplémentaires en infrastructures de transport, de communication
et d’énergie, etc.; la protection de I’environnement et la préservation des
ressources naturelles; 'intégration des flux migratoires dans la société; la
concentration de la population dans les villes; la complexité croissante du
systéme judiciaire et bien d’autres défis encore.

Bien que le progres technique et la croissance économique permettent de
contribuer a la satisfaction d’une demande sociale de plus en plus forte,
les ressources publiques a disposition ne suffiront probablement pas et s’a-
véreront en tout cas étre justes, notamment si — comme il est souhaitable
— les programmes de dépenses publiques sont financés de maniére ortho-
doxe, autrement dit, si la stabilité des prix est garantie par le non recours
a I'augmentation de la masse monétaire ou I'aliénation d’actifs publics a
des fins exclusivement ou essentiellement financiéres; si la dette publique
est contenue ; et si 'on parvient a éviter que la pression fiscale ne dépas-
se des seuils critiques qui réfrénent le développement des facteurs de pro-
duction (travail, épargne, prise de risques, etc.) ou incitent a I’évasion fis-
cale vers d’autres pays.
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Les besoins sociaux assez importants d’une part, et les restrictions finan-
ciéres évidentes de 'autre, conduisent inéluctablement au renforcement de
différentes formes d’efficience dans I"administration des moyens publics
disponibles, le tout dans un environnement social et technologique tou-
jours trés dynamique qui se caractérise par I'informatisation croissante de
la gestion, tant publique que privée.

Compte tenu du peu de temps alloué, je voudrais cibler mon exposé sur
deux catégories de techniques assistées par ordinateur et techniques de
communication en ligne qui présentent un intérét général dans le cadre de
’'amélioration de I’efficience au niveau des étapes suivantes :

A) La phase de planification du budget public qui, avant le début du
cycle budgétaire proprement dit, permet de boucler aussi bien la sélection
souhaitable sur le plan social que I’étendue des nombreux et divers pro-
grammes de dépenses et recettes.

B) La phase d’exécution du budget public par les gestionnaires du bud-
get, destinée a accroitre la production (publique ou privée) de biens et de
prestations de service du systeme public de prise en charge, a abaisser ses
colits sociaux et a évaluer les résultats de maniére objective.

Pour la premiére catégorie de techniques, I'exposé s’appuie, a titre d’exem-
ple, sur I'approche de I'analyse colt-avantage des programmes publics
qui, a partir d’un certain niveau de ressources, doivent fournir les biens et
les prestations de service demandés par la société pour son bien-étre et par
le systéme de production pour sa pérennité ; 'accent est mis sur les nou-
velles possibilités qu’ouvrent la recherche appliquée, la programmation in-
formatique et les technologies de I'information aux organes législatifs, exé-
cutifs et de contréle et ce, aux différents niveaux des administrations pu-
bliques dont dispose un Etat intégré sur le plan international.

Dans la seconde catégorie, I'accent est mis sur les techniques qui doivent
permettre, a partir des derniéres applications de la recherche opération-
nelle dans les domaines de I'éducation, des soins de santé, etc. ainsi que de
la croissance économique, de mesurer ’efficience technique et d’allocation
au niveau de la production et, en particulier, les possibilités qu’offrent les
méthodes tant déterministes que stochastiques de I'analyse des limites de
la production. Comme pour la catégorie des techniques visant a I'amélio-
ration de la planification budgétaire, on dégage ici les principales possibi-
lités que les recherches en cours, les applications informatiques et les pro-
grés des technologies de I'information ouvrent aux organismes publics, aux
citoyens et aux gestionnaires privés.
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La mise en ceuvre largement répandue de ces deux catégories de techni-
ques ne peut toutefois se faire que par un effort coordonné et simultané
dans les domaines de la recherche fondamentale, par leur développement
spécifique, pratique et progressif dans les secteurs public et privé, par des
moyens technologiques, par la réforme continue de I'organisation de I’Etat
ainsi que par la formation et le perfectionnement technique permanent des
fonctionnaires, du personnel spécialisé et des citoyens en général. Cet ef-
fort implique que :

a) dans le domaine de la recherche appliquée soient concus et mis a dispo-
sition des programmes informatiques de planification et d’exécution bud-
gétaire qui soient spécialement adaptés aux différentes exigences posées
par l'action de I'administration;

b) dans le domaine de la formation et du perfectionnement, avec un ap-
prentissage permanente tout au long de la vie active du personnel au ser-
vice des administrations publiques, I'on parvienne d la compréhension, a
I'intégration, au contrdle et au perfectionnement des techniques précéden-
tes et que 'on permette ainsi aux acteurs du secteur privé — citoyens et ges-
tionnaires ou leurs représentants auprés de 'administration publique —
d’entrer directement en relation avec I'administration publique en ligne, le
cas échéant via des réseaux internes; cela doit permettre une baisse des
colts sociaux liés a la satisfaction des engagements formels;

c) et dans le domaine de la réorganisation constante de I’administration
publique, I'on redéfinisse, selon des critéres essentiellement techniques,
les niveaux hiérarchiques, le nombre optimal ainsi que la taille des unités
de gestion, les objectifs a atteindre et leurs coefficients d’évaluation res-
pectifs, les indicateurs & utiliser, les moyens matériels et humains nécessai-
res, les schémas de compétences et responsabilités et, surtout, les systémes
d’incitation du personnel (individus et équipes) adéquats.
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Effektivitdt, Effizienz und 6ffentliche
Verwaltungssteuerung im dritten
Jahrtausend
(Kurzfassung des Referats)

Miguel ROIG ALONSO

_ Professor fiir 6ffentliches Finanzwesen Forschungsbereich
“Offentliches Finanzwesen und Wirtschaft des 6ffentlichen Sektors”
Universitdt Valencia

Im dritten Jahrtausend miissen sich die heutigen oder kiinftigen entwickel-
ten Ldnder mit gemischtem Wirtschaftssystem einer Reihe gewaltiger
Herausforderungen stellen, zu denen die zunehmende Uberalterung der
Bevélkerung mit ihren finanziellen Auswirkungen auf die 6ffentlichen so-
zialen, Gesundheits- und Rentenversorgungsprogramme, der wachsende
Wettbewerb als Folge der wirtschaftlichen Internationalisierung und
Globalisierung mit seinen Anforderungen an die Aus- und Weiterbildung
eines qualifizierten Humankapitals und die zusdtzliche Mittelausstattung
der Verkehrs-, Kommunikations-, Energieinfrastruktur usw., der Schutz
der Umwelt und der Erhalt der natiirlichen Ressourcen, die gesellschaftli-
che Integration der Migrationsstréme, die Konzentration der Bevélkerung
in den Stddten, die immer komplexere Justizverwaltung u.v.a.m. gehéren.

Obgleich der technische Fortschritt und das wirtschaftliche Wachstum zur
Befriedigung einer anwachsenden sozialen Nachfrage beitragen kénnen,
werden die verfiigharen 6ffentlichen Mittel wahrscheinlich nicht ausreichen
und auf jeden Fall relativ knapp ausfallen, insbesondere wenn, wie es
wiinschenswert ist, die 6ffentlichen Ausgabenprogramme orthodox finan-
ziert werden, das heifit, indem die Preisstabilitdt durch den Ausschluss ei-
ner Geldschopfung und einer VerduBlerung offentlicher Aktiva zu aus-
schlieflich oder tiberwiegend finanziellen Zwecken gesichert, das Ausmal§
der offentlichen Verschuldung begrenzt und vermieden wird, dass der
Steuerdruck kritische Schwellen tiberschreitet, die das Angebot an produk-
tiven Faktoren (Arbeit, Spartdtigkeit, Risikoiibernahme usw.) destimulie-
ren oder zur internationalen Steuerflucht Anreiz geben.
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Die gréoBeren sozialen Bediirfnisse einerseits und die offensichtlichen fi-
nanziellen Beschrdnkungen andererseits fiihren unweigerlich zur Stdrkung
diverser Arten von Effizienz in der Verwaltung der verfiigharen 6ffentli-
chen Mittel, und all dies in einem historisch sehr dynamischen technologi-
schen und sozialen Umfeld, das durch die zunehmende Informatisierung
der 6ffentlichen wie privaten Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung gekenn-
zeichnet ist.

In diesem Referat mochte ich mich der Kiirze der Zeit wegen auf zwei
Typen computergestiitzter Techniken und Online-Kommunikation konzen-
trieren, die im Rahmen der Verbesserung der Effizienz von allgemeinem
Interesse sind:

A) Die Phase der Planung des offentlichen Haushalts, um sowohl die
sozial wiinschenswerte Auswahl als auch den Umfang der vielfachen und
vielfdltigen Ausgaben- und Einnahmenprogramme vor dem Beginn des
Haushaltszyklus im eigentlichen Sinne zu vervollkommnen.

B) Die Phase des Vollzugs des offentlichen Haushalts durch die
Haushaltsfiihrenden, um die (6ffentliche oder private) Produktion von
Gtitern und Dienstleistungen der 6ffentlichen Versorgung zu steigern, ihre
sozialen Kosten zu senken und die Ergebnisse objektiv zu bewerten.

Beim ersten Typ von Techniken zentriert sich das Referat beispielhaft auf
den Ansatz der Kosten-Nutzen-Analyse der alternativen d&ffentlichen
Programme, die ausgehend von einem bestimmten Mittelstand die von der
Gesellschaft fir ihren Wohlstandskonsum und vom Produktionssystem fiir
sein Uberleben nachgefragten Giiter und Dienstleistungen beschaffen miis-
sen, wobei der Schwerpunkt auf den neuen Méglichkeiten liegt, die die an-
gewandte Forschung, die EDV-Programmierung und die Informationstech-
nologien den Legislativ-, Exekutiv- und Kontrollorganen auf den verschie-
denen Ebenen der 6ffentlichen Verwaltungen, die einen international inte-
grierten Staat bilden, eréffnen.

Innerhalb der zweiten Gruppe liegt der Schwerpunkt auf den Techniken,
bei denen versucht wird, die technische und Zuweisungseffizienz bei der
Produktion und insbesondere die Méglichkeiten der sowohl deterministi-
schen als auch stochastischen Methoden der Produktionsgrenzenanalyse
ausgehend von jiingsten Anwendungen der operativen Forschung in den
Bereichen der Erziehung, der Gesundheitsversorgung usw. und sogar des
Wirtschaftswachstums zu messen. Dabei werden wie im Falle des Typs der
auf Verbesserungen bei der Haushaltsplanung ausgerichteten Techniken
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die wichtigsten Mdglichkeiten herausgearbeitet, die die laufenden
Forschungen, die EDV-Anwendungen und die informationstechnologischen
Fortschritte den 6ffentlichen Organen und den Biirgern und privaten
Haushalts- und Wirtschaftsfiihrenden eréffnen.

Die allgemein verbreitete Anwendung beider Typen von Techniken ldsst
sich jedoch ihrerseits nur durch eine koordinierte und simultane
Anstrengung auf den Gebieten der Grundlagenforschung, ihre schrittweise
praktische und spezifische Entwicklung im &ffentlichen und privaten
Bereich, die technologische Ausstattung, die permanente Reformierung
der Organisation des Staates und die stdndige technische Aus- und
Weiterbildung der Beamtenschaft, des Fachpersonals und der Biirger im
Allgemeinen erreichen. Bei dieser Anstrengung miissen:

a) im Bereich der angewandten Forschung speziell an die Anforderungen
der verschiedenen Felder offentlichen Handels angepasste EDV-
Programme der Haushaltsplanung und des Haushaltsvollzugs entworfen
und bereitgestellt werden;

b) im Bereich der Aus- und Weiterbildung durch standiges Lernen wihrend
des gesamten Erwerbslebens des im Dienste der éffentlichen Verwaltungen
stehenden Personals das Verstindnis, die Anwendung, die Uberpriifung
und die Vervollkommnung der fritheren Techniken erreicht und es den
Akteuren des privaten Sektors — Biirgern und Geschdftsfiihrenden oder de-
ren Vertretern bei der 6ffentlichen Verwaltung — auf diese Weise erméglicht
werden, direkt online, gegebenenfalls iiber interne Netze, mit der éffentli-
chen Verwaltung in Beziehung zu treten, und das mit der sich daraus erge-
benden Senkung der sozialen Kosten der Erfiillung der férmlichen
Verpflichtungen; und

c) im Bereich der konstanten Reorganisation der 6ffentlichen Verwaltung
nach im Wesentlichen technischen Kriterien die hierarchischen Ebenen,
die optimale Zahl und GréBe der Verwaltungseinheiten, die zu erreichen-
den Ziele und ihre jeweiligen Bewertungsgewichtungen, die anzuwenden-
den Indikatoren, die erforderlichen materiellen und personellen Mittel, die
Schemata der Zustandigkeiten und Verantwortlichkeiten und vor allem die
addquaten persénlichen und Teamanreizsysteme neu definiert werden.
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Verwaltungsreform in Deutschland

Norbert HAUSER

Vizeprésident des Bundesrechnungshofs

1 Einfiihrung

Weltweit steckt die offentliche Verwaltung in einer Krise. Finanzielle
Spielrdume werden zunehmend enger, Personal wird abgebaut. Demgegeniiber
steigen kontinuierlich die qualitativen und quantitativen Anspriiche der
Bevolkerung an die Verwaltung. Denken wir nur an die Bereiche Umwelt und
Gesundheit oder das Bediirfnis nach Schutz vor terroristischen Anschlagen.
Zugleich wird diese staatliche Verwaltung mit Ineffizienz und Unwirtschaftlich-
keit gleich gesetzt. Da kein Wettbewerb existiere, mangele es am Leistungs-
druck. Auch sei im Vergleich zu privaten Unternehmen die Organisations-
steuerung nicht mehr zeitgemaR.

Die Rechnungslegung des Bundes, die Kameralistik, lasst bestehende, aber
noch nicht féllige Verbindlichkeiten nicht erkennen, insbesondere werden die
finanziell sehr bedeutsamen kiinftigen Pensionsverpflichtungen nicht abgebil-
det. Die Bundesregierung verschafft sich verdeckte Kredite, indem sie um
Stundung zugesagter Zuwendungen bittet. Der Ressourcenverbrauch und der
Werteverzehr fiir eine staatliche Leistung, ein Produkt, werden nicht erfasst
oder Ausgaben nicht demjenigen zugeordnet, der sie veranlasst.

Die Medien beklagen ein Staatsversagen und unterstiitzen den Ruf nach
Abhilfe. Der Biirger wiinscht verstarkt, tiber den Ressourceneinsatz und -ver-
brauch informiert zu werden. Er fiihlt sich hilflos und verliert das Vertrauen in
seinen Staat.

Um sich bei den bestehenden finanziellen Engpéssen Luft zu verschaffen, ve-
rauBert die Regierung groRe Teile des staatlichen “Tafelsilbers”, was nur kurz-
fristig Ergebnisverbesserungen bringt, wahrend die zugrunde liegenden
Probleme zeitversetzt wieder auftreten. Es wurden Steuern erhoht, wie bei-
spielsweise in Deutschland die Tabak- und Mineralélsteuer und damit faktisch
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auch die auf diese Steuern entfallende Umsatzsteuer. Ausgaben wurden linear
gekiirzt, was oft ungeplante Folgewirkungen nach sich zieht und kiinftige
Haushalte vermehrt belastet: Kiirzungen von Instandhaltungsausgaben fiihren
in den Folgejahren zu kostenintensiven Ersatzinvestitionen oder unwirtschaftli-
chem Substanzverlust. Kiirzungen haben oftmals auch eine Verschlechterung
des Leistungsangebots der Verwaltung zur Folge, wenn nicht im Gegenzug die
Verwaltungsablaufe effizienter gestaltet werden. In einigen Bundeslandern wird
zurzeit kontinuierlich das Personal in der Finanzverwaltung abgebaut, wahrend
gleichzeitig die Aufgaben anwachsen. Die Folge sind Einnahmeverluste im
zweistelligen Milliardenbereich. Man folgt anscheinend der Devise: “Wenn’s
dem Staat schlecht geht, entlassen wir als erstes den Kassierer”.

2 Der Beginn des Umdenkens - Stand der Reformen

Um das Vertrauen des Biirgers in seinen Staat wiederzugewinnen und ein
grundlegend geéndertes Staatsverstandnis zu erreichen, werden Markt- und
Wettbewerbselemente unter dem Begriff, “New Public Management” in die po-
litisch-administrativen Steuerungsstrukturen eingebaut. Damit soll die
Biirokratisierung des Staates vermindert, die betrieblichen Ablaufe im 6ffentli-
chen Sektor vereinfacht, beschleunigt und damit fiir den Biirger transparenter
und verstandlicher gestaltet werden.

Die Einfiihrung betriebswirtschaftlicher Instrumente ist aber nur dann sinnvoll,
wenn sie dazu beitragt, die Wirtschaftlichkeit der Verwaltung zu verbessern und
eine effektivere Kontrolle der Regierung zu erméglichen.

3 Die Prinzipien der Reform
Dabei sind die folgenden Modell-Prinzipien ziigig umzusetzen.

Steuern statt Rudern - Leistungen sind zu gewéhrleisten und zu kontrollie-
ren, nicht alles ist selbst zu machen.

Resultate statt Regeln - Orientierung an Ergebnissen und Kosten statt
Fixierung auf Verfahren und Regeln. Der Hausmeister einer Behorde beauf-
tragt ein viel teureres privates Gartenbauunternehmen, die Hecke zu schnei-
den, weil der Haushaltstitel, aus dem er sich eine Heckenschere hatte kaufen
kénnen, erschopft ist.

Eigenverantwortlichkeit statt Hierarchie - Klare Zuweisung und ungeteil-
te Verantwortung fiir die Ressourcen. Bislang sagen die Haushaltspléne an
Hunderten von Stellen, wie viel Geld die Verwaltung ausgeben darf, aber nir-
gends prazise, welche Leistungen (Produkte) sie mit diesem Geld erzeugen soll.
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Wettbewerb statt Monopol - Ermittlung von Kosten und Qualitaten 6ffen-
tlicher Leistungen im Vergleich zu anderen Anbietern.

Motivation statt Alimentation — Neubestimmung der ,Ressource Personal’,
die weit tiber eine Anderung des Dienstrechts hinausgeht.

Ich méchte Sie nun mit einigen “Baustellen” der Verwaltungsreform in
Deutschland naher bekannt machen.

4 Baustellen der Verwaltungsreform
4.1 Denken in Prozessen

Die Behorde soll lernen, in Prozessen zu denken. Der Biirger als Kunde muss
im Vordergrund der Verwaltungsmodernisierung stehen. Was zahlt, ist, ihm
beispielsweise moglichst schnell eine Genehmigung fiir Produktionsprozesse
oder Férdermittel zur Verfiigung zu stellen. Dazu miissen Verwaltungsablaufe
umgebaut und die Grenzen der Behérden vertikal im Amt selber und horizon-
tal, sprich tiber die Ebenen von Bund, Landern, Landkreisen und Kommunen
hinweg durchlassiger werden. Eine tief greifende Reform des &ffentlichen
Dienstes, neue Formen der Bewertung, Aufstiegsmdglichkeiten, Anreize fiir
serviceorientiertes Verhalten sind gefragt.

Vorgesetzte und ihre Mitarbeiter miissen lernen, in Prozessen und auf die
Ergebnisse orientiert zu denken.

4.2 Einfithrung einer Kosten- und Leistungsrechnung

Mit den Kosten- und Leistungsrechnungen (KLR) werden die Voraussetzungen
geschaffen, langerfristig die auf den Input orientierte Sichtweise der kamera-
listischen Haushaltsrechnung um eine starker an Leistungen und Produkten,
also an dem Output, orientierte Darstellung zu ergénzen.

Die KLR ist Voraussetzung eines Controllings. Mit Hilfe von Produkthaus-
halten wird nun fiir den Haushaltsgesetzgeber generell die Méglichkeit geschaf-
fen, die von ihm gesetzten Schwerpunkte besser zu verdeutlichen. Es soll nicht
mehr gefragt werden “Wie viel Geld ist vorhanden, was wollen wir damit ma-
chen?” sondern vielmehr “Was will ich erreichen, welche Ressourcen bené-
tige ich dafiir?”.

4.3 Zweckorientierter Umgang mit Haushaltsmitteln — Einfiihrung der Doppik

In Deutschland fiihrt das Land Hessen bis zum Jahr 2008 ein ressourcenorien-
tiertes, doppisches Haushalts- und Rechnungswesen ein, um die gewiinschte
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Transparenz des Haushalts sowohl fiir die Biirger als auch die Abgeordneten
herzustellen. Der Haushalt soll lesbar und verstandlich gestaltet werden, damit
Parlamentarier und Offentlichkeit klar erkennen konnen, welche
Verwaltungsleistung wie viel kostet.

Bei der Kameralistik ist das wichtigste Ziel der Nachweis der Einhaltung des
Haushaltsgesetzes und des Haushalts. Es wird festgestellt, inwieweit sich
Einnahmen und Ausgaben decken, eine Uberschuss- und Fehlbetragsermitt-
lung. Die Kameralistik ist also eine Soll-Ist-Rechnung zur Kontrolle des
Budgetvollzugs.

Aufgabe der kaufménnischen Buchfiihrung ist hingegen die Ermittlung des
Erfolges durch Erfassung von Aufwendungen und Ertragen in der Gewinn- und
Verlustrechnung. Die Vermdgens- und Finanzlage sowie ihre Anderungen
durch die Bilanz werden auf der Grundlage einer Inventur dargestellt.

Parlament und Steuerzahlern werden durch eine Anderung in der
Rechnungslegung objektivere Finanzinformationen fiir politische Entscheidun-
gen durch einheitlich angewandte Rechnungslegungsgrundsatze bereitgestellt,
die zu einem ,ehrlichen Kassensturz' der éffentlichen Hand fiihren. Folge da-
von wird sein, dass die Biirger sowohl die Erfiillbarkeit ihrer Forderungen ge-
geniiber dem Staat wie auch die Versprechungen der Politik realistischer beur-
teilen kénnen. Die Reformdebatten werden versachlicht.

Die Regierung kann zuverlassiger die Vermdgens-, Finanz- und Ertragslage
einschatzen. Die doppische Rechnungslegung erbringt einen nicht zu unter-
schétzenden Beitrag zu fundierten Fithrungsentscheidungen. Handlungsbedarf
kann aufgrund der verbesserten Kenntnisse der finanziellen Risiken frither und
besser erkannt werden. Die Verwaltung kann aufgrund der Tatsache, dass der
Substanzverzehr besser ersichtlich wird, die Investitionen nachhaltiger bewirt-
schaften. Erst die Doppik wird auf Dauer die Erstellung einer konsolidierten
Rechnung in den Bundeslandern vor allem aber fiir den Bund sowie ein
Benchmarking mit anderen Organisationen ermdglichen.

Das wichtigste ist, dass die Daten qualifiziert aufbereitet und den
Entscheidungen zugrunde gelegt werden. Daher sollte die externe
Finanzkontrolle eine qualifizierte Aufbereitung der Daten durch die betroffene
Behorde selbst fordern, die dann ggf. vom Rechnungshof in den jeweiligen
Fachbereichen iiberpriift werden kann. Im Einzelfall kénnte er eine
Stellungnahme dazu abgeben und den Entscheidungstragern zur Verfiigung
stellen. Soweit in der von Ihnen gepriiften Verwaltung in jiingster Zeit Ande-
rungen der Rechnungslegung vorgenommen wurden, ist es sinnvoll zu erheben,
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welche Kosten die Umstellung verursacht hat, ob die Daten nun qualifiziert
aufbereitet werden und insbesondere, welche Anderungen im Verhalten
dadurch herbeigefiihrt wurden. Entsprechende Berichte kénnten dazu fiihren,
dass eine Best Practice im Umgang mit den Daten aufgezeigt werden kann.

Viele Staaten in Europa sowie internationale Organisationen wechseln von der
Kameralistik zur Doppik oder haben sie bereits eingefiihrt. Immer héufiger
werden dabei die speziell fiir den staatlichen Bereich aufgestellten
International Public Sector Accounting Standards (IPSAS) angewendet.
Formuliert werden die IPSAS vom Public Sector Commitee (PSC) der
International Federation of Accountants (IFAC). EUROSAI und EURORAI ste-
hen hierbei weitgehend abseits; lediglich die INTOSAI hat Beobachterstatus.
Die externe Finanzkontrolle muss die Frage beantworten, ob sie es bei dem
Beobachterstatus in derartigen Gremien tiber Rechnungslegungsstandards be-
lassen will oder ob es nicht angezeigt wére, sich aktiv mit den Standards zu be-
fassen, die wir ggf. alle einmal anwenden werden.

5 Transformation von Behorden

Auch im Miteinander von Behdrden zeichnet sich ein neuer Trend ab, wonach
Preis, Qualitat und Know-how, also wettbewerbliche Elemente, den Ausschlag
geben, welche Behorde ein Aufgabenfeld behalt oder ein neues iibernimmt.

Nehmen wir zum Beispiel die Auszahlung von Renten. Diese Aufgabe wurde
bisher - historisch - von der Post wahrgenommen. Die Bundesknappschaft -
eine gesetzliche Sozialversicherung fiir den schon fast nicht mehr vorhandenen
Bergbau in Deutschland - sieht sich seit Jahren einer Uberalterung der versi-
cherten Mitglieder und mangelndem Neuzustrom ausgesetzt. Daher iiberlegte
die Geschaftsfiihrung, welche neuen Aufgaben sie zur Erhaltung ihrer
Organisation und vor allem zur Weiterbeschaftigung ihrer Mitarbeiter gewin-
nen kann. Sie legte ein Angebot vor, die Rentenauszahlung deutlich billiger als
die Post durchzufiihren. Bereits vorher setzte sie sich mit einem wirtschaftli-
cheren Konzept gegeniiber der Bundesversicherungsanstalt fiir Angestellte
(BfA) durch, als es darum ging, die Betreuung aller geringfiigigen
Beschaftigungsverhéltnisse bei denen die Bruttoverdienstgrenze 400 Euro be-
tragt hinsichtlich der An- und Abmeldungen sowie Beitragsnachweise und
Pauschalabgaben - sog. “Zentrale fiir Minijobs” - zu {ibernehmen.

Auch die Frage, wie kiinftig die polizeilichen Vollzugsdienste zwischen
Bundesgrenzschutz, Polizei und dem Zoll aufgeteilt werden, stellt eine Vorstufe
zu wirklichem Wettbewerb dar. Die Entscheidungstrager priifen dabei, wer bes-
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ser, effizienter und billiger arbeiten kann. Dies sind Beispiele fiir den beginnen-
den Wettbewerb der Behérden untereinander.

6 Privatisierung staatlicher Leistungen
6.1 Allgemeines zu Privatisierungen

Neben einer Ubertragung von Managementmethoden aus der Privatwirtschaft
auf die offentliche Verwaltung und einer Public Private Partnership sucht der
Staat oftmals sein Heil direkt in der Privatisierung.

In wachsendem Mafle werden Aktivitdten aus den Kernhaushalten des Staates
in rechtlich selbststandige Einheiten des offentlichen und auch des privaten
Rechts auslagert. Soweit keine stichhaltige Begriindung dafiir vorliegt, besteht
der Verdacht, dass sich die Exekutive auf diesem Wege der parlamentarischen
und womdglich auch der externen Finanzkontrolle entziehen will. Unbeachtet
bleibt dabei, dass die Handelnden damit gleichzeitig einen Teil ihrer demokra-
tischen Legitimation verlieren. Wir werden friihzeitig und in jedem Einzelfall
auf diese Gefahr aufmerksam machen.

Bei der notwendigen Reform des Haushaltsrechtes ist die Budgethoheit des
Parlamentes ein zentraler Punkt. Parlament und Regierung sind Treuhdnder
fiir die (Steuer-)Gelder der Biirger. Der Geschéftsfiihrer einer Firma hingegen
vertritt lediglich die Interessen der Shareholder.

Veranderungen miissen daher immer unter dem Gesichtspunkt betrachtet wer-
den, ob sie gewéhrleisten, dass das Parlament weiterhin Schwerpunkte setzen
und den Ressourceneinsatz festlegen kann. Dabei geht es insbesondere darum,
politische Ziele maglichst genau zu bestimmen, den Ressourceneinsatz - z.B.
als Budget - vorzugeben und die erforderliche Kontrolle zu gewahrleisten.

6.2 Sog. “unechte” Organisationsprivatisierung

Um den als hemmend eingeschétzten Rahmenbedingungen staatlicher
Auftragserledigung wie eigenes Dienstrecht der offentlich Bediensteten,
Haushaltsvorschriften und langwierigen Entscheidungsprozessen auszuwei-
chen, sehen viele Regierungen einen geeigneten Lésungsansatz in der Uber-
tragung von Aufgaben an privatwirtschaftlich organisierte Einrichtungen,
wobei aber Regierung und Verwaltung ihren Einfluss- und Steuerungsmdéglich-
keiten und damit letztendlich die Verwaltungsverantwortung nicht abgeben. Es
stellt sich fiir uns die Frage, inwieweit eine solche “unechte”
Organisationsprivatisierung vom Ansatz her falsch angelegt ist. Oft genug
steigen die Kosten: Die Leistungserbringung unterliegt nach der Privatisierung
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der Umsatzsteuer, bei der Ubertragung von Grundstiicken fallt
Grunderwerbsteuer an und nicht selten steigen die Managergehélter um ein
Vielfaches gegeniiber den Besoldungen, die die bisherigen Entscheidungs-
trager erhielten. Die externe Finanzkontrolle wird zu priifen haben, ob
Staatsbetriebe diese Leistung erbringen miissen oder sich der Staat dadurch
ohne Not in einen Wettbewerb mit Privaten begibt, was ordnungspolitisch
verfehlt ware.

6.3 Kernkompetenzen

Dort, wo marktwirtschaftlicher Wettbewerb wirklich greifen wiirde, stellt sich
in aller Regel die Frage nach dem Sinn staatlicher Leistungserbringung per se.
NPM wére dann nicht nur eine Reform der Verwaltung, sondern eine
Neudefinition der staatlichen Aufgaben, verbunden mit einer kraftigen
Redimensionierung der Verwaltung. Wo liegt aber die absolute Grenze der
Erfiillung der bisher staatlichen Aufgaben durch Private und was sind staatliche
Kernkompetenzen?

6.4 Externe Berater

Die “Verschlankung” des Staates hat vielfach zur Folge, dass Dienstleistungen
Privater eingekauft werden miissen. Der Staat muss selbst in den
Kernbereichen bei der Erfiillung seiner Aufgaben auf private externe Berater
zuriickgreifen.  Bedingt durch = Stellenabbau geht zunehmend das
Expertenwissen fiir die Auftragserteilung und die Uberpriifung der Auftragser-
filllung in der Verwaltung bei vielen mafgebenden GroRprojekten verloren.

7 Auswirkungen auf die Tatigkeit der externen Finanzkontrolle

Die mit der Einfithrung von Kosten- und Leistungsrechnungen, Doppik, Public
Private Partnerships, Privatisierung und die Auftragsvergabe an externe
Berater verbundenen strukturellen und inhaltlichen Anderungen stellen auch
die externe Finanzkontrolle vor neue Herausforderungen.

Diese ist gefordert, die wiinschenswerte Transparenz des Staates fiir den
Biirger und die staatlichen Organe herbeizufiihren und damit das Vertrauen
des Biirgers zu seinem Staat zu starken.

Parlament, Regierung und Verwaltung, die die Reformprozesse initiieren und
begleiten benétigen fundierte Kenntnisse der anstehenden Probleme. Diese
Kenntnisse kénnte ihnen die externe Finanzkontrolle verschaffen.

Die Priifer miissen sich zunachst selbst Grundlagen in der Nutzung von Infor-
mationstechnik, modernen Steuerungsinstrumenten, Personalmanagement
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und der Doppik aneignen. Bei der Beratung der Umsetzung von Ver-
waltungsreformmafnahmen kann sich dann die Rolle der externen
Finanzkontrolle der Funktion eines — und dies ist das Besondere — unabhéngi-
gen, klientenungebundenen Unternehmensberaters annahern. Die Priifer
konnten dariiber hinaus, “Forscher und Entwickler” werden, indem sie die
Anwendungsméglichkeiten fiir eine effiziente und effektive Verwaltung einan-
der gegeniiberstellen, priifen, bewerten und Alternativen aufzeigen, unter de-
nen die Politik, der die letzte Entscheidung obliegt, wéhlen kann.

Letztlich sind wir aufgerufen bzw. verpflichtet, unsere Erkenntnisse als quasi
Musterinstitution selber zu praktizieren.
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Reforma de la Administracion Publica
en Alemania

Norbert HAUSER

Vicepresidente del Tribunal de Cuentas Federal

1 Introduccién

En todo el mundo, la Administracién Puablica atraviesa una crisis. El mar-
gen de maniobra financiero es cada vez menor y el personal se reduce ca-
da vez mas. En cambio, las exigencias cualitativas y cuantitativas de la po-
blacion respecto a la Administracion aumentan constantemente. Pensemos
simplemente en los Gmbitos de medio ambiente y sanidad, o en la necesi-
dad de proteccion frente a ataques terroristas. Al mismo tiempo, la
Administraciéon Pablica se equipara a ineficiencia y falta de rentabilidad.
Se dice de ella que, puesto que no tiene competencia, carece de presién pa-
ra producir un rendimiento. También que, en comparacioén con las empre-
sas privadas, su direccién organizativa ha quedado desfasada.

La rendicién de cuentas federal, la cameralistica, no permite identificar las
deudas que han sido contraidas, pero alin no han vencido; en especial, no
refleja los futuros compromisos en materia de pensiones, de gran impor-
tancia financiera; el Gobierno federal se provee de créditos ocultos solici-
tando prérrogas para las subvenciones prometidas; no se registran el con-
sumo de recursos ni la pérdida de valor de un servicio ptblico, de un pro-
ducto; ni tampoco se adscriben los gastos a aquél que los ha producido.

Los medios de comunicacién denuncian el fracaso del Estado y apoyan el
clamor a poner remedios, al mismo tiempo el ciudadano desea cada vez
mds estar informado sobre la utilizacién vy el consumo de los recursos. Se
siente desamparado v pierde la confianza en el Estado.

Para lograr respirar un poco en medio de esas dificultades econémicas, el
Gobierno estd vendiendo gran parte de “la flor y nata” estatal, lo que pro-
duce mejoras en los resultados solo a corto plazo, mientras que los proble-
mas subyacentes siguen sin resolverse. Se elevaron los impuestos, por
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ejemplo en Alemania se subieron los impuestos sobre el tabaco y el petré6-
leo, con lo que, de hecho, también se elevaron los impuestos sobre las ven-
tas que recaen sobre dichos impuestos. Los gastos se redujeron de forma li-
neal, un procedimiento que a menudo tiene consecuencias imprevistas y
perjudica en gran medida a los presupuestos futuros: las reducciones de
gastos de mantenimiento provocan en los afos posteriores importantes
gastos de inversiones en reposicién o pérdidas del activo real antieconémi-
cas. Con frecuencia, los recortes también han provocado un empeoramien-
to de la oferta de servicios de la administracién, cuando no se ha mejora-
do consecuentemente la eficiencia de los procesos de ésta. En la actuali-
dad, en algunos estados federados se estd reduciendo de forma constante
el personal de la Administracion financiera, mientras que, al mismo tiem-
po, se acumulan las tareas. Las consecuencias son pérdidas de ingresos que
ascienden a varias decenas de miles de millones. Al parecer, el lema es:
“Cuando al Estado le va mal, al primero que despedimos es al cajero”.

2 El comienzo del cambio de perspectiva: estado de las reformas

Para recuperar la confianza del ciudadano en el Estado vy alcanzar un con-
cepto de Estado fundamentalmente distinto, se incorporan elementos de
mercado y competencia bajo la denominacién de “Nueva Gestién Publica”
a las estructuras de mando politico-administrativas. Asi, se pretende redu-
cir la burocratizacion estatal, simplificar y agilizar los procesos empresaria-
les del sector publico y, de ese modo, presentdrselos al ciudadano de for-
ma mds transparente y comprensible.

No obstante, la introduccién de instrumentos de la economia empresarial
solo tiene sentido cuando contribuye a mejorar la eficiencia de la
Administracién y permite un control mds efectivo del Gobierno.

3 Los principios de la reforma
Para ello, es necesario aplicar de inmediato los siguientes principios:

Llevar el timén en vez de remar: hay que garantizar y controlar los
servicios, no todo debemos hacerlo nosotros mismos.

Resultados en vez de reglas: orientacién a los resultados y a los costes
en vez de atender linicamente a los procesos y a las reglas. El conserje de
un establecimiento de la Administracién publica encarga a una empresa
privada muy cara que corte el seto porque la partida presupuestaria con la
cual podria haberse comprado unas tijeras de podar estd agotada.

74



Responsabilidad propia en vez de jerarquia: clara adjudicaciéon y
responsabilidad no compartida en materia de recursos. Hasta la fecha, los
planes presupuestarios informan reiteradamente de cudnto dinero puede
gastar la Administracién, pero no especifican con precisién en ningtn sitio
qué servicios o productos debe prestar o producir con ese dinero.

Competencia frente a monopolio: cdlculo de costes y calidad de los
servicios publicos en comparacién con otros proveedores.

Motivacion frente a manutencion: nueva definicion de “recursos de
personal” que va mucho mds alld de un cambio en el derecho que regula la
funcién pablica.

Me gustaria explicarles ahora algunos de los pilares de la reforma de la
Administracién en Alemania.

4 Pilares de la reforma de la Administracion
4.1 Pensar en procesos

Las autoridades tienen que aprender a pensar en procesos. La idea del ciu-
dadano como cliente debe ocupar el primer plano en la modernizacién de
la Administracién. Lo que importa es, por ejemplo, poder facilitarle lo mds
rapidamente posible el permiso para un proceso de produccién o una ayu-
da econémica. Para ello, es necesario reformar los procesos administrati-
vos v flexibilizar las fronteras de las autoridades, verticalmente en la mis-
ma oficina y horizontalmente, es decir, en los niveles del conjunto federal,
de los estados federados, de los distritos rurales y de los municipios. Se ne-
cesita una reforma profunda del servicio piblico, nuevas formas de valora-
cién, posibilidades de promocioén profesional, estimulos para un comporta-
miento orientado al servicio. Los jefes y los empleados deben aprender a
pensar en procesos y orientarse a los resultados.

4.2 Introduccién de la contabilidad de costes y resultados

Con la contabilidad de costes y resultados (contabilidad analitica), se cum-
plen los requisitos de completar a largo plazo la perspectiva orientada al
“input” de la contabilidad presupuestaria cameralistica con una represen-
tacion mds orientada a los servicios y a los productos, es decir, al “output”.
La contabilidad de costes y resultados es un requisito del control de la ges-
tién. Con los presupuestos de productos se brinda a los responsables de
elaborar la ley del presupuesto la oportunidad general de ilustrar con ma-
vor claridad los puntos esenciales que han establecido. Ya no deben
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preguntar: “;Cudnto dinero disponible hay? ;Qué queremos hacer con éI?”,
sino mds bien: “;/Qué deseamos alcanzar? ;Qué recursos necesitamos para
conseguirlo?”.

4.3 Dotaciones presupuestarias orientadas a la consecucion de objetivos:
introduccién de la contabilidad por partida doble

En Alemania, el Estado federado de Hesse estd introduciendo, en un proce-
so que finalizard en 2008, un sistema presupuestario y una contabilidad por
partida doble, orientados a los recursos, para crear la deseada transparencia
del presupuesto tanto para los ciudadanos como para los parlamentarios. El
presupuesto debe ser elaborado de manera que resulte legible y comprensi-
ble, a fin de que los parlamentarios vy la opinién publica puedan reconocer
con claridad cudnto cuesta cada servicio administrativo determinado.

En la contabilidad cameralistica, el principal objetivo es la comprobacion
del cumplimiento de la ley presupuestaria y del presupuesto. Se establece
hasta qué punto los ingresos cubren los gastos, realizando para ello un cdl-
culo del superdvit y el déficit. Es decir, la cameralistica es un cdlculo del
tipo “previsto/real” para controlar la ejecucién del presupuesto.

Por el contrario, la funcién de la contabilidad mercantil consiste en averi-
guar el resultado registrando los gastos y los ingresos en la cuenta de pér-
didas y ganancias. A partir de un inventario, se representa la situacién pa-
trimonial y financiera, asi como su correspondiente modificacién inducida
por el balance.

Mediante la reforma introducida en la rendicién de cuentas, el Parlamento
v el contribuyente reciben informacién financiera mds objetiva para la
adopcién de decisiones politicas gracias a la aplicacién uniforme de princi-
pios contables generalmente aceptados, con lo que se logrard un “auténti-
co arqueo” del sector puiblico. En consecuencia, los ciudadanos deberian
poder juzgar de manera mds realista las promesas de los politicos, asi co-
mo hasta qué punto sus peticiones al Estado son factibles. Los debates so-
bre las reformas se tornan cada vez mds objetivos.

El Gobierno puede valorar de modo mds fidedigno la situacién patrimo-
nial, financiera y de rentabilidad. La contabilidad por partida doble supo-
ne una contribucién nada desderable a la toma de decisiones gubernamen-
tales fundadas. Los casos en que es preciso actuar pueden identificarse an-
tes y mejor gracias al mayor conocimiento de los riesgos financieros. La
Administracién puede administrar de manera mds sostenible las inversio-
nes debido al hecho de que es mds sencillo reconocer la erosién de activo
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real. A la larga, solo la contabilidad por partida doble permite elaborar
una contabilidad consolidada en los estados federados, pero sobre todo en
el conjunto federal, asi como la comparacioén con otras organizaciones.

Lo mds importante es que los datos se preparen con métodos de calidad re-
conocida y se empleen como base para la toma de decisiones. Por este mo-
tivo, los 6rganos de control externo del sector publico deberian promover
una elaboracion de calidad de los datos por parte de las autoridades en
cuestién, que entonces, en su caso, podrian ser objeto de revisién por par-
te del tribunal de cuentas respectivo en los dmbitos técnicos pertinentes.
Excepcionalmente, el tribunal podria emitir un dictamen y ponerlo a dis-
posicion de aquellos politicos con capacidad de decision. Siempre que en
la Administracién que haya sido fiscalizada se hayan producido cambios re-
cientes en la rendicién de cuentas, es conveniente averiguar qué costes han
causado dichos cambios, si en la preparacién de los datos se emplean aho-
ra métodos de calidad reconocida y, en especial, qué cambios se han pro-
ducido en la actuacién de la Administracién. A través de los correspon-
dientes informes, podrian establecerse unas prdcticas recomendadas en el
tratamiento de los datos.

Muchos paises europeos, asi como organizaciones internacionales, estdn
cambiando de la cameralistica a la contabilidad por partida doble o han in-
troducido ya esta tltima. Cada vez con mds frecuencia, especialmente en
el dmbito estatal, se aplican las Normas Contables Internacionales para el
Sector Publico (IPSAS). Las IPSAS son elaboradas por el Comité del Sector
Publico (PSC) de la Federacién Internacional de Expertos Contables
(IFAC). EUROSAI y EURORAI quedan en gran medida apartados en este
terreno; tinicamente INTOSAI posee estatus de observador. Los 6rganos de
control externo del sector ptiblico deben responder a la pregunta de si de-
sean que el estatuto de observador respecto a las normas de contabilidad
quede como estaba en este tipo de comités o si no seria conveniente ocu-
parse activamente de las normas que, llegado el caso, utilizaremos todos
en un momento dado.

5 Transformacion de las autoridades

Al establecer una comparacién entre las distintas administraciones se per-
fila asimismo una nueva tendencia, segin la cual el precio, la calidad y la
experiencia prdctica, es decir, los elementos de la competencia, son los que
determinan qué autoridades mantienen un ambito de competencias o asu-
men uno nuevo.
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Tomemos por ejemplo el pago de las pensiones. Hasta la fecha, esta tarea
ha sido realizada — histéricamente — por Correos. La Entidad Federal de
Seguro Minero — una seguridad social para la mineria, casi desaparecida,
de Alemania -, se enfrenta desde hace aios al envejecimiento de las per-
sonas aseguradas y a la falta de nuevos miembros. Por este motivo, la ge-
rencia reflexioné sobre qué nuevas tareas podia asumir para mantener su
organizacion y, sobre todo, para prolongar el empleo de sus trabajadores.
Para ello, hizo una oferta en la que la tramitacién de los pagos de las pen-
siones resultaba mucho mds barata que si se realizaba a través de Correos.
Ya en el pasado, habia logrado imponerse frente al Instituto Federal del
Seguro para Empleados con un concepto mds econémico. Se trataba de
asumir el seguimiento de todas las ocupaciones laborales de escasa remu-
neracion (aquellas con un limite de remuneracién bruta de 400 EUR), en
particular la gestion de las altas y bajas, asi como de los comprobantes de
contribucién y los impuestos globales: la denominada “Oficina central de
minitrabajos”.

Asimismo la cuestién de coémo serdn distribuidos en el futuro los servicios
ejecutivos de la Policia entre la Policia Federal de Fronteras, la Policia y
las Autoridades aduaneras representa un paso previo para el auténtico co-
mienzo de la competencia. Los responsables de la toma de decisiones es-
tdn comprobando quién puede trabajar mejor, de manera mds eficiente y
con unos costes menores. Estos son ejemplos del comienzo de la compe-
tencia entre las distintas autoridades.

6 Privatizacion de los servicios publicos
6.1 Generalidades sobre la privatizacién

Junto a la transferencia de métodos de gestiéon de la economia privada a
la Administracién Puablica v la cooperacién con el sector privado (Public
Private Partnership), a menudo el Estado busca fortuna en la privatizacion.

Cada vez con mds frecuencia, se externalizan actividades del presupuesto
bésico del Estado en unidades juridicamente independientes de derecho
publico y privado. En la medida en que no hay razén de peso para ello,
existe la sospecha de que el Ejecutivo desea esquivar de esta manera los
controles parlamentarios y posiblemente también los controles financieros
externos. No se tiene en cuenta que los implicados pierden al mismo tiem-
po parte de su legitimacién democrdtica. Advertiremos oportunamente y
en cada uno de los casos de este peligro.
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Un aspecto central de la necesaria reforma del derecho presupuestario es
la soberania presupuestaria del Parlamento. EI Parlamento y el Gobierno
son fideicomisarios de los tributos recaudados de los ciudadanos. Por el
contrario, el gerente de una compaiia representa inicamente los intereses
de los accionistas.

Por tanto, a la hora de analizar los cambios, hay que considerar siempre si
éstos garantizan que el Parlamento siga definiendo los puntos esenciales y
el empleo de recursos. En especial se trata de determinar con la mayor pre-
cision posible los objetivos politicos, hacer previsiones de la utilizacion de
recursos — como el presupuesto, por ejemplo — y garantizar los controles
necesarios.

6.2 “Seudo” privatizacién organizativa

Para eludir las condiciones marco de la ejecucion publica de tareas — que
se consideran un obstdculo -, como son el derecho que regula la funcién
publica, la normativa presupuestaria y los prolongados procesos de deci-
sién, muchos gobiernos encuentran un modelo de solucién adecuado en el
traspaso de tareas a entidades organizadas segtin la economia empresarial,
pero de forma que el Gobierno y la Administracién no cedan sus posibili-
dades de influencia y de gestién y, por tanto, en Gltima instancia tampoco
la responsabilidad administrativa. Se nos plantea la pregunta de hasta qué
punto una “seudo” privatizacién organizativa es un mal planteamiento des-
de el principio. Muy a menudo aumentan los costes: tras la privatizacion,
la prestacién de servicios estd sometida al impuesto sobre la venta, en la
transferencia de inmuebles es aplicable el impuesto sobre la adquisicion de
bienes inmuebles y en bastantes ocasiones suben los sueldos de los directi-
vos en comparacién con los salarios que recibian los que habian sido res-
ponsables de la toma de decisiones hasta ese momento. Los 6rganos de
control externo del sector plblico tendrdn que comprobar si las empresas
publicas deberian prestar este servicio o si el Estado, sin necesidad, se es-
td implicando en la competencia con particulares, lo que desde el punto de
vista politico deberia considerarse como una actuacion errénea.

6.3 Competencias bdsicas

En aquellos dmbitos en los que se generalizard realmente la competencia en
régimen de economia de mercado, se plantea en toda regla la cuestion del
sentido de la prestacion publica de servicios per se. En ese caso, la Nueva
Gestion Publica no seria solo una reforma de la Administracién, sino una
redefinicion de las tareas publicas, relacionada con un importante cambio
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de dimensién de la Administracién. Pero ;dénde se sitta el limite absoluto
para la ejecucién de las tareas que eran publicas hasta la fecha por parte de
empresas privadas y cudles son las competencias bdsicas publicas?

6.4 Asesores externos

El “adelgazamiento” del Estado comporta frecuentemente la necesidad de
contratar los servicios de proveedores privados. El Estado debe recurrir, in-
cluso en los sectores clave, a asesores externos privados para realizar sus
cometidos. Condicionado por la reduccién de plantillas, cada vez se pier-
den mds en la Administracién los conocimientos de expertos para la adju-
dicacion y la supervision de la ejecucién de encargos en muchos proyectos
decisivos y de envergadura.

7 Repercusiones para la actividad de los 6rganos de control
externo del sector publico

Los cambios estructurales y de contenido relacionados con la introduccion
de la contabilidad de costes y resultados, la contabilidad por partida doble,
la cooperacion con el sector privado, la privatizacién y la asignacion de co-
metidos a asesores externos plantean también nuevos retos para los 6rga-
nos de control externo.

Se espera de los tribunales de cuentas que contribuyan a lograr la deseada
transparencia del Estado para los ciudadanos y los érganos publicos, y asi
reforzar la confianza de los ciudadanos en el Estado.

El Parlamento, el Gobierno y la Administracién que inician y efectiian un
seguimiento de los procesos de reforma necesitan conocimientos fundados
sobre los problemas pendientes. Los érganos de control externo del sector
publico podrian facilitarles esos conocimientos.

Por de pronto, los mismos auditores del sector publico deberian adquirir
unos conocimientos bdsicos de utilizacién de la tecnologia de la informa-
cién, de los modernos instrumentos de gestion, de la gestion de personal
v de la contabilidad por partida doble. En el asesoramiento respecto a la
aplicacién de las medidas de reforma de la Administracion, el papel de los
6rganos de control externo puede entonces aproximarse a la funcién -y
esto es lo especial — de un asesor empresarial independiente, sin vincula-
cién con los clientes. Los auditores podrian asimismo asumir funciones de
“investigacién y desarrollo” comparando, comprobando, valorando y ofre-
ciendo alternativas — entre las cuales los politicos, que tienen en su mano
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la ultima decisién, puedan elegir —, respecto a las posibilidades de aplica-
cién para lograr una Administracién eficiente y eficaz.

Por ultimo, estamos llamados, es decir, obligados a poner en prdctica en el
seno de nuestras propias instituciones los conocimientos con que contamos
teniendo en cuenta nuestra calidad de casi institucién modelo.
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Administrative reform in Germany

Norbert HAUSER

Vice-President of the Federal Court of Audit

1 Introduction

Public administration is in global crisis. Room for financial manoeuvre is
becoming increasingly tighter and staff cuts are being made. In contrast,
the demands placed by the population on administration, in terms of both
quantity and quality, are continually rising. We only have to think of the
areas of the environment and health or the need for protection against ter-
rorist attacks. At the same time, this public administration is seen as
synonymous with inefficiency and poor value for money. It is claimed that
there is no competition and, therefore, no pressure to perform. Compared
to private companies, organisational monitoring in public administration is
also said to be outdated.

In Germany, the federal government’s system of accounting, namely the
cameralistic system, does not reveal accrued, but not yet matured liabili-
ties. In particular, future pension liabilities, which are very important from
a financial perspective, are not shown. The federal government is securing
hidden loans by requesting that pledged financial contributions be defer-
red. Resource consumption and the loss of value for a public sector servi-
ce, a product, are not recorded or expenditure is not assigned to those who
cause it.

The media complain of failure on the part of the State and support the call
for remedial action. The citizen increasingly wishes to be informed of the
way in which resources are employed and consumed. He feels helpless and
loses faith in his State.

In order to create breathing space amid the existing financial bottlenecks,
the government is selling off large parts of the “family silver”. This only
brings about improvements in the short term, while the underlying pro-
blems reappear at a later stage. Taxes have been raised, such as those on
tobacco and hydrocarbon fuels in Germany, and as a result, so has the
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turnover tax relating to these taxes. Spending has been reduced on a straight-
line basis, which often brings unexpected consequences and increasingly
places a burden on future budgets: cuts in maintenance spending will in co-
ming vears lead to high-cost replacement investments or uneconomic asset
erosion. Cuts also often result in a deterioration in the range of adminis-
trative services, if administrative procedures cannot be structured more ef-
ficiently to offset this trend. In some federate states, staff numbers in fi-
nancial administration are steadily being cut, while at the same time, the
workload continues to grow. The results are losses in revenue running in-
to tens of billions. People are apparently following the maxim: "If the State
is doing badly, those collecting the money will be the first to go".

2 The start of the rethinking process - status of the reforms

In order to restore the citizen’s faith in his State and to achieve a funda-
mentally new understanding of the State, market and competitive ele-
ments are incorporated into political-administrative management structu-
res under the term “New Public Management”, the aim of which is to redu-
ce the bureaucratisation of the State, as well as to simplify and speed up
operational processes in the public sector, thus making them more transpa-
rent and easier to understand.

However, the introduction of business management instruments is only
useful if it helps to improve the efficiency of administration and enables
more effective government control.

3 Principles of the reform

The following model principles should be implemented rapidly into the re-
forms.

Steering instead of rowing — Performance must be guaranteed and con-
trolled, not everything must be done by oneself.

Results instead of rules — Focus on results and costs instead of an em-
phasis on procedures and rules. The caretaker of an authority calls in a
much more expensive, private horticultural company to cut the hedge be-
cause the funds in budget subhead, from which he could have purchased a
pair of hedge clippers, are all exhausted.

Autonomy instead of hierarchy - Clear allocation and undivided res-
ponsibility for resources. To date, the budget plans have been indicating in
hundreds of places how much money administration may spend, but
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nowhere do they state precisely which services (products) they are supposed
to generate with this money.

Competition instead of monopoly — Calculation of costs and qualities
of public services compared to other providers.

Motivation instead of maintenance — A redefinition of ‘personnel as
a resource’ which goes far beyond a change to service regulations.

L would now like to familiarise you a little more with some of the core areas
of administrative reform in Germany.

4 Core areas of administrative reform
4.1 Thinking in terms of processes

Authorities should learn to think in terms of processes. Administrative mo-
dernisation must focus on the citizen as the customer. What counts is pro-
viding him, for example, with an authorisation for production processes or
finance as quickly as possible. To this end, administrative procedures need
to be restructured and the boundaries of the authorities must become mo-
re permeable, both vertically within the office itself, as well as horizon-
tally, i.e. across federal republic, federate state, administrative district and
municipality. An extensive reform of public service, new forms of assess-
ment, prospects for promotion and incentives for service-oriented beha-
viour are in demand. Managers and their employees must learn to think in
terms of processes and in a results-oriented fashion.

4.2 Introduction of cost and performance accounting

Cost and performance accounting (CPA) creates the right conditions to
supplement, over the longer term, the input-oriented view of cameralistic
budget accounting with a representation which is geared more strongly to-
wards services and products, i.e. towards output. CPA is a prerequisite for
controlling. With the help of product budgets, the opportunity is, generally
speaking, created for the budget legislator to clarify the priorities which he
has set. The question should no longer be: "How much money is available,
what do we want to do with it?" but rather: "What do I want to achieve,
what resources do I need to get there?".

4.3 Handling budget funds in a purposeful manner — introduction of the
double-entry accounting system

In Germany, the federate state of Hesse will introduce a resource-oriented,
double-entry budgeting and accounting system by 2008 in order to bring

84



about the desired budgetary transparency both for citizens and members of
parliament. The budget should be readable and structured in a comprehen-
sible manner in order that parliamentarians and the public can clearly re-
cognise how much each administrative service costs.

The prime objective in terms of the cameralistic system of accounting is to
prove compliance with the Budget Act and the budget. The extent to which
income and expenditure balance each other out is arrived at, i.e. determina-
tion of surplus or shortfall. The cameralistic system of accounting thus
amounts to a comparison of target with actual figures to check the imple-
mentation of the budget.

However, the job of commercial bookkeeping is to calculate profit by recor-
ding income and expenditure in the profit and loss account. The asset and
financial situation as well as any changes thereto resulting from the balance
sheet are shown on the basis of an inventory.

As a result of a change to the accounting system, more objective financial
information for political decisions, based on uniformly applied accounting
principles, is made available to parliament and the taxpayer. This will re-
sult in a “genuine cash audit” of the public sector. As a consequence, citi-
zens will be able to more realistically assess politicians’ promises or whe-
ther it is feasible to expect that their claims on the State will be met. The
debates on reform are becoming more concrete.

The government is able to appraise the situation in terms of assets, finan-
ces and income with greater reliability. The contribution made by the dou-
ble-entry system of accounting to well-founded management decisions
should not be underestimated. The improved knowledge of financial risks
means that the need to take action can be recognised earlier and better. In
view of the fact that the erosion of assets is becoming more apparent, ad-
ministration can manage investments in a more sustainable fashion. In the
long term, only the double-entry accounting system will enable a consoli-
dated account to be prepared in the federate states, but in particular for
the federal government, as well as making benchmarking with other orga-
nisations possible.

The most important fact is that the data are processed in a professional
manner and used as a basis for making decisions. Therefore, the external
public—sector audit institutions should request that the data be expertly pro-
cessed by the authority in question itself, which can then be examined, if
necessary, by the court of audit in the respective specialist areas. In individual
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cases, the court of audit might issue a statement on this, which could
also be made available to decision makers. If changes have recently been
made to the accounting system in the administration subject to audit, it is
useful to ascertain what costs have arisen as a result of the changes, whe-
ther the data are now being processed in a professional manner and, in par-
ticular, what behavioural changes this has caused. It may be that a method
of best practice as to handling data can be shown on the basis of correspon-
ding reports.

Many European countries and international organisations are changing over
from the cameralistic to the double-entry system of accounting or have al-
ready done so. In this context, the International Public Sector Accounting
Standards (IPSAS), drawn up especially for the area of public-sector accoun-
ting, are increasingly being applied. The IPSAS are formulated by the
Public Sector Committee (PSC) of the International Federation of
Accountants (IFAC). In this respect, EUROSAI and EURORAI are to a great
extent sidelined with only INTOSAI holding observer status. External pu-
blic-sector audit institutions must answer the question as to whether they
are prepared to leave it at the observer status on these accounting standard
committees or whether it might not be preferable to actively deal with the
standards which we will possibly all have to apply at some stage.

5 Transformation of authorities

A new trend is also emerging in the way in which authorities work with one
another, where price, quality and expertise, i.e. competitive elements, are
the decisive factor with regard to which authority retains an area of respon-
sibility or adopts a new one.

Let us take, for example, the payment of pensions. To date, this duty has
- historically - been carried out by the post office. The “Bundes-
knappschaft” (Federal Miners’ Insurance Fund) - a legal social se-
curity body for the now almost inexistent mining industry in Germany -
has for years been subject to an increase in the percentage of old people
among its insured members as well as a lack of new ones. As a result, the
management has looked around for new tasks to take on in order to safe-
guard its organisation and, in particular, in order to continue employing its
staff members. It submitted an offer to carry out pension payments a lot
more cheaply than the post office. Previously, it had already prevailed over
the “Bundesversicherungsanstalt fiir Angestellte” (Federal Insurance
Institution for Salaried Employees) with a more economic concept when
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the opportunity of taking over the so-called ‘‘Zentrale fiir Minijobs”
(Central Office for Minijobs) arose. Involved was the management of all mi-
nor employment contracts with a gross earnings limit of 400 euro; the
work covered registrations and cancelling registrations with the Office, pro-
of of contributions and lump-sum charges.

The issue as to how the police enforcement services will in future be di-
vided up between the Federal Border Police, Police and Customs, is also
a preliminary stage to genuine competition. In this respect, decision-ma-
kers examine who is able to work better, more efficiently and more cheap-
ly. These are examples of the competition which is starting between indi-
vidual authorities.

6 Privatisation of government services
6.1 General information regarding privatisations

Apart from Public Private Partnerships and applying private sector mana-
gement methods to public administration, the State often resorts direct to
privatisation.

Increasingly, activities from the State’s core budgets are being outsourced
to legally independent, public and private law entities. Since there is no
sound reason for such measures, there is the suspicion that the executive
intends, in this way, to evade parliamentary and possibly also external fi-
nancial control. What tends to get overlooked is the fact that those acti-
vely involved in this at the same time lose part of their democratic autho-
risation. We shall highlight this risk early and in each individual case.

As far as the necessary reform of the budgetary law is concerned, the bud-
get sovereignty of parliament is a central issue. Parliament and govern-
ment are trustees for the (tax) payments made by citizens. In contrast, the
managing director of a company merely represents the interests of the sha-
reholders.

Changes therefore must always be considered from the viewpoint of whe-
ther they ensure that parliament can continue to set priorities and deter-
mine the use of resources. In this context, it is, in particular, a question of
determining political objectives as precisely as possible, earmarking the
use of resources, e.g. as a budget, and ensuring the necessary control.

6.2 So-called “improper’ organisational privatisation

In order to avoid what are seen as the hampering framework conditions in-
volved in completing government contracts such as own service regulations
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of public employees, budget provisions and lengthy decision-making pro-
cesses, many governments view the transfer of tasks to institutions in the
private sector as a suitable approach to solving the issue. However, where
this is the case, neither government nor administration relinquish their in-
fluencing and control options, nor, therefore, administrative responsibility.
For us, this raises the question as to what extent such “improper’” organi-
sational privatisation is incorrect in terms of approach. Often enough
costs go up: following privatisation, service provision is subject to turnover
tax, a land transfer tax falls due when real estate is transferred, and it is
not unusual that there is a massive increase in managers’ salaries compa-
red with the remuneration received by previous decision-makers. External
public sector audit will have to examine whether it is government enterpri-
ses that must provide this service or whether, without good cause, the State
thereby exposes itself to competition with private entities which would be
politically inappropriate.

6.3 Core competences

Generally speaking, the question as to the sense of government service pro-
vision per se is raised in cases where market competition would really
work. New Public Management would then not only be an administrative
reform, but a redefinition of government tasks, associated with a thorough
restructuring of administration. But where is the absolute limit in the ful-
filment of what were previously government tasks by private enterprises,
and what are government core competences?

6.4 External consultants

Often, the ’slimming down’ of the State means that services from private
entities have to be ‘bought in’. Even in core areas, the State has to resort
to private external consultants in order to carry out its duties. As a result
of job cuts, the expert knowledge for awarding contracts and examining
the completion of contracts within the administration is, as far as many
key major projects are concerned, increasingly being lost.

7 Implications for the activities of external public-sector audit
institutions

The changes in terms of content and structure associated with the intro-
duction of cost and performance accounting, double-entry accounting, pu-
blic private partnerships, privatisations and the awarding of contracts to
external consultants, also confront external public audit bodies with new
challenges.
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External public sector audit is required to bring about the desirable trans-
parency of the State for citizens and state authorities, and thus increase
the citizen’s trust in his State.

Parliament, government and administration, which initiate and assist the
processes of reform, require sound knowledge of the problems they face.
This knowledge may be provided for them by external public sector audit.

The auditors must first acquire the basic knowledge of how to use informa-
tion technology, modern control instruments, personnel management and
the double-entry accounting system. As far as providing advice on the im-
plementation of administrative reform measures is concerned, the role of
the public audit body can take on many of the characteristics of the role of
an independent business consultant who is not associated with the client,
and this is what is special about it. Auditors might also become ‘resear-
chers and developers’ to the extent that they compare, examine and eva-
luate the possible applications for an efficient and effective administration
and highlight the alternatives among which the politicians, who have the
final say, may choose.

In the final analysis, we, as the quasi-model institution, are called upon
and obliged to practise ourselves what we preach.
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Réforme de I’administration en Allemagne

Norbert HAUSER

Vice-Président de la Cour des comptes fédérale

1 Introduction

De nos jours, les administrations publiques du monde entier se trouvent en
situation de crise. En effet, les marges de manceuvre financiéres sont de
plus en plus restreintes et les plans de réduction de personnel se multi-
plient. Parallélement, nous observons une augmentation croissante des
exigences qualitatives et quantitatives de la population vis-a-vis de I’'admi-
nistration publique. C'est notamment le cas en matiére d’environnement,
de santé ou de protection anti-terroriste. De surcroit, I’'administration pu-
blique est percue comme inefficace et peu rentable, faute de concurrence
et d’obligation de résultat. Enfin, le mode de gestion du secteur public
semble obsoléte comparé d celui du secteur privé.

La présentation des comptes publics au niveau fédéral — de type « caméra-
listique » — ne tient pas compte des engagements qui ne sont pas encore
arrivés a échéance. Ainsi, les obligations concernant les futures retraites,
dont les répercussions financiéres sont considérables, ne fait l'objet d'aucu-
ne prise en compte dans ce modéle. Le gouvernement fédéral recourt a des
crédits « cachés » en sollicitant un sursis de paiement pour les subven-
tions accordées. Ainsi, la consommation de ressources et la dépréciation
d’une prestation publique (d’un produit) ne sont pas comptabilisées ou les
dépenses ne sont pas imputées a I'organe qui les génére.

Dans ce contexte, les médias déplorent ouvertement I'échec de I'Etat et
soutiennent le mouvement de réforme. Les citoyens, qui se sentent impuis-
sants et perdent confiance en leur Etat, souhaitent étre mieux informés sur
'affectation et la quantité de ressources consommées.

Afin d'élargir sa marge de manceuvre au niveau financier, le gouvernement
fédéral a d’ores et déja vendu une bonne partie de « I'argenterie de famil-
le », bénéficiant ainsi d’une bouffée d’oxygéne provisoire. Toutefois, les
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problémes de fond persistent pour resurgir ultérieurement. Outre-rhin, cer-
taines taxes ont été augmentées — notamment celles sur les tabacs et les
hydrocarbures — provoquant une hausse de I'impét sur le chiffre d'affaires.
En outre, les dépenses ont été réduites de maniére linéaire, phénoméne
qui entraine bien souvent des répercussions imprévisibles affectant les bud-
gets a venir. La réduction des dépenses d’entretien, par exemple, entraine
systématiquement dans les années suivantes des investissements massifs
en vue de remplacer les installations ou provoque une perte de substance
onéreuse. Bien souvent, les coupes budgétaires débouchent sur une dété-
rioration de 'offre des prestations publiques si, parallélement, les proces-
sus administratifs ne sont pas optimisés. A I’heure actuelle, nous assistons
dans certains Lander a des compressions de personnel dans l'administra-
tion des finances alors que simultanément, la charge de travail augmente.
S'ensuivent alors des pertes de recettes qui s’élévent a plusieurs dizaines
de milliards d'euros. Ainsi, les caissiers semblent étre les premiers a faire
les frais des problémes rencontrés par I'Etat.

2 Les prémices d’une nouvelle approche - Etat d’avancement des
réformes

Afin de rétablir la confiance du citoven en I’Etat et de développer une ap-
proche fondamentalement différente, certains éléments de la logique de
marché et de compétitivité sont intégrés dans les structures de contrédle po-
litiques et administratives. Cette évolution, qui porte le nom de la
« Nouvelle gestion publique » (NGP), vise a réduire le niveau de bureaucra-
tisation de I'Etat, a simplifier et accélérer les procédures du secteur public
et, partant, les rendre plus transparentes et accessibles aux citoyens.

L’introduction d’instruments issus de I'économie d’entreprise ne s'avére
utile que si elle contribue a améliorer I’efficience de I’administration publi-
que et permet un meilleur contréle du gouvernement.

3 Les principes de la réforme

Les principes des modéles suivants doivent faire l'objet d'une mise en ceu-
vre rapide.

Tenir la barre pour ne pas ramer : les prestations doivent étre garan-
ties et controlées; diriger c'est aussi savoir déléguer.

Plus de résultats - moins de reégles : il est préférable de se pencher
sur les résultats et les colits plutot que de mettre l'accent sur les procédures
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et les régles. Exemple : le concierge d’une administration fait appel
aux services (onéreux) d’une entreprise de jardinage privée pour effectuer
la taille des haies parce que le budget, qui lui aurait permis d’acheter une
cisaille, est épuiseé.

Plus de responsabilité individuelle - moins de hiérarchie : privi-
legier la clarté dans l'attribution et la responsabilité des ressources. Bien
souvent, les budgets indiquent les sommes dont |’administration dispose
sans toutefois préciser quelles sont les prestations (produits) a fournir en
contrepartie.

Plus de compétitivité - moins de monopéle : comparer les coiits et
la qualité des prestations publiques par rapport aux autres fournisseurs.

Plus de motivation - moins de passivité : redéfinition des ressour-
ces en personnel, au deld de la simple modification du statut de la fonc-
tion publique.

Je souhaiterais maintenant vous présenter plus avant certains détails du
« chantier » des réformes de I'administration allemande.

4 Le chantier de la réforme administrative
4.1 Une logique de processus

L'administration doit adopter une logique de processus et le citoyen, en
tant que client, doit étre au centre de la modernisation de I'administration
publique. Pour le citoyen, il peut étre essentiel, par exemple, de recevoir,
aussi vite que possible, une autorisation afin de mettre en route son pro-
cessus de production ou de bénéficier de subventions. Pour ce faire, les
processus administratifs actuels doivent étre réajustés et les frontiéres ad-
ministratives verticales — au sein méme de I'administration — ou horizonta-
les — a I’échelle fédérale, des linder et des communes — doivent étre assou-
plies. Nous avons également besoin d'une réforme en profondeur du servi-
ce public, de nouvelles formes d’évaluation, de possibilités de promotion
professionnelle et d'une politique orientée vers le service aux citoyens.
Ainsi, les supérieurs hiérarchiques et collaborateurs doivent adopter un lo-
gique de processus orientée vers les résultats.

4.2 Introduction d’'un modéle de comptabilité analytique

La comptabilité analytique (comptabilité sur le coit et le rendement) per-
met, d long terme, de compléter la comptabilité budgétaire dite caméralis-
tique, essentiellement basée sur l'input, par une présentation axée sur
'output, davantage orientée vers les prestations et les produits. La
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comptabilité analytique est d la base de tout controlling. Désormais, les « bud-
gets produit » définis permettront au législateur budgétaire de mieux sou-
ligner les axes prioritaires qu’il aura définis. On ne cherchera plus a savoir
quelles sommes sont disponibles et quelle sera leur affectation mais l'on se
demandera plutét quel est l'objectif et quelles sont les ressources nécessai-
res pour y arriver.

4.3 Utilisation ciblée du budget — introduction de la comptabilité en partie
double

En Allemagne, le Land de Hesse met en place, jusqu’en 2008, un systéme
de comptabilité en partie double axé sur les ressources. Ce projet a pour
but de fournir la transparence budgétaire souhaitée tant par les citoyens
que par les parlementaires. Le budget doit étre présenté de maniére lisible
et compréhensible de sorte que les parlementaires et 'opinion publique
soient en mesure d’identifier clairement le cout de toutes les prestations
administratives.

L’objectif principal du modeéle de comptabilité caméralistique est d'attester
que la loi budgétaire et le budget sont bien respectés. On établit dans quel-
le mesure les recettes et les dépenses s’équilibrent puis on détermine [’ex-
cédent ou le déficit. La comptabilité caméralistique est donc un moyen de
contréler l'exécution budgétaire basé sur le calcul des écarts entre les ré-
sultats effectifs et théoriques.

A T'inverse, la comptabilité commerciale a pour objectif d’établir le résul-
tat en intégrant les charges et produits dans un compte de pertes et pro-
fits. La situation patrimoniale et financiére, ainsi que les modifications
dues au bilan, sont représentées sous forme d’inventaire.

Grdce a 'application uniforme de principes comptables généralement ad-
mis, la modification du modéle de comptabilité doit permettre au
Parlement et aux contribuables d’obtenir des informations plus objectives
sur la situation financiére — a l'origine de toute décision politique — et de
dresser un état des comptes « honnéte » du secteur public. En conséquen-
ce, les citoyens seront mieux a méme d’apprécier les promesses des respon-
sables politiques et pourront évaluer les possibilités d’exécution de leurs
exigences envers |'Etat avec une plus grande clarté. Ainsi, le débat sur la
réforme gagnera en transparence.

Le gouvernement sera donc en mesure d'évaluer la situation patrimoniale et
financiére ainsi que les résultats avec plus de fiabilité. Le modéle de comp-
tabilité en partie double contribue, de maniére non négligeable, d une pri-
se de décisions politiques fondée. Toute nécessité d’intervention peut étre
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décelée plus tot et plus efficacement grdce a une meilleure connaissance des
risques financiers. En outre, la dépréciation de la substance étant plus visi-
ble, I'administration peut gérer les investissements dans la durée. A terme,
on ne pourra obtenir de comptabilité consolidée qu’en adoptant la compta-
bilité en partie double au sein des Ldnder et surtout a I’échelle fédérale,
tout en procédant a une analyse comparative avec d’autres organisations.

Pour ce faire, il est impératif que les données soient mises a disposition de
maniére exploitable et qu’elles soient a la base de toute décision. Ainsi, le
contréle externe des finances publiques devrait exiger de la part de l'admi-
nistration concernée la mise a disposition de données qualifiées, pouvant,
le cas échéant, étre contrdlées au sein des différents départements par la
Cour des comptes. Dans certains cas, cette derniére pourrait émettre un
avis et le communiquer aux décideurs concernés. Si des modifications ont
récemment été effectuées dans la comptabilité des administrations contré-
lées, il est judicieux d’indiquer quels ont été les colits engendrés par ce
changement de modéle, si les données fournies sont exploitables et plus
particulierement quels changements de comportement ont été observés.
En effet, des rapports sur le sujet pourraient permettre de définir quelles
sont les meilleures pratiques en matiére de gestion des données.

Nombreux sont les pays d’Europe et les organisations internationales qui
passeront du modéle de comptabilité caméralistique a celui de la compta-
bilité en partie double ou qui l'ont déja adopté. A cet égard, les normes
comptables internationales IPSAS (Public Sector Accounting Standards),
élaborées tout spécialement pour le secteur public, sont de plus en plus
fréequemment appliquées. Elles sont établies par le Comité pour le secteur
public de la Fédération internationale des experts-comptables (IFAC). EU-
ROSAI et EURORAI ne s’impliquent pas ; seul INTOSAI bénéficie d’un
statut d’observateur. Le contréle externe des finances devra déterminer si
le statut actuel d’observateur auprés de ces comités sur les normes comp-
tables s'avere suffisant ou s’il serait judicieux d'agir plus avant et d’inter-
venir activement au niveau des normes de comptabilité. En effet, nous se-
rons peut-étre un jour tous amenés a les appliquer.

5 Transformation des administrations

Une nouvelle tendance se dessine au sein du secteur public. En effet, des
notions de compétitivité — prix, qualité et savoir-faire — commencent d
jouer un réle déterminant dans l'affectation ou le maintien des différents

domaines d’activité des administrations.
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Prenons I'exemple du versement des retraites. Jusqu’a présent (d’un point
de vue historique), la Poste assumait cette fonction. La caisse fédérale
d’assurance des mineurs (caisse publique de sécurité sociale pour les em-
ployés des mines, secteur aujourd’hui presque déserté en Allemagne) est
confrontée, depuis plusieurs années, a un vieillissement des ses cotisants
et @ un renouvellement insuffisant de ses membres. Par conséquent, la di-
rection a cherché une nouvelle mission permettant le maintien de son or-
ganisation et surtout celui des emplois de ses salariés. Elle a soumis une
offre, nettement plus intéressante que celle de la Poste, pour prendre en
charge le versement des retraites. Antérieurement, 'entreprise avait déja
réussi a s’imposer face au BfA (Office fédéral de sécurité sociale des em-
ployés) grdce a un concept plus rentable en vue d’assurer le suivi des em-
plois a faible rémunération (400 euros). Assumant le réle d’une « Centrale
pour petits boulots », elle prend en charge les inscriptions, les radiations,
les attestations de cotisation et les prélévements sociaux forfaitaires.

La question du futur réglement des attributions respectives des services de
police (police de l'air et des frontiéres, police judiciaire et douane) consti-
tue également une étape préliminaire dans le processus de développement
d'une véritable compétitivité. Les décideurs vérifient ainsi quelle est la qua-
lite, I'efficacité et le colt du travail effectué par les différents organes. Il

s'agit de quelques exemples de concurrence entre les administrations.

6 Privatisation des prestations publiques
6.1 Généralités

Outre le transfert de méthodes de management issues de [’économie pri-
vée vers la fonction publique et un partenariat privé-public, I'Etat cherche
souvent son salut dans la privatisation.

Il est de plus en plus fréquent que des activités centrales du budget de
I’Etat soient transférées dans des unités juridiquement autonomes — de
droit public ou privé. En l'absence de motif valable, ces pratiques laissent
supposer que le pouvoir exécutif tente de se soustraire au contréle par-
lementaire, voire au contréle financier externe. On oublie ici que ce fai-
sant, les acteurs perdent une partie de leur légitimité démocratique. En
temps voulu, nous attirerons I’attention sur les situations porteuses de
tels risques.

Dans le cadre de cette réforme, nécessaire, du droit du budget, la souverai-
neté budgétaire du Parlement constitue, un point crucial. En effet, le
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Parlement et le gouvernement sont responsables des deniers du contribua-
ble, contrairement au gérant d’une société qui ne fait que représenter les
intéréts des actionnaires.

Ainsi, dans le cadre des changements envisagés, il convient de veiller a ce
que le Parlement puisse continuer & fixer des axes prioritaires et a déter-
miner l'affectation des ressources. Il s’agit ici plus particuliérement de dé-
finir des orientations politiques de maniére précise, de notifier I'emploi de
ressources (par ex. sous forme de budget) et de garantir le contréle requis.

6.2 « Pseudo » privatisations d’organisation

Afin d’échapper aux conditions cadres inhérentes a 'exécution de mandats
publics souvent considérées comme contraignantes — statut particulier des
agents de la fonction publique, directives budgétaires et processus déci-
sionnels interminables — nombre de gouvernements optent pour le trans-
fert de tdches vers des organismes privés. Toutefois, ces gouvernements et
leur administrations conservent les prérogatives en matiére d’influence, de
direction et, parant, de gestion. Il convient donc ici de déterminer dans
quelle mesure une « pseudo » privatisation de ce type serait erronée. En ef-
fet, suite a une privatisation, il n’est pas rare de constater une augmenta-
tion des coiits. Parfois, la prestation fournie est assujettie d I'impét sur le
chiffre d'affaires ; en cas de transfert de terrain, il peut étre nécessaire de
s'acquitter de I'impot sur les transactions immobiliéres et souvent, les sa-
laires des managers sont nettement supérieurs au traitement des fonction-
naires qui assumaient les mémes fonctions. Le contréle externe des finan-
ces publiques devra donc déterminer si les entreprises publiques sont te-
nues de fournir cette prestation ou si I'Etat s’expose inutilement a la con-
currence avec le secteur privé, ce qui d’un point de vue politique constitue-
rait une erreur.

6.3 Compétences centrales

Généralement, dans les domaines ot la concurrence du marché est suscep-
tible de porter ses fruits, l'utilité méme de la prestation publique est remi-
se en question. La nouvelle gestion publique ne constituerait alors pas une
simple réforme administrative mais entrainerait une redéfinition des mis-
sions du secteur public, impliquant une réorganisation fondamentale de
I'administration. Dans quelle mesure les missions du secteur public peu-
vent-elles étre transférées vers le secteur privé ? Quelles sont les presta-
tions qui ne doivent en aucun cas étre assurées par le secteur privé et com-
ment définir les compétences centrales du secteur public ?
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6.4 Conseillers externes

Le « dégraissage » de I'Etat nécessite parfois l'acquisition de certaines pres-
tations de service auprés du secteur privée. Méme dans certains secteurs-
clés, I’Etat doit parfois recourir a des conseillers privés externes en vue de
mener a bien ses missions. Or, compte tenu des compressions de personnel
au sein de l'administration, le savoir-faire des experts publics, nécessaire
en matiére de passation de marchés et de contréle de leur exécution, tend
a disparaitre dans de nombreux grands projets d'envergure.

7 Répercussions sur ’activité du contréle externe des finances
publiques

Avec les changements sur le fond et la forme inhérents a 'introduction du
modéle de comptabilité analytique, de la comptabilité en partie double,
des partenariats privé-public, de la privatisation et de la passation de con-
trats a des conseillers externes, le contréle des finances publiques fait fa-
ce a de nouveaux défis.

En effet, il est tenu d'assurer la transparence de I'Etat pour le citoyen et
les organes publics afin de renforcer la confiance des contribuables. Le
Parlement, le gouvernement et I'administration, qui sont a [’origine de ce
processus de réforme et qui ’accompagnent, doivent disposer de solides
connaissances pour faire face aux problémes a venir. Dans cette optique, le
contréle externe pourrait leur fournir un soutien efficace.

Les contréleurs devront d’abord acquérir eux-mémes des connaissances de
base sur l'utilisation des techniques de I'information, I'usage des instru-
ments de gestion modernes, la gestion du personnel ainsi que la comptabi-
lité en partie double. Lors des entretiens de conseil sur la mise en ceuvre
des mesures de réformes administratives, le role du contréle externe des
finances publiques (et c’est la toute sa particularité) pourrait s‘apparenter
a celui d’'un conseiller d’entreprise totalement indépendant. Les contro-
leurs peuvent également devenir des « chercheurs et spécialistes du déve-
loppement » en comparant, en examinant puis en évaluant les possibilités
pour accroitre I'efficacité ainsi que I'efficience de I’administration. Ils peu-
vent ensuite présenter une sélection des meilleures alternatives parmi les-
quelles les responsables politiques effectuent alors un choix.

Enfin, en qualité d’institution de référence, nous sommes tenus de mettre
en pratique nous-mémes les conclusions de nos observations.
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Verwaltungsreform in Deutschland

(Kurzfassung des Referats)

Norbert HAUSER

Vizepréasident des Bundesrechnungshofs

Weltweit steckt die offentliche Verwaltung in einer Krise. Finanzielle
Spielrdume werden zunehmend enger, Personal wird abgebaut. Demgegeniiber
steigen kontinuierlich die qualitativen und quantitativen Anspriiche der
Bevélkerung an die Verwaltung. Denken wir nur an die Bereiche Umwelt und
Gesundheit oder das Bediirfnis auf Schutz vor terroristischen Anschlagen.
Zugleich wird diese staatliche Verwaltung mit Ineffizienz und Unwirtschaft-
lichkeit gleich gesetzt. Da kein Wettbewerb existiere, mangele es ihr am
Leistungsdruck. Auch sei im Vergleich zu privaten Unternehmen die
Organisationssteuerung nicht mehr zeitgemaX.

Die Rechnungslegung des Bundes, die Kameralistik, lasst bestehende, aber
noch nicht fallige Verbindlichkeiten nicht erkennen, insbesondere werden die
finanziell sehr bedeutsamen kiinftigen Pensionsverpflichtungen nicht abgebil-
det, die Bundesregierung verschafft sich verdeckte Kredite, indem sie um
Stundung zugesagter Zuwendungen bittet, der Ressourcenverbrauch und der
Werteverzehr fiir ein Produkt werden nicht erfasst oder Ausgaben nicht dem-
jenigen zugeordnet, der sie veranlasst.

Die Medien beklagen ein Staatsversagen und unterstiitzen den Ruf nach
Abhilfe und der Biirger wiinscht verstérkt, iiber den Ressourceneinsatz und
-verbrauch informiert zu werden. Er fiihlt sich hilflos und verliert das Vertrauen
in seinen Staat. Um dieses Vertrauen wiederzugewinnen und ein grundlegend
geandertes Staatsverstandnis zu erreichen, werden Markt- und Wettbewerbs-
elemente unter dem Begriff “New Public Management” in die politisch-
administrativen ~ Steuerungsstrukturen  eingebaut. Damit soll die
Biirokratisierung des Staates vermindert, die betrieblichen Ablaufe im 6ffentli-
chen Sektor vereinfacht, beschleunigt und damit fiir den Biirger transparenter
und verstandlicher gestaltet werden.
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Dazu hat man in geeigneten Bereichen die Kosten- und Leistungsrechnungen
eingefiihrt. Der Haushalt wurde um Produkthaushalte erganzt und verschaffte
so dem Haushaltsgesetzgeber, dem Parlament, generell die Méglichkeit, die
von ihm gesetzten Schwerpunkte besser zu verdeutlichen.

In Deutschland planen einzelne Bundeslander, die bisherige Rechnungslegung,
die Kameralistik, durch ein ressourcenorientiertes, doppisches Haushalts- und
Rechnungswesen vollstandig abzuldsen.

Parlament und Steuerzahler werden durch eine Anderung in der Rechnungsle-
gung objektivere Finanzinformationen fiir politische Entscheidungen durch ein-
heitlich angewandte Rechnungslegungsgrundsatze bereitgestellt, die zu einem
“ehrlichen Kassensturz” der 6ffentlichen Hand fithren. Folge davon sollte sein,
dass die Biirger ihre Forderungen gegeniiber dem Staat realistischer beurteilen
konnen. Sie werden so zu dem Schluss kommen, dass der Staat zu vielen
Leistungen finanziell nicht in der Lage ist. Die Regierung kann dadurch zuver-
lassiger die Vermdgens-, Finanz- und Ertragslage einschatzen. Die doppische
Rechnungslegung erbringt einen nicht zu unterschatzenden Beitrag zu fundier-
ten Fiihrungsentscheidungen. Handlungsbedarf kann aufgrund der verbesser-
ten Kenntnisse der finanziellen Risiken frither und besser erkannt werden.

Die Verwaltung kann aufgrund der Tatsache, dass der Substanzverzehr besser
ersichtlich wird, die Investitionen nachhaltiger bewirtschaften. Erst die Doppik
wird auf Dauer die Erstellung einer konsolidierten Rechnung sowie ein
Benchmarking mit anderen Organisationen erméglichen.

Auch im Miteinander von Behérden zeichnet sich ein neuer Trend ab, wonach
Preis, Qualitat und Know-how, also wettbewerbliche Elemente, den Ausschlag
geben, welche Behorde ein Aufgabenfeld behlt oder ein neues {ibernimmit.

Neben einer Ubertragung von Managementmethoden aus der Privatwirtschaft
auf die offentliche Verwaltung und einer Public Private Partnership sucht der
Staat oftmals sein Heil direkt in der Privatisierung. In wachsendem MaRe wer-
den Aktivitaten aus den Kernhaushalten des Staates in rechtlich selbststandige
Einheiten des 6ffentlichen und auch des privaten Rechts auslagert. Soweit kei-
ne stichhaltige Begriindung dafiir vorliegt, besteht der Verdacht, dass sich die
Exekutive auf diesem Wege der parlamentarischen und woméglich auch der ex-
ternen Finanzkontrolle entziehen will. Unbeachtet bleibt dabei, dass die
Handelnden damit gleichzeitig die demokratische Legitimation verlieren. Wir
werden frithzeitig und in jedem Einzelfall auf diese Gefahr aufmerksam machen.

Die ,Verschlankung’ des Staates hat vielfach zur Folge, dass Dienstleistungen
Privater eingekauft werden miissen. Der Staat muss selbst in den
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Kernbereichen bei der Erfiillung seiner Aufgaben auf private externe Berater
zuriickgreifen.  Bedingt durch = Stellenabbau geht zunehmend das
Expertenwissen fiir die Auftragserteiling und die Uberpriifung der
Auftragserfiillung in der Verwaltung bei vielen mafgebenden GroRprojekten
verloren.

Die mit der Einfithrung von Kosten- und Leistungsrechnungen, Doppik, Public
Private Partnerships, Privatisierung und die Auftragsvergabe an externe
Berater verbundenen strukturellen und inhaltlichen Anderungen stellen auch
die externe Finanzkontrolle vor neue Herausforderungen.

Die Priifer miissen sich zunichst selbst Grundlagen in der Nutzung von
Informationstechnik, modernen Steuerungsinstrumenten, Personalmanage-
ment und der Doppik aneignen. Bei der Beratung der Umsetzung von
Verwaltungsreformmalnahmen kann sich dann die Rolle der externen
Finanzkontrolle der Funktion eines Unternehmensberaters annahern. Die
Priifer kénnten dariiber hinaus ,Forscher und Entwickler’ werden, indem sie
die Anwendungsméglichkeiten fiir eine effiziente und effektive Verwaltung ein-
ander gegentiberstellen, priifen, bewerten und Alternativen aufzeigen, unter
denen die Politik, der die letzte Entscheidung obliegt, wahlen kann.

Viele Staaten in Europa sowie internationale Organisationen wechseln von der
Kameralistik zur Doppik oder haben sie bereits eingefiihrt. Immer héufiger
werden dabei die speziell fiir den staatlichen Bereich aufgestellten
International Public Sector Accounting Standards (IPSAS) angewendet.
Formuliert werden die IPSAS vom Public Sector Committee (PSC) der
International Federation of Accountants (IFAC). Die externe Finanzkontrolle
steht hierbei weitgehend abseits; lediglich die INTOSAI hat Beobachterstatus.
Die externe Finanzkontrolle muss die Frage beantworten, ob sie es bei dem
Beobachterstatus in derartigen Gremien iiber Rechnungslegungsstandards be-
lassen will oder ob es nicht angezeigt wére, sich aktiv mit den Standards zu be-
fassen, die wir ggf. alle einmal anwenden werden.
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Reforma de la Administracion Publica
en Alemania
(resumen de ponencia)

Norbert HAUSER

Vicepresidente del Tribunal de Cuentas Federal

En todo el mundo, la Administracién Publica atraviesa una crisis. El mar-
gen de maniobra financiero es cada vez menor y el personal se reduce. En
cambio, las exigencias cualitativas y cuantitativas de la poblacién respecto
a la Administracién aumentan sin cesar. Pensemos simplemente en los Gm-
bitos de medio ambiente v sanidad, o en la necesidad de proteccién frente
a ataques terroristas. Al mismo tiempo, la Administracion publica se equi-
para a ineficiencia y falta de rentabilidad. Se dice de ella que, puesto que
no tiene competencia, carece de presién para producir un rendimiento.
También que, en comparacién con las empresas privadas, su direccién or-
ganizativa ha quedado desfasada.

La rendicion de cuentas federal, la cameralistica, es decir, la contabilidad
de ejecucién del presupuesto, no permite identificar las deudas que han si-
do contraidas, pero que todavia no han vencido; en especial, no refleja los
futuros compromisos en materia de pensiones, los cuales son de gran im-
portancia financiera; el gobierno federal se provee de créditos ocultos so-
licitando prérrogas para las subvenciones prometidas, no se incluyen el
consumo de recursos y la pérdida de valor de un producto, o no se adscri-
ben los gastos a aquél que los ha producido.

Los medios de comunicacién denuncian el fracaso del Estado y apoyan el
clamor a poner remedios, y el ciudadano desea cada vez mds estar informa-
do sobre el empleo y el consumo de los recursos. Se siente desamparado y
pierde la confianza en el Estado. Para recuperar esa confianza vy alcanzar
un concepto de Estado fundamentalmente distinto, se incorporan elemen-
tos de mercado y competencia bajo la denominaciéon de “Nueva Gestién
Publica” a las estructuras de mando politico-administrativas. Asi, se preten-
de reducir la burocratizacién estatal, simplificar y agilizar los procesos
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empresariales del sector publico v, de ese modo, presentdrselos al ciudadano
de forma mds transparente y comprensible.

Para ello, se ha incluido la contabilidad analitica (contabilidad de costes y
resultados) en los dmbitos apropiados. El presupuesto se ha complementa-
do con el presupuesto de productos, brindando asi al responsable de ela-
borar la ley de presupuestos, el Parlamento, la posibilidad general de ilus-
trar con mayor claridad los puntos esenciales que ha establecido.

En Alemania algunos estados federados planean sustituir por completo el siste-
ma de rendicién de cuentas aplicado hasta la fecha, la cameralistica, por un sis-
tema presupuestario y una contabilidad puablica de partida doble, orientados a
los recursos.

Mediante el cambio introducido en la rendicién de cuentas, el Parlamento
v el contribuyente reciben informacién financiera mds objetiva para la
adopcién de decisiones politicas gracias a la aplicacién uniforme de princi-
pios contables generalmente aceptados, con lo que se logra un “auténtico
arqueo” del sector publico. En consecuencia, los ciudadanos deberian po-
der juzgar de manera mds realista sus peticiones al Estado, v llegar a la
conclusién de que hay muchas prestaciones para las que éste no posee la
capacidad financiera necesaria. Asi, el Gobierno puede valorar de modo
mds fidedigno la situaciéon patrimonial, financiera y de rentabilidad. La
contabilidad por partida doble supone una contribucién nada desdeniable a
la hora de tomar decisiones gubernamentales fundadas. Los casos en que
es preciso actuar pueden identificarse antes y mejor gracias al mejor cono-
cimiento de los riesgos financieros. La Administracién puede administrar
de manera mads sostenible las inversiones debido al hecho de que es mds
sencillo reconocer la erosién de capital efectivo. A la larga, solo la conta-
bilidad por partida doble permite elaborar una contabilidad consolidada,
asi como la comparacioén con otras organizaciones.

En la comparacién entre las autoridades se perfila también una nueva ten-
dencia, segun la cual el precio, la calidad y la experiencia préctica, es de-
cir, los elementos de la competencia, son los que determinan qué autorida-
des mantienen un dmbito de competencias o asumen uno nuevo.

Junto a la transferencia de métodos de gestion de la economia privada a
la Administracién publica y la cooperacién con el sector privado, el Estado
busca a menudo fortuna en la privatizacién. Cada vez con mds frecuencia,
las actividades que forman parte del presupuesto bdsico del Estado son rea-
lizadas por unidades juridicamente independientes de derecho publico y
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privado. En la medida en que no hay razén de peso para ello, existe la sos-
pecha de que el ejecutivo desea esquivar de esta manera los controles par-
lamentarios y posiblemente también los controles financieros externos. No
se tiene en cuenta que los implicados pierden al mismo tiempo la legitima-
cién democratica. Advertiremos oportunamente y en cada uno de los casos
de este peligro.

El “adelgazamiento” del Estado tiene a menudo como consecuencia que
deben contratarse los servicios de proveedores privados. El Estado debe re-
currir, incluso en los sectores clave, a asesores externos privados para rea-
lizar sus cometidos. Condicionado por la reduccién de plantillas, cada vez
se pierden mds en la Administracién los conocimientos expertos para la
adjudicacién y la supervisién de la ejecucion de encargos en muchos pro-
vectos decisivos y de envergadura.

Los cambios estructurales y de contenido relacionados con la introduccion
de la contabilidad de costes y resultados, la contabilidad por partida doble,
la cooperacion con el sector privado, la privatizacién y la asignacion de co-
metidos a asesores externos plantean también nuevos desafios para los 6r-
ganos de control externo.

Por de pronto, los mismos auditores deberdn hacerse con unos conocimien-
tos bdsicos de utilizacion de la tecnologia de la informacion, de los moder-
nos instrumentos de gestion, de la gestion de personal y de la contabilidad
por partida doble. En el asesoramiento respecto a la aplicacién de las me-
didas de reforma de la Administracién, el papel de los 6rganos de control
externo puede entonces aproximarse a la funcién de un asesor empresa-
rial. Los auditores podrian asimismo convertirse en “investigadores y ex-
pertos en desarrollo” comparando, comprobando, valorando y ofreciendo
alternativas — entre las cuales los politicos, que tienen en su mano la Glti-
ma decisién, pueden elegir -, respecto a las posibilidades de aplicacién pa-
ra lograr una Administracién eficiente y efectiva.

Muchos Estados europeos, asi como organizaciones internacionales estdn
pasando de la cameralistica a la contabilidad por partida doble, o la han
incorporado ya. Cada vez con mayor frecuencia, se aplican las Normas
Contables Internacionales para el Sector Publico (IPSAS), creadas especifi-
camente para el ambito estatal. EI Comité del Sector Publico (PSC) de la
Federacion Internacional de Expertos Contables (IFAC) elabora las IPSAS.
Los 6rganos de control externo quedan en gran medida apartados en este
terreno; solo INTOSAI posee estatuto de observador. Las entidades fiscali-
zadoras del sector publico deben responder a la pregunta de si desean que

103



el estatuto de observador respecto a las normas de contabilidad quede co-
mo estaba en este tipo de organizaciones o de no seria adecuado ocuparse
activamente de las normas que, llegado el caso, utilizaremos todos en un
momento dado.
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Administrative reform in Germany
(summary of lecture)

Norbert HAUSER
Vice-President of the Federal Court of Audit

All over the world, public administration is in crisis. Room for financial
manoeuvre is becoming increasingly tighter, and staffing levels are being
cut. Conversely, the demands of the population on the administration are
constantly rising in terms of both quality and quantity. We need only think
of the areas of the environment and health, or the need for protection
against terrorist attacks. At the same time, this state administration is
being equated with inefficiency and poor value for money. As there is no
competition, it is seen as lacking any pressure to perform. And in compa-
rison with private enterprise, organisational control is seen as no longer
appropriate for our times.

The accounting system of the Federal state, the cameralistic system, does
not allow for the recognition of existing debts which are not yet due for
payment and, in particular, extremely significant future pensions obliga-
tions are not shown, with the Federal government procuring hidden loans
for itself by requesting respite of approved payments, the consumption of
resources and the loss of value of a product not being recorded or items of
expenditure not being assigned to the body initiating them.

The media complain about the state reneging on its responsibilities and
support the call for remedial action, and the citizen increasingly wishes to
be informed on the use and consumption of resources. He feels helpless
and loses trust in the state administration. In order to win back this trust
and to achieve a fundamental change in the understanding of the state,
elements of the market and competition are integrated into political-admi-
nistrative control structures under the concept of “New Public
Management”. In this way, the intention is for the bureaucratisation of the
state to be reduced, operational procedures in the public sector to be sim-
plified, accelerated, and therefore designed to be more transparent and
understandable for the citizen.

105



To this end, cost and performance-related accounting systems have been
introduced in appropriate areas. The budget has been supplemented by
product budgets, generally providing the budgetary legislature — the parlia-
ment — with the opportunity of making the areas of concentration it has
determined more clearly discernible.

In Germany, individual federate states are planning to completely replace
the existing accounting system, the cameralistic system, with a resource-
oriented, double-entry system of budgeting and accounting.

With the change in the system of accounting, parliament and taxpayers
will be provided with more objective financial information for political de-
cision-making through generally accepted principles of accounting applied
in a standardised manner and resulting in an “honest financial review” of
the public sector. The consequence of this should be that citizens are able
to more realistically assess their claims against the state. In this way they
will come to the conclusion that the state is not in a financial position to
provide too many services. As a result, the government can arrive at more
reliable estimates of the situation in terms of assets, finance and income.
The double-entry accounting system brings with it a not to be underestima-
ted contribution for well-founded management decisions. A need for ac-
tion can be identified more accurately and at an earlier stage because of
the improved knowledge of the financial risks involved. Because of the fact
that the erosion of assets becomes easier to identify, the administration
will be able to exert more effective long-term control over investments. In
the long-term, only the double-entry system will make it possible to produ-
ce a consolidated set of accounts and benchmarking with other organisa-
tions.

And in the comparison of authorities, there is also a new trend appearing
by which price, quality and know-how, i.e. competitive elements, represent
the crucial criterion with reference to which authorities retain an area of
responsibility or take on a new one.

Apart from a transfer of management methods from the private economy
over to the public administration and a Public Private Partnership, in
many cases the state seeks its salvation directly in privatisation. To a gro-
wing degree, activities from the core budgets of the state are outsourced
to legally independent entities under public and even private law. To the
extent that no valid justification exists for this, the suspicion is that in
this way the executive is attempting to remove itself from parliamentary
control and, where possible, also any external financial control. In the
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process, the fact is ignored that those taking action are therefore at the
same time forfeiting democratic legitimation. We will draw attention to
this danger in good time and in each individual case.

The ‘slimming down’ of the state has in many cases the consequence that
services must be bought in from private sources. Even in the core areas for
the fulfilment of its duties, the state has recourse to private external con-
sultants. As a result of job cuts, it is increasingly the case that the expert
knowledge required for the awarding of contracts and checking the fulfil-
ment of these is being lost to the administration in respect of many impor-
tant large-scale projects.

The structural changes and changes in content associated with the intro-
duction of cost and performance-related accounting systems, double-entry
accounting, Public Private Partnerships, privatisation and the awarding of
contracts to external consultants also confront the external public audit
bodies with new challenges.

In the first instance, auditors must themselves acquire the basic principles
for the use of information technology, modern instruments of control, per-
sonnel management and double-entry bookkeeping. In consulting on the
implementation of measures for administrative reform, it is then possible
for the role of the public audit body to more closely resemble that of a ma-
nagement consultant. In addition, auditors may become “researchers and
developers” in that they compare, check and evaluate possible applications
for efficient and effective administration, one against the other, and high-
light alternatives from which the politicians responsible for the final deci-
sion can select.

Many states in Europe and international organisations are switching away
from the cameralistic system to the double-entry accounting system, or ha-
ve already introduced this. In this process, ever more frequent use is being
made of the International Public Sector Accounting Standards (IPSAS) spe-
cially developed for the state sector. The IPSAS standards are formulated
by the Public Sector Committee (PSC) of the International Federation of
Accountants (IFAC). In this context, the public audit offices are to a great
extent sidelined, with only INTOSAI holding observer status. The audit ins-
titutions must answer the question as to whether they will content them-
selves with observer status in committees of this kind dealing with accoun-
ting standards, or whether it would not be appropriate to take an active
part in dealing with the standards which we possibly will all be applying in
the future.
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Réforme de I’administration en Allemagne
(synthese de ’exposé)

Norbert HAUSER

Vice-Président de la Cour des comptes fédérale

Dans tous les pays, 'administration publique est en crise. Les marges de
manceuvre financiéres sont de plus en plus restreintes et les plans de ré-
duction du personnel se multiplient. Parallélement, les exigences tant
quantitatives que qualitatives de la population vis-a-vis de I'administration
ne cessent de croitre. Il suffit d’évoquer les domaines de I’environnement
et de la santé ou encore la nécessité de se protéger devant la menace te-
rroriste. Dans le méme temps, cette administration publique est qualifiée
d’inefficace et de non rentable. En I'absence de concurrence, il lui manque-
rait la pression de la performance et, par rapport aux entreprises privées,
la maitrise organisationnelle aurait aussi besoin d’étre modernisée.

La comptabilité publique dite « caméralistique » d’exécution du budget de
I’Etat fédéral ne permet pas de mettre en évidence des engagements exis-
tants mais non encore échus : ainsi, les engagements en matiére de pen-
sions de retraite — qui auront un poids financier trés lourd a I'avenir — n’ap-
paraissent pas ; le gouvernement fédéral s’octroie des crédits cachés en de-
mandant des sursis de paiement pour des subventions accordées ; la con-
sommation de ressources et la dépréciation de produits ne sont pas enre-
gistrées, ou des dépenses ne sont pas imputées a la source.

Les médias dénoncent un échec de I’Etat et soutiennent I'appel a la réfor-
me. De plus en plus, les citoyens souhaitent étre informés de I'affectation
et de 'utilisation des ressources. Ils se sentent désemparés et perdent con-
fiance en leur administration publique. Pour reconquérir cette confiance et
établir une relation radicalement nouvelle avec I'Etat, des éléments du
marché et de la concurrence sont intégrés au niveau des directions politi-
ques et administratives : c’est le concept de la « nouvelle gestion publique ».
La bureaucratisation de I’Etat doit ainsi étre réduite, et les processus opé-
rationnels dans le secteur public doivent étre simplifiés et accélérés. Ils
doivent également gagner en transparence et paraitre plus compréhensi-
bles aux yeux des citoyens.
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Pour ce faire, la comptabilité analytique (comptabilité sur le coit et le ren-
dement) a été introduite dans les secteurs appropriés. Le budget a été com-
plété par des budgets «produitsy, ce qui de maniére générale permet au lé-
gislateur budgétaire, a savoir le Parlement, de mieux clarifier les priorités
qu’il fixe.

En Allemagne, certains Ldander prévoient de remplacer completement la
comptabilité « caméralistique » actuelle par une comptabilité en partie
double orientée sur les ressources.

Grdce aux modifications introduites dans la reddition des comptes, et plus
précisément a l'application uniforme de principes comptables générale-
ment admis, le Parlement et les contribuables auront accés a des informa-
tions plus objectives pour les décisions politiques ; la situation des caisses
de I'Etat sera ainsi éclaircie. Cela devrait permettre aux citoyens de consi-
dérer de maniére plus réaliste leurs exigences vis-a-vis de I’Etat. Ils en vien-
dront alors a la conclusion que ce dernier ne dispose pas de moyens finan-
ciers suffisants pour bon nombre de prestations. Quant au gouvernement,
il peut ainsi estimer de facon plus fiable I’état du patrimoine, la situation
financiére et le rendement. La comptabilité en partie double contribue de
facon non négligeable a la prise de décisions fondées. Les risques finan-
ciers étant mieux connus, le besoin d’action peut étre reconnu plus tot et
de maniére plus perspicace. Dans la mesure ot la consommation de subs-
tance réelle est plus visible, I'administration peut gérer les investissements
a plus longue échéance. Seule I'instauration de la comptabilité a partie
double permettra la mise en place progressive d’un compte consolidé ain-
si qu’une analyse comparative avec d’autres organismes.

Une nouvelle tendance se dessine également dans la comparaison entre les
différentes administrations : ce sont le prix, la qualité et le savoir-faire, au-
trement dit des éléments de concurrence, qui déterminent le maintien d’un
domaine de compétences au sein d’une administration ou la prise en char-
ge par cette derniére d’un nouveau secteur.

Outre le transfert de méthodes de gestion issues du privé dans le secteur
public et la tendance au partenariat public-privé, I'Etat trouve souvent un
reméde direct dans la privatisation. De plus en plus d’activités faisant par-
tie des budgets clés de I’Etat sont externalisées puis gérées au sein d’uni-
tés juridiquement autonomes de droit public ou méme privé. Sauf cas di-
ment justifié, le pouvoir exécutif serait soupconné de vouloir ainsi se sous-
traire au contréle financier parlementaire, voire aussi externe. Or, dans ce
processus, les acteurs perdent en méme temps toute légitimité démocratique.
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Nous attirerons I'attention sur ce risque en temps voulu et procéderons au
cas par cas.

Le « dégraissage » de I’Etat oblige souvent d acheter des prestations de ser-
vice au secteur privé. Méme dans des domaines clés, I’Etat doit recourir d
des conseillers externes privés pour pouvoir remplir sa mission. Pour nom-
bre de grands projets phares, les suppressions de postes entrainent une
perte d’expertise de I'administration en matiére de passation de marchés
et de contréle de leur réalisation.

L’introduction de la comptabilité analytique, de la comptabilité en partie
double, des partenariats public-privé, de la privatisation et de la sous-trai-
tance a des conseillers externes entrainant des modifications de fond et
des changements structurels, le contréle externe des finances publiques est
lui aussi confronté a de nouveaux défis.

Les auditeurs doivent tout d’abord intégrer eux-mémes les principes de ba-
se de ['utilisation des techniques d’information, des outils de pilotage mo-
dernes, de la gestion du personnel et de la comptabilité en partie double.
En matiére de conseil sur la mise en ceuvre des mesures de réforme de I'ad-
ministration, le role du contréle externe des finances publiques peut alors
se rapprocher de la fonction d’un conseil d’entreprise. Les auditeurs
peuvent en outre devenir des « chercheurs » et des « développeurs » dans la
mesure ou ils comparent, vérifient et analysent les possibilités d’utilisation
en vue de renforcer I'efficacité et I'efficience d’une administration, et ol
ils présentent des alternatives qui sont proposées aux politiques — a qui
incombe ['ultime décision.

De nombreux Etats européens et organisations internationales passent de
la comptabilité « caméralistique » a la comptabilité a partie double, @ moins
de l'avoir déja adoptée. Les normes comptables internationales IPSAS
(International Public Sector Accounting Standards), élaborées tout spé-
cialement pour le secteur public, sont appliquées de plus en plus souvent.
Ces normes sont émises par le Comité pour le secteur public (Public Sector
Committee ou PSC) de la Fédération internationale des experts-compta-
bles (International Federation of Accountants ou IFAC). Le contréle externe
des finances publiques est ici largement mis sur la touche ; seule
'INTOSAI dispose d’un statut d’observateur. Les institutions de contréle
doivent répondre a la question de savoir s’il faut en rester a un statut d’ob-
servateur dans des comités de ce type sur les normes comptables, ou bien
s’il ne vaudrait pas mieux s’occuper activement des normes que nous ap-
pliquerons peut-étre tous un jour.
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De la norme a la performance :
les chambres regionales des comptes
francaises, temoins et acteurs des reformes
de la gestion publique

Daniele LAMARQUE

Présidente de la Chambre régionale des comptes de Haute-Normandie

La décentralisation, le développement des politiques contractuelles et des in-
terventions européennes, I'émergence d’'une culture de la performance dans
les gestions publiques et I'évolution des normes comptables ont profondément
bouleversé les modes d’action publique et les modalités du controle externe
exercé par les chambres régionales des comptes. Les juridictions francaises
ont été a la fois les acteurs et les témoins de ces réformes : elles en ont tiré
les conséquences en termes d’organisation et de fonctionnement internes, et
elles en ont rendu compte a travers leur fonction de controle externe.

Ces mutations s’expriment dans les trois grands domaines d’intervention des
chambres : le controle de la qualité des comptes publics, I'audit de performan-
ce et I'évaluation des actions publiques. Elles sont révélatrices d’un équilibre
institutionnel transformé par 'apparition de nouveaux acteurs, ot la fonction
de controle se trouve profondément redéfinie.

1- Le contréle de la qualité des comptes publics

Un référentiel international pour les comptes publics

L’exigence de sincérité et de fiabilité des comptes, qui s'est imposée aprés les
crises financiéres du milieu des années 1990, s’est étendue au secteur public.
En témoigne le mouvement progressif de rapprochement des comptabilités pu-
bliques avec la comptabilité privées qui a déja touché les communes (1997) et
les déepartements (2003). Conformément aux principes qui guident I'élabora-
tion d’un référentiel international pour les comptes publiques (les normes IP-
SAS, international public sector accounting standards) au sein de I'lFAC, cet-
te évolution, qui touche aussi I'Etat, se traduit principalement par le passage
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d’une comptabilité de caisse a une comptabilité en droits constatés, dans le ca-
dre d’une approche patrimoniale de la situation financiére des entités publi-
ques.

Le contréle budgétaire

La décentralisation a confie en 1982 aux chambres régionales des comptes
une mission nouvelle, le controle des actes budgétaires. Exercé en partie en
liaison avec le contrdle de légalité des préfets, il garantit le respect de princi-
pes budgétaires fondamentaux : la sincérité des comptes, assurée par la cor-
recte évaluation des recettes et des dépenses, I'équilibre budgeétaire, I'exacte
imputation des dépenses a |'organisme qui en a la charge.

Selon le rapport d’activite de 2003 des juridictions financieres, prés de la moi-
tié des saisines (328 sur 822) résultent de demandes en vue de I'inscription
d’une dépense obligatoire au budget d’une collectivité, adressées notamment
par des entreprises ou par des collectivités partageant au sein de structures in-
tercommunales la prise en charge d'un service public.

Avec le controle budgétaire, dont 'utilité a été reconnue par tous les acteurs a
I'occasion du bilan qui en a été dressé en 2003, les chambres régionales exer-
cent une fonction complexe : elles sont un facteur de régulation, et assurent la
surveillance de I'orthodoxie budgétaire ; elles agissent aussi comme des instan-
ces de conseil et d'arbitrage.

L’audit de la régularité des états financiers

Plus que dans les controles budgétaires, exécutés sur saisine, c’est dans le ca-
dre plus courant de 'examen de la gestion que les chambres exercent leur con-
trole de la régularité des états financiers des collectivités et des établissements
locaux. Ce contrdle s’adresse d’ailleurs tout autant au comptable, responsable
de I'imputation et du paiement des dépenses et du recouvrement des recettes,
qu’a l'ordonnateur, chargé d'initier les opérations et de mettre en place les
procédures assurant leur suivi.

Grace a leur double mission de jugement des comptes publics et d’examen des
gestions des ordonnateurs, les chambres régionales peuvent appréhender tou-
tes des dimensions de la qualité et de la sincérité des comptes, notamment le
rattachement des charges et des produits a I'exercice, et leur évaluation since-
re, et I'exactitude des imputations au budget et a I'organisme appropriés.
Toutefois, la responsabilité des comptables n’est pas susceptible de sanctions
juridictionnelles en matiére de tenue des comptes. Les chambres ont renforcé
leurs controles dans ce secteur au cours des années récentes. Le rapport pu-
blic & paraitre en 2005 fera le point de ces contrdles sur la fiabilité des comptes
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locaux, en analysant les différentes défaillances relevées par les chambres (re-
tards dans la constatation des pertes, reports ou étalement excessif de char-
ges, connaissance insuffisante du patrimoine, etc).

Perspectives

Le controle des comptes locaux connait en France des évolutions rapides : le
passage a une comptabilité en droits constatés brouille la séparation tradition-
nelle de I'ordonnateur et du comptable ; la sanction juridictionnelle de la res-
ponsabilitée du comptable, mission historique des juges financiers, rencontre
des limites juridiques (celles qui circonscrivent le controle exercé par les comp-
tables publics) mais aussi pratiques, liées au développement des approches par
les risques et a I'internalisation des controles. Ces évolutions se traduisent par
une diminution des mises en cause de la responsabilité des comptables : en
2003, les chambres ont prononcé 425 débets pour 24 100 jugements, soit un
taux de 1,8 % inférieur de moitié a celui de 1999 (3,6 %).

Le role des différents acteurs est appelé a évoluer encore, dans un contexte
comptable qui reste a compléter : la consolidation des comptes, la maitrise des
risques attachés aux satellites, I'intégration dans des structures intercommuna-
les, notamment, méritent une nouvelle avancée dans la normalisation comp-
table.

2- L’audit de la performance publique

Du contréle de régularité vers I'audit de performance

L’examen de la gestion des organismes publics constitue I'essentiel de I'activi-
té des chambres régionales. Il s’est traduit en 2003 par I'envoi de 645 rap-
ports d’observations publics adressés aux gestionnaires des organismes con-
trolés, et 395 autres interventions administratives. A 'instar des évolutions
constatées dans la plupart des institutions de contrdle externe depuis les années
1980, ce controle s’élargit progressivement de I'examen de la régularité des
gestions a I'audit de leurs performances.

L’évolution de cette mission, dans les chambres régionales francaises, est mar-
quée par quelques étapes significatives. La publicité des conclusions du con-
trole, instituée en 1990, fait entrer la gestion locale dans le débat public. Par
ailleurs, I'examen de gestion recoit avec la loi du 21 décembre 2001 une dé-
finition 1égale : il porte « sur la régularité des actes de gestion, sur I'économie
des moyens mis en ceuvre et sur 'évaluation des résultats atteints par rapport
aux objectifs fixés par l'assemblée délibérante ou l'organe délibérant.
L’opportunité de ces objectifs ne peut faire I'objet d’observations ».
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La diversité des thémes d’analyse des chambres régionales refléte I'étendue
croissante du champ des compétences des collectivités territoriales. S'il se con-
centre sur les principaux risques juridiques et financiers, comme la sincérité
des états financiers, la commande publique, la gestion des ressources humai-
nes ou l'externalisation de services publics a des opérateurs privés, il aborde
tous les domaines de I'action publique locale.

L’évolution des pratiques

Les textes comme la pratique n’ont cessé de préciser et renforcer les procéedu-
res contradictoires qui garantissent la transparence et la rigueur de 'audit de per-
formance, et dont la mise en ceuvre illustre la diversité des acteurs qui partici-
pent a la gestion publique locale. Des entreprises, des associations, des acteurs
économiques et sociaux d’origines diverses, et méme des particuliers, sont ainsi
couramment destinataires des observations des chambres, afin de recueillir leurs
réponses écrites ou orales en vue de I'élaboration des conclusions définitives.

Les méthodes de contrdle, enfin, sont en voie de profond renouvellement.
L’accés a des données numerisées et le recours aux sondages renforcent la va-
lidite des constats et permettent d’identifier les points faibles d'une procédure,
de commande publique ou de recouvrement, par exemple. Le recours a des ré-
ferentiels de gestion, dans une perspective de benchmarking, soutient des stra-
tégies de controle mieux ciblées sur les enjeux prioritaires, situe les gestions
dans leur évolution, ou en comparaison avec d’autres entités, et autorise des
approches thématiques comparatives.

Avec leurs principaux partenaires, gestionnaires et comptables, les juridictions
financiéres sont engagées depuis peu dans une démarche volontariste de mo-
dernisation, axée sur la numérisation des données, le partage d’information et
la mise en cohérence des controles.

Ces évolutions sont révélatrices d’'un changement de perspective, du controle
de la régularité vers I'évaluation de la performance, appelé a transformer la
gestion publique dans la plupart de ses dimensions.

3- L’évaluation des actions publiques

Evaluation et controle

A partir des années 1990, I'émergence de la notion d’évaluation a contribué
a modifier les pratiques des organismes de controle. De méme que plusieurs
inspections générales ont élargi la définition de leurs missions, les juridictions
financiéres ont adapté leurs pratiques afin d’investir la totalité de leur champ
de compétence.
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L’évaluation du revenu minimum d’insertion illustre cet élargissement des pers-
pectives. Si la vérification de la régularitée demeure pertinente (pour vérifier
I'absence d'irrégularité et le respect par la collectivité de ses obligations léga-
les), la question de I'efficacité et de la réalité de I'insertion économique et so-
ciale des publics défavorisés visés par cette politique domine, & juste titre, le
questionnement de I'enquéte. La méthodologie suivie couvre les principaux
axes de I'approche évaluative : la pertinence (les actions répondent-elles aux
besoins recensés ?) ; 'efficience (les effectifs sont-ils répartis en fonction des
charges réelles des services ? Existe-t-il des modes de gestion plus économi-
ques dans d’autres collectivités ?) ; I'efficacité (les contrats constituent-ils de reé-
els instruments d’insertion ?). Les chambres régionales ont I'avantage de pou-
voir conduire ces évaluations au plus prés du terrain, au niveau méme ou les
résultats peuvent s’évaluer.

L’évolution des pratiques

Les adaptations des travaux des juridictions francaises ont significativement
marqué leurs modes de communication : c’est ainsi que depuis 1991, la Cour
publie des rapports thématiques qui viennent compléter le rapport annuel éta-
bli depuis 1832 (et public depuis 1838). Ces rapports publics particuliers, qui
résultent généralement d’enquétes communes conduites par la Cour et les
chambres régionales, viennent éclairer diverses politiques publiques.
L’intervention conjointe des juridictions assure la maitrise de I'ensemble du
champ d’intervention d’acteurs publics de plus en plus différenciés, ainsi qu'une
couverture géographique significative. La gestion des services d’eau et d’as-
sainissement, le systéme éducatif, la restauration collective, la voirie départe-
mentale, le revenu minimum d’insertion, la politique de la ville, la gestion des
déchets ménagers, les casinos, font ainsi partie des publications des années ré-
centes.

Le développement des enquétes communes et I'intégration de I'approche éva-
luative ont sensiblement modifié les pratiques des juridictions. Une program-
mation pluriannuelle commune est ainsi réalisée annuellement entre la Cour et
les chambres régionales, afin de sélectionner les themes d’enquéte. Les tra-
vaux sont encadrés par des groupes de pilotage et coordonnés par le comité
de liaison entre la Cour et les chambres, qui en assure le suivi et examine
I'intérét de leur publication. Les magistrats des chambres sont ainsi de plus en
plus largement intégrés dans un réseau d'échanges facilités par la communica-
tion électronique et I'intranet commun qui unit I'ensemble des juridictions
financieres.
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Conclusion

La culture de la performance contribue a modifier en profondeur la concep-
tion et les pratiques de la gestion. En mettant I'accent sur ses résultats, elle
transforme et dynamise I'action publique. Elle développe une culture de la me-
sure et un principe de transparence. Elle conduit les institutions de contrdle ex-
terne aux mémes adaptations. Les derniéres évolutions, en particulier la mise
en ceuvre en cours de la nouvelle loi organique relative aux lois de finances, et
la nouvelle étape de la décentralisation, vont encore modifier sensiblement les
modes de fonctionnement des juridictions. Elles sont elles-mémes conduites a
definir leurs objectifs et leurs indicateurs de mesure de la performance, et a
préciser les moyens d’améliorer I'efficience et I'efficacité de leurs controles.

Avec une communication publique en développement constant, les juridictions
financiéres ont ainsi contribué a faire entrer la gestion publique dans le débat
démocratique, conformément a l'article 15 de la Déclaration des droits de
'Homme et du citoyen de 1789 dont elles ont fait leur devise.
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De la norma al rendimiento:
las Camaras Regionales de Cuentas
francesas, testigos y actores de las
reformas de la gestion publica

Daniele LAMARQUE

Presidenta de la Camara Regional de Cuentas de Alta Normandia

La descentralizacion, el desarrollo de politicas de contratacién y de inter-
venciones europeas, el surgimiento de una cultura del rendimiento en las
gestiones publicas vy la evolucién de las normas contables han cambiado en
gran medida los procedimientos de actuacion de la Administracion y las
modalidades de control externo que ejercen las Camaras Regionales de
Cuentas. Las instancias de jurisdiccién financiera en Francia (el Tribunal
de Cuentas y las Camaras Regionales de Cuentas) han sido a la vez actores
v testigos de estas reformas: han extraido conclusiones para su propia or-
ganizaciéon y funcionamiento internos y, al mismo tiempo, han informado
sobre estas reformas en el marco de su funcién fiscalizadora.

Estos cambios se reflejan en los tres dmbitos principales de intervencion de
las Camaras Regionales de Cuentas: el control de la calidad de las cuentas
publicas, la auditoria operativa o auditoria de gestion y la evaluacién de
las acciones publicas; al mismo tiempo revelan una transformacién en el
equilibrio institucional, debida a la aparicién de nuevos actores, donde se
ha redefinido en gran medida la funcién de control.

1- El control de la calidad de las cuentas publicas

Una referencia internacional para las cuentas publicas

La veracidad v la fiabilidad exigidas en las cuentas, impuestas tras las cri-
sis financieras de mediados de los afios noventa, se extienden al sector pu-
blico. Prueba de ello es el progresivo movimiento de aproximacién de las
contabilidades publicas a las privadas, que ya se ha hecho sentir en los mu-
nicipios (1997) y los departamentos (2003). Conforme a los principios que
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guian la elaboracién de una referencia internacional para las cuentas pu-
blicas (las Normas Contables Internacionales para el Sector Publico, IP-
SAS) dentro de la IFAC, esta evolucién, que afecta igualmente al Estado,
se traduce principalmente en el paso de una contabilidad en valores de ca-
ja a una contabilidad en valores devengados, en el marco de un enfoque
patrimonial de la situacion financiera de las entidades publicas.

El control presupuestario

La descentralizacién confié una nueva misién a las Cdmaras Regionales de
Cuentas en 1982: el control de los actos presupuestarios. Ejercido en par-
te en conexion con la vigilancia de legalidad de los Prefectos, este control
garantiza el respeto a los principios presupuestarios fundamentales: la ve-
racidad de las cuentas, asegurada por la correcta evaluacion de ingresos y
gastos; el equilibrio presupuestario, y la exacta imputacién de los gastos al
organismo correspondiente.

Segtin el informe de actividad de 2003 de las instancias de jurisdiccion fi-
nanciera, casi la mitad de los casos (328 de 822) en los que se recurre al
Tribunal de Cuentas o a las Cdmaras Regionales de Cuentas se deben a de-
mandas de inclusion de un gasto obligatorio en el presupuesto de una colec-
tividad, dirigidas en particular por empresas o colectividades que comparten
dentro de estructuras intermunicipales la gestion de un servicio publico.

Con el control presupuestario, cuya utilidad fue reconocida por todos los
actores con ocasién del balance elaborado en 2003, las Cdmaras
Regionales ejercen una funcion compleja: son un factor de regulacién y ga-
rantizan la supervision de la ortodoxia presupuestaria; actian igualmente
como instancias de consejo y arbitraje.

La auditoria de la regularidad de los estados financieros

Maés que en los controles presupuestarios, realizados en razén de una de-
manda, las Cdmaras ejercen su control de la regularidad de los estados
financieros de las colectividades “locales” (regiones, departamentos y mu-
nicipios) y sus organismos ptblicos en el marco mdas comin del examen de
la gestion. Este control se dirige, por otra parte, tanto al contable - res-
ponsable de la imputacion y del pago de los gastos, y de la recaudacién de
los ingresos — como al ordenante — encargado de iniciar las operaciones y
de implementar los procedimientos que garantizan su seguimiento.

Gracias a su doble misién de “juicio” de las cuentas publicas y de examen
de la gestion de los ordenantes, todas las Cdmaras Regionales pueden
aprehender dimensiones de la calidad y la veracidad de las cuentas, en
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particular la atribucién de los gastos e ingresos al ejercicio, y su evaluacién
veraz, asi como la exactitud de las imputaciones al presupuesto y al organis-
mo apropiados. No obstante, la responsabilidad de los contables no puede
ser objeto de sanciones jurisdiccionales en lo que respecta a la gestion de
las cuentas. Las Cdmaras han reforzado sus controles en este sector a lo
largo de los Gltimos anos. El informe publico que aparecerd en 2005 eva-
luard estos controles sobre la fiabilidad de las cuentas locales a través del
andlisis de las diferentes deficiencias puestas de manifiesto por las
Cdmaras (retrasos en la constatacion de las pérdidas, reincorporaciones o
escalonamientos excesivos de los gastos, conocimiento insuficiente del pa-
trimonio, etc.).

Perspectivas

El control de las cuentas locales evoluciona rdpidamente en Francia: el pa-
so a una contabilidad en valores devengados desdibuja la tradicional sepa-
racién entre el ordenante y el contable; la sancion jurisdiccional de la res-
ponsabilidad del contable, misién histérica de los jueces financieros, en-
cuentra limites juridicos (los que circunscriben el control ejercido por los
contables publicos) pero también prdcticos, vinculados al desarrollo de en-
foques por los riesgos y a la internalizacién de los controles. Estas evolu-
ciones se traducen en una disminucioén de los enjuiciamientos de la respon-
sabilidad de los contables: en 2003, las Camaras dictaron 425 resolucio-
nes reconociendo la existencia de deudas por parte de contables de un to-
tal de 24.100 sentencias, es decir, un indice de 1,8 %, inferior a la mitad
del de 1999 (3,6 %).

El papel de los diferentes actores debe evolucionar atin, en un contexto
contable que tiene que completarse: la consolidacién de las cuentas, el
control de los riesgos vinculados a las cuentas satélites y la integracién en
las estructuras intermunicipales, en particular, merecen un nuevo avance
en la normalizacién contable.

2- La auditoria de la gestion publica

Del control de regularidad a la auditoria operativa

El examen de la gestion de los organismos publicos constituye la actividad
principal de las Cdmaras Regionales de Cuentas. Este examen se tradujo
en 2003 en el envio de 645 informes ptblicos de observaciones dirigidos a
los gestores de los organismos fiscalizados, y en otras 395 intervenciones
administrativas. A semejanza de las evoluciones constatadas en la mayoria
de las instituciones de control externo desde los afios ochenta, este control
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se extiende progresivamente del examen de la regularidad de las gestiones
a la auditoria de sus rendimientos.

La evolucién de esta misién en las Cdmaras Regionales francesas estd mar-
cada por varias etapas significativas. La publicacién de las conclusiones del
control, impuesta en 1990, introduce la gestién local en el debate publico.
Por otra parte, el examen de gestién recibe una definicién legal con la ley
de 21 de diciembre de 2001: se refiere “a la regularidad de los actos de
gestion, a la economia en el empleo de los recursos y a la evaluacion de los
resultados alcanzados en relacién con los objetivos fijados por la asamblea
o el érgano deliberante. La pertinencia de estos objetivos no puede ser ob-
jeto de observaciones”.

La diversidad de los temas de andlisis de las Camaras Regionales refleja la
creciente extension del ambito de las competencias de las colectividades
locales. Si este andlisis se concentra en los principales riesgos juridicos y
financieros, como la veracidad de los estados financieros, la contratacién
publica, la gestién de los recursos humanos o la externalizacién de servi-
cios publicos a operadores privados, abordard todos los dmbitos de la ac-
cién publica local.

La evolucion de las practicas

Tanto los textos como la prdctica no han cesado de precisar y reforzar los
procedimientos contradictorios que garantizan la transparencia y el rigor
de la auditoria de gestion, cuya puesta en marcha ilustra la diversidad de
los actores que participan en la gestion publica local. Empresas, asociacio-
nes, actores econémicos y sociales de diversos origenes, e incluso particu-
lares son, asi, los destinatarios habituales de las observaciones de las
Cdamaras, con la finalidad de recoger sus respuestas escritas u orales para
la elaboracién de conclusiones definitivas.

Por ultimo, los métodos de control se estdn renovando en profundidad. El
acceso a datos electrénicos y el uso de sondeos refuerzan la validez de las
constataciones y permiten identificar los puntos débiles de un procedi-
miento de contratacién publica o de recaudacion, por ejemplo. El uso de
referencias de gestién, dentro de una perspectiva de benchmarking, respal-
da las estrategias de control mds centradas en los principales retos, sitiia
las gestiones en su evolucién o en situaciéon de comparacién con otras en-
tidades, y permite enfoques temdticos comparativos.

Con sus principales socios, gestores y contables, las instancias de jurisdic-
cién financiera en Francia se han comprometido recientemente, de forma
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voluntaria, a modernizarse, sobre todo en lo que respecta a digitalizar da-
tos, compartir la informacién y dar coherencia a los controles.

Estas evoluciones revelan un cambio de perspectiva, desde el control de la
regularidad hacia la evaluacién del rendimiento, destinado a transformar
la gestién publica en la mayor parte de sus dimensiones.

3- La evaluacion de las acciones publicas

Evaluacion y control

A partir de los afios noventa, el surgimiento de la nocién de “evaluacién”
ha contribuido a cambiar las précticas de los érganos de control. Al igual
que diversas inspecciones generales han ampliado la definicién de sus mi-
siones, las instancias de jurisdiccién financiera han adaptado sus prdcticas
para incluir la totalidad de su dmbito de competencia.

La evaluacién del ingreso minimo de insercién (una ayuda social creada en
1988) es un buen ejemplo de esta ampliacién de perspectivas. Aunque la
verificacion de la regularidad siga siendo oportuna (para verificar la ausen-
cia de irregularidad y el respeto de las obligaciones legales por parte de la
colectividad), la cuestion de la eficacia y de la realidad de la insercién eco-
némica y social de las poblaciones desfavorecidas a las que se dirige esta
politica impera, de manera justificada, en las preguntas planteadas en la
investigacion. La metodologia seguida cubre los principales ejes del enfo-
que evaluativo: la pertinencia (;responden las acciones a las necesidades
puestas de manifiesto?); la eficiencia (jestd el personal distribuido en fun-
cién de las cargas reales de los servicios?, jexisten modos de gestion mds
econémicos en otras colectividades?); v la eficacia (;constituyen los contra-
tos auténticos instrumentos de insercién?). Las Camaras Regionales tienen
la ventaja de poder realizar estas evaluaciones lo mds cerca posible del te-
rreno, en el mismo plano en que pueden evaluarse los resultados.

La evolucion de las practicas

Las adaptaciones de los trabajos de las instancias de jurisdiccién financie-
ra en Francia han marcado de forma significativa sus modos de comunica-
cién: de esta forma, desde 1991, el Tribunal de Cuentas publica informes
tematicos que completan el informe anual realizado desde 1832 (y publico
desde 1838). Estos informes publicos particulares, que son generalmente
el resultado de investigaciones realizadas conjuntamente por el Tribunal y
las Cdmaras Regionales, examinan diversas politicas pablicas. La interven-
cién conjunta de las entidades fiscalizadoras garantiza el control del con-
junto del ambito de intervencién de los actores publicos cada vez mds
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diferenciados, asi como una significativa cobertura geogrdfica. La gestién de
los servicios de suministro de agua y saneamiento, el sistema educativo, la
restauracion colectiva (las cantinas), los servicios de vias publicas provin-
ciales, el ingreso minimo de insercién, la politica municipal, la gestién de
desechos domésticos y los casinos, también forman parte de las publicacio-
nes de estos tltimos anos.

El desarrollo de estas investigaciones conjuntas y la integracién del enfo-
que evaluativo han cambiado significativamente las prdcticas de las instan-
cias de jurisdiccién financiera. De esta forma, se realiza una programacion
plurianual entre el Tribunal y las Cdmaras Regionales, para seleccionar los
temas de investigacién. Los trabajos son dirigidos por grupos de pilotaje y
coordinados por el comité de enlace entre el Tribunal y las Cdmaras, que
garantiza su seguimiento y analiza la pertinencia de su publicacién. De es-
ta forma, los magistrados de las Camaras estdn cada vez mds integrados en
una red de intercambios facilitados por la comunicacién electrénica y la in-
tranet comtin que une el conjunto de las entidades fiscalizadoras.

Conclusién

La cultura del rendimiento contribuye a modificar en profundidad la con-
cepcion y las practicas de gestién. Dando mayor importancia a sus resulta-
dos, transforma y dinamiza la accién publica. Desarrolla una cultura de la
mesura y un principio de transparencia. Conduce a las instituciones de
control externo a las mismas adaptaciones. Las tltimas evoluciones, en
particular la aplicacién en curso de la nueva ley orgdnica relativa a las le-
ves presupuestarias y la nueva etapa de la descentralizacién, van a modifi-
car sensiblemente asimismo los modos de funcionamiento de las instancias
de jurisdiccion financiera y les conduce a definir por si mismas sus objeti-
vos e indicadores de la medida del rendimiento, y a precisar como mejorar
la eficiencia y la eficacia de sus controles.

Con una comunicacién publica en constante desarrollo, las instancias de
jurisdiccién financiera han contribuido de esta forma a introducir la ges-
tion publica en el debate democrdtico, conforme al Articulo 15 de la
Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789, que
han adoptado como lema.
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From standard to performance:
the French Regional Audit Chambers,
witnesses and actors in public
management reforms

Daniele LAMARQUE
President of the Regional Audit Chamber of High Normandy

Decentralisation, the development of contractual policies and European
interventions, the emergence of a performance culture within public admi-
nistrations and the evolution of accounting standards have radically chan-
ged methods of public action as well as external audit practices arranged
by the Regional Audit Chambers. The audit offices with judicial status in
France (the Court of Audit and the Regional Audit Chambers) have been
both actors in and witnesses to these reforms, from which they have drawn
conclusions for their internal organisation and operation, and they have ta-
ken them into account in the course of their external auditing function.

These changes find expression in the three main areas of operation of the
Regional Audit Chambers: the audit of the quality of public accounts, the
audit of performance and the evaluation of public action. They reveal an
institutional balance transformed by the appearance of new actors exerting
an influence, with the auditing function being significantly redefined.

1- The audit of the quality of public accounts

An international system of reference for public accounts

The requirement for true and fair and reliable accounts which was brought
to bear after the financial crises in the mid-1990s has also been extended
into the public sector. Evidence of this is provided by the ongoing move-
ment towards public-sector accounting being brought more closely in line
with private-sector accounting, with this already having been applied to
municipalities (1997) and départements (2003). In compliance with the
guiding principles for the development of an international reference
system for public accounts (the IPSAS - International Public Sector
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Accounting Standards) within the IFAC, this development — which also has
its effect on the State — finds its principal expression in the move away
from cash basis accounting to a system of accrual accounting, within the
framework of a patrimonial approach to the financial situation of public
entities.

Budgetary control

In 1982 decentralisation saw a new mission being entrusted to Regional
Audit Chambers, namely the control of budgetary measures. Being exerci-
sed in part along with controls on the legality of the préfets, this budge-
tary control is intended to guarantee that basic budgetary principles are
respected: true and fair accounts, guaranteed by the proper evaluation of
receipts and expenditure, balanced budgets and the accurate allocation of
expenditure to the body responsible for it.

According to the 2003 report on the activities of the audit offices with
financial status in France, almost half of the applications to the Court of
Audit or the Regional Audit Chambers (328 out of 822) result from demands
in respect of including an obligatory expenditure in the budget of a com-
munity, in particular submitted by companies or communities sharing the
financial burden for a public service within inter-municipal structures.

Along with the control of budgetary measures, the value of which was re-
cognised by all of the involved parties on the occasion of the review produ-
ced in 2003, the Regional Audit Chambers fulfil a complex function: they
represent a regulatory factor and ensure the supervision of the overall com-
pliance with standard budgeting practices, while also acting as reference
bodies for consultancy and arbitration.

Regularity audit of financial statements

To a greater extent than in budgetary controls, carried out on referral to
the audit offices, it is within the more current context of auditing the finan-
cial management of local communities (regions, departments and munici-
palities) and their public bodies that the Regional Audit Chambers assess
the regularity of financial statements. This audit is, however, of just as
much relevance to the accountant responsible for allocating and paying
expenditure and recovering receipts, as it is to the source of the order, the
authorising or commitment officer, responsible for initiating operations
and putting in place the procedures to guarantee their follow-up.

As a result of their twin mission of judging on public accounts and audi-
ting the financial management of authorising officers, the Regional Audit
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Chambers have a full picture of all the dimensions in terms of quality and
truthfulness of accounts, in particular in associating charges and products
with the financial year, and attaching a truthful valuation to these, as well
as the accuracy of postings to the budget and to the appropriate body.
Nevertheless, accountants' responsibility is not subject to jurisdictional
sanctions as far as keeping accounts is concerned. In recent years, audit
chambers have reinforced the controls they apply in this sector. The public
report to be published in 2005 will provide an update on these checks on
the reliability of local government accounts, by analysing the various short-
comings revealed by the audit chambers (delays in identifying losses, char-
ges carried over or spread to an excessive extent, inadequate knowledge of
assets, etc.).

Outlook

The auditing of local government accounts is undergoing rapid develop-
ment in France: the switchover to accrual accounting is clouding the tradi-
tional separation between the commitment officer and the accountant; the
jurisdictional sanction when the public accountant is declared liable, the
traditional mission of audit offices acting as judicial authorities, is facing le-
gal limits (those circumscribing the control exercised by public accountants)
as well as in practical terms, associated with the development of risk-based
approaches and the internalisation of audits. These developments translate
into a reduction of the extent to which the responsibility of accountants is
invoked: in 2003 audit offices declared 425 debit balances with the subse-
quent repayment orders from among 24,100 accounting judgments, repre-
senting a rate of 1.8 %, down to half the figure for 1999 (3.6 %).

The role of the various parties concerned is likely to develop further, within
an accounting context which is still not complete: in particular the conso-
lidation of accounts, control of the risks attached to satellite accounts and
integration within inter-municipal structures call for fresh progress in the
process of standardising accounting.

2- Auditing public performance

From checking regularity to performance auditing

The audit of the financial management of public organisations represents
the core activity for Regional Audit Chambers. In 2003 this took the form
of the submission of 645 audit reports being passed on to the managers of
the bodies audited, and 395 other administrative interventions. Following
the example of the developments identified in most external auditing bodies
since the 1980s, this auditing activity is being progressively increased from
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simply checking that administrations are acting correctly and legally, to
auditing their performance.

Within French Regional Audit Chambers, the development of this mission
is marked by a number of significant stages. Publishing the conclusions of
the audit, instituted in 1990, brings local administration into the field of
public debate. Furthermore, with the law passed on 21 December 2001 the
management audit acquired a legal definition: it is based on "the regularity
of administrative actions, the economic use of the resources and the eva-
luation of the results achieved in comparison with the objectives set by the
deliberating assembly or body. The appropriateness of these objectives can-
not be the subject of the observations issued on the basis of audit findings".

The diversity of the subjects for analysis by regional audit offices reflects
the increasing range of the area of competence of local communities. Even
if concentrated on the main legal and financial risks, such as the truthful-
ness of financial statements, public procurement, the management of hu-
man resources or the outsourcing of public services to private operators, it
still touches on all areas of local public activity.

Development of practices

Theory and practice have consistently specified and reinforced the contra-
dictory procedures guaranteeing the transparency and rigor of performan-
ce audit, the implementation of which illustrates the diversity of the par-
ties involved in local public administration. Companies, associations, eco-
nomic and social partners of various origins, and even private individuals
are therefore at present addressees of audit observations issued by
Regional Audit Chambers, in order that their written or verbal responses
can be collected so that definitive conclusions can be drawn.

Finally, auditing methods are in a process of far-reaching renewal. Access
to digital data and the use of surveys are bolstering the validity of findings
and making it possible to identify the weaknesses of a procedure, in public
procurement or in collection, for example. Making use of management re-
ference systems from a benchmarking perspective supports auditing strate-
gies which are better targeted on the priority aspects, analyses manage-
ment in its development or in comparison with other entities, and provides
authority for comparative thematic approaches.

With their main partners, administrators and accountants, audit offices
with financial status in France have recently become committed to a volun-
tary process of modernisation, centred on the digitalisation of data, sharing

126



information and the harmonisation of audits. These trends are indicative
of a change in perspective, away from checking regularity and towards per-
formance evaluation, which looks set to transform most aspects of public
management.

3- Evaluation of public actions

Evaluation and control

Since the 1990s, the emergence of the idea of evaluation has contributed
towards modifying the practices of auditing bodies. In the same way that a
number of general inspectorates have extended the definition of their
missions, the audit offices have adapted their practices to allow them to
invest their entire area of competence.

The evaluation of the guaranteed social integration minimum income (so-
cial assistance with time limit created in 1998) illustrates the way in which
perspectives have been widened. If verifying regularity remains relevant (to
check on the absence of any irregularity and that the community is ful-
filling its legal obligations), the question of the effectiveness and the
reality of the social and economic integration of those disadvantaged
sectors of the public targeted by this policy properly dominates the ques-
tions asked within the study. The methodology applied covers the main
areas of the evaluative approach: relevance (do the actions meet the iden-
tified requirements?); efficiency (are resources distributed in accordance
with the actual burdens on the services? are there more economic manage-
ment methods in existence within other communities?; effectiveness (do
the contracts represent genuine instruments of insertion?). Regional Audit
Chambers have the advantage of being able to carry out these evaluations
more closely to the ground, at the same level at which the results can be
evaluated.

Development of practices

The changes applied to the work of French audit offices have made a sig-
nificant mark on their means of communication: hence, since 1991 the
Court of Audit has been publishing reports on individual subjects to sup-
plement the annual report produced since 1832 (and published since
1838). These specific public reports which are generally the result from
joint studies carried out by the Court and the Regional Audit Chambers
throw light on a variety of public policies. This joint intervention between
audit offices ensures complete control of the entire area of activity of an
ever-wider variety of bodies involved in public policies, as well as significant
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geographical cover. Administration of water and sewage services, the edu-
cation system, industrial catering establishments, departmental roads and
highways, guaranteed social integration minimum income, urban policy,
the management of domestic waste and casinos have in this way been co-
vered by publications in recent years.

The development of joint surveys and the integration of the evaluative ap-
proach have significantly changed practices among audit offices. A joint
programme, scheduled to cover a number of years has therefore been pro-
duced annually between the Court of Audit and the Regional Audit
Chambers to allow the subject for studies to be selected. Tasks are super-
vised by steering groups and coordinated by the liaison committee between
the Court and the chambers, which ensures their follow-up and determines
what interest there is in their publication. This sees audit office magistra-
tes being integrated to an ever greater degree within a network of exchan-
ges facilitated by electronic communication and the joint intranet linking
all of the audit offices with financial status in France.

Conclusion

The performance culture is contributing towards a far-reaching change in
administrative concepts and practices. By focusing on results, it transforms
and stimulates public action. It develops a culture of moderation and a
principle of transparency. It prompts external auditing institutions to
apply the same changes. The most recent developments, in particular the
current implementation of the new organic law in respect of budget laws
and the new stage of decentralisation, are going to produce further notice-
able change in the way audit offices function. They are themselves induced
to define their objectives and their performance measurement indicators,
and to specify the means by which their audits are to be improved in terms
of efficiency and effectiveness.

With public communication being subject to constant development, the
audit offices have thus contributed to bringing public management into the
democratic debate, in compliance with Article 15 on the Declaration on
Human and Civil Rights of 1789 which they have taken as their watch-
word.
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Von der Norm zur Performance:
die franzosischen regionalen
Rechnungskammern als Zeugen
und Akteure der Reformen
der 6ffentlichen Verwaltungsfiihrung

Daniele LAMARQUE

Prasidentin der Rechnungskammer der Region Haute-Normandie

Die Dezentralisierung, die Entwicklung der Vertragspolitiken und der eu-
ropdischen Interventionen, die Entstehung einer "Performance™ oder
Leistungskultur in der o6ffentlichen Verwaltungssteuerung und die
Entwicklung von Rechnungsfiihrungsrichtlinien und -normen haben die 6f-
fentlichen Handlungsweisen und die Modalitdten der durch die regionalen
Rechnungskammern ausgeiibten externen Finanzkontrolle tief greifend ver-
dandert. Die franzosischen Organe der Finanzgerichtsbarkeit (d.h. der
Rechnungshof und die regionalen Rechnungskammern) waren zugleich
Akteure und Zeugen dieser Reformen. Sie haben daraus die Konsequenzen
fiir ihre interne Organisation und Funktionsweise gezogen und sie haben
auf dem Wege ihrer externen Kontrollfunktion Rechenschaft dariiber abge-
legt.

Diese tief gehenden Verdnderungen kommen in den drei groBen
Einsatzbereichen der Rechnungskammern zum Ausdruck: der Priifung der
Qualitdt der 6ffentlichen Rechnungen, der Wirtschaftlichkeitspriifung
i.S.v. Priifung der éffentlichen Leistung und die Beurteilung der éffentli-
chen Handlungen. Sie geben Aufschluss iiber ein durch das Auftreten
neuer Akteure verwandeltes institutionelles Gleichgewicht, bei dem die
Kontrollfunktion eine tief greifende Neudefinition erfdhrt.

1- Die Priifung der Qualitdt der 6ffentlichen Rechnungen

Ein internationaler Bezugsrahmen fiir die Konten der &ffentlichen Hand
Die an die Rechnungen gestellte OrdnungsmdBigkeits- und Verldsslich-
keitsanforderung, die nach den Finanzkrisen Mitte der 1990er Jahre
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zwingend geboten war, erstreckt sich mittlerweile auch auf den 6ffent-
lichen Sektor. Hiervon zeugt die allmdhliche Anndherungsbewegung des
6ffentlichen Rechnungswesens an die privatwirtschaftliche Rechnungsle-
gung, die in Frankreich bereits die Kommunen (1997) und die
Departements (2003) erfasst hat. Gemdl den Prinzipien, die die
Ausarbeitung eines internationalen Bezugsrahmens fiir die Konten der 6f-
fentlichen Hand (die International Public Sector Accounting Standards,
kurz IPSAS) innerhalb der IFAC leiten, kommt diese Entwicklung, die auch
den Zentralstaat betrifft, hauptsichlich im Ubergang von einem
Rechnungswesen nach dem Kassenprinzip zu einem Rechnungswesen nach
dem Prinzip der Periodenabgrenzung im Rahmen eines Vermégensansatzes
fiir die Finanzlage der 6ffentlichen Kérperschaften zum Ausdruck.

Die Haushaltskontrolle

Im Zuge der Dezentralisierung in Frankreich wurden 1982 die regionalen
Rechnungskammern mit einer neuen Aufgabe betraut, der Kontrolle der
Haushaltshandlungen. Diese Kontrolle, die teilweise in Verbindung mit der
GesetzmdBigkeitskontrolle der Prdfekten ausgetibt wird, gewdhrleistet die
Einhaltung der grundlegenden Haushaltsgrundsdtze: OrdnungsmdBigkeit
der Rechnungen, die durch die korrekte Veranschlagung der Einnahmen und
Ausgaben sichergestellt wird, Haushaltsgleichgewicht, exakte Zuordnung der
Ausgaben zu der Einrichtung, die dafiir die Verantwortung trdgt.

Nach dem Tdtigkeitsbericht 2003 der Finanzgerichtsbarkeitsorgane geht
fast die Hdlfte der Anrufungen (328 von 822) auf Antrdge zur Verbuchung
einer obligatorischen Ausgabe im Haushalt einer Kérperschaft zurtick, die
insbesondere von Unternehmen oder von Korperschaften eingereicht werden,
die gemeinsam im Rahmen interkommunaler Strukturen eine 6ffentliche
Dienstleistung erbringen.

Mit der Haushaltskontrolle, deren Niitzlichkeit anldsslich der im Jahr
2003 gezogenen Bilanz von allen Akteuren anerkannt wurde, nehmen die
regionalen Rechnungskammern eine komplexe Funktion wahr. Sie sind da-
mit ein Regulierungsfaktor und sorgen fir die Uberwachung der
Haushaltsorthodoxie, aber sie treten auch als Beratungs- und Schiedsins-
tanzen auf.

Die Priifung der Vorschriftsméfigkeit der Rechnungsabschliisse

Die Kontrolle der VorschriftsmdBigkeit der Rechnungsabschliisse von
Gebietskorperschaften und ihrer 6ffentlichen Einrichtungen wird von den
Rechnungskammern jedoch weniger innerhalb der auf Anrufung durchge-
fuhrten Haushaltskontrollen, sondern im iiblicheren Rahmen der Priifung
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der Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung ausgeiibt. Die Adressaten dieser
Kontrolle sind im Ubrigen ebenso der Rechnungsfiihrer, der fiir die
Verbuchung und die Zahlung der Ausgaben und fiir den Einzug der
Einnahmen verantwortlich ist, wie der Anweisungsbefugte, dessen Aufgabe
die Einleitung der Vorginge und die Einrichtung der ihre Verfolgung si-
cherstellenden Verfahren ist.

Dank ihrer doppelten Aufgabenstellung der gerichtsférmigen Beurteilung
der Konten der éffentlichen Hand und der Priifung der Haushalts- und
Wirtschaftsfiihrung durch die Anweisungsbefugten kénnen die regionalen
Rechnungskammern alle Dimensionen der Qualitdt und der Ordnungs-
mdBigkeit der Rechnungen erfassen, insbesondere die Zuweisung der
Aufwendungen und Ertrdage zum Rechnungsjahr und ihre ordnungsgemafe
Veranschlagung sowie die Genauigkeit der Verbuchungen im richtigen
Haushalt und bei der richtigen Einrichtung. Die Verantwortung der
Rechnungsfiihrer unterliegt allerdings keinen gerichtlichen Strafen im
Bereich der Kontenfiihrung. Die Kammern haben in den letzten Jahren ih-
re Priifungen in diesem Bereich verstdrkt. In dem 6ffentlichen Bericht, der
2005 erscheinen soll, wird eine Zwischenbilanz dieser Kontrollen der
Zuverldssigkeit der lokalen Rechnungen gezogen und die von den
Kammern aufgedeckten diversen Versdumnisse analysiert (Verzug bei der
Verlustfeststellung, Ubertrige oder exzessive Staffelung von
Aufwendungen, unzureichende Kenntnis des Vermégens usuw.).

Perspektiven

Die Priifung der Rechnungsfiihrung auf lokaler Ebene (Regionen,
Departements und Gemeinden) ist in Frankreich raschen Entwicklungen
ausgesetzt: Der Ubergang zu einer Rechnungslegung nach dem Prinzip der
Periodenabgrenzung verwischt die traditionelle Trennung zwischen
Anweisungsbefugtem und Rechnungsfiihrer; die gerichtliche Strafe im
Falle der Haftung des Rechnungsfiihrers, die historische Aufgabe der
Finanzgerichtsbarkeit, st68t im Zusammenhang mit der Entwicklung von
Risikoansdtzen und der Internalisierung der Kontrollen an rechtliche
Grenzen (die die von den d&ffentlichen Rechnungsfiihrern ausgeiibte
Kontrolle einfrieden), aber auch an praktische Grenzen. Diese
Entwicklungen schlagen sich in einem Riickgang der Anklageerhebungen
wegen Haftung von Rechnungsfithrern nieder. So verhdngten die
Rechnungskammern 2003 bei 24.100 Urteilen nur 425 Defektenerstat-
tungen. Dies ist ein Anteil von 1,8 % und damit nur halb so viel wie noch

1999 (3,6 %).
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Die Rolle der verschiedenen Akteure muss sich noch weiter fortentwickeln,
und das in einem Rechnungslegungsumfeld, das erginzungsbediirftig ist.
Insbesondere die Konsolidierung der Konten, die Bewdltigung der mit
Nebenkonten verbundenen Risiken und die Eingliederung in interkommu-
nale Strukturen erfordern neue Fortschritte in der Normierung des
Rechnungswesens.

2- Die Priifung der offentlichen Leistung

Von der OrdnungsmaRigkeitspriifung zur Wirtschaftlichkeitspriifung i.w.S.
Die Priifung der Haushalts — und Wirtschaftsfiihrung 6ffentlicher
Einrichtungen bildet den wesentlichen Teil der Arbeit der regionalen
Rechnungskammern. So wurden 2003 645 éffentliche Feststellungsbe-
richte an die Haushalts — und Wirtschaftsfiihrer der gepriiften Ein-
richtungen versandt und 395 weitere administrative Interventionen durch-
gefiihrt. Wie bei den Entwicklungen, die in den meisten Einrichtungen der
externen Finanzkontrolle seit den 1980er Jahren festzustellen sind, weitet
sich diese Kontrolle nach und nach von der Priifung der
VorschriftsmdBigkeit der Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung auf die Prii-
fung ihrer “Performance” aus.

Die Entwicklung dieser Aufgabe in den franzésischen regionalen
Rechnungskammern ist von einer Reihe bedeutsamer Etappen geprdgt.
Durch die 1990 eingerichtete Publizitit der Priifungsschlussfolgerungen
wird die lokale Haushalts- und Wirtschaftsfilhrung in die &ffentliche
Debatte eingefiihrt. Die Priifung der Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung er-
halt zudem durch das Gesetz vom 21. Dezember 2001 eine gesetzliche
Definition. Danach erstreckt sie sich ndmlich “auf die VorschriftsmaBigkeit
der Haushalts- und Wirtschaftsfiihrungshandlungen, auf die Wirtschaft-
lichkeit der eingesetzten Mittel und auf die Bewertung der erzielten
Ergebnisse im Vergleich zu den von der beschlussfassenden Versamm-
lung oder dem beschlussfassenden Organ festgesetzten Zielen. Die
ZweckmdBigkeit dieser Ziele kann nicht Gegenstand von Feststellungen
sein.”

Die Vielfalt der Analysethemen der regionalen Rechnungskammern spiegelt
den wachsenden Umfang des Zustdndigkeitsbereichs der Gebietskor-
perschaften wider. Sie konzentrieren sich zwar auf die wichtigsten rechtli-
chen und finanziellen Risiken wie die OrdnungsmdBigkeit der
Rechnungsabschliisse, das 6ffentliche Auftragswesen, die Personalverwal-
tung oder die Auslagerung offentlicher Dienstleistungen an private
Anbieter, umfassen aber alle Bereiche des lokalen 6ffentlichen Handelns.
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Die Entwicklung der Praxis

Die kontradiktorischen Verfahren, die die Transparenz und die Strenge der
Wirtschaftlichkeitspriifung garantieren und deren Durchfiihrung die
Vielfalt der an der lokalen 6ffentlichen Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung
beteiligten Akteure illustriert, wurden durch Texte und durch die Praxis
unabldssig prdzisiert und verstdrkt. So sind iblicherweise Unternehmen,
Vereine, Akteure des wirtschaftlichen und sozialen Lebens unterschiedli-
cher Herkunft und sogar Privatleute Empfdnger der Feststellungen der
Rechnungskammern, um auf diese Weise ihre schriftlichen oder miindli-
chen Antworten einzuholen, die in die Ausarbeitung der endgiiltigen
Schlussfolgerungen einfliel§en.

Auch die Priifungsmethoden durchlaufen eine tief greifende Erneuerung.
Der Zugang zu digitalisierten Daten und die Heranziehung von Umfragen
stdrken die Gliltigkeit der Feststellungen und erméglichen die Ermittlung
der Schwdchen eines Verfahrens, etwa eines 6ffentlichen Auftrags oder ei-
nes Einzugs. Die Heranziehung von Managementreferenzsystemen im
Hinblick auf ein Benchmarking stiitzt gezielter die auf vorrangige
Herausforderungen ausgerichtete Kontrollstrategien, ordnet die
Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung in ihren Entwicklungsgang oder im
Vergleich mit anderen Kérperschaften ein und ldsst vergleichende thema-
tische Ansdtze zu.

Zusammen mit ihren wichtigsten Partnern, den Verwaltungsleitern und
Rechnungsfiihrern, haben die Organe der Finanzgerichtsbarkeit vor kur-
zem einen bewussten Modernisierungsprozess in Angriff genommen, des-
sen Schwerpunkte die Digitalisierung von Daten, der Austausch von
Informationen und die Herstellung von Kontrollkohdrenz sind.

Diese Entwicklungen offenbaren einen Perspektivewandel, weg von der
Kontrolle der VorschriftsmaBigkeit hin zur Evaluation der Leistung, der die
6ffentliche Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung in ihren meisten
Dimensionen verwandeln wird.

3- Die Evaluation der offentlichen Handlungen

Evaluation und Kontrolle

Seit den 1990er Jahren hat der sich herausbildende Begriff der Evaluation
oder Bewertung zur Verdnderung der praktischen Arbeit der Finanz-
kontrolleinrichtungen beigetragen. Ebenso, wie einige oberste
Kontrollinstanzen, die Generalinspektionen, die Definition ihrer Aufgaben
erweitert haben, haben die Finanzgerichtsbarkeitsorgane ihre Praktiken so
angepasst, dass ihr gesamter Zustdndigkeitsbereich zum Einsatz kommt.
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Diese Erweiterung der Perspektiven ldsst sich an der Evaluation des
Mindesteingliederungseinkommens (1988 geschaffene zeitlich begrenzte
Sozialhilfe) veranschaulichen. Die Priifung der VorschriftsmdBigkeit bleibt
zwar relevant (um zu tberpriifen, dass keine UnregelmdBigkeiten aufgetre-
ten sind und die Korperschaft ihren gesetzlichen Verpflichtungen nachge-
kommen ist), die Frage der Effektivitdt und der Realitdt der wirtschaftli-
chen und sozialen Eingliederung von benachteiligten Bevélkerungsgrup-
pen als Zielgruppen dieser Politik beherrscht jedoch zu Recht die
Befragungen im Rahmen der Untersuchung. Die angewandte Methodik
folgt den Hauptachsen des Bewertungsansatzes: Relevanz (Entsprechen die
MaBnahmen den erhobenen Bedarfen?), Effizienz (Sind die
Personalbestinde entsprechend den tatsdchlichen Belastungen der
Dienststellen verteilt? Gibt es wirtschaftlichere Managementweisen in an-
deren Gebietskérperschaften?), Effektivitat (Stellen die Vertrdge reale
Eingliederungsinstrumente dar?). Die regionalen Rechnungskammern ha-
ben den Vorteil, dass sie diese Evaluationen genau vor Ort, gerade da, wo
sich die Ergebnisse bewerten lassen, durchfiihren kénnen.

Die Entwicklung der Praxis

Die Anpassungen im Bereich der Arbeiten der franzdsischen
Finanzgerichtsbarkeitsorgane haben ihre Kommunikationsweisen sptirbar
gepragt. So veréffentlicht der Rechnungshof seit 1991 thematische
Berichte, die den seit 1832 zu erstellenden (und seit 1838 zu veréffentli-
chenden) Jahresbericht erginzen. In diesen éffentlichen Sonderberichten,
die in der Regel aus vom Rechnungshof und den regionalen
Rechnungskammern durchgefiihrten gemeinsamen Untersuchungen her-
vorgehen, werden verschiedene Felder der Politik der éffentlichen Hand
beleuchtet. Durch das gemeinsame Tdtigwerden der Organe der
Finanzgerichtsbarkeit ~ wird sichergestellt, dass der gesamte
Interventionsbereich immer starker differenzierter 6ffentlicher Akteure be-
wdltigt und eine signifikante geographische Abdeckung erreicht wird. So
waren in den letzten Jahren die Geschdftsfiihrung der Wasser- und
Abwasserreinigungsdienste, das Bildungssystem, die Kantinenbetriebe, das
Strallen- und Wegenetz in den Departements, das Mindesteingliederungs-
einkommen, die Stadtpolitik, die Haushaltsabfallbewirtschaftung und die
Spielbanken Thema derartiger Veréffentlichungen.

Die Entwicklung gemeinsamer Untersuchungen und die Integration des
Evaluationsansatzes haben die praktische Arbeit der Finanzgerichtsbarkeit
sptirbar verdndert. So wird alljdhrlich vom Rechnungshof und den regionalen
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Rechnungskammern eine mehrjihrige gemeinsame Programmplanung zur
Auswahl der Untersuchungsthemen aufgestellt. Die Arbeiten werden von
Lenkungsgruppen geleitet und vom Verbindungsausschuss zwischen
Rechnungshof und Rechnungskammern koordiniert, der fiir die Begleitung
sorgt und priift, ob ihre Veréffentlichung von Interesse ist. Die Richter an
den Rechnungskammern werden auf diese Weise immer stdrker in ein
Austauschnetz eingebunden, dessen Arbeit durch elektronische
Kommunikation und das gemeinsame Intranet, das alle Finanzgerichtsbar-
keitsorgane miteinander verbindet, erleichtert wird.

Schlussfolgerungen

Die Performance- oder Leistungskultur trdgt dazu bei, die Konzeption und
die Praxis des Verwaltungshandeln tief greifend zu verdndern. Durch die
Schwerpunktlegung auf ihre Ergebnisse formt sie das éffentliche Handeln
um und macht es dynamischer. Sie fiihrt zur Entwicklung einer Kultur des
MafBes und eines Transparenzprinzips. Sie veranlasst die Einrichtungen der
externen Finanzkontrolle, sich denselben Anpassungen zu unterziehen.
Die jiingsten Entwicklungen, insbesondere die laufende Umsetzung des
neuen Organgesetzes zu den Haushaltsgesetzen und die neue Etappe der
Dezentralisierung, werden die Funktionsweisen der Finanzgerichtsbarkeits-
organe weiter splirbar verdndern. Diese werden so dazu gebracht, selbst ih-
re eigenen Ziele und Indikatoren zur Leistungsmessung zu definieren und
die Mittel zur Verbesserung der Effizienz und der Effektivitat ihrer
Kontrollen zu prazisieren.

Auf diese Weise haben die Finanzgerichtsbarkeitsorgane mit einer éffentli-
chen Kommunikation in konstanter Entwicklung dazu beigetragen, dass
die 6ffentliche Haushalts- und Wirtschaftsfilhrung in die demokratische
Debatte eingefiihrt wird, ganz so, wie dies Artikel 15 der Erkldrung der
Menschen- und Biirgerrechte vorsieht, den sie zu ihrer Devise erhoben
haben.
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De la norme a la performance :
les chambres regionales des comptes
francaises, témoins et acteurs des reformes
de la gestion publique
(synthese de I’expose)

Dani¢le LAMARQUE

Présidente de la Chambre régionale des comptes de Haute-Normandie

La décentralisation, le développement des politiques contractuelles et des in-
terventions européennes, I'émergence d’'une culture de la performance dans
les gestions publiques et I'évolution des normes comptables ont profondément
bouleversé les modes d’action publique et les modalités du controle externe
exercé par les chambres régionales des comptes. Elles ont été a la fois les ac-
teurs et les témoins de ces réformes : elles en ont tiré les conséquences en ter-
mes d’organisation et de fonctionnement internes, et elles en ont rendu comp-
te a travers leur fonction de controle externe.

Ces mutations, révélatrices d’un équilibre institutionnel transformé par I'appa-
rition de nouveaux acteurs, s’expriment dans les trois grands domaines d’inter-
vention des chambres : le contrdle de la qualité des comptes publics, 'audit de
performance et 'évaluation des actions publiques.

1- Le controle de la qualite des comptes publics

L’exigence de sincérité et de fiabilite des comptes, qui s’est imposée apreés les
crises financiéres du milieu des années 1990, s’inscrit dans I'élaboration d’un
référentiel international (les normes IPSAS) proche de la comptabilité privée.
Ses principes de base (comptabilité en droits constatés, approche patrimonia-
le) inspirent les réformes des comptabilités locales.

Les chambres exercent leur controle de la qualitée des comptes publics dans
le cadre du controle budgétaire, institué en 1982 et destiné a assurer le respect
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des principes budgétaires fondamentaux : la sincérité des comptes, 1'équilibre
budgétaire, l'exacte imputation des dépenses a l'organisme qui en a la
charge.

C’est cependant dans le cadre plus courant de I'examen de la gestion que les
chambres régionales apprécient la régularité des états financiers locaux. Elles
apprécient le role aussi bien du comptable, responsable de I'imputation et du
paiement des dépenses et du recouvrement des recettes, que de I'ordonnateur,
chargé d'initier les opérations et de mettre en place les procédures assurant
leur suivi. Toutefois, la responsabilité des comptables n’est pas susceptible de
sanctions juridictionnelles en matiére de tenue des comptes. Les chambres ont
renforcé leurs controles dans ce secteur au cours des années récentes, et rele-
vé de nombreuses défaillances.

Le contrdle des comptes locaux connait des évolutions rapides, qui ne man-
queront pas d’affecter des principes traditionnels de la comptabilite publique
comme la séparation de |'ordonnateur et du comptable ou la responsabilité pé-
cuniaire du comptable.

2- L’audit de la performance publique

L’examen de la gestion des organismes publics, qui constitue I'essentiel de
I'activitée des chambres régionales, s'est élargi du controle de la régularité a
["audit des performances. Cette évolution est marquée par quelques étapes sig-
nificatives comme la publicité des conclusions, instituée en 1990, et la défini-
tion légale de I'examen de la gestion, avec la loi du 21 décembre 2001. La di-
versité des themes de controle illustre cette ouverture qui, sans négliger les
secteurs a risque, s'intéresse désormais de plus en plus a I'efficience et a I'ef-
ficacité des gestions.

Le renforcement des procédures contradictoires garantit la transparence et la
rigueur des contrdles aupreés des nombreux acteurs associés a la gestion publi-
que (entreprises, associations, acteurs économiques et sociaux, et méme par-
ticuliers).

Les méthodes de contrdle, enfin, sont en voie de profond renouvellement avec
['accés a des données numérisées, le recours aux sondages, I'utilisation de ré-
ferentiels de gestion. Avec leurs principaux partenaires, gestionnaires et
comptables, les juridictions financiéres sont engagées depuis peu dans une dé-
marche volontariste de modernisation, axée sur la numérisation des données,
le partage d’information et la mise en cohérence des controles.
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3- L’évaluation des actions publiques

A partir des années 1990, I'émergence de la notion d’évaluation a contribué
a modifier les pratiques des organismes de controle. Cet élargissement des
perspectives se traduit par des analyses qui, au-dela de la régularité, s’interro-
gent sur la pertinence, I'efficience et I'efficacité des actions publiques.

L’évolution des modes de communication en est l'illustration : depuis 1991,
la Cour publie des rapports thématiques qui résultent généralement d’enqué-
tes communes conduites par la Cour et les chambres régionales : la gestion des
services d’eau et d’assainissement, le systéme éducatif, la restauration collecti-
ve, la voirie départementale, le revenu minimum d’insertion, la politique de la
ville, la gestion des déchets ménagers, les casinos, font ainsi partie des publi-
cations des années récentes.

Le développement des enquétes communes et I'intégration de I'approche éva-
luative ont sensiblement modifié les pratiques des juridictions, et conduit a ren-
forcer les dispositifs de pilotage, de programmation, de coordination, de for-
mation et d’échange.

Conclusion

La culture de la performance contribue a modifier en profondeur la concep-
tion et les pratiques de la gestion. En mettant I'accent sur ses résultats, elle
transforme et dynamise I'action publique. Elle développe une culture de la me-
sure et un principe de transparence. Elle conduit les institutions de contrdle ex-
terne a définir elles-mémes leurs propres objectifs et indicateurs de performan-
ce, et a préciser les moyens d’améliorer I'efficience et I'efficacité de leurs con-
troles.
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De la norma al rendimiento: las
Camaras Regionales de Cuentas francesas,
testigos y actores de las reformas
de la gestion publica
(resumen de ponencia)

Daniele LAMARQUE

Presidenta de la Camara Regional de Cuentas de Alta Normandia

La descentralizacion, el desarrollo de las politicas de contratacién v de las
intervenciones europeas, el surgimiento de una cultura del rendimiento en
las gestiones publicas, asi como la evolucién de las normas contables han
cambiado en gran medida los procedimientos de actuacion de la adminis-
tracién vy las modalidades de control externo que ejercen las Cdmaras
Regionales de Cuentas. Estas han sido a la vez actores y testigos de estas
reformas: han extraido conclusiones para su propia organizacién y funcio-
namiento internos y, al mismo tiempo, han informado en sus informes so-
bre estas reformas en el marco de su funcién fiscalizadora.

Estos cambios, que revelan una transformacién en el equilibrio institucio-
nal por la aparicién de nuevos actores, se reflejan en los tres dmbitos prin-
cipales de intervencion de las cdmaras de cuentas: el control de la calidad
de las cuentas publicas, la auditoria operativa y la evaluacién de las accio-
nes publicas.

1- El control de la calidad de las cuentas publicas

La veracidad v fiabilidad exigidas en las cuentas, impuestas tras las crisis
financieras de mediados de los arios noventa, se incluyen en la elaboracién
de una referencia internacional (las Normas Contables Internacionales pa-
ra el Sector Publico, IPSAS) relacionada muy de cerca con la contabilidad
privada. Sus principios bdsicos (contabilidad en valores devengados, enfo-
que patrimonial) inspiran las reformas de las contabilidades locales.
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Las cdmaras de cuentas ejercen su control de la calidad de las cuentas pu-
blicas dentro del marco del control presupuestario (control de las medidas
presupuestarias), instituido en 1982 y destinado a garantizar el respeto de
los principios presupuestarios fundamentales: la veracidad de las cuentas,
el equilibrio presupuestario y la imputacion exacta de los gastos al organis-
mo correspondiente.

Sin embargo, las cdmaras regionales aprecian mds la regularidad de los es-
tados financieros locales dentro del marco mds comin de la auditoria de
la gestién econémico-financiera de las entidades territoriales y sus organis-
mos publicos. Aprecian, tanto el papel del contable, responsable de la im-
putacion y del pago de los gastos y de la recaudacion de ingresos, como el
papel del ordenante, encargado de iniciar las operaciones y de implemen-
tar los procedimientos que garantizan su seguimiento. No obstante, la res-
ponsabilidad de los contables no puede ser objeto de sanciones jurisdiccio-
nales en lo que respecta a la gestion de las cuentas. Las cdmaras han re-
forzado sus controles en este sector a lo largo de los tltimos arnos y han
descubierto muchos fallos.

El control de las cuentas locales evoluciona rdpidamente, lo que afectard
a los principios tradicionales de la contabilidad publica, tales como la se-
paracién del ordenante y del contable, o la responsabilidad pecuniaria de
este ultimo.

2- La auditoria operativa

La auditoria de la gestién econémico-financiera de los organismos publi-
cos, que constituye la actividad principal de las camaras regionales de
cuentas, se ha extendido del control de la regularidad a la auditoria del
rendimiento, la auditoria operativa. Esta evolucién estd marcada por varias
etapas significativas, como la publicacién de las conclusiones, impuesta en
1990, y la definicién legal de la auditoria de la gestién econdmico-finan-
ciera, con la ley del 21 de diciembre de 2001. La diversidad de los temas
de control ilustra esta apertura que, sin descuidar los sectores de riesgo, se
interesa cada vez mds por la eficiencia v la eficacia de las gestiones.

Al reforzar los procedimientos contradictorios se garantizan la transparen-
cia y el rigor de los controles ante muchos actores relacionados con la ges-
tién publica (empresas, asociaciones, actores econdémicos y sociales e, in-
cluso, particulares).

Por tltimo, se estdn renovando los métodos de control, con el acceso a da-
tos electrénicos, el uso de sondeos y de referencias de gestion. Con sus
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principales socios, gestores y contables, las instancias de jurisdiccion finan-
ciera en Francia - el Tribunal de Cuentas y las cdmaras regionales de cuen-
tas — se han comprometido recientemente, de forma voluntaria, a moder-
nizarse, sobre todo en lo que respecta a digitalizar datos, compartir la in-
formacion y dar coherencia a los controles.

3- La evaluacion de las acciones publicas

”

A partir de los arios noventa, el surgimiento del concepto de “evaluacién
ha contribuido a cambiar las prdcticas de los érganos de control. Esta am-
pliacién de las perspectivas se traduce en los andlisis en los que, mds alld
de la regularidad, se cuestionan la pertinencia, la eficiencia y la eficacia de
las acciones publicas.

La evolucién de las vias de comunicacién es un buen ejemplo: desde 1991
el Tribunal de Cuentas publica informes temdticos que resultan general-
mente de las investigaciones llevadas a cabo conjuntamente entre el
Tribunal y las cdmaras regionales; la gestién de los servicios de suministro
de agua y saneamiento, el sistema educativo, las cantinas, las carreteras de
cardcter provincial, el sueldo minimo de insercion social (ayuda social cre-
ada en 1988), la politica municipal, la gestién de desechos domésticos, vy
los casinos, también forman parte de las publicaciones de estos tltimos
anos.

El desarrollo de las investigaciones conjuntas y la integracién del enfoque
de evaluacién han cambiado significativamente las prdcticas de las entida-
des fiscalizadoras, y han llevado a reforzar los dispositivos de pilotaje, pro-
gramacion, coordinacién, formacién e intercambio.

Conclusién

La cultura del rendimiento contribuye a modificar en profundidad la con-
cepcién y las prdcticas de gestion. Dando mayor importancia a sus resulta-
dos, transforma y dinamiza la accién pablica. Desarrolla una cultura de la
moderacién y un principio de transparencia. Conduce a las instituciones de
control externo a definir ellas mismas sus propios objetivos e indicadores
del rendimiento y a precisar como mejorar la eficiencia y la eficacia de sus
controles.
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From standard to performance:
the French Regional Audit Chambers,
witnesses and actors in public
management reforms
(summary of lecture)

Daniele Lamarque
President of the Regional Audit Chamber of High Normandy

Decentralisation, the development of contractual policies and European
interventions, the emergence of a performance culture in public manage-
ment and the increasing number of accounting standards have radically
changed methods of public action as well as external audit practices arran-
ged by the Regional Audit Chambers. The audit chambers have been both
actors in, and witnesses to, these reforms: they have drawn conclusions for
their internal organisation and functioning and have reported on them
when carrying out their role as external auditors.

These changes, which are signs that the institutional equilibrium has been
transformed by the appearance of new actors, are expressed in the three
main areas of operation of the chambers: audit of the quality of public
accounts, performance audit and evaluation of public actions.

1- Audit of the quality of public accounts

The requirement for true and fair and reliable accounts, which was impo-
sed after the financial crises in the mid-90’s, was included in the develop-
ment of an international set of guidelines (the International Public Sector
Accounting Standards , IPSAS) which is closely related to private accoun-
ting. Its basic principles (production of accounts on accruals basis, capital
account) are the inspiration for the local public sector accounting reforms.

The audit chambers perform their quality audits of public accounts as part
of the budgetary control (control of budgetary measures), introduced in
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1982 and intended to ensure observance of fundamental budgetary princi-
ples: true and fair accounts, balanced budget, accurate allocation of expen-
ses to the body responsible for them.

It is, however, during the more usual audit of the financial management of
local authorities and organisations that the regional audit chambers assess
the regularity of local financial statements. They assess the role not only
of the public accountant, who is responsible for the entering in the books
and payment of expenses and the collection of revenue but also of the
authorising officer, who is responsible for initiating operations and intro-
ducing follow-up procedures. However, the responsibility of the accoun-
tants is not subject to judicial sanctions in regard to bookkeeping. The
audit chambers have intensified their audits in this sector over recent
vears and have found numerous deficiencies.

Audit of local government accounts is undergoing rapid changes, which
will inevitably affect the traditional principles of public accounting such as
separation of the commitment officer and the accountant or the financial
liability of the accountant.

2- Public performance audit

The audit of the financial management of public organisations, which cons-
titutes the main part of the activity of the regional audit chambers, has
expanded from a regularity audit to include performance audit. This deve-
lopment has been marked by significant steps such as publishing conclu-
sions, introduced in 1990, and the legal definition of the audit of financial
management in the law of 21st December 2001. The diversity of the audit
themes illustrates this opening up which, without neglecting the sectors at
risk, is now involved more and more with efficiency and effectiveness of
management.

Strengthening of the contradictory procedure involving all parties guaran-
tees transparency and rigour of audits of the numerous actors involved in
public management (enterprises, associations, economic and social actors
and even individuals).

Finally, auditing methods are undergoing radical reform with access to di-
gitized data and the use of surveys and management guidelines. The audit
offices with judicial status in France i.e. the Court of Audit and the
Regional Audit Chambers, together with their principal partners, managers
and accountants, have lately been involved in a voluntary modernization
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procedure focusing on digitization of data, information-sharing and ensu-
ring the consistency of audits.

3- Evaluation of public actions

Since the 90’s, the emergence of the idea of evaluation has contributed to
modifying the practices of the audit bodies. This widening of perspectives
is expressed in the analyses which now examine the relevance, efficiency
and effectiveness of public actions in addition to their regularity.

An illustration of this is the change in communication methods: since
1991, the Court of Audit has published reports according to topics which
are generally the result of surveys carried out by the Court and the regio-
nal chambers together: management of water and sewage services, the edu-
cation system, industrial catering establishments, administration of roads
within the departments, social integration minimum income (social assis-
tance with time limit created in 1988), local politics, management of do-
mestic waste and casinos, have also appeared in publications in recent
vears.

The development of combined surveys and the integration of the evaluati-
ve procedure have significantly modified practices of audit offices and are
leading to stronger systems of stewardship, scheduling, coordination, trai-
ning and exchange.

Conclusion

The performance culture is contributing to the in-depth modification of the
concept and practices of public management. By emphasizing its results, it
is transforming and driving public action. It is developing a culture of
moderation and the principle of transparency. It is leading the external
audit institutions to define their own objectives and performance indica-
tors and to give details of the methods for improving the efficiency and
effectiveness of their audits.
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Von der Norm zur Performance:
die franzosischen regionalen
Rechnungskammern
als Zeugen und Akteure der Reformen
der 6ffentlichen Verwaltungsfiihrung
(Kurzfassung des Referats)

Daniele LAMARQUE

Prasidentin der Rechnungskammer der Region Haute-Normandie

Die Dezentralisierung, die Entwicklung der Vertragspolitiken und der eu-
ropdischen Interventionen, die Entstehung einer “Performance”™ oder
Leistungskultur in der o6ffentlichen Verwaltungssteuerung und die
Entwicklung von Rechnungslegungsrichtlinien und -normen haben die 6f-
fentlichen Handlungsweisen und die Modalitdten der durch die regionalen
Rechnungskammern ausgeiibten externen Finanzkontrolle tief greifend ver-
dandert. Die Rechnungskammern waren zugleich Akteure und Zeugen die-
ser Reformen: Sie haben daraus die Konsequenzen fiir ihre interne
Organisation und Funktionsweise gezogen und sie haben auf dem Wege ih-
rer externen Kontrollfunktion Rechenschaft dariiber abgelegt.

Diese tief gehenden Verdnderungen, die aufschlussreich sind fiir ein durch
das Auftreten neuer Akteure verwandeltes institutionelles Gleichgewicht,
kommen in den drei groBen Einsatzbereichen der Rechnungskammern zum
Ausdruck: die Priifung der Qualitdt der &ffentlichen Rechnungen, die
Wirtschaftlichkeitspriifung i.S.v. Priifung der &ffentlichen Leistung und
die Beurteilung der 6ffentlichen Handlungen.

1- Die Priifung der Qualitdt der 6ffentlichen Rechnungen

Die an die Rechnungen gestellte OrdnungsmaBigkeits- und
Verldsslichkeitsanforderung, die nach den Finanzkrisen Mitte der 90er
Jahre zwingend geboten war, steht im Zusammenhang der Ausarbeitung
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eines an die privatwirtschaftliche Rechnungslegung angelehnten interna-
tionalen Bezugsrahmens (die International Public Sector Accounting
Standards ; kurz IPSAS). Seine Grundprinzipien (Rechnungsfiihrung auf
Bestandsgrundlage, System der Periodenrechnung) inspirieren die
Reformen der Rechnungsfiihrung der Gebietskérperschaften und ihrer 6f-
fentlichen Einrichtungen.

Die Rechnungskammern iiben ihre Priifung der Qualitdt der éffentlichen
Rechnungen im Rahmen der 1982 eingefiihrten Haushaltskontrolle im
Sinne einer Priifung der Haushaltsvorginge aus, die die Einhaltung der
grundlegenden Haushaltsgrundsdtze sicherstellen soll: OrdnungsmdBigkeit
der Rechnungen, Haushaltsgleichgewicht, exakte Zuordnung der Ausgaben
zu der Einrichtung, die dafiir die Verantwortung trdgt.

Die VorschriftsmaBigkeit der Jahresabschliisse der Gebietskorperschaften
und ihrer Offentlichen Einrichtungen in Frankreich wird von den
Rechnungskammern jedoch im tblicheren Rahmen der Priifung der
Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung beurteilt. Die Kammern beurteilen
ebenso die Rolle des Rechnungsfiihrers, der fiir die Verbuchung und
Zahlung der Ausgaben und fiir den Einzug der Einnahmen verantwortlich
ist, wie die Rolle des Anweisungsbefugten, dessen Aufgabe die Einleitung
der Vorginge und die Schaffung der ihre Verfolgung sicherstellenden
Verfahren ist. Die Verantwortung der Rechnungsfiihrer unterliegt aller-
dings keinen gerichtlichen Strafen im Bereich der Kontenfiihrung. Die
Kammern haben in den letzten Jahren ihre Priifungen in diesem Bereich
verstdrkt und zahlreiche Versaumnisse aufgedeckt.

Die Priifung der Rechnungsfiihrung auf lokaler Ebene (Regionen,
Departaments und Gemeinden) ist raschen Entwicklungen ausgesetzt, die
mit Sicherheit auch die traditionellen Grundsdtze des 6ffentlichen
Rechnungswesens wie die Trennung von Anweisungsbefugtem und
Rechnungsfiihrer oder die finanzielle Haftung des Rechnungsfiihrers be-
riihren werden.

2- Die Priifung der offentlichen Leistung

Die Priifung der Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung 6ffentlicher
Einrichtungen, die den wesentlichen Teil der Arbeit der regionalen
Rechnungskammern  bildet, hat sich wvon der Priifung der
OrdnungsmaBigkeit auf die Priifung der “Performance” ausgeweitet. Diese
Entwicklung ist von einer Reihe bedeutsamer Etappen wie der 1990 einge-
fuhrten Publizitdt der Schlussfolgerungen und der gesetzlichen Definition
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der Priifung der Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung durch das Gesetz vom
21. Dezember 2001 geprdgt. Die Vielfalt der Priifungsthemen macht diese
Offnung deutlich, bei der es, ohne die risikobehafteten Bereiche zu ver-
nachldssigen, kiinftig immer starker um die Effizienz und die Effektivitdt
der Haushalts- und Wirtschaftsfiihrungstdtigkeiten geht.

Die Stdrkung der kontradiktorischen Verfahren garantiert die Transparenz
und die Strenge der Priifungen bei den zahlreichen an der 6ffentlichen
Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung beteiligten Akteuren (Unternehmen,
Vereine, Akteure des wirtschaftlichen und sozialen Lebens und sogar
Privatleute).

Auch die Priifungsmethoden durchlaufen mit dem Zugang zu digitalisier-
ten Daten, der Heranziehung von Umfragen oder der Verwendung von
Management-Benchmarks eine tief greifende Erneuerung. Zusammen mit
ihren wichtigsten Partnern, den Verwaltungsleitern und Rechnungsfiih-
rern, haben die Rechtsprechungseinrichtungen fiir das Finanzwesen in
Frankreich d.h. der Rechnungshof und die regionalen Rechnungskammern
vor kurzem einen bewussten Modernisierungsprozess in Angriff genom-
men, dessen Schwerpunkte die Digitalisierung von Daten, der Austausch
von Informationen und die Herstellung von Priifungskohdrenz sind.

3- Die Beurteilung der 6ffentlichen Handlungen

Seit den 1990er Jahren hat der sich herausbildende Begriff der Bewertung
des Verwaltungshandeln zur Verdnderung der praktischen Arbeit der
Finanzkontrolleinrichtungen beigetragen. Diese Erweiterung der
Perspektiven findet ihren Niederschlag in Analysen, die tliber die
OrdnungsmaBigkeit hinaus Fragen zur Relevanz, Effizienz und Effektivitdt
6ffentlichen Handelns stellen.

Die Entwicklung der Kommunikationsweisen macht dies anschaulich: Seit
1991 veréffentlicht der franzésische Rechnungshof thematische Berichte,
die in der Regel aus vom Rechnungshof und den regionalen
Rechnungskammern durchgefiihrten gemeinsamen Untersuchungen her-
vorgehen. So waren in den letzten Jahren die Verwaltung der Wasser- und
Abwasserreinigungsdienste, das Bildungssystem, die Kantinenbetriebe, das
Straflen- und Wegenetz in den Departements, die kompensatorische
Sozialleistung zur Garantierung eines Mindesteinkommens (1988 geschaf-
fene zeitlich begrenzte Sozialhilfe), die Stadtpolitik, die Haushaltsab-
fallbewirtschaftung und die Spielbanken Thema derartiger Veréf-
fentlichungen.
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Die Entwicklung gemeinsamer Untersuchungen und die Einbindung des
Bewertungsansatzes haben die praktische Arbeit der Einrichtungen der ex-
ternen Finanzkontrolle spiirbar verdndert und zu einem Ausbau der
Lenkungs-, Programmplanungs-, Koordinierungs-, Ausbildungs- und
Austauschdispositive gefiihrt.

Schlussfolgerungen

Die Performance- oder Leistungskultur trdgt dazu bei, die Konzeption und
die Praktiken des Verwaltungshandelns tief greifend zu verdndern. Durch
die Schwerpunktlegung auf ihre Ergebnisse formt sie das 6ffentliche
Handeln um und macht es dynamischer. Sie fiihrt zur Entwicklung einer
Kultur der MdBigung und eines Transparenzprinzips. Sie veranlasst die
Einrichtungen der externen Finanzkontrolle, selbst ihre eigenen
Leistungsziele und -indikatoren zu definieren und die Mittel zur
Verbesserung der Effizienz und Effektivitdt ihrer Priifungen zu prdzisieren.
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~ Effective Audit in the Twenty-first Century

% Robert W BLACK
: Auditor General for Scotland

Scotland’s new government system

- 5 million people

- New Scottish Parliament

- Budget of 35 billion euros

- Health, education, economic development, social services, justice, infra-
structure, etc

- New Auditor General, Audit Scotland

The presentation

- 21st century challenges
- Government response
- Modernising Audit Scotland
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21st Century Challenges

- Falling population, more older people

- Poor health of the nation

- International competitiveness

- Financial pressures

- Public expectations that services should be better

- Some poor service performance, inefficient management
- Media spotlight on public service problems

Government Response

- New policies (health, education, economy, crime, social policy, urban
regeneration, environment, etc.)

- Modernise government

- More performance targets

- More audit and inspection

- More scrutiny by new Parliament

The challenge for Audit Scotland

- Effective performance reporting to Parliament

- Audits that support improvements in the management and delivery of
public services

- Audits that support better accountability and improvements in standards
of conduct
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Audit Scotland’s modernisation (1)
Reports to Parliament that address:

- Big issues of national concern (eg. failures)
- Performance of major services and government organisations
- The overall performance of the health service and local government

Examples of reports

- Scottish Parliament building project

- Scottish Enterprise performance management
- Drug prescribing by Scotland’s doctors

- Dealing with youth crime

- Performance of the Scottish health service

Audit Scotland’s modernisation (2)

New Best Value arrangements

- Organisation prepares a report on its performance

- Auditors assess the organisation’s management systems and performance,
and prepare a report

- Auditor’s report should include an agreed action plan to improve areas of
poor performance

- Best Value will apply to all public organisations

- Results reported in public and can be used by Parliament to scrutinise the
organisations

- Results will be followed through in future and further reports made by
auditors

Audit Scotland’s modernisation (3)

Improving local financial audit

- Systematically identify the big risks and performance issues in the orga-
nisation

- Base the audit work and the final report on these important issues

- Short reports that clearly describe the issues and the action that manage-
ment should take to address problems

- Communicate the results of the audit clearly to non executive board mem-
bers, councillors
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Audit Scotland’s modernisation (4)

Audit Scotland’s internal improvements

- Performance Audit Group and Audit Services Group

- Specialisation centred on health, central government, local government
- New skills and competences for our staff

- Effective internal performance management

- Big investment in training and IT systems

Are we performing well?

- Scottish Parliament, Ministers support us

- Our reports help the Parliament to scrutinise senior civil servants and ma-
nagers

- Our reports are leading to improvements in public services

- We successfully audit across organisational boundaries and prepare inte-
grated reports on whole systems (eg community care, youth crime)

- We successfully audit in professional and specialist areas (eg clinical ser-
vices)

- We work successfully with inspectors and regulators (eg. in education, he-
alth, police, social care)

The future?

- We want to learn from other audit organisations and share experience

- Good opportunities for questions and discussion during this conference

- Visit our website: www.audit-scotland.gov.uk

- Welcome to Scotland... and see our magnificent new Parliament building
in Edinburgh designed by a great architect from Barcelona
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Audit under the new Scottish Parliament
(summary of presentation)

Robert W BLACK

Auditor General for Scotland

In 1999 a major change occurred in the government of the United Kingdom.
A new Parliament was created in Scotland. The Parliament took control of
most of the important services, such as health and education, which are im-
portant in the daily lives of the Scottish people.

A new audit system was created. There is now an Auditor General for
Scotland. He is supported by a new audit office, Audit Scotland. We have been
able to design a modern approach to public audit that is helping Scotland
to meet the challenges of the new century.

These challenges include a falling population, poor health, international com-
petitiveness, financial pressures, rising public expectations that public services
should be better, some poor performance in public services, and media atten-
tion that concentrates on failures and problems.

The Scottish government has responded by a range of new policies and initia-
tives to modernise government systems and processes. There are more per-
formance targets, more audit and inspection, and more scrutiny of public ser-
vices by the new Scottish Parliament.

Audit Scotland has developed new arrangements for effective performance re-
porting to the Parliament. Financial audit is being modernised so that auditors
report on the major risks and performance issues in public organisations.
Auditors’ reports clearly describe the problems and the action that manage-
ment should take to address the problems.

Audit Scotland has organised its staff into specialist groups that cover health
services, central government and local government. Staff are being recruited
from a wide range of backgrounds, and there is a big investment in giving our
people new skills and high quality IT support.
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The Parliament and Scottish Ministers strongly support us. Our reports are le-
ading to improvements in the management of public services and the quality
of service that the public receive. We have successfully reported on complex
areas that involve many organisations working together (for example, commu-
nity health services and youth crime). We work successfully in partnership
with inspectors and regulators.

As a new organisation, we have been successful. We look forward to sharing
our experience and we also wish to learn from the experience of other audit
organisations in Europe.

157



Auditoria efectiva en el siglo XXI
(resumen de ponencia)

Robert W BLACK

Auditor General de Escocia

En 1999 tuvo lugar un cambio significativo en el Gobierno del Reino
Unido: la creacién de un nuevo Parlamento en Escocia. EI Parlamento asu-
mi6 el control de la mayoria de los servicios importantes, como son la sa-
lud v la educacion, que son fundamentales en la vida cotidiana de la po-
blacién escocesa.

También se constituyé un nuevo sistema de auditoria publica. En la actua-
lidad existe un Auditor General de Escocia, cuya labor refuerza una nueva
entidad de control externo, Audit Scotland. Hemos logrado concebir un
enfoque moderno de la fiscalizacién del sector pablico que estd ayudando
a Escocia a responder a los desafios del nuevo siglo.

Estos desafios incluyen el descenso de la poblacién, un estado de salud de-
ficiente de la mayoria de poblacién, la competitividad internacional, las
presiones financieras, el aumento de las expectativas de la opinién publi-
ca respecto a la mejora de la calidad de los servicios publicos, algunos ca-
sos de rendimiento insuficiente de los servicios publicos, asi como la aten-
cién de los medios de comunicacién que se concentra en los fracasos y los
problemas.

El Gobierno escocés ha respondido con un abanico de nuevas medidas e ini-
ciativas para modernizar los sistemas y procesos gubernamentales. Se han
incrementado los objetivos de rendimiento, las auditorias e inspecciones,
asi como el examen de los servicios publicos por parte del nuevo
Parlamento escocés.

Audit Scotland ha desarrollado nuevas medidas para garantizar la presen-
tacion al Parlamento de informes efectivos sobre rendimiento. La audito-
ria financiera estd experimentando un proceso de modernizacién cuyo ob-
jetivo consiste en que los auditores elaboren informes sobre los principales
riesgos y sobre cuestiones de rendimiento en los organismos publicos. Los
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informes de los auditores describen con claridad los problemas y las accio-
nes que las directivas deberian emprender para solucionar dichos proble-
mas.

Audit Scotland ha organizado su personal en grupos de especialistas que
cubren los servicios sanitarios, el gobierno central y el gobierno local. El
personal reclutado cuenta con historiales y formaciones muy diversos, v se
ha realizado una gran inversién para proporcionar a nuestro personal nue-
vos conocimientos y apoyo de calidad en materia de tecnologias de la in-
formacion.

El Parlamento v los ministros escoceses nos apoyan firmemente. Nuestros
informes estdn dando lugar a mejoras en la gestion de los servicios publi-
cos y en la calidad del servicio que recibe la poblacion. Hemos logrado ela-
borar informes efectivos sobre dreas complejas en las que colaboran multi-
ples organizaciones (Greas como, por ejemplo, los servicios sanitarios mu-
nicipales y la delincuencia juvenil). Nuestro trabajo conjunto con inspecto-
res y organismos reguladores es un éxito.

Como organizacién de reciente creacién, hemos alcanzado nuestros objeti-
vos. Nuestro deseo es compartir nuestra experiencia y aprender asimismo
de la experiencia de otros érganos de control externo de Europa.
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Audit et efficacité au XXI° siecle
(synthese de ’exposé)

Robert W BLACK

Contréleur général de I’Ecosse

En 1999, les institutions politiques britanniques ont connu une profonde
mutation avec la création d’un nouveau Parlement en Ecosse. Ce dernier
a pris en charge de contréler la plupart des services majeurs tels que la
santé et ’éducation, qui concernent les Ecossais au quotidien.

Un nouveau systéme d’audit a été également créé, avec désormais un audi-
teur général pour I’Ecosse. Celui-ci est a la téte d’un nouveau bureau
d’audit : Audit Scotland. Nous avons con¢u une approche moderne de
'audit public, qui permet a I'Ecosse de relever les défis de ce nouveau
siecle.

Ces défis incluent le probléme de dépopulation, un mauvais état de santé
de la majorité de la population, la compétitivité sur le plan international,
les pressions financiéres, une augmentation des attentes de la population
vis-a-vis de 'amélioration des services publics, la faible performance de
certains services publics ainsi que I'accent mis par la presse sur les échecs
et les problémes.

Le gouvernement écossais a réagi par toute une série de politiques et
initiatives nouvelles visant @ moderniser les systémes et processus gouver-
nementaux. On dispose maintenant de davantage d’objectifs de perfor-
mance, avec des inspections et audits plus nombreux ainsi qu’'un examen
plus poussé des services publics par le nouveau Parlement écossais.

Audit Scotland a mis en place de nouvelles dispositions visant d assurer
Iefficacité des rapports sur la performance présentés au Parlement.
L’audit financier est en train d’étre modernisé de sorte que les auditeurs
établissent un rapport sur les principaux risques et problémes de perfor-
mance au sein des organismes publics. Les rapports des auditeurs exposent
clairement les problémes et les actions que les dirigeants devraient entre-
prendre pour y remédier. Audit Scotland a organisé son personnel en
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groupes spécialisés chargés des services sanitaires, du gouvernement cen-
tral et du gouvernement local. Le personnel recruté est issu d’horizons trés
divers, et un gros effort est fait pour transmettre de nouvelles compéten-
ces a nos collaborateurs et leur fournir des outils informatiques de grande
qualité.

Le Parlement et les ministres écossais nous soutiennent avec force. Nos
rapports permettent des améliorations dans la gestion des services publics
et dans la qualité du service fourni a la population. Nous avons mené a
bien des rapports dans des domaines complexes impliquant la collabora-
tion de plusieurs organismes (par exemple, les services sanitaires commu-
naux et la délinquance juvénile). Nous travaillons main dans la main avec
les inspecteurs et les organismes de régulation.

Notre nouvel organisme est un succées. Nous sommes impatients de pouvoir
partager notre expérience et souhaitons également profiter de I’expérien-
ce d’autres institutions de contréle externe en Europe.
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Wirksame Finanzkontrolle
im 21. Jahrhundert
(Kurzfassung des Referats)

Robert W BLACK

Oberster Rechnungspriifer (Auditor General) fiir Schottland

1999 kam es zu einer bedeutsamen Veranderung in der Struktur der poli-
tischen Institutionen des Vereinigten Kénigreichs. In Schottland wurde ein
neues Parlament eingerichtet. Das Parlament iibernahm die Kontrolle iiber
die meisten wichtigen Dienste wie Gesundheit und Bildung, die fiir das
Alltagsleben der schottischen Menschen von Bedeutung sind.

Auch ein neues externes Finanzkontrollsystem wurde geschaffen. Es gibt
nun einen Obersten Rechnungspriifer fiir Schottland, den Auditor General
for Scotland. Unterstiitzt wird er von einer neuen Rechnungspriifungsbe-
horde, Audit Scotland. Wir konnten einen modernen Ansatz fiir die 6ffent-
liche Finanzkontrolle entwerfen, der Schottland hilft, mit den
Herausforderungen des neuen Jahrhunderts fertig zu werden.

Zu diesen Herausforderungen gehéren eine schrumpfende Bevélkerung,
schlechte Gesundheit, internationale Wettbewerbsfihigkeit, finanzieller
Druck, steigende 6ffentliche Erwartungen, dass der 6ffentliche Dienst bes-
ser sein sollte, mitunter schlechte Leistungen im éffentlichen Dienst und
eine Aufmerksamkeit der Medien, die sich auf Fehlentwicklungen und
Probleme konzentriert.

Die schottische Regierung hat darauf mit einer Palette neuer politischer
MaBnahmen und Initiativen zur Modernisierung der Verwaltungsssysteme
und -prozesse reagiert. Es gibt jetzt mehr Leistungsziele, mehr Priifungen
und Inspektionen und mehr Uberpriifungen 6ffentlicher Dienstleistungen
durch das neue schottische Parlament.

Audit Scotland hat neue Vorkehrungen fiir eine wirkungsvolle
Leistungsberichterstattung an das Parlament getroffen. Die Priifung der
Rechnungsfiihrung wird so modernisiert, dass die Rechnungspriifer iiber
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die wichtigsten Risiken und Leistungsfragen in 6ffentlichen Einrichtungen
Bericht erstatten. In den Berichten der Priifer werden die Probleme und
die MaBnahmen, die das Top-Management zur Lésung der Probleme ergrei-
fen sollte, klar beschrieben.

Audit Scotland hat seine Mitarbeiter in Fachgruppen organisiert, die die
Bereiche Gesundheitsdienste, Zentralregierung und Kommunalverwaltung
abdecken. Die Mitarbeiter haben unterschiedlichste berufliche Werdegdnge
und wir bemiihen uns mit hohen Investitionen darum, dass unsere
Mitarbeiter neue Qualifikationen erwerben kénnen und erstklassige infor-
mationstechnische Unterstiitzung erhalten.

Das Parlament und die schottischen Minister unterstiitzen uns nach
Krdften. Unsere Berichte fiihren zu Verbesserungen im Management 6ffent-
licher Dienstleistungen und bei der Servicequalitit, die die Offentlichkeit
erhdlt. Wir haben erfolgreich tiber komplexe Bereiche Bericht erstattet, in
denen viele Einrichtungen zusammenarbeiten (zum Beispiel Gemeinde-
gesundheitsdienste und Jugendkriminalitdt). Wir arbeiten erfolgreich in
Partnerschaft mit Inspektoren und Regulierern.

Als neue Organisation waren wir erfolgreich. Wir freuen uns darauf, unse-
re Erfahrungen weitergeben zu kénnen, und wiirden gerne auch aus den
Erfahrungen anderer Einrichtungen der externen Finanzkontrolle in
Europa lernen.
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Developments in Canada
and their impact on Legislative Auditors

Daryl C. WILSON
FCA, Auditor General of New Brunswick

I'am extremely pleased to be here in Barcelona to learn about what is happen-
ing on the International scene and to share with you what is happening in
Canada. My hope is that through my presentation here this morning there
may be something of value for you and your audit practice. I am going to co-
ver a lot of different topics in the next twenty minutes so I will start by giving
you a road map as to where I am going.

[ first want to make sure you have an understanding of the political structure
of Canada and the role of legislative auditing in my country. Then I will spend
some time talking about the financial audit of the public accounts in Canada
and share with you a few major developments will change how we report our
financial results. The third topic will be on value for money or performance
audits and how we are using our mandates to do a variety of things. I will clo-
se by talking about how the Legislative Auditors in Canada are encouraging
governments to publicly report on their goals and objectives and to be accoun-
table for actual performance. We call this Performance Reporting.

Time does not permit me to examine each of these topics in detail. So I pro-
vided you with a handout that gives the Web Addresses to a number of the or-
ganizations that can provide more detailed information. I have given you the
English address, but you will find that a number of the sites are also available
in French.

The Legislative Audit Environment in Canada

Canada consists of 10 provinces which are responsible for services such as
Health and Education and a Federal Government which is responsible for na-
tional programs like defense and immigration. Each of the ten provinces and
the Federal Government has an Auditor General. New Brunswick is one of the
ten provinces and I am the Auditor General of New Brunswick.
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Each Auditor General is independent of government and in every jurisdiction
this independence is established and protected by Legislation. In my own situa-
tion, I have been appointed for an eight year term and I can only be removed
from my office on a two-thirds vote of the Legislative Assembly. Under my le-
gislation I am required to audit the financial statements of my province and ex-
press an opinion on whether or not they can be relied upon. The legislation al-
o permits me to review the operations of government and issue reports on
performance or value for money issues. It is this work that receives all the at-
tention, especially from the media and opposition parties. The Auditor General
legislation in the provinces and the Federal Government is quite similar.

We all report to a Committee of the Legislative Assembly called the Public
Accounts Committee. These Committees have members from all elected par-
ties and are chaired by a member of the opposition party. We appear before
these committees and present our performance and value for money audit re-
ports. The committee uses our work as one method of holding departments
and Crown Corporation accountable. In Canada a Crown Corporation is com-
pany that is owned by the government.

In Canada each legislative audit office is a member of the Canadian Council of
Legislative Auditors. The Canadian Council of Legislative Auditors is an orga-
nization devoted to sharing information and supporting the continued develop-
ment of auditing methodology, practices and professional development.

The Council meets at least twice a year to discuss areas of mutual interest. The
Council also creates groups to review areas of particular interest to the mem-
bers. For instance we are currently looking at how we can harmonize our fi-
nancial audit methodologies, how we can share Information Technology audit
methods and how we can develop an approach to review governance practi-
ces in Crown Corporations or agencies. The Canadian Council of Legislative
Auditors is a member of EURORAL I am the current chairman of the Council,
that is why I am attending this conference.

We have our own Web Site and the address is included in the handout which
[ have provided. One of the features of our web site is the link to all eleven
Legislative Audit Offices in Canada. And within each legislative audit office
web site you can find our published reports for at least the last 5 years.

We encourage our governments and their departments to be accountable and
to report on their performance. We too must be accountable. We must lead by
example and as a result we have decided to report on a number of performan-
ce indicators for our offices such as:
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1. The total cost of each completed audit,

2. The percentage of staff time spent on various activities such as auditing,
and training,

3. The extent to which our recommendations are implemented and

4. The results of surveys from our employees, and legislators.

We see leading by example as being extremely important. We should not be
critical of others if we are not following best practises ourselves.

Developments that have impacted the audit of Public Accounts

In Canada the term Public Accounts means the financial statements that report
government assets, liabilities, revenues and expenses. Each legislative auditor
has the legislated mandate to audit the Public Accounts. In the past couple of
years there have been some developments that I would like to share with you.
Some are related to the accounting and reporting of the Public Accounts and
some are related to auditing. Let me start by talking about the changes in ac-
counting and reporting.

Accounting and Reporting Developments

A little over 20 years ago there were no generally accepted accounting princi-
ples in Canada for the Public Sector. Each government decided how they
would present their financial results. As sovereign governments they held the
view that they should set their own accounting polices. The auditor’s role was
to express an opinion on whether or not the financial statements were presen-
ted in accordance with the governments’ own accounting policies. A lot has
changed in 20 years.

In Canada we now have the Public Sector Accounting Board which sets ac-
counting and reporting standards for the public sector. These standards are
now being followed by the provinces and the federal government. Local go-
vernments (cities and towns) are beginning to follow the Board’s recommen-
dations. There is a comprehensive handbook which sets out the conceptual
framework and various accounting and reporting standards. These standards
are not legislated but exist as a result of consensus building between prepa-
rers, users and auditors. The Board, which consists of eleven stakeholders,
makes final recommendations after following an extensive due diligence pro-
cess.

More information can be found on the Board by going to their web site. The
Board’s web site address is included on the handout.
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There are two very significant accounting standards which are to take effect
on the first of April 2005. One is related to how a government is to measure
its surplus and deficit for the year. This is called the Reporting Model and it in-
troduces the requirement of governments to report and depreciate their fixed
assets, or tangible capital assets as we call them in Canada. The surplus and
deficit will be the difference between revenues and expenses, on a full accrual
basis of accounting. While internationally this model is very common it is pre-
senting challenges for us in Canada. Assets must be identified, values put on
them and the public must be educated on what a surplus will mean. At present
a surplus represents the amount that revenue exceeds expenditures.
Governments of course want to report surpluses, so the new model will pre-
sent its own challenges. Auditors will now have to decide on which costs get
capitalized, the reasonableness of depreciation rates, when assets should be
written down, etc.

The pressure to deliver surpluses is increased in those provinces that have pas-
sed balance budget legislation. And this pressure is further intensified when a
failure to have a surplus impacts on the salaries paid to certain politicians and
bureaucrats. The politicians see this as a strong message to their citizens that
they are financially responsible, but you can imagine the pressure at year end
to ensure that a surplus is in fact the financial result.

An important indicator of financial performance is the amount by which the
total debt of a government exceeds its financial assets, such as cash and recei-
vables. We call this figure net debt and it represents the amount that must be
raised from future taxes to cover the decisions of the past. A government must
report its net debt position on the statement of financial position. It is extre-
mely important that a government manage its net debt position.

The second significant standard dictates what gets included in the govern-
ment’s financial statements. This is called the Reporting Entity Standard and it re-
quires any organization that is controlled by government to be consolidated in-
to the Summary Financial Statements. This change has not come easily becau-
se under the current rules some governments have used these organizations to
transfer funds in and out of the government and in this way influence the re-
sults for the year. As auditors we now wonder what new scheme is on the ho-
rizon.

I mentioned earlier that The Canadian Council of Legislative Auditors meets
twice a year. One of these meetings is devoted almost exclusively to sharing
with each other the “creative” accounting and reporting schemes we are fin-
ding. This enables us to be aware of such schemes sometimes before they
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appear in our own jurisdictions and it also enables to hear how our colleagues
are planning to deal with them. Sometimes we will ask the Public Sector
Accounting Board to take on an issue that requires particular guidance.

Auditing Developments

There are two audit developments that I thought might be of interest. The first
one relates to how each of our office conducts financial audits. We have our
own audit manuals, software, procedures and questionnaires. It is time consum-
ing for each of us to look after our own systems and provide appropriate
training. So, we have established a Task Force to see how we can harmonize
all these different methods and procedures. There would be many advantages
but we do recognize there also many challenges to overcome.

The second development is related to the creation of the Canadian Public
Accountability Board. This Board was created by the Canadian Institute of
Chartered Accountants and the Canadian Securities Administrators. This
Board has the important mission of overseeing the auditors of public compa-
nies. In a sense it is an auditor of auditors and it has been created as a result
of financial failures such as Enron and Worldcom. As you are aware in those
failures the role of the auditor was questioned and criticized. The Board plans
to work closely with all stakeholders to promote high quality, independent au-
diting. So how could this impact on the legislative audit offices?

We believe that we should be operating at the highest standard level possible.
So we are investigating the possibility of our offices being subjected to a re-
view by this Board. We are not required to do so, but we believe it may be in
the best interests of the public we serve to voluntarily participate. We would
also have another response when someone asks “who audits the auditor?”

Recent Developments in Value for Money (Performance) Auditing

All Legislative Auditors in Canada have the mandate to perform value for mo-
ney or performance audits. This means that we can look at any program offer-
ed by government and make observations on whether it is being delivered ef-
ficiently and economically. We can also comment on whether it is in complian-
ce with legislation and policy. In addition we are able to comment on whether
or not government is reporting on the effectiveness of their programs.

Audits cover a wide spectrum

[ want to emphasize the point that we can look at any program offered by go-
vernment by sharing with you a brief description of a number of audits done
in Canada over the past few years.
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For instance in the province of British Columbia, we can find audits on

¢ Earthquake Preparedness
¢ Protecting Drinking Water Sources, and
¢ Managing Fire Risks

Two interesting audits in the province of Alberta are;

¢ the Examination of the Integrity of Gaming (Gambling) Activities,
¢ Emergency Preparedness

The province of Ontario has done an audit on Children’s Mental Health
Services and another audit related to violence against women. In my own pro-
vince of New Brunswick we have looked at:

¢ Pupil Transportation, which was related to the safe transportation of pu-
pils to and from school,

¢ Food Preparation in Food Service Establishments such as restaurants,
and

¢ Child Day Care Facilities

And finally at the Federal Level, the Auditor General of Canada has audited
the Protection of Cultural Heritage, The country’s Anti-Terrorism Initiative and
The Implementation of the Canadian Space Program.

The details on all these audits can be found by going to the Canadian Council
of Legislative Auditors web site and linking to the respective legislative audit
office.

Our public is very interested in this work and I am sure we keep government
departments “on their toes” because they really have no idea what we may be
looking at next. In New Brunswick we have even done a couple of audits on
the decision making process in government.

Collaborative Audits

In Canada it is now common to see a number of audit offices working collabo-
ratively on the same value for money audit. This could happen when there is
some overlap between federal and provincial responsibilities. My own office
has just completed an audit with the Federal Auditor General Office and the
audit office In British Columbia. We were interested in the protection of Wild
Salmon and the risks created by the Salmon Aquaculture Industry. In this si-
tuation the Federal Government has certain responsibilities and the Provinces
have others.
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There are other situations where a high profile issue may is of interest to a
number of jurisdictions. For instance at the present time a number of
Provincial audit offices are looking at the prescription drug programs sponsor-
ed by their respective governments. These offices would work together to de-
velop the same audit objective and audit criteria.

The networking that we have created through the Canadian Council of Legislative
Auditors contributes greatly to the participation in audits of this nature. In fact the
Council has an objective to seek out and perform collaborative audits.

Governance Reviews

In Canada a number of legislative audit offices are looking at the governance
structure of Crown Corporations and Agencies. These are entities that are
controlled and in most cases owned by the government. Many public services
are provided through these organizations, and that is why we are interested in
examining their governance structures.

The Governance reviews we undertake would examine how directors are ap-
pointed, whether or not they are given an orientation session and whether or
not they are given adequate training to assist in fulfilling their duties. In such
reviews we would also be interested in knowing if the Directors are aware of
what they are responsible for and who they are responsible to. Are they invol-
ved in strategic planning? Do they evaluate the performance of their President
or Chief Executive Officer?

Our overriding objective in doing this work is to identify shortcomings that le-
ad us to make recommendations for improvement... Studies have shown that
well managed entities produce above average results.

This area is of such interest and importance to our Legislative Audit
Community that the Canadian Council of Legislative Auditors has created a
study group to examine governance in the public sector and to provide guidan-
ce as to how each office could approach this important topic.

We have challenges in this area because traditionally appointments to such en-
tities have been for political reasons as opposed to good governance reasons.
Progress however is definitely being made.

Performance Reporting and Auditing

[ want to close by talking about Performance Reporting and the audit of per-
formance information. This may be seen as a very different and unique role
for an auditor to play.
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In order for governments to be accountable they must report to their citizens
on their activities and accomplishments. And the reporting is particularly va-
luable when it talks about goals and objectives and whether or not they have
been accomplished. An example would be a government having a health care
objective related to the waiting time for hip replacements. And then each ye-
ar reporting on what the actual wait time has been. This type of information
is much more valuable that just knowing how much money is being spent on
health care.

The legislative auditors in Canada are very active in promoting good perfor-
mance reporting. I will give some examples, starting first with the Federal
Government.

In 2002 The Office developed a method for assessing federal Department
Performance Reports. The model had five basic audit criteria:

o Strategic outcomes are clear

¢ Performance expectations are clear and concrete

o Key results are reported against expectations

¢ Performance information is reliable, and

¢ There is evidence that performance information is being used.

The reports were graded on a scale of 1 to 5, with 5 indicating that the per-
formance report had fully satisfied that particular criteria.

The following year the performance reports of nine Federal Departments we-
re reviewed using the methodology and reported on to Parliament. The report
concluded that “while we found some promising practices in departmental per-
formance reporting, we still felt that progress was slow.” The office intends to
report annually on the progress made in improving the quality of these perfor-
mance reports.

For several years the Auditor General of British Columbia has been promoting
improved reporting to the Legislative Assembly. One of the goals of that offi-
ce is that “Legislators and the public receive the best information possible for
assessing the performance of government.” In 2000, the requirement to re-
port on performance was embedded in legislation in the Province of British
Columbia. The efforts of the audit office no doubt attributed to this decision.

In general, Canadian legislative auditors feel it is important to be supportive of
initiatives to improve performance reporting. This is another one of those to-
pics that we work on together through the Canadian Council of Legislative
Auditors. We also support the work being done by the Public Sector
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Accounting Board which is working on a project that will provide guidance for
the development and acceptance of performance reporting recommendations.
This is a very significant departure from the Board’s traditional role of setting
accounting standards.

But our interest in Performance Reporting goes beyond encouraging better re-
porting and accountability. We are also interested in the reliability of the infor-
mation and this has led a number of auditors becoming involved in auditing the
non-financial performance information. The Audit Office in Alberta does a lot
of this. And since 1997 the Federal Audit office has been auditing three an-
nual reports and expressing an opinion on the performance information inclu-
ded in the reports. The auditor general is required to provide an unqualified
opinion, a qualified opinion, an adverse opinion or a denial of an opinion.

Our audit community has been greatly encouraged by the decision made by the
federal government and the 10 provinces 2 years ago to report on various per-
formance indicators related to the health of Canadians. Next month there will
be a national report on various health indicators such as life expectancy, teen-
age smoking rates and the prevalence of diabetes. This report will show the
results for each province and the average for all of Canada. We are also very
pleased to have been asked to audit the reported information.

[ have now completed my review of all topics that I introduced to you when I
began. You should now have a reasonable understanding of the Legislative au-
dit profession in Canada and the changes taking place in the preparation of
the public accounts, understand the breadth and scope of our value for money
practice and be aware of the work we are doing in promoting and auditing per-
formance information.

Thank you

I will now entertain questions
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Novedades en Canada v su influencia
en los organos de control externo

Daryl C. WILSON

Censor Jurado de Cuentas, Auditor General de Nuevo Brunswick

Estoy muy contento de estar en Barcelona para conocer las Gltimas nove-
dades en el panorama internacional y para describirles la situacién actual
en Canadd. Espero que, en la presentacién que voy a realizar esta mana-
na, encuentren algo de utilidad para ustedes y para su labor fiscalizadora.
Voy a tratar muchos temas diferentes durante los préximos 20 minutos, asi
que comenzaré describiéndoles qué recorrido voy a seguir en mi exposi-
cion.

En primer lugar, me gustaria que comprendieran la estructura politica de
Canadd, asi como el papel que desempeiia el control externo del sector pi-
blico, llamado “auditoria legislativa”, en mi pais. Después, les hablaré de la
auditoria financiera de las cuentas publicas en Canadd y les explicaré cémo
algunas novedades muy importantes modificardn nuestra manera de infor-
mar sobre los resultados financieros. La tercera cuestion que abordaré se-
rdn las auditorias de la optimizaciéon de recursos (también denominadas
“auditorias operativas”, “auditorias de calidad-coste” o “auditorias de ren-
dimiento”), y como utilizamos nuestras competencias para hacer una serie
de cosas. Acabaré hablando del modo en que los auditores ptblicos de
Canadd animan a los gobiernos a informar piblicamente sobre sus metas y
objetivos, y a ser responsables de su rendimiento real; es decir, sobre lo que
llamamos “informacién de rendimiento”.

Por razones de tiempo no podemos examinar estos temas en detalle. Por
tanto, he distribuido documentacion en la que figuran las direcciones en
Internet de algunas organizaciones que les podrdn ofrecer informacién mas
detallada. Las direcciones que les he facilitado son de pdginas web en in-
glés, pero algunas de ellas también estdn disponibles en francés.
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El entorno de la auditoria legislativa en Canada

Canada estd formado por 10 provincias, con competencias propias en ma-
terias como la Sanidad y la Educacién, y por un Gobierno federal respon-
sable de competencias nacionales como la Defensa o la Inmigracién. Cada
una de las 10 provincias, por un lado, y el Gobierno federal, por otro,
cuentan con un Auditor General. Nuevo Brunswick es una de esas 10 pro-
vincias y yo soy su Auditor General.

Todos los auditores generales son independientes del gobierno, y su inde-
pendencia se declara y protege en la legislacién de cada jurisdiccion. En mi
caso, he sido nombrado para un periodo de ocho arios, y solo se me puede
separar del cargo si asi lo votan dos tercios de la asamblea legislativa.
Segtin nuestra legislacién, debo realizar la auditoria de los estados finan-
cieros de mi provincia y expresar mi opinién sobre su fiabilidad. Las leyes
también me permiten supervisar las actuaciones del gobierno y emitir in-
formes sobre su economia, eficiencia y eficacia. Es esta funcién la que re-
cibe toda la atencién, especialmente de la prensa y de los partidos de la
oposicién. Las legislaciones que afectan al Auditor General de cada provin-
cia y al Auditor General del Gobierno federal son muy similares.

Todos los Auditores Generales dependemos de un Comité de la Asamblea
Legislativa llamado “Comité de Cuentas Publicas”. Estos comités estdn
formados por miembros de todos los partidos con representacién electo-
ral, v su Presidente es un miembro del partido de la oposicién. Los audi-
tores comparecemos ante estos comités y presentamos nuestros informes
de auditoria operativa. El comité utiliza nuestro trabajo como medio para
evaluar el cumplimiento de las responsabilidades de los departamentos y
las Crown Corporations (en Canadd, empresas publicas propiedad del go-
bierno).

En nuestro pais, todas las oficinas de auditoria legislativa pertenecen al
Canadian Council of Legislative Auditors (Consejo Canadiense de
Auditores Legislativos). Este Consejo es una organizacién dedicada a ofre-
cer informacién y apoyar la mejora continua de la metodologia, las practi-
cas y el desarrollo profesional de la auditoria.

El Consejo se retine al menos dos veces al afio para discutir temas de inte-
rés comun. También crea grupos de trabajo para supervisar cuestiones que
interesan especialmente a sus miembros. Por ejemplo, actualmente esta-
mos buscando el modo de armonizar nuestras metodologias de auditoria fi-
nanciera, compartir métodos de auditoria informdtica y desarrollar una
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Gnica perspectiva de revisién de las prdcticas gubernativas de las Crown
Corporations y organismos de similares caracteristicas. El Consejo Cana-
diense de Auditores Legislativos es miembro de EURORAL Yo soy el actual
Presidente del Consejo, y ése es el motivo por el cual asisto a este con-
greso.

Tenemos nuestra propia direccién de Internet, incluida en la informacién
que les he proporcionado. Una de las caracteristicas de nuestra pagina web
es que contiene enlaces a todas y cada una de las 11 Oficinas de Auditoria
Legislativa de Canadd. Y, a su vez, dentro de las pdginas web de cada ofi-
cina, se pueden encontrar los informes publicados por cada una de ellas
durante al menos los Gltimos cinco anos.

Promovemos que nuestros gobiernos y sus administraciones rindan cuen-
tas e informen sobre su rendimiento. Nosotros también debemos rendir
cuentas. Debemos predicar con el ejemplo y, por eso, hemos decidido pu-
blicar informes sobre algunos indicadores del rendimiento de nuestras fun-
ciones, como:

1. el coste total de cada auditoria realizada;

2. el porcentaje de tiempo de trabajo dedicado por el personal a distintas
actividades como la auditoria o la formacién;

3. la aplicacion efectiva de las recomendaciones que realizamos, y

4. los resultados de los estudios realizados entre nuestros empleados y en-
tre los legisladores.

Creemos que predicar con el ejemplo es algo de suma importancia. No po-
demos criticar a los demds si nosotros mismos no aplicamos las mejores
prdcticas.

Novedades que han influido en la auditoria de las cuentas pu-
blicas

En Canadd, el término “cuentas publicas” se refiere a los estados financie-
ros que reflejan los activos, los pasivos, asi como los ingresos y gastos del
gobierno. Todo auditor legislativo tiene la atribucion legal de fiscalizar las
cuentas publicas. En los tltimos dos afos se han dado algunas novedades
en el proceso que me gustaria comentarles. Algunas se refieren a la conta-
bilidad v a los informes sobre las cuentas publicas; y otras, al proceso mis-
mo de auditoria. Comenzaré hablando de los cambios aparecidos en conta-
bilidad y en los informes.
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Novedades en contabilidad y en los informes

Hace algo mds de 20 aiios, Canadd no contaba con unas normas de conta-
bilidad generalmente aceptadas para el sector publico. Cada gobierno de-
cidia el modo de presentacion de sus resultados financieros. Como gobier-
nos soberanos, mantenian la idea de que debian establecer sus propios cri-
terios de contabilidad. El papel del auditor se limitaba a emitir una opi-
nién sobre la adecuacién o no de los estados financieros presentados a las
politicas contables del gobierno. Muchas cosas han cambiado en 20 aros.

En la actualidad existe en Canadd el Public Sector Accounting Board
(Consejo sobre la Contabilidad del Sector Publico), que establece las nor-
mas de contabilidad y redaccién de informes para el sector publico. Estas
son las normas que siguen ahora las provincias y el Gobierno Federal. Los
gobiernos municipales también comienzan a aplicar las recomendaciones
del Consejo. Existe un manual general que establece el marco conceptual
v las distintas normas de contabilidad y de redaccién de informes. Estas
normas no existen en la legislacién, pero son fruto del consenso existente
entre asesores, usuarios y auditores. El Consejo, que estd compuesto por
11 miembros, realiza recomendaciones finales tras seguir un amplio proce-
so de diligencia debida. Se puede encontrar mds informacién sobre el
Consejo en su pdgina web. La direccién en Internet del Consejo pueden en-
contrarla asimismo en la documentacién distribuida.

Existen dos normas de contabilidad muy significativas que comenzardn a
aplicarse el 1 de abril de 2005. Una de ellas se refiere al modo en que el
gobierno mide su superdvit o déficit anual. Se denomina “Reporting
Model” (Modelo de Informacién) e introduce la obligacién para el gobierno
de incluir en los informes, y depreciar, su inmovilizado material. EI supe-
rdvit o déficit consistird en la diferencia entre ingresos y gastos, siguiendo
una presentacién completa de las cuentas basdndose en criterios de deven-
go. Aunque este modelo es muy comtin en el Gmbito internacional, presen-
ta varios retos para Canadd. Se deben identificar y valorar los activos, y se
debe asimismo ensefiar a la opinién publica lo que significaria un superd-
vit. Actualmente, el superdvit equivale a la cantidad de ingresos que exce-
de de los gastos. Por supuesto, los gobiernos prefieren informar sobre un
superdvit, asi que el nuevo modelo presentard sus propios retos. Los audi-
tores deberdn decidir en qué costes estdn afectados, la racionalidad de las
tasas de amortizacién, cudndo amortizar los activos, etc.

La presién para presentar un superdvit es mayor en las provincias que han
aprobado leyes de equilibrio presupuestario. Y esta presién se intensifica
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atn mds cuando el hecho de no conseguir un superdvit influye directamen-
te en los salarios percibidos por determinados politicos y burdcratas. Los
politicos ven esto como una aceptacién por su parte de responsabilidad fi-
nanciera ante el ciudadano, pero se imaginardn ustedes la presiéon que
existe a final del afio para garantizar que, efectivamente, se consigue un
superduit financiero.

Un indicador importante del rendimiento financiero es la cantidad en la
que la deuda total de un gobierno excede sus activos financieros, tales co-
mo tesoreria y deudores. A esta cantidad la llamamos “deuda neta”, y re-
presenta la cantidad que deberd deducirse de los impuestos futuros para fi-
nanciar unas decisiones que fueron adoptadas en el pasado. Un gobierno
debe incluir su deuda neta en el informe sobre su situacién financiera. Es
extremadamente importante que los gobiernos gestionen su deuda neta.

La segunda norma significativa establece las partidas que se deben incluir
en los estados financieros del gobierno. Esta norma se denomina
“Reporting Entity Standard” (Principio de Entidad Informadora) y exige la
inclusién de todo organismo controlado por el gobierno en los Estados
Financieros Consolidados. Este cambio no ha sido facil de introducir, ya
que seguin las normas actuales algunos gobiernos utilizaban dichos organis-
mos para transferir fondos desde o hacia el sector publico, y asi influir en
los resultados anuales. En nuestra calidad de auditores, nos preguntamos
qué nuevos esquemas descubriremos a partir de ahora.

Mencioné anteriormente que el Consejo Canadiense de Auditores
Legislativos se retine dos veces al aito. Una de estas juntas se dedica, casi
exclusivamente, a compartir la informacién hallada sobre las modalidades
"creativas” de contabilidad y de informes. Esto nos permite estar preveni-
dos ante dichas prdcticas, incluso antes de que aparezcan en nuestra pro-
pia jurisdiccién, asi como conocer el modo en que piensan actuar nuestros
colegas frente a las mismas. A veces solicitamos al Consejo sobre la
Contabilidad del Sector Puablico que se haga cargo de aquellos asuntos que
requieran una atencion especial.

Novedades en el proceso de auditoria

Existen dos novedades en las auditorias que he considerado de interés. La
primera se refiere al modo en que nuestras oficinas llevan a cabo las audi-
torias financieras. Disponemos de manuales, programas informdticos, pro-
cedimientos y cuestionarios propios para realizar la auditoria. Todos no-
sotros empleamos mucho tiempo en revisar nuestros propios sistemas y
proporcionar la formacién necesaria. Por este motivo, hemos creado un
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grupo de trabajo cuya finalidad consiste en averiguar el modo de armoni-
zar todos estos distintos métodos y procedimientos. Hacerlo reportard ven-
tajas, pero al mismo tiempo reconocemos que también existirdn muchos
obstdculos que debemos superar.

La segunda novedad se refiere a la creacion del Canadian Public
Accountability Board (Consejo Canadiense para la Rendicion de Cuentas
del Sector Publico). Este Consejo fue creado por el Instituto Canadiense de
Censores Jurados de Cuentas (Canadian Institute of Chartered
Accountants) y por la Comisién Canadiense de Control del Mercado de
Valores (Canadian Securities Administrators), y tiene la importante fun-
cién de supervisar la labor realizada por los auditores de empresas puibli-
cas. En cierto modo, se trata de un auditor de auditores, creado como re-
sultado de escdndalos financieros ocurridos en el pasado como fueron los
de Enron y Worldcom, en los que, como ya saben ustedes, se cuestiond y
criticé el trabajo de los auditores. EI Consejo aspira a trabajar mds estre-
chamente con todos los interesados a fin de conseguir una mayor calidad
e independencia de las auditorias. ;Qué influencia puede tener este hecho
en las oficinas de auditoria legislativa?

Creemos que debemos realizar nuestro trabajo ofreciendo el maximo nivel
de calidad posible. Por esta razén, estamos considerando la posibilidad de
que nuestras oficinas se sometan a la supervisién de este Consejo. No se
nos exige hacerlo, pero consideramos que nuestra participacién voluntaria
serd beneficiosa para el interés general al que servimos. Ademds, tendremos
una buena respuesta cuando nos pregunten: ";quién audita al auditor?".

Avances recientes en la auditoria operativa

Todos los Auditores Legislativos de Canadd tienen la facultad de realizar
auditorias operativas que, como ustedes saben, consisten en el examen de
la economia, eficiencia y eficacia. Esto significa que podemos revisar cual-
quier programa del gobierno y hacer observaciones sobre su realizacion
desde el punto de vista de su eficacia y economia. También podemos opi-
nar sobre la adecuacién de dichos programas a las politicas y normativas.
Ademds, podemos realizar comentarios sobre si el gobierno informa o no
de la eficacia de sus programas.

Las auditorfas cubren una gran variedad de aspectos

Quiero dejar claro el hecho de que los Auditores Legislativos de Canadd te-
nemos la competencia para supervisar cualquier programa del gobierno y
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para ello voy a hacer una breve descripcién sobre algunas auditorias lleva-
das a cabo en Canadd durante estos tltimos afios.

Por ejemplo, en la provincia de Columbia Britdnica, se han realizado audi-
torias sobre

¢ la previsién de terremotos,
* la proteccién de fuentes de agua potable, y
¢ la gestion del riesgo de incendios.

Dos auditorias interesantes llevadas a cabo en la provincia de Alberta fue-
ron:

¢ el andlisis de la integridad de las actividades de juego (apuestas), y
¢ la previsién de emergencias.

La provincia de Ontario ha realizado una auditoria sobre los servicios de
salud mental infantiles asi como varias auditorias relacionadas con la vio-
lencia de género. En mi propia provincia, Nuevo Brunswick, se han lleva-
do a cabo auditorias sobre:

o el transporte escolar, en relacién con el tema de la seguridad en el
desplazamiento de los escolares desde / a los centros de ensenanza;

¢ la manipulacién de alimentos en los establecimientos de restauracion,
como son los restaurantes; y

* los servicios de guarderia.

Por dltimo, en el dmbito federal, el Auditor General de Canadd ha fiscali-
zado la proteccién del patrimonio cultural, el plan antiterrorista del pais y
la aplicacién del programa espacial canadiense.

Los datos de estas auditorias pueden encontrarse en la pdgina web del
Consejo Canadiense de Auditores Legislativos, concretamente en el enlace
de la oficina de auditoria correspondiente.

Nuestro publico estd muy interesado en estos trabajos y estoy seguro de
que mantendremos “alerta” a la Administracién, pues ésta desconoce en
qué aspecto nos vamos a centrar la préxima vez. En Nuevo Brunswick, in-
cluso hemos realizado dos auditorias sobre el propio proceso de toma de
decisiones del gobierno.

Auditorias colectivas

En Canadd, empieza a ser normal encontrar varias oficinas de auditoria co-
operando en una misma auditoria operativa. Esto ocurre cuando se solapan
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competencias federales y provinciales. Mi propia oficina acaba de rea-
lizar una auditoria colectiva con la Oficina del Auditor General Federal y
la Oficina de Auditoria de Columbia Britdnica. Hemos estudiado la protec-
cién del salmén silvestre y los riesgos originados por la industria del sal-
mén de piscifactoria. En esta situacién, el Gobierno Federal tiene unas res-
ponsabilidades y las provincias tienen otras.

Hay situaciones en las que una cuestion de alto nivel podria exigir la coope-
racion de varias jurisdicciones. Por ejemplo, actualmente varias oficinas de
auditoria provinciales estdn estudiando los programas de prescripcion farma-
céutica financiados por sus respectivos gobiernos. Estas oficinas trabajardn
conjuntamente para desarrollar los mismos objetivos y criterios de auditoria.

La red de colaboracién creada mediante el Consejo Canadiense de
Auditores Legislativos contribuye en gran medida a la participacién en au-
ditorias de esta naturaleza. De hecho, el Consejo ha establecido como ob-
jetivo el fomento y la realizacién de auditorias colectivas.

Estudios gubernativos

En Canada, varias oficinas de auditoria estdn revisando la estructura gu-
bernativa de las Crown Corporations y de organismos de similares caracte-
risticas. Estas entidades son, en su mayoria, propiedad del gobierno que
las controla. Muchos servicios publicos son prestados mediante estos orga-
nismos, por lo que nos interesa examinar su estructura gubernativa.

Los estudios gubernativos que realizamos analizan el proceso de nombra-
miento de los directores, si les son proporcionadas o no sesiones orientati-
vas, v si se les da o no la formacion adecuada para desempenar sus funcio-
nes. En dichos estudios también nos interesa saber si los directores cono-
cen claramente sus responsabilidades y ante quién responden de ellas.
¢Participan en la planificacién estratégica? ;Evaltan el rendimiento de su
presidente o cargo ejecutivo superior?

Nuestro objetivo primordial al realizar este trabajo es identificar las caren-
cias que nos llevardn a hacer recomendaciones de mejora... Los estudios
han demostrado que las entidades bien gestionadas obtienen unos rendi-
mientos superiores a la media.

Esta drea es de tal interés e importancia para el colectivo de auditores pu-
blicos que ha llevado al Consejo Canadiense de Auditores Legislativos a
crear un grupo de trabajo para analizar la gobernanza en el sector publico,
asi como para establecer unas pautas sobre la manera en que cada oficina
de auditoria deberd afrontar esta importante cuestion.
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Existen dificultades en esta drea porque tradicionalmente los nombramien-
tos en dichas entidades se realizaban por razones politicas, en lugar de por
motivos de eficacia gubernativa. Sin embargo, se estdn produciendo avan-
ces significativos.

Auditoria operativa e informes sobre el rendimiento

Me gustaria concluir mi intervencién hablando de los informes sobre el
rendimiento (Performance Reporting) y del examen de la informacién so-
bre este rendimiento. Esta funcién puede considerarse excepcional y muy
distinta a las desempeiiadas habitualmente por un auditor.

Para que un gobierno sea considerado transparente, éste debe informar a
los ciudadanos sobre las actividades realizadas y sobre el cumplimiento de
sus objetivos. Y la informacién es especialmente importante si trata de las
metas y los objetivos, y de la medida en que éstos se han cumplido o no.
Pondremos como ejemplo un gobierno cuyo objetivo en servicios de sani-
dad sea reducir el tiempo de espera para cirugia protésica de cadera y que,
al finalizar cada ano, informa de cudl ha sido el tiempo real de espera. Este
tipo de informacién es mucho mds valiosa que conocer cudnto dinero se
gasta en el servicio de sanidad.

Los Auditores Legislativos de Canadd fomentan muy activamente la co-
rrecta informacién sobre el rendimiento. Pondré algunos ejemplos, comen-
zando por el Gobierno Federal.

En 2002 la Oficina cre6 un método para evaluar los Informes de
Rendimiento por Departamento. El modelo consistia en cinco criterios bé-
sicos de auditoria:

¢ claridad en los resultados estratégicos,

¢ claridad y concrecién de las expectativas sobre el rendimiento,

* comparacién de los resultados clave con las expectativas,

¢ fiabilidad de la informacién sobre el rendimiento, y

e existencia de pruebas de la utilizacién de la informacién sobre el ren-
dimiento.

Se puntuaban los informes siguiendo una escala del 1 al 5, donde un 5 in-
dicaba que el informe sobre rendimiento habia satisfecho por completo el
criterio en cuestion.

El ano siguiente, se analizaron segtn esta metodologia los informes sobre
rendimiento de nueve Departamentos Federales con la finalidad de informar
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al Parlamento al respecto. El informe de evaluacién concluia diciendo
que “aunque hemos observado algunas prdcticas prometedoras en la infor-
macion sobre el rendimiento de los departamentos, pensamos que el pro-
greso ha sido lento”. La Oficina pretende informar anualmente sobre el
progreso realizado en la mejora de estos Informes de Rendimiento.

Durante varios anos, el Auditor General de Columbia Britdnica ha impul-
sado la introduccion de mejoras en los informes presentados a la Asamblea
Legislativa. Uno de los objetivos de su Oficina es que "los legisladores y la
opinién publica reciban la informacién mads exacta posible para evaluar el
rendimiento del gobierno". En 2000, el requisito de informar sobre el ren-
dimiento fue incluido en la legislacién de la provincia de Columbia
Britdnica. No hay duda de que los esfuerzos realizados por esta Oficina de
Auditoria contribuyeron a ello.

En general, los auditores publicos canadienses creen que es importante
apoyar toda iniciativa de mejora en cuanto a la informacién facilitada so-
bre el rendimiento. Este es otro de los temas en los que colaboramos me-
diante el Consejo Canadiense de Auditores Legislativos. Igualmente apoya-
mos el trabajo realizado por el Consejo sobre la Contabilidad del Sector
Publico, el cual trabaja en un proyecto para orientar el desarrollo y la acep-
tacion de las recomendaciones sobre informacién del rendimiento. Esta es
una evolucién importante respecto del papel tradicional del Consejo, que
se limitaba a establecer las normas contables.

Pero nuestro interés en los Informes de Rendimiento va mds alla del hecho
de fomentar una mejor informacién y una mayor responsabilidad. También
nos interesa la fiabilidad de la informacién, lo que ha llevado a muchos au-
ditores a implicarse en la auditoria de la informacién sobre el rendimiento
no financiero. La Oficina de Auditoria de Alberta lleva a cabo muchos tra-
bajos de este tipo. Y, desde 1997, la Oficina de Auditoria Federal ha reali-
zado auditorias de tres informes anuales y ha dado su opinién sobre la in-
formacién de rendimiento incluida en dichos informes. El Auditor General
debe expresar su opinién favorable, su opinién con salvedades, su opinién
desfavorable o bien manifestar la imposibilidad de poder expresar una
opinién.

Una decisién adoptada por el Gobierno Federal y por las 10 provincias ha-
ce dos anos impuls6 enormemente a nuestra comunidad de auditores a in-
formar sobre varios indicadores de rendimiento relacionados con la salud
de los canadienses. El mes proximo, se emitird un informe a escala nacio-
nal sobre varios indicadores de salud, como son la esperanza de vida, los
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indices de tabaquismo juvenil y la prevalencia de la diabetes. Este informe
ofrecerd resultados por provincias y la media general para todo el territo-
rio de Canadd. También nos complace que havan recurrido a nosotros pa-
ra examinar la informacién obtenida.

Con esto doy por finalizada mi exposicion respecto a todos los aspectos
que les he presentado al comienzo. He querido que conozcan en la medi-
da de lo posible como es la tarea del auditor del sector piblico en Canadé
v los cambios acaecidos en la preparacién de las cuentas publicas; asimis-
mo he querido que comprendan la amplitud y el alcance de nuestras acti-
vidades de optimizacién de recursos; y que conozcan algo del trabajo que
estamos realizando en estos momentos para fomentar y auditar la informa-
cién sobre el rendimiento.

Muchas gracias.

A continuacién, contestaré gustosamente a sus preguntas.
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Evolutions observées au Canada et leur
impact sur les vérificateurs législatifs'

Daryl C. WILSON

FCA, Vérificateur général du Nouveau-Brunswick

Je suis trés heureux d’étre ici, a Barcelone, pour découvrir ce qui se passe
sur la scéne internationale et vous faire connaitre la situation au Canada.
J’espére que ma présentation de ce matin vous fournira des éléments inté-
ressants pour votre activité de vérification®. Au cours des vingt prochaines
minutes, j'aborderai un large éventail de sujets. Pour commencer, je vais
donc vous donner les grandes lignes de mon exposé.

Tout d’abord, je vous rappellerai certains éléments de la structure politi-
que du Canada et du réle de la vérification législative dans mon pays. Je
consacrerai ensuite quelques minutes au contréle financier des comptes
publics au Canada et décrirai quelques évolutions majeures dans la présen-
tation des résultats financiers. Le troisiéme théme que j'aborderai portera
sur la vérification de I'optimisation des ressources (ou vérification de ges-
tion) et I'usage que nous faisons de nos mandats a travers diverses actions.
J’achéverai ce tour d’horizon en vous indiquant comment les vérificateurs
législatifs canadiens incitent les gouvernements a présenter publiquement
leurs objectifs et a rendre compte de leur performance effective, a travers
ce que nous appelons des « rapports de rendement ».

Le temps qui m’est imparti ne me permettra pas d’examiner en profondeur
chacun de ces sujets. C’est pourquoi, je vous ai remis cette feuille qui vous
indique les adresses Internet d’un certain nombre d’organisations suscepti-
bles de fournir davantage d’informations. J’ai mentionné les adresses an-
glaises, mais bon nombre de ces sites sont également en francais.

1 Les vérificateurs legislatifs au Canada sont les vérificateurs généraux des provinces et du gouverne-
ment fédéral.
2 Le terme canadien « veérification » recouvre la notion d’'« audit » que connait la France.
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La vérification législative au Canada

Le Canada se compose de 10 provinces, qui sont responsables de services
tels que la santé ou I’éducation, et d’un gouvernement fédéral qui a la
charge de programmes nationaux comme la défense ou I'immigration.
Chacune des dix provinces ainsi que le gouvernement fédéral disposent
d’un vérificateur général. Le Nouveau-Brunswick est I'une de ces provinces
et j'en suis le vérificateur général.

Chaque vérificateur général est indépendant du gouvernement, et son in-
dépendance est établie et protégée par la législation de son territoire de
compétence. En ce qui me concerne, j'ai été nommé pour une période de
huit ans et ne peux étre démis de mes fonctions que par un vote de
I’Assemblée législative réunissant les deux tiers des voix. En vertu de la lé-
gislation, je suis chargé de vérifier les états financiers de ma province et
d’exprimer une opinion sur leur fiabilité. La législation me permet égale-
ment d’examiner les opérations effectuées par le gouvernement et d’établir
des rapports sur des questions d’optimisation des ressources ou de gestion.
Généralement, cette mission attire toute 'attention, notamment celle des
médias et de I'opposition. La législation qui s’applique au vérificateur gé-
néral du gouvernement fédéral est quasiment la méme que celle en vigueur
dans les provinces.

Tous, nous établissons des rapports destinés a un comité de I’Assemblée 1é-
gislative, appelé « Comité des comptes publics ». Ces comités sont compo-
sés de membres de tous les partis élus et placés sous la présidence d’un
membre de 'opposition. Devant ces comités, nous présentons nos rapports
de vérification de 'optimisation des ressources et de vérification de ges-
tion. Le comité se sert de notre travail pour responsabiliser les ministéres
et les sociétés de la Couronne. Au Canada, une société de la Couronne est
une entreprise régie par le gouvernement.

Dans notre pays, chaque bureau de vérification législative est membre du
Conseil canadien des vérificateurs législatifs (CCVL). Le CCVL est une or-
ganisation vouée au partage d’informations et au soutien du développe-
ment continu de la méthodologie, des pratiques et de la vérification en
tant que profession.

Le Conseil se réunit au moins deux fois par an pour discuter de thémes
d’intérét communs. Il forme également des groupes de travail spécialisés
qui partagent des préoccupations communes. A titre d’exemple, I'un d’eux
cherche actuellement & harmoniser les méthodes de contréle financier des
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comptes, tandis qu’'un autre cherche a développer I’échange des méthodes
de révision des applications informatiques. Un autre enfin tente de déve-
lopper une approche de révision des pratiques de gouvernance des sociétés
d’Etat ou agences. Le Conseil canadien des vérificateurs législatifs fait par-
tie d’EURORAI. Je participe donc a ce congrés en ma qualité de président
actuel du Conseil.

Nous disposons de notre propre site Internet, dont vous trouverez I’adres-
se dans le document que je vous ai remis. Nous y indiquons notamment les
liens des onze bureaux de vérificateurs législatifs du Canada. Sur les sites
de chaque bureau, vous pouvez consulter nos rapports des cinq derniéres
années, voire davantage, publiés en ligne.

Nous encourageons nos gouvernements et leurs ministéres d rendre des
comptes et a présenter des rapports sur leur performance. Mais nous nous
devons également de rendre des comptes et d’étre exemplaires. Aussi
avons-nous décidé d’établir pour nos bureaux des rapports se basant sur un
certain nombre d’indicateurs de performance :

1. le coiit total de chaque vérification réalisée,

2. le pourcentage de temps passé par le personnel a effectuer diverses acti-
vités (vérification, formation),

3. I'étendue de la mise en ceuvre de nos recommandations et

4. les résultats des enquétes menées aupres de nos employés et des légis-
lateurs.

Nous estimons qu’il est extrémement important de montrer I'exemple. Car

nous ne pouvons pas étre critiques envers les autres si nous n’appliquons

pas nous-mémes les meilleures pratiques.

Evolutions a I’ceuvre dans la vérification des comptes publics

Au Canada, la notion de « comptes publics » recouvre les états financiers
qui présentent le passif, I'actif, les recettes et les dépenses du gouverne-
ment. Chaque vérificateur législatif dispose de par la Loi d’un mandat de
vérification des comptes publics. Au cours de ces deux ou trois derniéres
années, notre secteur a connu diverses évolutions que je vais vous exposer
a présent. Certaines d’entre elles se rapportent a la comptabilité et d la
reddition des comptes publics et d’autres a la vérification des comptes. Je
commencerai par évoquer les changements relatifs a la comptabilité et a la
reddition des comptes.
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Evolutions relatives a la comptabilité et la reddition des comptes

Il'y a une vingtaine d’années, il n’a avait pas encore de principes compta-
bles généralement admis dans le secteur public au Canada. Chaque gouver-
nement décidait lui-méme de la présentation de ses résultats financiers. En
tant que gouvernements souverains, ils estimaient qu’ils pouvaient fixer
leurs propres régles de comptabilité. Le vérificateur avait alors pour
mission d’indiquer si la présentation des états financiers concordait avec
les propres principes de comptabilité du gouvernement. Beaucoup de cho-
ses ont changé en 20 ans.

Le Canada s’est depuis doté d’un Conseil sur la comptabilité dans le sec-
teur public (CCSP), qui fixe des normes de comptabilité et de reddition de
comptes pour le secteur public. Aujourd’hui, ces normes s’appliquent aus-
si bien aux provinces qu’au gouvernement fédéral. Les autorités locales
(métropoles et villes) commencent a suivre les recommandations du CCSP,
Un manuel détaillé présentant le cadre conceptuel et les différentes nor-
mes de comptabilité et de reddition de comptes a été publié. Ces normes
ne sont pas le fruit d’un travail législatif mais le résultat d’une concerta-
tion entre les auteurs, les utilisateurs et les vérificateurs. Le CCSP, qui se
compose de onze parties prenantes, émet des recommandations finales
aprés avoir suivi un long processus de « diligence raisonnable ». De plus
amples informations sur ce sujet sont disponibles sur le site Internet du
CCSP, dont vous trouverez I'adresse dans le document que je vous ai
remis.

Deux normes comptables trés importantes doivent entrer en vigueur le 1%
avril 2005. La premiére norme, baptisée modéle de présentation de I'in-
formation, a trait a la mesure du surplus ou du déficit annuel d’un gouver-
nement. Ce document exige des gouvernements qu’ils rapportent et amor-
tissent leurs immobilisations, ou leur « actif corporel » comme 'on dit au
Canada. Le surplus ou le déficit constitue la différence entre les revenus et
les dépenses, selon la méthode de la comptabilité d’exercice. Si ce modéle
est trés courant au niveau international, il représente un véritable défi
pour nous, au Canada. L’actif doit étre identifié, des valeurs étant ajoutées
a cet actif, et le public doit étre informé de I'importance du surplus.
Actuellement, un surplus correspond a un excédent des revenus par rap-
port aux dépenses. Les gouvernements souhaitant bien entendu reporter
des surplus, le nouveau modeéle pose donc de réels défis. Les vérificateurs
doivent a présent déterminer les coits capitalisables, les taux de déprécia-
tion raisonnables, le moment de 'amortissement, efc.
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La pression qui pése sur les gouvernements est d’autant plus forte dans les
provinces qui ont adopté une législation de bilan équilibré. Certains hom-
mes politiques ou bureaucrates voient leurs salaires diminuer lorsqu’ils ne
parviennent pas a dégager de surplus. Les hommes politiques voient en ce-
la un message fort : ils sont financiérement responsables vis-a-vis de leurs
concitoyens. Vous pouvez aisément imaginer la tension qui régne a la fin
de 'année pour garantir un surplus dans le résultat financier.

L’un des indicateurs essentiels de la performance comptable est I'ampleur
de la dette gouvernementale qui dépasse les avoirs financiers (encaisse ou
créances). Cest ce qu’on appelle la dette nette, qui représente la somme qui
doit étre collectée via les impéts futurs pour couvrir les décisions du passé.
Un gouvernement doit reporter sa dette nette sur le bilan-état de 'actif. Il
est extrémement important qu’un gouvernement gére bien sa dette nette.

La seconde grande norme concerne le « périmétre comptable », qui dicte
les éléments inclus dans les états financiers du gouvernement. Elle re-
quiert que les comptes de toute organisation contrélée par le gouverne-
ment soient inclus dans des états financiers consolidés. Cette évolution n’a
pas été simple car, avec les régles actuelles, certains gouvernements se sont
servis de ces organisations pour transférer des fonds a l'intérieur et a I’ex-
térieur du gouvernement afin d’influer sur les résultats annuels. En tant
que vérificateurs, nous nous demandons toujours quels nouveaux procédés
inventifs |’avenir nous apportera.

Comme je vous 'ai déja dit, le Conseil canadien des vérificateurs législa-
tifs siége deux fois par an. L’une de ses réunions est consacrée presque ex-
clusivement a ’échange mutuel de nos expériences en matiere d’astuces de
comptabilité et de reddition des comptes. Cet échange nous permet de
prendre conscience de certains procédés inventifs, parfois avant méme que
nous y soyons confrontés dans notre activité, et de savoir également com-
ment nos collégues les ont traités. Il arrive que nous demandions au
Conseil sur la comptabilité dans le secteur public de prendre position sur
une question qui requiert certaines indications.

Evolutions relatives a la vérification

A mon sens, la pratique de la vérification canadienne a connu deux évolu-
tions intéressantes. La premiére a trait @ la maniére dont nos bureaux ré-
alisent les vérifications financiéres. Actuellement, chaque bureau dispose
de manuels de vérification, de logiciels, de procédures et de questionnaires
qui lui sont spécifiques. Or, c’est une perte de temps pour chacun que de
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gérer ses propres systémes et de dispenser des formations appropriées.
Nous avons donc mis en place un groupe de travail chargé d’étudier les
possibilités d’harmonisation de ces différentes méthodes et procédures.
Les avantages a la clé sont multiples, méme s’il faut bien reconnaitre que
les défis a relever sont encore nombreux.

La seconde évolution est liée a la création du Conseil canadien sur la red-
dition des comptes (CCRC) a I'initiative de I'Institut canadien des comptables
agréés et des Autorités canadiennes en valeurs mobiliéres. Le CCRC a pour
mission d’encadrer les vérificateurs des entreprises publiques. Il s’agit en
quelque que sorte d’un vérificateur des vérificateurs, qui a vu le jour a la
suite des débdcles financiéres d’Enron et de Worldcom. Comme vous le sa-
vez, ces affaires avaient soulevé de nombreuses interrogations et critiques
sur le réle exact du vérificateur. Le CCRC entend travailler étroitement
avec |'ensemble des intervenants dans le but de promouvoir une vérifica-
tion indépendante de grande qualité. Quel pourrait étre son impact sur les
bureaux de vérification législative ?

La rigueur normative la plus extréme nous apparait souhaitable. Nous étu-
dions donc la possibilité de faire contréler nos bureaux par le CCRC. Rien
ne nous oblige a aller dans ce sens, mais nous pensons qu’il est de I'inté-
rét public, que nous servons, de nous soumettre volontairement d ce con-
trole. Nous saurons ainsi quoi répondre lorsque quelqu’un nous demande-
ra « et qui vérifie le vérificateur ? »

Récentes évolutions en matiére de vérification d’optimisation
des ressources (vérification de gestion)

Tous les vérificateurs législatifs canadiens sont mandatés pour réaliser des
vérifications de I'optimisation des ressources ou vérifications de gestion.
Autrement dit, nous pouvons nous intéresser a tout programme gouverne-
mental et émettre des observations relatives a I'efficience et I’économie de
sa mise en oeuvre. Nous pouvons également faire des commentaires sur le
respect de la législation et de la politique. En outre, nous sommes habili-
tés a nous prononcer sur la maniére dont le gouvernement présente — ou
omet de présenter — I'efficacité de ses programmes.

Etendue des vérifications

Je souhaiterais souligner et illustrer toute I’étendue de notre champ d’ac-
tion en vous proposant une bréve description des vérifications réalisées au
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Canada au cours des derniéres années.

Dans la province de Colombie-Britannique, par exemple, des vérifications
ont porté sur :

¢ la préparation a faire face aux séismes,
* la protection des sources d’eau potable,
¢ la lutte contre les incendies.

Dans I’Alberta, deux rapports particuliérement intéressants envisageaient :

o 'intégrité des activités de jeu (pari),
o la préparation aux urgences.

La province d’Ontario a effectué une vérification sur les services de santé
mentale des enfants et une autre sur la violence contre les femmes. Dans
ma province du Nouveau-Brunswick, nous nous sommes penchés sur :

o les transports d’éléves (sécurité sur le chemin de I'école),

o la préparation des plats dans certains établissements tels que les res-
taurants,

¢ les structures d’accueil de jour des enfants.

Pour finir, le vérificateur général du Canada a contrélé la protection du pa-
trimoine culturel, 'initiative nationale de lutte contre le terrorisme et la
mise en ceuvre du programme spatial canadien.

Toutes ces vérifications peuvent étre consultées sur le site Internet du
Conseil canadien des vérificateurs législatifs sous la rubrique du bureau de
vérification législative concerné.

Notre public est trés intéressé par ce que nous faisons et je suis sir que no-
tre action oblige les ministéres a agir avec prudence, car ceux-ci ne savent
jamais quel sera le prochain objet de nos vérifications. Dans le Nouveau-
Brunswick, nous avons méme réalisé deux ou trois vérifications sur les pro-
cessus décisionnels du gouvernement.

Veérifications en collaboration

Au Canada, il est maintenant courant de voir plusieurs bureaux de vérifi-
cation travailler main dans la main sur une méme vérification de I’optimi-
sation des ressources. Ce cas de figure se rencontre lorsque les responsabi-
lités fédérales et provinciales se recoupent et se chevauchent. Ainsi mon
bureau vient-il de réaliser une vérification en collaboration avec le Bureau
du vérificateur général du Canada et le bureau de vérification de
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Colombie-Britannique. Nous nous sommes intéressés a la protection du
saumon sauvage et aux risques que la filiére aquacole du saumon faisait
peser sur cette espéce. Dans cette situation, les responsabilités sont étroi-
tement imbriquées aux niveaux fédéral et provincial.

Dans d’autres situations, des thémes transversaux peuvent intéresser plu-
sieurs juridictions. Par exemple, un certain nombre de bureaux de vérifica-
tion provinciaux se penchent actuellement sur les programmes de prescrip-
tions de médicaments soutenus par leurs gouvernements respectifs. Ces
bureaux sont ainsi appelés a travailler ensemble pour définir des objectifs
et des critéres de vérification communs.

Les liens qui se sont tissés au sein du Conseil canadien des vérificateurs
législatifs contribuent largement a faciliter le travail pour des vérifications
de cette nature. En fait, c’est I'une des raisons d’étre du Conseil que de
susciter et d’accompagner des vérifications en collaboration.

Contrdles de gouvernance

Au Canada, un certain nombre de bureaux de vérification Iégislative
s’intéressent a la structure de gouvernance des entreprises et agences de la
Couronne, qui sont des entités contrblées et, la plupart du temps, déte-
nues par I’Etat. De nombreux services publics sont fournis par le biais de
ces organisations, ce qui explique I'intérét que nous portons a leur struc-
ture de gouvernance.

Les contréles de gouvernance que nous effectuons englobent le mode de
nomination des directeurs, |’existence d’un briefing initial et d’une forma-
tion adéquate pour les aider a assumer leurs tdches. Lors de contréles de
ce type, nous tentons par ailleurs de déterminer si les directeurs connais-
sent I'étendue de leurs responsabilités et les personnes auxquelles ils doi-
vent en référer. Participent-ils a la planification stratégique ? Evaluent-ils
Iefficacité du président ou du chef de la direction ?

Notre objectif ultime dans ce travail est de pointer des lacunes et d’avan-
cer des suggestions d’amélioration. Des études ont montré qu’une entité
bien gérée produisait des résultats bien supérieurs d la moyenne.

Ce domaine revét un intérét et une importance tels pour notre communau-
té de vérification législative que le Conseil canadien des vérificateurs légis-
latifs a mis en place une commission d’étude spécialisée dans le controle
de gouvernance du secteur public, qui a pour vocation d’émettre des direc-
tives sur la maniére dont chaque bureau de vérification législative peut se
saisir de ce théme capital.
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Il'y a encore fort a faire dans ce domaine car, traditionnellement, les no-
minations des responsables de ces entités ont davantage été dictées par des
impératifs politiques que par des considérations de bonne gestion.
Toutefois, les progrés réalisés sont indéniables.

Vérification et communication de la performance

Je souhaite conclure ce tour d’horizon en vous parlant de communication
de la performance ainsi que de contréle de I'information de rendement,
méme si cet aspect peut sembler incongru par rapport a I'image que I’on
se fait du réle de vérificateur.

Pour que les gouvernements puissent rendre des comptes aux citoyens, ils
doivent publier des rapports détaillant leurs activités et les résultats obte-
nus. Ces rapports s’avérent particulierement utiles quand ils confrontent les
buts ou objectifs visés aux résultats obtenus. Par exemple, le gouvernement
peut se fixer un objectif de délai d’attente maximal pour une prothese de la
hanche et publier chaque année un rapport sur le sujet qui indique le délai
d’attente réel. Ce type d’information est beaucoup plus parlant que de
savoir quelle somme d’argent a été consacrée aux dépenses de santé.

Les vérificateurs législatifs canadiens sont trés engagés dans la promotion
des rapports sur le rendement. dJe citerai quelques exemples en commen-
cant tout d’abord par le gouvernement fédéral.

En 2002, le Bureau du vérificateur général a mis au point une méthode
permettant d’évaluer les rapports ministériels sur le rendement. Ce modéle
fixait cinq grands critéres :

¢ les effets attendus au niveau stratégique sont clairs ;

es attentes a ’égard du rendement sont claires et concrétes ;

¢ les principaux résultats sont communiqués par rapport aux attentes ;
* I'information de rendement est fiable ;

o ['utilisation de I'information sur le rendement est démontrée.

|
|

Chaque rapport s’est vu attribuer une note comprise entre 1 et 5, le chif-
fre 5 indiquant que le rapport sur le rendement remplissait pleinement le
critére considére.

L’année suivante, les rapports de rendement de neuf ministéres fédéraux
ont été passés au crible selon cette méthodologie et ont fait I'objet d’un
rapport remis au Parlement. Le document remis concluait ainsi : « Nous
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avons trouvé quelques pratiques prometteuses dans les rapports sur le ren-
dement, mais nous avons constaté que les progrés étaient lents ». Le
Bureau du vérificateur général a I'intention de publier un rapport annuel
sur les progres réalisés dans I'amélioration de la qualité de ces rapports sur
le rendement.

Depuis plusieurs années, le vérificateur général de Colombie-Britannique
s'est efforcé de promouvoir I'amélioration des rapports destinés a
I’Assemblée législative et ce, afin que les « législateurs et le public recoi-
vent la meilleure information possible pour évaluer la performance du gou-
vernement ». En 2000, I'obligation de rendre compte sur le rendement a
été inscrite dans la législation de la province de Colombie-Britannique, une
décision largement inspirée par les efforts du bureau de vérification.

De maniére générale, les vérificateurs législatifs canadiens estiment qu’il
est important de soutenir les initiatives destinées @ promouvoir les rap-
ports sur le rendement. Ce sujet est également traité de maniére collégia-
le au sein du Conseil canadien des vérificateurs législatifs. Nous apportons
également notre soutien a l'action du Conseil sur la comptabilité dans le
secteur public (CCSP), qui travaille sur un projet destiné a émettre des di-
rectives pour |’établissement et I'acceptation de recommandations en ma-
tiere de rapport sur le rendement. Cela constitue en soit une modification
considérable du réle du CCSP, qui se borne traditionnellement a établir
des normes comptables.

Mais I’intérét que nous portons aux rapports de rendement ne se limite pas
a favoriser une amélioration des rapports et d asseoir I’obligation de ren-
dre des comptes. Nous nous intéressons aussi d la fiabilité de I'informa-
tion, ce qui a amené un certain nombre de vérificateurs a s’impliquer dans
une activité de contréle de I'information de rendement non financiére. Le
bureau de vérification d’Alberta est particuliérement en pointe dans ce do-
maine. Depuis 1997, le Bureau du vérificateur général du Canada a procé-
dé a un contréle de trois rapports annuels et exprimé une opinion sur I'in-
formation de rendement inclue dans les rapports. Le vérificateur général
doit, au choix, exprimer une opinion sans ou avec réserves, une opinion dé-
favorable ou méme refuser une opinion.

Notre communauté a été trés encouragée sur la base de la décision prise,
voici deux ans, par le gouvernement fédéral et les 10 provinces de commu-
niquer divers indicateurs de performance en relation avec la santé des
Canadiens. Le mois prochain, le gouvernement publiera un rapport
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national sur divers indicateurs-clés tels que I'espérance de vie, le taux de
fumeurs chez les jeunes, le nombre de cas de diabétes. Ce rapport détaille-
ra les résultats par province et présentera la moyenne sur I’ensemble du
Canada. Nous nous sommes également vus confier la mission d’évaluer les
informations rapportées.

J’ai a présent terminé mon tour d’horizon des thémes que je vous avais an-
noncés en préambule. Vous devriez maintenant avoir une idée un peu plus
précise de la « vérification législative » canadienne et des changements en
cours dans la préparation des comptes publics, mais aussi de |’étendue et
de la variété de la pratique de vérification de gestion, ou encore du travail
que nous effectuons pour promouvoir la vérification et la communication
du rendement.

Merci beaucoup.

Je me tiens a votre disposition pour répondre a vos questions.
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Entwicklungen in Kanada und ihre
Auswirkungen auf die externe
Finanzkontrolle

Daryl C. WILSON

FCA, Oberster Rechnungspriifer (Auditor General) New Brunswick

Ich freue mich sehr, hier in Barcelona sein zu kénnen, um einerseits zu er-
fahren, was sich auf internationaler Biihne tut, und mich andererseits mit
Ihnen dartiber auszutauschen, was sich in Kanada tut. Meine Hoffnung ist,
dass Thnen meine Prdsentation hier am heutigen Vormittag in Ihrer prak-
tischen Priifungsarbeit etwas weiterhilft. Ich werde in den ndchsten zwan-
zig Minuten viele verschiedene Themen ansprechen und méchte [hnen des-
halb zu Beginn den Fahrplan fiir mein Referat nennen.

Ich méchte zundchst sicher sein, dass Sie die politische Struktur Kanadas
und die Rolle der externen Finanzkontrolle sprich des legislativen
Rechnungspriifungswesens in meinem Land verstehen. Danach werde ich
auf die Priifung der 6ffentlichen Rechnungsfiihrung in Kanada eingehen
und Ihnen einige wichtige Entwicklungen vorstellen, die die Art und Weise,
wie wir liber unsere Ergebnisse Bericht erstatten, verdndern werden. Das
dritte Thema bilden dann die Wirtschaftlichkeitspriifungen i. S. wv.
Priifungen der optimalen Mittelverwendung und wie wir unsere Auftrage
dazu nutzen, eine Reihe von Dingen zu leisten. Am Schluss werde ich da-
riiber sprechen, wie die legislativen Rechnungspriifer in Kanada die
Regierungen ermutigen, &ffentlich tber ihre Ziele und Zielsetzungen
Bericht zu erstatten und Rechenschaft tiber ihre tatsdchliche Leistung ab-
zulegen. Wir nennen dies Performance Reporting, also Leistungsbericht-
erstattung.

Die Zeit reicht nicht aus, um jedes einzelne dieser Themen im Detail zu un-
tersuchen. Ich habe deshalb ein Handout an Sie verteilen lassen, in dem
die Web-Adressen einer Reihe von Organisationen aufgefiihrt sind, bei de-
nen detailliertere Informationen erhdltlich sind. Ich habe Ihnen die jeweilige
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englische Adresse angegeben, eine Reihe von Sites ist aber auch auf
Franzésisch verfiigbar.

Das Umfeld der externen Finanzkontrolle in Kanada

Kanada besteht aus zehn Provinzen, die fiir Dienste wie Gesundheit und
Bildung zustdndig sind, und aus einer Bundesregierung, die fiir nationale
Programme wie Verteidigung und Einwanderung verantwortlich ist. Jede
der zehn Provinzen und die Bundesregierung haben einen Auditor
General, einen Obersten Rechnungspriifer. New Brunswick ist eine der
zehn Provinzen und ich bin der Auditor General fiir New Brunswick.

Jeder Oberste Rechnungspriifer ist von der Regierung unabhdngig. Diese
Unabhdngigkeit gilt fiir jeden Zustdndigkeitsbereich und ist durch Gesetz
geschiitzt. Was mich selbst betrifft, wurde ich fiir eine Amtszeit von acht
Jahren bestellt und kann nur mit einer Zweidrittelmehrheit der gesetzge-
benden Versammlung aus dem Amt entfernt werden. Nach meinem Recht
muss ich die Rechnungsabschliisse meiner Provinz priifen und ein Testat
dartiber abgeben, ob man sich auf sie verlassen kann oder nicht. Die gel-
tenden  gesetzlichen  Vorschriften  erlauben es mir auch,
Regierungsgeschdfte zu iiberpriifen und Berichte iiber Fragen der Leistung
oder Wirtschaftlichkeit zu erstellen. Gerade diese Arbeit zieht die gesamte
Aufmerksamkeit, besonders der Medien und der Oppositionsparteien, auf
sich. Die fir die Obersten Rechnungspriifer geltende Rechtslage in den
Provinzen und bei der Bundesregierung sind relativ dhnlich.

Wir alle erstatten einem Ausschuss der gesetzgebenden Versammlung
Bericht, der Public Accounts Committee, also Haushaltskontrollausschuss,
genannt wird. Diesen Ausschiissen gehéren Mitglieder aller gewdhlten
Parteien an, den Vorsitz fiihrt ein Mitglied der Oppositionspartei. Wir
erscheinen vor diesen Ausschiissen und stellen unsere Leistungs- und
Wirtschaftlichkeitspriifberichte vor. Der Ausschuss nutzt unsere Arbeit als
eine Methode, die Rechenschaftspflicht der Ministerien und der Crown
Corporations sicherzustellen. Eine Crown Corporation ist in Kanada ein
Unternehmen, dessen Eigner die Regierung ist.

In Kanada ist jedes legislative Rechnungspriifungsamt oder Legislative
Audit Office Mitglied des Canadian Council of Legislative Auditors, des
Kanadischen Rats der legislativen Rechnungspriifer. Dieser Rat ist ein
Gremium, das dem Informationsaustausch sowie der Unterstiitzung der
kontinuierlichen Fortentwicklung der Priifungsmethodik und -praxis und
der fachlichen Weiterentwicklung dient.
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Der Rat tritt mindestens zweimal im Jahr zusammen, um {iber Bereiche
von gemeinsamem Interesse zu beraten. Der Rat bildet auch
Arbeitsgruppen zur Untersuchung von Bereichen, die fiir die Mitglieder
von besonderem Interesse sind. So befassen wir uns derzeit zum Beispiel
damit, wie wir unsere Rechnungspriifungsmethodiken harmonisieren, in-
formationstechnologische Priifungsmethoden austauschen und einen
Ansatz zur Uberpriifung der Governance-Praktiken in Crown Corporations
oder dhnlichen Einrichtungen entwickeln kénnen. Der Canadian Council
of Legislative Auditors ist Mitglied von EURORAI. Da ich momentan der
Vorsitzende dieses Rats bin, nehme ich an diesem Kongress teil.

Wir haben eine eigene Website, ihre Adresse steht in dem Handout, der an
Sie verteilt wurde. Auf unserer Website gibt es u.a. je einen Link zu allen
elf legislativen Rechnungspriifungsimtern in Kanada. Und auf der Website
jedes Legislative Audit Office finden Sie die von uns veréffentlichten
Berichte mindestens der letzten fiinf Jahre.

Wir bestdrken unsere Regierungen und ihre Ministerien darin,
Rechenschaft tiber ihre Leistung abzulegen und dariiber Bericht zu erstat-
ten. Aber auch wir miissen Rechenschaft ablegen. Wir miissen mit gutem
Beispiel vorangehen und haben deshalb beschlossen, iiber eine Reihe von
Leistungsindikatoren fiir unsere Amter Bericht zu erstatten, u.a.:

1. die Gesamtkosten jeder abgeschlossenen Priifung,

2. wie viel Mitarbeiterzeit prozentual fiir bestimmte Tdtigkeiten wie Prii-
fungen und Schulung aufgewendet wurde,

3. inwieweit unsere Empfehlungen umgesetzt werden, und

4. die Ergebnisse von Umfragen bei unseren Mitarbeitern und bei Gesetz-
gebern.

Wir halten es fiir auerordentlich wichtig, mit gutem Beispiel voranzuge-
hen. Wir kénnen andere nicht kritisieren, wenn wir nicht selbst eine gute
fachliche Praxis anwenden.

Entwicklungen mit Auswirkungen auf die 6ffentliche Rechnungs-
priifung

In Kanada sind mit dem Begriff 6ffentliche Rechnungen (Public Accounts)
die Rechnungsabschliisse gemeint, in denen die staatlichen Aktiva und
Passiva, Ertrdge und Aufwendungen ausgewiesen sind. Jeder legislative
Rechnungspriifer hat den gesetzlich vorgeschriebenen Auftrag, die 6ffentli-
chen Rechnungen zu priifen. In den letzten paar Jahren hat es eine Reihe
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von Entwicklungen gegeben, die ich Ihnen vorstellen méchte. Einige ste-
hen im Zusammenhang mit der Rechnungslegung und der Berichtspflicht
im Falle &ffentlicher Rechnungen, einige mit der Rechnungspriifung.
Lassen Sie mich mit den Verdnderungen bei Rechnungslegung und
Berichtspflicht beginnen.

Entwicklungen in den Bereichen Rechnungslegung und Berichtspflicht

Bis vor etwas iiber 20 Jahren gab es in Kanada keine allgemein anerkann-
ten Rechnungslegungsgrundsdtze fiir den éffentlichen Sektor. Jede
Regierung entschied selbst, wie sie ihre Finanzergebnisse vorlegte. Als sou-
verdne Regierungen vertraten sie die Auffassung, dass sie ihre eigene Rech-
nungslegungspolitik festlegen konnten. Die Rolle des Rechnungspriifers
bestand darin, ein Testat dartiber abzugeben, ob die Rechnungsabschliisse
in Einklang mit der eigenen Rechnungslegungspolitik der jeweiligen
Regierung standen oder nicht. In den letzten 20 Jahren hat sich viel
verdndert.

In Kanada haben wir heute einen Beirat fiir 6ffentliche Rechnungslegung,
den Public Sector Accounting Board, der die Rechnungslegungs- und
Berichtsrichtlinien und -normen fiir den 6&ffentlichen Sektor festsetzt.
Diese Grundsdtze werden mittlerweile von den Provinzen und der
Bundesregierung befolgt. Und auch die Kommunen, also Stddte und
Gemeinden, beginnen, den Empfehlungen des Boards zu folgen. Es gibt
ein umfangreiches Handbuch, in dem der begriffliche Rahmen und die ein-
zelnen Rechnungslegungs- und Berichtsgrundsdatze dargelegt werden. Diese
Grundsdtze beruhen nicht auf einer gesetzlichen Grundlage, sondern sind
das Ergebnis einer Konsensbildung von Erstellern, Benutzern und
Rechnungspriifern. Der Board, dem elf Vertreter von Interessengruppen
angehéren, spricht nach einem ausfiihrlichen mit gebotener Sorgfalt
durchgefiihrten Prozess endgiiltige Empfehlungen aus. Weitere
Informationen finden Sie auf der Website des Boards. Die Adresse der
Website ist gleichfalls im Handout aufgefiihrt.

Zwei sehr wichtige Rechnungslegungsgrundsdtze treten am 1. April 2005
in Kraft. Einer hat damit zu tun, wie eine Regierung ihren Uberschuss
oder ihr Defizit fiir ein Jahr zu messen hat. Dies wird Reporting Model
(Berichtsmodell) genannt und es fiihrt die Anforderung an die
Regierungen ein, ihr Sachanlagevermdégen auszuweisen und abzuschrei-
ben. Der Uberschuss oder das Defizit ist dann die Differenz zwischen
Einnahmen und Ausgaben bei Rechnungsfiihrung mit vollstdndiger
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Periodenabgrenzung. Dieses Modell ist zwar international sehr gebrduch-
lich, uns in Kanada stellt es jedoch vor Herausforderungen. Die
Vermdogensgegenstinde miissen bestimmt werden, ihnen muss ein Wert
zugewiesen werden und die Offentlichkeit muss darin unterwiesen wer-
den, was Uberschuss tiberhaupt bedeutet. Gegenwirtig ist ein Uberschuss
der Betrag, um den die Ertrdge die Aufwendungen tiberschreiten.
Natiirlich wollen die Regierungen Uberschiisse ausweisen, das neue
Modell wird also ihm eigene Herausforderungen mit sich bringen. Die
Rechnungspriifer miissen dann entscheiden, welche Kosten aktiviert wer-
den, ob Abschreibungssditze angemessen sind, wann Vermdégensgegen-
stinde abgeschrieben werden solltenusw.

Der Druck, Uberschiisse abzuliefern, steigt in den Provinzen, in denen
Etatausgleichsgesetze verabschiedet wurden. Und dieser Druck erhéht sich
weiter, wenn sich das Scheitern bei der Uberschusserzielung auf die
Politikern und Biirokraten gezahlten Gehdlter auswirkt. Die Politiker fas-
sen dies zwar als aussagekrdftige Botschaft an ihre Biirger auf, dass sie sich
finanziell verantwortungsbewusst verhalten, aber Sie kénnen sich den
Druck am Jahresende vorstellen, wenn es darum geht, dass das
Finanzergebnis einen Uberschuss ausweisen soll.

Ein wichtiger Indikator fiir die finanzielle Performance ist der Betrag, um
den die Gesamtschulden einer Regierung ihr Finanzvermdégen wie fliissige
Mittel und Forderungen tibersteigen. Wir nennen diese Zahl
Nettoverschuldung, sie stellt den Betrag dar, der aus zukiinftigen Steuern
aufgebracht werden muss, um die Entscheidungen der Vergangenheit zu
bezahlen. Eine Regierung muss ihre Nettoschuldposition in ihrer
Vermégensrechnung ausweisen. Es ist iiberaus wichtig, dass eine Regierung
ihre Nettoschuldposition im Griff hat.

Der zweite wichtiger Grundsatz gibt vor, was in die Rechnungsabschliisse
der Regierung aufzunehmen ist. Diese Norm wird Reporting Entity
Standard genannt. Danach muss jede Einrichtung, die staatlicher
Kontrolle unterliegt, in den zusammenfassenden Rechnungsabschliissen,
den Summary Financial Statements, konsolidiert werden. Diese
Verdnderung kam nicht ohne Schwierigkeiten zustande, da nach den gel-
tenden Vorschriften einige Regierungen diese Einrichtungen dazu benutzt
haben, Gelder in den staatlichen Bereich und aus ihm heraus zu transfe-
rieren und auf diese Weise die Ergebnisse eines Jahres zu beeinflussen.
Als Rechnungspriifer fragen wir uns jetzt, welches neue System uns be-
vorsteht.
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Ich habe bereits erwdhnt, dass der Canadian Council of Legislative
Auditors zweimal im Jahr zusammentritt. Eine dieser Sitzungen dient fast
ausschliefflich dem Austausch tber die "kreativen" Buchfiihrungs- und
Berichterstattungsmethoden, auf die wir stofen. So erfahren wir von sol-
chen Methoden manchmal schon, bevor sie in unserem eigenen
Zustdndigkeitsbereich auftauchen, und auch, wie unsere Kollegen planen,
mit ihnen umzugehen. Mitunter bitten wir auch den Public Sector
Accounting Board, ein Thema aufzugreifen, das eine besondere
Wegweisung erfordert.

Entwicklungen im Bereich der Rechnungspriifung

Es gibt zwei Entwicklungen im Bereich der Rechnungspriifung, die meines
Erachtens von Interesse sein kénnten. Die erste Entwicklung hat damit zu
tun, wie jedes unserer Amter die Rechnungspriifungen durchfiihrt. Wir ha-
ben unsere eigenen Priifungshandbiicher, -softwareprogramme, -verfahren
und -fragebégen. Es ist fiir jeden von uns sehr zeitaufwdndig, uns um un-
sere eigenen Systeme zu kiimmern und die passende Schulung anzubieten.
Wir haben deshalb eine Taskforce gebildet, um zu untersuchen, wie wir alle
diese unterschiedlichen Methoden und Verfahren harmonisieren kénnen.
Dies hdtte natiirlich viele Vorteile, wir erkennen aber auch an, dass dafiir
viele Herausforderungen zu bewdltigen sind.

Die zweite Entwicklung steht im Zusammenhang mit der Griindung des
Canadian  Public  Accountability Board, einer Stelle fiir die
Rechenschaftslegung der 6ffentlichen Hand. Dieser Board wurde vom ka-
nadischen Berufsverband der Wirtschaftspriifer, dem Canadian Institute of
Chartered Accountants, und der Dachorganisation der kanadischen
Bérsenaufsichtsbehorden, Canadian Securities Administrators, ins Leben
gerufen. Der Board hat die wichtige Aufgabe, die Aufsicht tiber die Priifer
der offentlichen Unternehmen zu fiihren. Im gewissen Sinne ist er der
Priifer der Priifer und seine Einrichtung eine Folge von Finanzskandalen
wie Enron und Worldcom. Wie Sie wissen, wurde in diesen Fillen die Rolle
des Wirtschaftspriifers in Zweifel gezogen und kritisiert. Der Board will
eng mit allen Interessengruppen zusammenarbeiten, um ein unabhdngiges
Rechnungspriifungswesen von hoher Qualitdt zu férdern. Wie kénnte sich
dies auf die legislativen Rechnungspriifungsimter auswirken?

Wir sind der Ansicht, dass wir auf dem héchstmdéglichen Niveau operieren
miissen. Wir priifen deswegen die Méglichkeiten, unsere Amter einer Uber-
priifung durch den genannten Board unterziehen zu lassen. Wir sind dazu
nicht verpflichtet, glauben aber, dass es im besten Interesse der Offentlichkeit,
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der wir dienen, sein kénnte, wenn wir freiwillig teilnehmen. Wir kénnen
dann auch eine andere Antwort geben, wenn uns jemand fragt: "Und wer
priift den Priifer?"

diingste Entwicklungen in der Wirtschaftlichkeits- (Leistungs)prii-
fung

Alle legislativen Rechnungspriifer (Legislative Auditors) in Kanada haben
den Auftrag, Wirtschaftlichkeits- oder Leistungspriifungen durchzufiihren.
Mit anderen Worten, wir kénnen jedes Programm priifen, das von staatli-
cher Seite angeboten wird, und Feststellungen dariiber treffen, ob es effi-
zient und sparsam umgesetzt wird. Wir kénnen auch Bemerkungen dariiber
abgeben, ob das Programm die geltenden Vorschriften einhdlt und der ver-
folgten Politik gerecht wird. Und wir kénnen Bemerkungen dazu abgeben,
ob die Regierung tiber die Wirksamkeit ihrer Programme Bericht erstattet.

Die Priifungen decken ein breites Spektrum ab

Ich méchte den Aspekt hervorheben, dass wir jedes von staatlicher Seite
angebotene Programm iberpriifen kénnen, und lhnen eine kurze
Beschreibung einer Reihe von Priifungen geben, die in den letzten paar
Jahren in Kanada durchgefiihrt wurden.

Zum Beispiel finden wir in der Provinz British Columbia Priifungen liber

¢ Erdbebenbereitschaft,
o Schutz von Trinkwasserquellen und
¢ Brandrisikomanagement.

Zwei interessante Priifungen in der Provinz Alberta sind

o die Untersuchung der Integritdt von Gliickspielaktivitdten und
o {iber Notfallbereitschaft.

Die Provinz Ontario hat eine Priifung der Mental Health Services (Dienste
fir geistige Gesundheit) fir Kinder und eine weitere tiber Gewalt gegen
Frauen durchgefiihrt. In meiner eigenen Provinz New Brunswick haben
wir u.a.

o den Schiilertransport im Zusammenhang mit der sicheren Beférde-
rung von Schiilern in die Schulen und zuriick nach Hause,

o die Essenszubereitung in Gaststdttenbetrieben wie Restaurants und

¢ Kindertagesstdtten tberpriift.
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Auf Bundesebene schlieflich hat der Auditor General of Canada den
Schutz des kulturellen Erbes, die Antiterrorinitiative des Landes und die
Durchfiihrung des kanadischen Raumfahrtprogramms unter die Lupe ge-
nommen.

Einzelheiten zu allen diesen Priifungen finden Sie auf der Website des
Canadian Council of Legislative Auditors, wenn Sie dem Link zum jeweili-
gen Legislative Audit Office folgen.

Unsere Offentlichkeit ist sehr interessiert an dieser Arbeit und ich bin mir
sicher, dass wir die Behérden "auf Trab" halten, denn sie haben wirklich
keine Ahnung, was wir als Ndchstes priifen. In New Brunswick haben wir
sogar einige Priifungen des Entscheidungsfindungsprozesses in der
Regierung vorgenommen.

Kollaborative Priifungen

In Kanada ist es mittlerweile etwas Normales, wenn eine Reihe von
Priifungsdmtern bei einer Wirtschaftlichkeitspriifung zusammenarbeitet.
Dies kann etwa der Fall sein, wenn sich Bundes- und Provinzzustandigkei-
ten tiberlappen. Mein eigenes Amt hat soeben eine Priifung zusammen mit
dem Amt des Federal Auditor General und dem Amt in British Columbia
durchgefiihrt. Wir waren am Schutz des wilden Lachses und den Gefahren
interessiert, die die Lachs-Aquakulturindustrie heraufbeschwért. In diesem
Bereich hat die Bundesregierung gewisse Zustdndigkeiten und die
Provinzen andere.

Es gibt weitere Situationen, in denen eine herausragende Frage fiir eine
Reihe von Zustdndigkeitsbereichen von Interesse sein kénnte. So priift ge-
genwdrtig zum Beispiel eine Reihe von Provinzpriifungsimtern die
Programme rezeptpflichtiger Arzneimittel, die von den jeweiligen
Regierungen finanziert werden. Diese Amter arbeiten dann zusammen, um
dasselbe Priifungsziel und dieselben Priifungskriterien zu entwickeln.

Die Vernetzung, die wir iiber den Canadian Council of Legislative Auditors
aufgebaut haben, tragt stark zur Beteiligung an Priifungen dieser Art bei.
Tatsdchlich ist eines der Ziele des Rats, kollaborative Priifungen herauszu-
suchen und durchzufiihren.

Governance-Reviews

In Kanada priift eine Reihe legislativer Rechnungspriifungsimter die
Governance-Struktur  von Crown Corporations und dhnlichen
Einrichtungen. Dies sind Kérperschaften, die von der Regierung kontrol-
liert werden und in den meisten Fallen im Besitz der Regierung sind. Viele
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6ffentliche Dienstleistungen werden iiber diese Einrichtungen erbracht,
deshalb sind wir auch an einer Priifung ihrer Governance-Strukturen inte-
ressiert.

Bei den Governance-Reviews, die wir durchfiihren, wird untersucht, wie die
leitenden Krdfte benannt werden, ob eine Orientierungssitzung fiir sie ab-
gehalten wird oder nicht und ob sie eine addquate Schulung erhalten, um
sie bei der Erfiillung ihrer Pflichten zu unterstiitzen. Bei diesen Priifungen
sind wir auch daran interessiert zu erfahren, ob den leitenden Kriften
bekannt ist, woftir und wem gegeniiber sie verantwortlich sind. Sind sie in
die strategische Planung eingebunden? Bewerten sie die Leistung ihres
Verwaltungsratsvorsitzenden oder Chief Executive Officer?

Unser vorrangiges Ziel bei der Ausfiihrung dieser Arbeit ist es,
Unzuldnglichkeiten zu ermitteln, die uns zu Verbesserungsempfehlungen
0.A. veranlassen. Studien haben gezeigt, dass gut gefiihrte Kérperschaften
tiberdurchschnittliche Ergebnisse erzielen.

Dieser Bereich ist von so grolem Interesse und so grofler Bedeutung fiir
uns legislative Rechnungspriifer, dass der Canadian Council of Legislative
Auditors eine Arbeitsgemeinschaft gebildet hat, um die Governance im 6f-
fentlichen Sektor zu untersuchen und Orientierung dariiber anzubieten,
wie jedes Amt dieses wichtige Thema angehen kénnte.

Wir stehen in diesem Bereich deswegen vor Herausforderungen, weil die
Ernennungen in diesen Kérperschaften traditionell aus politischen
Griinden und nicht aus Griinden der Good Governance erfolgt sind.
Dennoch werden definitiv Fortschritte erzielt.

Leistungsberichterstattung und Wirtschaftlichkeitspriifung

Ich méchte zum Schluss tiber die Leistungsberichterstattung oder
Performance Reporting und die Priifung von Leistungsinformationen spre-
chen. Dies konnte als ganz andere und einzigartige Rolle angesehen wer-
den, die ein Rechnungspriifer spielen kann.

Damit die Regierungen Rechenschaft ablegen kénnen, miissen sie ihren
Biirgern tiber ihre Tatigkeiten und das von ihnen Geleistete Bericht erstat-
ten. Die Berichterstattung ist besonders wertvoll, wenn es um Ziele und
Zielsetzungen sowie darum geht, ob sie erreicht wurden oder nicht. Ein
Beispiel wdre etwa, wenn die Regierung sich bei der Wartezeit fiir
Hiiftgelenksersatz ein gesundheitspolitisches Ziel gesetzt hat. Und dann je-
des Jahr dartiber berichtet, wie hoch die tatsichliche Wartezeit war. Diese
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Art von Informationen ist viel wertvoller, als wenn nur bekannt ist, wie viel
Geld fiir die Gesundheitsversorgung ausgegeben wird.

Die legislativen Rechnungspriifer in Kanada sind im Bereich der Forderung
des Good Performance Reporting sehr aktiv. Ich mdéchte Ihnen einige
Beispiele anfiihren, zundchst bei der Bundesregierung.

2002 entwickelte das Bundesamt eine Methode zur Beurteilung der
Leistungsberichte (Performance Reports) der Bundesministerien. Das
Modell wies fiinf Basispriifungskriterien auf:

¢ Die strategischen Ergebnisse sind klar.

¢ Die Leistungserwartungen sind klar und konkret.

o Uber die Schliisselresultate wird im Vergleich mit den Erwartungen
Bericht erstattet.

¢ Die Leistungsinformationen sind zuverldssig.

o Es ldsst sich nachweisen, dass die Leistungsinformationen genutzt
werden.

Die Berichte wurden auf einer Skala von 1 bis 5 eingestuft, wobei 5 bedeu-
tet, dass der Leistungsbericht das jeweilige Kriterium vollstdndig erfiillt hat.

Im darauf folgenden dJahr wurden die Leistungsberichte von neun
Bundesministerien anhand dieser Methodik untersucht und dem
Parlament dartiber Bericht erstattet. In den Schlussfolgerungen des
Berichts hiel§ es: "Wir fanden zwar einige viel versprechende Praktiken in
der ministeriellen Leistungsberichterstattung, hatten aber nach wie vor
den Eindruck, dass die Fortschritte nur langsam vorankamen." Das Amt
plant, jahrlich tiber die Fortschritte zu berichten, die bei der Qualitdt die-
ser Leistungsberichte erzielt werden.

Der Oberste Rechnungspriifer der Provinz British Columbia setzt sich seit
einigen Jahren fiir verbesserte Berichterstattung an die gesetzgebende
Versammlung ein. Eines der Ziele seines Amtes ist es, dass "die
Gesetzgeber und die Offentlichkeit die bestmdglichen Informationen er-
halten, um die Leistung der Regierung beurteilen zu kénnen". Im Jahr
2000 wurde die Anforderung der Leistungsberichterstattung in der
Gesetzgebung der Provinz British  Columbia verankert. Die
Anstrengungen des Rechnungspriifungsamts trugen zweifelsohne zu die-
ser Entscheidung bei.

Die kanadischen legislativen Rechnungspriifer halten es generell fiir wich-
tig, Initiativen zur Verbesserung der Leistungsberichterstattung zu unter-
stiitzen. Dies ist ein weiteres Thema, an dem wir iiber den Canadian
Council of Legislative Auditors zusammen arbeiten. Wir unterstiitzen auch
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die Arbeit, die der Public Sector Accounting Board leistet, der gegenwir-
tig an einem Projekt arbeitet, das Orientierung bei der Entwicklung und
Akzeptanz von Performance Reporting-Empfehlungen bietet. Dies ist eine
liberaus bedeutsame Abkehr von der traditionellen Rolle des Boards, ndm-
lich der Festsetzung von Rechnungslegungsgrundsdtzen.

Doch unser Interesse an der Leistungsberichterstattung geht iiber die
Férderung einer besseren Berichterstattung und Rechenschaftslegung hin-
aus. Wir sind auch an der Zuverldssigkeit von Informationen interessiert
und dies hat eine Reihe von Rechnungspriifern veranlasst, sich an der
Priifung von nichtfinanziellen Leistungsinformationen zu beteiligen. Das
Rechnungspriifungsamt der Provinz Alberta war hier sehr aktiv. Seit 1997
hat auch das Bundesrechnungspriifungsamt drei Jahresberichte gepriift
und ein Testat iiber die in den Berichten enthaltenen Leistungsinforma-
tionen abgegeben. Der Auditor General ist gehalten, ein uneingeschrdnk-
tes, eingeschrdnktes oder negatives Testat abzugeben oder das Testat zu
verweigern.

Fiir uns Rechnungspriifer war der vor zwei Jahren von der Bundesregierung
und den 10 Provinzen gefasste Beschluss, iiber eine Reihe von
Leistungsindikatoren im Zusammenhang mit der Gesundheit der Kanadier
Bericht zu erstatten, eine groBe Ermutigung. Im ndchsten Monat kommt ein
nationaler Bericht iiber eine Reihe von Gesundheitsindikatoren wie
Lebenserwartung, Raucherquote von dJugendlichen und Verbreitung von
Diabetes heraus. In diesem Bericht sind die Ergebnisse fiir jede Provinz und
den Durchschnitt fiir ganz Kanada wiedergegeben. Wir freuen uns auch da-
riiber, dass man uns gebeten hat, die berichteten Informationen zu priifen.

Ich bin nun an das Ende meiner Themenschau angelangt, die ich Ihnen zu
Beginn aufgefiihrt habe. Sie diirften nun einigermaBen einen Uberblick
tiber die externe Finanzkontrolle sprich legislative Rechnungspriifung in
Kanada und die Verdnderungen, die bei der Aufstellung der &ffentlichen
Rechnungen stattfinden, gewonnen, die Breite und den Umfang unserer
Wirtschaftlichkeitspriifungen in der Praxis verstanden und die Arbeiten
kennen gelernt haben, die wir im Rahmen der Férderung und der Priifung
von Leistungsinformationen ausfiihren.

Vielen Dank.

Ich beantworte nun gerne Ihre Fragen.
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Developments in Canada
and their impact on Legislative Auditors
(summary of presentation)

Daryl C. WILSON

FCA, Auditor General of New Brunswick

I will be delivering my comments under four headings

1. The Audit Environment in Canada and the Ten Provinces

2. Developments that have impacted the audit of the Public Accounts
3. Recent developments in Value for Money (Performance) Auditing
4. Performance Reporting and Auditing

1. The Audit Environment in Canada and the Ten Provinces

Canada consists of ten provinces each with a legislative audit office. There is
also an audit office at the Federal level. Each legislative auditor operates with-
in a legislative framework. I will explain what the legislative framework enables
us to do, who we report to and how we measure our own performance and ef-
fectiveness.

2. Developments that have impacted the audit of the Public Accounts

In Canada there is an independent accounting standard setter for the Public
Sector called the Public Sector Accounting Board. This Board has made a
number of significant recommendations over the past few years that has im-
pacted on the way governments report their financial results. Because govern-
ments are sovereign they are not required to follow these accounting stan-
dards. This had created some challenges for the auditors.

Some governments have passed balanced budget legislation which requires
them to balance the budget over a period of time. This could lead to “creative
accounting” entries. [ will highlight some the challenges created by these de-
velopments.
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3. Recent developments in Value for Money (Performance) Auditing

Legislative auditors in Canada have expanded their area of audit coverage over
the past number of years. I will talk about work that has been done on deci-
sion making in government, governance, collaborative audits, press releases
and other areas of interest.

4. Performance Reporting and Auditing

There is a growing understanding in Canada that governments need to talk
about their performance in terms of meeting goals and objectives. There is
more to evaluating performance than measuring a financial surplus or deficit.
It is important to also know what services were provided and what did they
achieve. [ will talk about the role Legislative Auditors are playing in promoting
non financial reporting and highlight the situations where they have been ask-
ed to audit the non-financial results.
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Novedades en Canada v su influencia
en los organos de control externo
(resumen de ponencia)

Daryl C. WILSON

Censor Jurado de Cuentas, Auditor General de Nuevo Brunswick

Dividiré mi exposicién en cuatro apartados:

1. El entorno de la auditoria piblica en Canadad y sus diez provincias

2. Novedades que han influido en la auditoria de las cuentas publicas

3. Avances recientes en la auditoria de la optimizacion de recursos (auditoria
operativa, que consiste en el examen de la economia, eficiencia y eficacia)

4. Auditoria operativa e informes sobre el rendimiento.

1. El entorno de la auditoria publica en Canada y sus diez pro-
vincias

Canada estd formada por diez provincias, cada cual con su respectivo 6r-
gano de control externo. Asimismo existe una oficina de auditoria a nivel
federal para el dmbito estatal. Cada Auditor General actia en un marco le-
gislativo. Explicaré qué nos estd permitido hacer en este marco legislativo,
a quién tenemos que rendir cuentas de nuestro trabajo y cémo medimos
nuestro propio rendimiento y nuestra eficacia.

2. Novedades que han influido en la auditoria de las cuentas pu-
blicas

En Canadd existe un organismo independiente que establece las normas de
contabilidad para el sector piblico, llamado Consejo sobre la Contabilidad
del Sector Publico. Este Consejo ha emitido varias recomendaciones im-
portantes durante los tltimos afos, que han influido en el modo en que los
gobiernos informan sobre sus resultados financieros. Como el poder ejecu-
tivo es soberano, estas normas de contabilidad no son de obligado cumpli-
miento. Esta situacion ha supuesto algunos retos para los auditores del
sector publico.
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Algunos gobiernos han aprobado una normativa que les exige equilibrar el
presupuesto dentro de un plazo determinado. Esta exigencia puede dar lu-
gar a una cierta contabilidad “creativa”. Destacaré algunos de los retos que
dichas novedades han originado.

3. Avances recientes en la auditoria de la optimizacion de recur-
sos (auditoria operativa, que consiste en el examen de la eco-
nomia, eficiencia y eficacia)

Los auditores publicos de Canadd han ampliado su dmbito de trabajo du-
rante los tltimos anos. Hablaré de los avances realizados en dmbitos como
la toma de decisiones gubernativas, la gobernabilidad, auditorias colecti-
vas, relaciones con la prensa y otras dreas de interés.

4. Auditoria operativa e informes sobre el rendimiento

En Canadd avanza la idea de que los gobiernos deben hablar de su rendi-
miento en términos de resultados y objetivos. Para evaluar el rendimiento
no basta con cuantificar el déficit o superdvit financiero. Es importante co-
nocer también los servicios prestados y las metas alcanzadas. Hablaré del
papel que desempeian los auditores publicos en el impulso de la redaccion
de informes sobre aspectos no financieros, y destacaré en qué ocasiones les
ha sido solicitado fiscalizar los resultados no financieros.
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Evolutions observées au Canada
et leur impact sur les vérificateurs législatifs
(synthese de I’exposé)

Daryl C. WILSON

FCA, Vérificateur général du Nouveau-Brunswick

Mon intervention comprend quatre parties

1. L’environnement des audits au Canada et dans les dix provinces

2. Evolutions ayant influencé le processus de contréle des comptes publics

3. Evolutions récentes dans la vérification de I'optimisation des ressources
(contréle de la performance, c’est-a-dire le respect des principes d’effi-
cacité, d’efficience et d’économie)

4. Controle de la performance et rapports sur la qualité de la gestion

1. L’environnement des audits au Canada et dans les dix pro-
vinces

Le Canada se compose de dix provinces disposant chacune d’un bureau de
vérification législative. Il existe également un bureau de vérification au
niveau fédéral. Chaque vérificateur législatif effectue sa mission dans un
cadre législatif. J’expliquerai les limites de ce cadre législatif, j'indiquerai
les destinataires de nos rapports et présenterai la facon dont nous mesu-
rons nos propres résultats et notre efficacité.

2. Evolutions ayant influencé le processus de contréle des comp-
tes publics

Au Canada, il existe un organe indépendant de mise en ceuvre des normes
comptables dans le secteur public appelé Conseil sur la comptabilité dans
le secteur public (CCSP). Au cours des derniéres années, ce conseil a for-
mulé un certain nombre de recommandations ayant influencé la facon
dont les gouvernements publient leurs résultats financiers. Eu égard a leur
souveraineté, les gouvernements ne sont pas tenus de respecter ces normes
comptables. Les vérificateurs ont dii surmonter cet obstacle.
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Certains gouvernements ont adopté une loi sur I'équilibre budgétaire qui
les contraint a équilibrer leur budget sur une période de temps prédéfinie.
Cette évolution pourrait engendrer des entrées comptables « imaginatives ».
J’évoquerai certains des défis liés a ces développements.

3. Evolutions récentes dans la vérification de I’optimisation des
ressources (contréle de la performance, c’est-a-dire le respect
des principes d’efficacité, d’efficience et d’économie)

Ces derniéres années, les vérificateurs législatifs du Canada ont progressi-
vement étendu leur domaine de compétences. Je mentionnerai le travail
qui a été effectué en matiére de prise de décision au sein du gouvernement,
de gouvernance, d’audits conjoints, de communiqués de presse et dans
d’autres secteurs d’intérét.

4. Contréle de la performance et rapports sur la qualité de la ges-
tion

Au Canada, un nombre grandissant de voix demande aux gouvernements de
s’exprimer sur leurs résultats en termes de réalisation des objectifs fixés.
L’évaluation de la performance va plus loin qu’une simple quantification de
I'excédent ou du déficit budgétaire. Il est également essentiel de connaitre
les prestations de services fournies ainsi que leur impact. J’indiquerai le ré-
le joué par les vérificateurs législatifs dans la promotion de la communica-
tion de l'information non financiére et illustrerai mes propos par des situa-
tions dans lesquelles les vérificateurs ont été chargés de contréler des résul-
tats non financiers.
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Entwicklungen in Kanada und ihre
Auswirkungen auf die externe
Finanzkontrolle
(Kurzfassung des Referats)

Daryl C. WILSON

FCA, Oberster Rechnungspriifer (Auditor General) New Brunswick

Ich werde meine Ausfiihrungen unter vier Uberschriften stellen:

1. Das Umfeld der externen Finanzkontrolle in Kanada und seinen zehn
Provinzen

2. Entwicklungen mit Auswirkungen auf die éffentliche Rechnungspriifung

3. diingste Entwicklungen in der Wirtschaftlichkeitspriifung i.S.v. Priifung
der optimalen Mittelverwendung (Untersuchung der Sparsam-keit, Wirt-
schaftlichkeit i.e.S. und der Wirksamkeit)

4. Wirtschaftlichkeitspriifung und Leistungsberichterstattung

1. Das Umfeld der externen Finanzkontrolle in Kanada und sei-
nen zehn Provinzen

Kanada besteht aus zehn Provinzen, von denen jede ein Rechnungsprii-
fungsamt (Audit Office) besitzt. AuBerdem gibt es ein Rechnungspriifungs-
amt auf Bundesebene. Ich werde erldutern, in welchem rechtlichen
Rahmen wir uns bewegen, wem wir Bericht erstatten und wie wir unsere
eigene Leistung und Wirksamkeit messen.

2. Entwicklungen mit Auswirkungen auf die offentliche Rech-
nungspriifung

In Kanada besteht ein unabhdngiger Fachbeirat zur Setzung von
Rechnungslegungsrichtlinien und -normen fiir den 6ffentlichen Sektor, der
Public Sector Accounting Board. Dieser Beirat hat in den letzten Jahren
eine Reihe wichtiger Empfehlungen ausgesprochen, die sich auf die Art
und Weise ausgewirkt haben, wie die Regierungen iiber ihre
Finanzergebnisse Bericht erstatten. Da die Regierungen souverdn sind,
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miissen sie sich jedoch nicht an diese Rechnungslegungsnormen halten.
Dies hat die Rechnungspriifer vor einige Herausforderungen gestellt.

Etliche Regierungen haben gesetzliche Vorschriften tiber einen ausgegli-
chenen Haushalt verabschiedet, nach denen sie verpflichtet sind, innerhalb
einer gewissen Zeit ihren Etat auszugleichen. Dies kénnte zu “kreativer
Buchfiihrung” fiihren. Ich werde einige der Herausforderungen, die sich
durch diese Entwicklungen stellen, niher beleuchten.

3. Jiingste Entwicklungen in der Wirtschaftlichkeitspriifung
i.S.v. Priifung der optimalen Mittelverwendung (Unter-
suchung der Sparsamkeit, Wirtschaftlichkeit i.e.S. und der
Wirksamkeit)

Die externe Finanzkontrolle in Kanada hat den Umfang ihres
Priifungsbereichs in den letzten Jahren erweitert. Ich werde auf die Arbeit
eingehen, die im Bereich der Entscheidungsfindung in den Regierungen,
der Governance, der kollaborativen Rechnungspriifungen, der Pressemit-
teilungen und in anderen Bereichen von Interesse geleistet wurde.

4. Wirtschaftlichkeitspriifung und Leistungberichterstattung

Es gibt in Kanada wachsendes Einvernehmen dariiber, dass die
Regierungen ihre Leistungen im Hinblick auf die Erreichung von Zielen
und Zielsetzungen zur Sprache bringen missen. Es geht dabei stdrker um
die Leistungsevaluierung als um die Messung eines finanziellen Uberschus-
ses oder Defizits. Wichtig ist auch, dass bekannt ist, welche
Dienstleistungen erbracht wurden und was sie erreicht haben. Ich werde
auf die Rolle eingehen, die die externe Finanzkontrolle bei der Forderung
der nichtfinanziellen Berichterstattung spielen, und die Situationen néher
beleuchten, in denen sie gebeten wurden, die nichtfinanziellen Ergebnisse
zu priifen.
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Neue Verwaltungssteuerung
in der Hessischen Landesverwaltung
und die Rolle des Hessischen Rechnungshofs

Andreas W. FREIHERR v. GALL

Vizeprasident des Hessischen Rechnungshofs

A) New Public Management und Neue Verwaltungssteuerung in Hessen

I. New Public Management und Verwaltungsmodernisierung - Bemerkun-
gen zur Terminologie und zur Philosophie

Wohl in den meisten Staaten besteht ein erheblicher Rationalisierungs- und

Anpassungsdruck auf die staatlichen Haushalte. Welche Aufgaben der Staat

selbst wahrnehmen sollte, wie er seine Verwaltung méglichst effizient und ef-

fektiv gestalten kann usw. steht zur Debatte.

In Hessen - und nicht nur hier - liegt das Hauptmotiv fiir eine umfassende
Verwaltungsreform schon seit Jahren in der Sorge, dass Risiken die finan-
zielle Stabilitt des Landes langfristig gefdhrden kénnten. Es ist ja schlieRlich
ein alter Grundsatz, dass die Mutter der Betriebswirtschaft die Knappheit der
Giiter ist. Was also hier geschieht, ist die Erfiillung eines ganz normalen Gko-
nomischen Prinzips.

Ergénzend hat die Landesregierung quasi als “Sofortmafnahme” im Rahmen
einer “Operation Sichere Zukunft” drastische Sparmalnahmen von {iber 1
Mrd EUR pro Jahr beschlossen. Dies entspricht ca. 5 % des
Haushaltsvolumens. Das Heraufsetzen der wéchentlichen Arbeitszeit von 38,5
auf 42 Stunden bei den Beamten, die Vorgabe einer Einsparung von rd.
10.000 Beschaftigten und der Wegfall von Sonderzuwendungen sind nur eini-
ge “Highlights”. Auch das Bewusstwerden der Probleme der alternden
Gesellschaft hat zu dem Entschluss gefiihrt, eine schonungslose
Bestandsaufnahme der Vermdgenssituation des Landes und einschneidende,
langfristig wirksame Manahmen einzuleiten, um der Politik Anpassungsmdg-
lichkeiten und die erforderlichen Gestaltungsspielraume zu erhalten. Die
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getroffenen MaRnahmen sind sicherlich nicht sehr originell, aber doch - wie
sich zeigt - schnell wirksam.

Diese traditionellen Elemente einer Verwaltungsreform liegen eher im organi-
satorischen Bereich der Exekutive, sind gekennzeichnet durch die “top down”-
Ausrichtung der Entscheidungen und dem doch sehr begrenzten Blick auf die
aktuelle Liquiditat des staatlichen Haushalts.

Was zeichnet dagegen New Public Management aus?

In den 80er Jahren wurde New Public Management in der Staatspraxis
Englands, Australiens und Neuseelands als ein Modell der politischen
Steuerung von Staatsverwaltung entwickelt, das unternehmerische Ergebnis-
orientierung - die Einfiihrung des “outputs” als Planungskategorie - an die
Stelle kameralistischer “input”-Orientierung setzt. New Public Management
nutzt dazu viele Elemente unternehmerischer Steuerung, und zwar iiber
Finanzplanung und -management hinausgehend auch industrielle
Organisationsmodelle (z.B. Dezentralisierung und Bildung von profit centers)
und Personalfithrungstechniken (z.B. Kontraktmanagement). Fiir die
Verwaltung bedeutet dies vor allem Delegation von Entscheidungsbefugnissen
und hierbei die Zusammentfiihrung von Sach- und Finanzverantwortung.

Bei New Public Management geht es letztlich um ein “Kunden-Lieferanten-
Verhéltnis”: Beim Lieferanten - also der Verwaltung mit der Regierung an ih-
rer Spitze - werden dabei die erforderlichen und im Rahmen der Méglichkeiten
machbaren Rahmenbedingungen bereitgestellt und Auftrage erfiillt.

In jiingerer Zeit konzentriert sich die Aufmerksamkeit beim New Public
Management auf den finanzwirtschaftlichen Steuerungsaspekt, also die
Gestaltung der “output”-orientierten Budgets, die Verwendung von Systemen
des kaufménnischen Rechnungswesens, Kostenrechnung und Berichtswesen
als Teil eines Management-Controlling-Systems, sowie die Nutzung von
Leistungsvereinbarungen. Hinzu tritt als wesentliche Komponente die
Erfolgskontrolle von Verwaltungsleistungen, auch mit dem Ziel, eine solche
systematische Analyse zur Grundlage politischer Zielbildungen zu machen und
die politischen Ergebnisse sog. “outputs” in “outcomes” mitzubewerten. Das
bedeutet zugleich, Verwaltungsergebnisse im Zusammenhang mit der zugrunde
liegenden politischen Strategie bis hin zu deren Formulierung und
Operationalisierung zu betrachten und zu bewerten.

Fiir die Regierungspraxis in Hessen wird einer der wichtigsten Aspekte der
Neuen Steuerung die Nutzung des kaufménnischen Instrumentariums zu einem
transparenten Informationssystem iiber Vermdgensverzehr und langfristige
Risiken der Haushaltspolitik werden.
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II. “Neue Verwaltungssteuerung” in Hessen

Hessen nennt sein New Public Management-Projekt “Neue Verwaltungs-
steuerung”. Es ist eingebettet in eine umfassende Verwaltungsreform,
die folgende Elemente hat und die gleichzeitig als kennzeichnend fiir einen um-
fassenden New Public Management-Ansatz gelten kénnen:

a. Vorschriftenabbau/Deregulierung (u.a. Befristung von Gesetzen auf fiinf
Jahre/"Sunset Legislation”; Vorschriftenabbau, z.B. Wegfall der
Baugeneh-migung fiir kleinere Bauvorhaben; Standardabbau, z.B.
MaximalgréRen fiir Schulklassen und Kindergérten etc.)

b. Privatisierung von Verwaltungsaufgaben (z.B. Bau und teilweise auch der
Betrieb eines Geféngnisses)

¢. Delegation/Biindelung von Verwaltungsaufgaben, Verzicht auf Verwal-
tungsbehdrden

d. Personalmanagement (Personalentwicklung, Personalvermittlungsbérse)

e. E-Government

f. Neue Verwaltungssteuerung: Steuerung der gesamten Verwaltungstatig-
keit {iber einen Produkthaushalt ab 2008, Ablosung der Kameralistik
durch das kaufménnische Rechnungswesen, Ressourcensteuerung auf
Basis der Kosten- und Leistungsrechnung

Die Neue Verwaltungssteuerung stellt den Kern der Hessischen ReformmaR-
nahmen dar. Ihre Einfiihrung verursacht eine hohe Personalbindung und einen
bedeutenden Kostenaufwand. Fiir die Einfihrung des kaufménnischen
Rechnungswesens mit an die Verwaltungserfordernisse angepassten Modulen
der Unternehmenssoftware SAP R/3 wird das Land Hessen voraussichtlich et-
wa 240 Mio EUR aufwenden. Fiir die Einfiihrung des Moduls HR sowie fiir
sonstige Bereiche, die nicht der Einfithrung des kaufmannischen Rechnungs-
wesens zuzurechnen sind, sind weitere 54 Mio EUR beziffert.

III. Einfithrung des kaufméannischen Rechnungswesens und der ziel- und
produktbezogenen Budgetplanung als Kernbereich der Reformen in
Hessen

Im Sommer 1998 fasste die Hessische Landesregierung nach einer Phase ver-
schiedener Modellprojekte zur Reform des Haushalts- und Rechnungswesens in
einzelnen Ministerien den Beschluss zur grundlegenden Umsteuerung von der
Kameralistik auf das kaufménnische Rechnungswesen. Die doppelte
Buchfiihrung mit Kosten- und Leistungsrechnung, Produktsteuerung, dezentra-
ler Budgetierung und Controlling sollte in allen Bereichen der Landesverwal-
tung eingefiihrt werden. Das Vorhaben wird von allen politischen Parteien im
Hessischen Landtag getragen.
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In keinem anderen Bundesland ist der Reformansatz so rigoros und umfassend.
Angestrebt wird, den gesamten Landeshaushalt spatestens zum Haushaltsjahr
2008 umzustellen. Im folgenden Jahr wurde eine erste Struktur fiir das gesam-
te Einfiihrungsprojekt, insbesondere eine Zeitplanung fiir die einzelnen
Umsetzungsschritte, die Festlegung von Entwicklungsphasen eines mehrstufi-
gen Landesreferenzmodells und ein mehrgliedriges Projektmanagement be-
schlossen. Auch entschied man sich fiir einen angepassten Einsatz der
Standardsoftware SAP R/3.

Die Entwicklungsarbeiten wurden gemeinsam mit einer Unternehmensbera-
tungsgesellschaft, in Referenzbereichen jedes Ministeriums geleistet und im
Rahmen der weiteren Einfiihrung auf die tibrigen Ministeriumsbereiche ein-
schlieBlich aller nachgeordneten Behérden iibertragen. Dieser Prozess ist bis
zur Einfithrung der kaufménnischen Buchfiihrung und des Einsatzes der
Kosten- und Leistungsrechnung abgeschlossen. 95 % der Landesverwaltung,
bis hin zur Justiz und zum Hessischen Rechnungshof, setzen das kaufménni-
sche Rechnungswesen mit SAP ein, bis Ende 2004 wird die Umstellung
abgeschlossen sein. Der Umstellungsprozess betrifft alle Verwaltungsfunk-
tionen, einschlieflich der Personalverwaltung und des Immobilienmanage-
ments, das in einen Landesbetrieb ausgegriindet wurde.

Die nachsten Umsetzungsschritte sind die Erstellung von Eréffnungsbilan-
zen und Jahresabschliissen auf Ebene der “Mandanten”. Es handelt
sich um 65 Verwaltungsbereiche, zu denen Dienststellen oder Sachbereiche
von Ministerien in einem “Buchungskreis” zusammengefasst wurden, z. T. stel-
len auch einige der 769 Dienststellen des Landes eigenstédndige “Mandanten”
dar. Bis zum 30.6.2004 haben die ersten 13 Buchungskreise eine
Eréffnungsbilanz auf den 1.1.2003 aufgestellt, einige von ihnen auch bereits
die erste Schlussbilanz auf den 31.12.2003; weitere 28 Buchungskreise erstel-
len zurzeit die Eréffnungsbilanz auf den 1.1.2004. Die einzelnen Ministerien
erstellen Teilkonzernabschliisse, in die die Bilanzen der zugehdrigen
Mandanten vollkonsolidiert werden. Fiir die Priifung und Feststellung die-
ser Teilkonzernabschliisse ist der Hessische Rechnungshof zustan-
dig.

Die Teilkonzernabschliisse werden zum Konzernabschluss “Land” zusammen-
geftihrt. Eine erste “Konzernbilanz” soll 2007 vorliegen. Auch deren
Priifung und Feststellung wird wohl vom Hessischen Rechnungshof besttigt
werden.

Entsprechend den Grundgedanken des New Public Managements tiber
Auftrage und Vereinbarungen zu fiihren - keine ganz neuen Gedanken, ist es
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doch spatestens seit Clausewitz zur Basis militarischer Fiihrung geworden -
miissen die Informationen vom System bereitgestellt werden, die der Anwender
fiir seine Entscheidungen benétigt.

IV. Herausforderungen der Neuen Verwaltungssteuerung an die Politik
Zwei “groRe” Fragen sind hier aufzuwerfen.

1. Gerat die Politik durch die Reform unter das Primat der Wirtschaftlich-
keit?

2. Ist die Reform selbst wirtschaftlich? Welche wirtschaftlichen Risiken birgt
sie?

Die erste Frage stellen heilit, sie zu beantworten.

Nicht nur auf den Fachebenen wird die Frage, ob bestimmte Leistungen effi-
zienter oder effektiver erbracht werden konnen, allgegenwértig sein und wer-
den sich die Fiihrungsbeamten der Fachebenen - ebenso wie das politische
Leitungspersonal - standig an den vereinbarten Kontrakten, also an Leistungen
und Budgets messen lassen miissen. — Dieser Effekt ist beabsichtigt. -

Auch der Landtag, das Parlament, als “Einkaufer” von Verwaltungsprodukten,
die zudem der Realisierung politischer Ziele dienen, also einen “outcome” ha-
ben miissen, wird durch die neue Kostentransparenz unter ungekannten Druck
geraten. Biirger und Medien werden voraussichtlich die Sinnhaftigkeit politi-
scher Entscheidungen verstarkt hinterfragen, wenn deren Kosten genauer be-
kannt sind. Wer eine neue StraRe haben will, wird kiinftig auch das Kosten- und
Politikrisiko zu tragen haben.

Die Notwendigkeit, gewtinschte politische Wirkungen und die dazu einzuset-
zenden Instrumente und Kosten zu bewerten, stellt auch an den
Haushaltsgesetzgeber hohe Anforderungen. Dabei kénnte sich schon das neue
Budgetierungssystem und seine Kontrolle selbst als Herausforderung fiir das
Parlament darstellen. Der Informations-, Diskussions- und Lernprozess im
Unterausschuss Finanzcontrolling und Verwaltungssteuerung des Haushalts-
ausschusses des Landtags ist jedenfalls intensiv.

Erganzend sei hier erwahnt, dass Art und Tiefe der laufenden Informationen,
die die Abgeordneten erhalten werden, noch nicht abschliefend bestimmt sind.
Eine Kommission des Landtags hat hierzu, ahnlich Institutionen beim amerika-
nischen Kongress, Zugriffsrechte auf eine beim Landtag einzurichtende, monat-
lich zu aktualisierende Datenbank gefordert, die Daten in einer Berichtstiefe
enthalten soll, wie sie auch der Landesregierung zur Verfiigung stehen. Das
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Finanzministerium hat einen Vorschlag in groben Umrissen vorgelegt, der ei-
nen speziellen Monatsbericht an das Parlament, mit den Merkmalen:
Fithrungsaufgaben, Kosten und Erlése, strategische Daten, Handlungsbedarfe,
Leistungsdaten und Finanzdaten vorsieht.

Zur Wahrung des Budgetrechts des Haushaltsgesetzgebers ist es jedenfalls er-
forderlich, das Parlament so weit mit laufender Information zu versorgen, wie
es zur Wahrung seiner “Kernkompetenz” - was immer das heilen mag - erfor-
derlich ist. Dass die Trennlinie zwischen dem Recht des Parlaments, das Budget
zu bestimmen und dem Anspruch der “Produzenten” auf “unternehmerische”
Freiheit bei der Vertragserfiillung zu einer “Sollbruchstelle” werden kann, liegt
auf der Hand. Gleichwohl erscheinen diese Schwierigkeiten nicht uniiber-
windbar.

Die zweite Frage bewegt Politik und Offentlichkeit.

Die bereits genannten voraussichtlichen Kosten der Einfiihrung des SAP-ge-
stiitzten Neuen Rechnungswesens von rund 240 Mio EUR und weiterer 54
Mio EUR fiir die Einfiihrung des Moduls HR sowie fiir sonstige Bereiche, die
nicht der Einfithrung des kaufmannischen Rechnungswesens zuzurechnen sind,
filhren zu heftigen Diskussionen dariiber, ob dieser Aufwand “sich rechnet”.

Der Hessische Rechnungshof hat auf Bitte des Parlaments die Kosten der SAP-
Einfiihrung und ihrer Wirtschaftlichkeit analysiert. Er hat dabei auf bestimmte
Risiken hingewiesen, die sich aus der Weiterentwicklung der Software, vor
allem aber auch aus Kosten externer Berater ergeben, wenn nicht eine ausrei-
chende Zahl eigenen Personals fiir die Betreuung zur Verfiigung steht. Zur
Gesamtwirtschaftlichkeit des Projekts insgesamt konnte noch keine Aussage
getroffen werden. Ein vergleichbares GroRprojekt hat es bisher noch nicht ge-
geben.

Die “Wirtschaftlichkeit” darf man nicht allein darauf abstellen, ob die Kosten
der Umstellung des Rechnungswesens und der Einfiihrung der Software sich
z.B. durch geringeren Personal- und Sachaufwand amortisieren. Es gibt noch
eine Reihe anderer nicht unbedingt in Geld zu bewertender Vorteile. Ich gebe
allerdings zu, dass diese Gedanken es natiirlich nicht gerade leichter machen,
den Erfolg zu bewerten.

Mittel- und langfristig muss es dariiber hinaus gelingen, in allen Bundeslandern,
im Bund und auf allen Verwaltungsebenen entsprechende Systeme der
Haushaltsbewirtschaftung auf kaufménnischer Basis einzufiihren. Wirklich
wirtschaftlich wird die Reform, wenn in allen Verwaltungen eine vergleichbare
Datenbasis erzielt wird und sich bundesweit ein Gesamtnetz entwickelt. Die
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Verwaltungen sind zwischen dem Bund, den Landern und den Kommunen so
verflochten, dass eine Insellésung nur Stiickwerk ist.

Was macht es auf Dauer fiir einen Sinn, z.B. die Kosten des Baus einer
Autobahn auf Landesebene genau zu ermitteln, aber keine Klarheit {iber die
Kosten, die dem Bund bei seiner Planung und u.U. auch noch spater ent-
stehen, zu haben.

Dabei handelt es sich um einen mithsamen Prozess. Auf Bund-/ Lénderebene
konnte nach vielen Jahren des Verhandelns 2003 eine Einigung erzielt werden,
dass der von Hessen fiir die kaufmannische Buchfithrung genutzte
Verwaltungskontenrahmen, der aus dem in der deutschen Industrie gebrauchli-
chen Industriekontenrahmen abgeleitet ist, fiir Bund und Lander einheitlich
iibernommen wird. Voraussetzung ist allerdings, dass sie die kaufménnische
Buchfithrung einfithren oder zumindest eine Kosten- und Leistungsrechnung
auf der Basis einer erweiterten Kameralistik. Zu dem im vergangenen Jahr er-
warteten Beschluss der Finanzministerkonferenz, die Kameralistik durch das
kaufménnische Rechnungswesen abzulésen und fiir die Bundeslander und ihre
Untergliederungen eine Konzernrechnungslegung vorzusehen, kam es bisher
nicht. Immerhin wurde auf Arbeitsebene eine Verstandigung dariiber erreicht,
fiir Zwecke der Kosten- und Leistungsrechnung einen bundesweit einheitlichen
Produktrahmenplan zu entwickeln. Viele Bundeslander wollen Hessen folgen,
aber mit einer bundesweiten Vereinheitlichung soll erst in 10 bis 15 Jahren zu
rechnen sein.

Auch in Hessen ist es bislang noch eine offene Forderung der Politik, dass die
hessischen Kommunen das landesweite Rechnungswesen mitiibernehmen
(Kompatibilitdt des Zahlenwerks/Kosteneffizienz gleichartiger Systemeinfiih-
rung). Auch der Rechnungshof fordert bisher noch ohne Erfolg, dass die hes-
sischen Universititen das landesweite Rechnungswesen einschlieRlich der
Software mitiibernehmen. Hier steht allerdings mehr die Frage der Einfithrung
eines einheitlichen Systems im Vordergrund und nicht die Frage, ob tiberhaupt!

Ein letzter Punkt, der zum Thema Wirtschaftlichkeit der Reform kurz anzuspre-
chen ist, konnte mit “Chancen und Risiken der Transparenz” oder “Rating und
damit Kreditkosten” tiberschrieben werden. Die Darstellung von Haushaltsrisi-
ken, insbesondere der Ausweis der Pensionsverpflichtungen, kénnte vorder-
griindig mit Bewertungsnachteilen bei der Beurteilung der Kreditwiirdigkeit des
Bundeslandes Hessen verbunden sein. Wahrscheinlich wird aber diese
Transparenz entsprechende Analysen von anderen 6ffentlichen Kapitalnach-
fragern nach sich ziehen. Eine Verteuerung der Finanzierung am Kapitalmarkt
stellt sich dennoch durchaus als Risiko dar. Sie wird umso eher abzuwenden
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sein, als das betriebswirtschaftliche Rechenwerk Fortschritte in der Haushalts-
konsolidierung deutlich macht.

B) Neue Verwaltungssteuerung und Hessischer Rechnungshof

I. Die Einfilhrung des Neuen Rechnungswesens im Hessischen Rech-
nungshof

Der Hessische Rechnungshof hat selbst in diesem Jahr die kaufméannische
Buchfiihrung mit SAP R/3 und die Kosten- und Leistungsrechnung eingefiihrt.
Er hat vier Produkte definiert (Externe Finanzkontrolle, Landesbeauftragter fiir
Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung, Uberortliche kommunale Prifung und
Fach- und Vollzugssteuerung). Die Mitarbeiter des Rechnungshofs fiihren
Mengen- und Zeitaufschreibungen. Ausgenommen sind die Mitglieder des
Kollegiums mit Riicksicht auf die Wahrung ihrer richterlichen Unabhéngigkeit.
Ein unterjahriges Controlling mit Monatsberichten wurde eingefiihrt. Auf der
Basis der Berichtsdaten des Jahres 2004 wird im néchsten Jahr eine
Plankostenrechnung fiir das Haushaltsjahr 2006 erstellt werden. Bisher ist der
Einfiihrungsprozess der Neuen Verwaltungssteuerung beim Rechnungshof rei-
bungslos verlaufen.

II. Beratungstatigkeit des Hessischen Rechnungshofs im Zuge der Einfiih-
rung der Neuen Verwaltungssteuerung

Der Hessische Rechnungshof hat die Einfiihrung der Neuen Verwaltungssteue-
rung von Anfang an beratend begleitet:

a. gegeniiber dem Hessischen Landtag

Der Haushaltsausschuss des Hessischen Landtags und sein Unterausschuss
Finanzcontrolling und Verwaltungssteuerung befassen sich intensiv mit ein-
zelnen Abschnitten der Projektumsetzung. Gemeinsam mit dem
Finanzministerium informiert der Hessische Rechungshof die Politiker iiber
Herangehensweisen und Probleme, z.B. {iber Bewertungs- und Bilanzie-
rungsverfahren, Produkthaushalte etc.

Voraussichtlich im Herbst diesen Jahres wird der Hessische Rechnungshof
einen Erfahrungsbericht iiber die ersten Bilanzpriifungen, die er bei zwei
Pilotbeh6rden (Sozialministerium, Kultusministerium) vornimmt, geben.
Daneben werden viele Beratungswiinsche aus dem Landtag an den
Hessischen Rechnungshof herangetragen, wie auch die Priifung iiber die
Einfithrung von SAP R/3 auf ein Ersuchen des Haushaltsausschusses zu-
rlickging.
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b. gegeniiber dem Hessischen Ministerium der Finanzen

Die Beratungstatigkeit gegeniiber dem Finanzministerium ist intensiv. Der
Hessische Rechnungshof ist vor dem Erlass von Verwaltungsvorschriften zur
Landeshaushaltsordnung zu hoéren. Schon deshalb ist er an den
Standardsetzungen im Rahmen der NVS in Hessen beteiligt. So beriet der
Hessische Rechnungshof das Finanzministerium als zustandiges Ressort ins-
besondere bei Ansatz- und Bewertungsfragen, in den Eréffnungsbilanzen
und Jahresabschliissen.

Der Rechnungshof duBerte sich u.a. zur Frage, ob die Bilanzierung vorerst
entsprechend den nationalen Regelungen des “Handelsgesetzbuches” oder
nach “[AS/IFRS” bzw. den entsprechenden International Public Sector
Accounting Standards (IPSAS), soweit vorhanden, erfolgen sollte. Der
Rechnungshof ist der Auffassung, dass die Zeit fiir die Einfithrung von
IPSAS noch nicht reif ist.

Die Entwicklung und Anpassung von Bewertungsregelungen ist in weitem
Umfang Gegenstand der Beratungen des Hessischen Rechnungshofs.

Der Teufel steckt wie so oft im Detail. Hinzu kommt, dass fiir die Bewertung
staatlichen Vermégens nicht immer auf Regelungen der “freien Wirtschaft”
zuriickgegriffen werden kann.

Hessen ist das waldreichste deutsche Bundesland. Der grofte Teil hiervon
steht im staatlichen Eigentum. Der Wald kann also erhebliche Bedeutung
fiir den Ausgleich der Bilanz haben. Entsprechend der unterschiedlichen
Interessenlage im privaten und 6ffentlichen Sektor gibt es schon bisher un-
terschiedliche Bewertungsverfahren (IDW-Standard/Waldwertermittlungs-
richtlinie), die jeweils auf die wirtschaftliche Nutzung abstellen. Fiir die
Bewertung von Vermégensgegenstanden in der Bilanz ist grundsétzlich der
wirtschaftliche Nutzen bzw. das verkérperte Nutzenpotenzial mafgeblich.
Der Wald hat jedoch - mit seinem “Aufwuchs” wesentlich auch einen 6ko-
logischen und einen kulturellen, einen “Erholungswert”. Solche Uberlegun-
gen - noch deutlicher bei o6ffentlichen Giitern bzw. Giitern im
Gemeingebrauch wie Parks oder Denkmalern, denen keine Rentabilitats-
ziele zugeordnet werden konnen - stehen aber einer Bilanzierung und po-
sitiven Bewertung nicht entgegen. Es ist gerechtfertigt, den iibergreifenden
Belangen des Gemeinwohls, in die sich haufig schwer messbare gesamt-
wirtschaftliche Effekte mischen, durch eine bilanzielle Bewertung analog
den {iblichen einzelwirtschaftlichen Kriterien Rechnung zu tragen. Nach
deutschem Handelsrecht miissen Vermégensgegenstande in der Regel mit
ihrem Anschaffungswert angesetzt werden.
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Hilfsweise, wenn dies — wie beim Staatswald — nicht méglich ist, werden je
nach Nutzungsziel, substanzwertorientierte oder ertragswertorientierte
Bewertungsverfahren eingesetzt. In Hessen hat man sich mittlerweile fiir ei-
ne substanzwertorientierte Waldbewertung entschieden, die Grund und
Boden sowie den Aufwuchs gesondert beriicksichtigt. Hierbei werden unter-
schiedliche Abschlage auf die von Gutachterausschiissen ermittelten
Substanzwerte vorgenommen. Die Abschlage beriicksichtigen u.a.
Bewertungsunsicherheiten aus der multiplikativen Wirkung der Bewertung
der gesamten Flache des Staatswaldes. Beim Aufwuchs wird der Alterswert
des Bestandes berticksichtigt.

Ein weiteres Beispiel fiir Bewertungsfragen, mit denen der Rechnungshof
gegenwartig befasst ist, ist die Bewertung von Kunstgegensténden.

Das entsprechende Bewertungsverfahren wurde in das Kontierungshand-
buch aufgenommen. Dabei geht es nicht nur um den Wertansatz fiir die
Bilder beriihmter Maler, fiir die in aller Regel Versicherungswerte vorliegen
bzw. Marktpreise ohne allzu grofen Aufwand zu ermitteln sind. Fiir gering-
wertige Giiter — Kéfersammlungen zum Beispiel — werden vereinfachte
Bewertungsverfahren angewandt.

c. fir die tibrigen Ministerien

Fiir die {ibrigen Ministerien leistet der Hessische Rechnungshof mittelbar
Beratung durch seine die Einfiihrung der NVS begleitenden Priifungsver-
fahren. Dies gilt zum einen fiir die der Feststellung der Bilanzen vorange-
henden Priifungen. Zum anderen handelt es sich um Priifungen, mit denen
Instrumente der NVS, so wie sie in einzelnen Bereichen genutzt werden,
untersucht und optimiert werden sollen. Beispielhaft seien hier vergleichen-
de Priifungen iiber Leistungen und Leistungskennzahlen an bestimmten
Fachbereichen der hessischen Hochschulen oder {iber verschiedene
Modelle Neuer Verwaltungssteuerung in hessischen Kommunen genannt.

III. Die Priifung und Festellung der Er6ffnungs- und Schlussbilanzen

Dem Rechnungshof wurde - wie bereits erwahnt — die Feststellung der
Eréffnungs- und Schlussbilanzen der obersten Landesbehérden gesetzlich iiber-
tragen (§ 1 Abs. 1 S. 3 Hessisches Rechnungshofgesetz). Priifungspflichtig sind
zur Zeit somit nur die Teilkonzernbilanzen der Ministerien/”Ressorts”, in denen
die Abschliisse der “Mandanten” (nachgeordnete Bereiche) konsolidiert wer-
den. Die Erstellung einer Konzernbilanz des Landes Hessen und ihre Priifung
durch den Rechnungshof ist Gegenstand der Planungen.
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Der Feststellung (Billigung) der Eréffnungs- und Schlussbilanzen geht eine
Priifung voraus. Der Rechnungshof kann hierzu - &hnlich wie bereits bei der
Uberértlichen Kommunalen Priifung - Wirtschaftspriifer einsetzen.

Es gab und gibt auch durchaus kritische Stimmen, die meinen, dass der
Rechnungshof sich hier zu weit in die Verwaltungsablaufe aktiv einmischen
wiirde.

Fiir den Hessischen Rechnungshof - und nicht nur fiir diesen! - ist es nichts
Neues, Testate fiir Rechnungsabschliisse zu erteilen. Schon jetzt weist ihm Art.
144 der Hessischen Verfassung die Priifung und Feststellung der Rechnungen
iiber den Haushaltsplan zu. Deutschlandweit haben die Rechnungshéfe die
Zahlenwerke der Jahresrechnungen der Lénder insoweit zu bestatigen, wie sie
fiir die Ausgleichszahlungen der Lander untereinander von Bedeutung sind.

Mitentscheidend fiir die Ubernahme der neuen Aufgabe war aber auch fiir uns
der Gedanke, dass, wenn wir dieses Feld nicht besetzen, andere dies tun wer-
den und wir von wesentlichen Kernfragen ausgeschlossen waren!

IV. Herausforderungen an den Hessischen Rechnungshof

Der Hessische Rechnungshof begleitet und unterstiitzt mit groBem Einsatz die
Reformen zur Neuen Verwaltungssteuerung. Er ist {iberzeugt von der
Notwendigkeit, alle gebotenen Mafnahmen zu ergreifen, um die finanzielle
Stabilitat des Landes zu erhalten — hierzu soll die grundlegende Erneuerung der
Verwaltung und eine ehrliche Auseinandersetzung mit ihren Kosten und Lasten
dienen. Der Hessische Rechnungshof teilt die Risiken, die das Land hierbei ein-
geht und steht vor denselben Herausforderungen.

Dies bedeutet vor allem, Interessen auszugleichen: die Interessen des Landes
an seiner Finanzierungsféhigkeit, mithin an einer Darstellung seiner Ertrags-,
Vermdgens- und Finanzlage, die seine Ratings nicht verschlechtert und die
Finanzierungskosten in die Hohe treibt, auf der einen Seite und die Bewahrung
seiner Integritat als eine unabhéngige, verfassungsrechtlich gewahrleistete
Institution, die auch in Zukunft Glaubwiirdigkeit geniefen will, auf der anderen.

Den anderen, gelegentlich als Interessenkonflikt betrachteten Rollenwechsel
zwischen Abschlusspriifung und spaterer “klassischer” Priifung sehe ich in
demselben Grade wie beim Verhéltnis von Priifung und Beratung. Beides ist
unerlasslich, beides erfordert Distanz und Wachsamkeit.

Einen Schlussgedanken kann ich mir allerdings von meiner kleinen, doch
manchmal ganz pragmatischen “Juristenwarte” aus nicht verkneifen. Wir soll-
ten bei aller Euphorie fiir Steuerungsinstrumente, Kostentransparenz und
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dergleichen nicht unseren gesunden Menschenverstand vergessen: Vor allem
perfekten Verwaltungshandeln muss die Frage nach der Notwendigkeit der
Aufgabe stehen. Unnétige Aufgaben muss ich nicht perfektionieren. Unsinn
bleibt Unsinn, auch wenn ich seine Kosten kenne. Allerdings mag der
Kostendruck und die Kostentransparenz ein wenig dazu beitragen, dass wir alle
ein wenig mehr {iber den Sinn nachdenken!
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Nueva Gestion Administrativa en la
Administracién del Estado federado de Hesse vy
el papel del Tribunal de Cuentas de Hesse

Andreas W, FREIHERR v. GALL

Vicepresidente del Tribunal de Cuentas de Hesse

A) La Nueva Gestion Publica vy la Nueva Gestion Administrativa en
Hesse

I. La Nueva Gestion Publica vy la Nueva Gestion Administrativa:
observaciones sobre la terminologia y filosofia aplicadas

En la mayoria de estados existe una importante presién para racionalizar y
adaptar los presupuestos estatales. Qué tareas debe atender el Estado, cé-
mo organizar la Administracion de la forma mas eficiente y efectiva posi-
ble, etcétera, son temas que son objeto de debate en la actualidad.

En Hesse - y no solo aqui — desde hace afios el principal motivo para rea-
lizar una reforma administrativa integral es la preocupacién de que, a
largo plazo, los riesgos puedan poner en peligro la estabilidad financiera
del Estado. Al fin y al cabo, hay un antiguo axioma que dice que la madre
de la economia empresarial es la escasez de bienes. Por tanto, lo que estd
sucediendo es la realizacién de un principio econémico totalmente comun.

De forma complementaria, el Gobierno regional ha aprobado casi como
“medida inmediata” una serie de drdsticas medidas de ahorro de mads de
1.000 millones de EUR anuales en el marco de una “operacién por un fu-
turo mds seguro”, lo que representa aprox. el 5 % del presupuesto total. El
aumento de la jornada laboral de 38 horas y media a 42 horas semanales
para los funcionarios, la previsién de una reduccién de en torno a 10.000
empleados y la supresion de las asignaciones especiales son solo algunos de
los puntos principales. También la toma de conciencia del problema del en-
vejecimiento de la sociedad ha llevado a decidir promover la confeccion de
un inventario riguroso de la situacién patrimonial del Estado y una radical
serie de medidas con efecto a largo plazo para garantizar las posibilidades
de adaptacién y el necesario margen de maniobra de configuracién en el
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dmbito politico. Es cierto que las medidas adoptadas no son muy origina-
les, pero, como se puede comprobar, su efecto es inmediato.

Estos elementos tradicionales de las reformas administrativas afectan sobre
todo al dmbito organizativo del poder ejecutivo, estdn caracterizados por
una orientacién en sentido descendente de la toma de decisiones y una vi-
sién muy limitada a la liquidez actual del presupuesto puiblico.

¢Cudles son, por el contrario, las caracteristicas que definen la Nueva
Gestién Puablica?

En los anos 80, la Nueva Gestién Publica se desarroll6 en Inglaterra,
Australia y Nueva Zelanda como un modelo de gestiéon politica de la
Administracién Publica que sustituye la orientacién “cameralistica” hacia
la aportacién (input) por la orientacion empresarial hacia el resultado: la
introduccién del rendimiento (output) como categoria de planificacién. Por
tanto, la Nueva Gestion Publica emplea muchos elementos de la gestion
empresarial, entre los que destacan los modelos de organizacion industrial
(por ejemplo, la descentralizacion y la creacion de centros de beneficio) v
las técnicas de direccion de personal (por ejemplo, la gestién de contratos)
ademds de la planificacion y la gestion financiera. Para la Administracion,
eso significa sobre todo delegar las competencias de toma de decisiones y,
con ello, la agrupacién de la responsabilidad material y financiera.

La Nueva Gestién Publica se basa en tdltima instancia en una “relacién
cliente/proveedor”: los proveedores, es decir, la Administracién con el
Gobierno a la cabeza, facilitard las condiciones marco necesarias y factibles
en la medida de lo posible y realizard los encargos.

Recientemente, en el tema de la Nueva Gestién Publica la atencién se cen-
tra en el aspecto de la gestion econémico-financiera, es decir, de la confi-
guracién de un presupuesto orientado al rendimiento, el empleo de siste-
mas de contabilidad mercantil, contabilidad de costes y la elaboracién de
informes como parte de un sistema de control de la gestion, asi como la uti-
lizacién de acuerdos sobre prestaciones. Asimismo, el control de los resul-
tados producidos por los servicios prestados por la Administracién es un
elemento esencial, también con el objetivo de convertir este tipo de andli-
sis sistematico en uno de los principios de la determinacién de objetivos po-
liticos y valorar conjuntamente los resultados politicos por su efectividad.
Esto significa también considerar y valorar los resultados de la
Administracién en relacién con las estrategias politicas subyacentes, inclu-
vendo su formulacion y operatividad.
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Para la préctica gubernamental en Hesse, la utilizacién de los instrumen-
tos mercantiles con la finalidad de lograr mayor transparencia en el siste-
ma de informacién sobre el consumo del patrimonio y los riesgos a largo
plazo de la politica presupuestaria se ha convertido en uno de los aspectos
fundamentales de la Nueva Gestién.

II. La “Nueva Gestién Administrativa” en Hesse

Hesse denomina a su proyecto de Nueva Gestion Piblica “Nueva Gestion
Administrativa” (NGA). Estd incluida en una reforma administra-
tiva integral que cuenta con los siguientes elementos y que, al mismo
tiempo, puede servir de modelo caracteristico de Nueva Gestién Publica in-
tegral:

a. Disminucién de normas/desregularizacién (limitacién de la duracion
de las leyes a cinco anos/leyes de caducidad automdtica; disminucién
de normas, como por ejemplo, eliminacion del permiso de obras
para proyectos pequenos; reducciéon de los estdndares, por ejemplo,
tamarios mdximos de clases en el colegio y la guarderia, etcétera)

b. Privatizacién de tareas de la Administracién (por ejemplo, construc-
cion y administracién de una cdrcel)

¢. Delegacion/agrupacion de tareas de la Administracién, renuncia a
autoridades administrativas

d. Gestién de personal (desarrollo del personal, bolsas de colocacién de
personal)

e. Gobierno electrénico

f. Nueva Gestion Administrativa: gestion de todas las actividades de la
Administracién a partir de un presupuesto de producto desde 2008,
sustitucién de la contabilidad cameralistica por la contabilidad mer-
cantil, gestion de recursos basada en el cdlculo de costes y resultados

La Nueva Gestién Administrativa representa la base de las medidas de re-
forma de Hesse. Su introduccion implica un elevado uso de personal y un
importante coste. Para introducir la contabilidad mercantil, con los médu-
los de software empresarial SAP R/3 adaptados a las necesidades de la
Administracién, el Estado federado de Hesse prevé gastar en torno a 240
millones de EUR. En la introduccién del médulo de recursos humanos y
para el resto de dmbitos no comprendidos en la introduccién de la conta-
bilidad mercantil, se ha calculado un gasto adicional de 54 millones de
EUR.
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III. Introduccion de la contabilidad mercantil y de la planificacion pre-
supuestaria orientada a objetivos y al producto como elemento
base de las reformas en Hesse

En verano de 1998, tras una fase de estudio de distintos modelos piloto de
reforma presupuestaria y contable en algunos ministerios, el Gobierno re-
gional de Hesse decidié efectuar un cambio total desde la contabilidad ca-
meralistica a la contabilidad mercantil. Se determiné que la contabilidad
por partida doble con célculo de costes y resultados, la gestién del produc-
to, la presupuestaciéon descentralizada y el sistema de control del rendi-
miento se introducirian en todos los dmbitos de la Administracién regional.
El programa recibié el apoyo de todos los partidos politicos en el
Parlamento regional de Hesse.

En ningtin otro Estado federado el modelo de reforma es tan riguroso e in-
tegral. Se aspira a reestructurar todo el presupuesto regional antes del ejer-
cicio 2008. El aro siguiente (1999) se cre6 una primera estructura para to-
do el proyecto de introduccién, en especial un calendario para cada paso
de la adaptacién, el establecimiento de etapas de desarrollo de un modelo
de referencia regional de varias fases y una compleja gestién del proyecto.
También se decidi6 el empleo debidamente adaptado del software estdndar

SAP R/3.

En colaboraciéon con una compaiiia de asesoramiento de empresas se reali-
zaron los trabajos de desarrollo en las dreas de referencia de cada ministe-
rio, trabajos que se aplicaron posteriormente en los demds dmbitos minis-
teriales asi como en todas las autoridades subordinadas. Este proceso se ha
terminado hasta la introduccién de la contabilidad mercantil y la utiliza-
cién del cdlculo de costes y resultados. EI 95 % de la Administracién re-
gional, incluyendo el dmbito de dJusticia y el Tribunal de Cuentas de Hesse,
aplican la contabilidad mercantil con SAP; a finales de 2004, la rees-
tructuracion habra concluido. El proceso de reforma afecta a todas las
funciones de la Administracién, incluida la administracién de personal y la
gestion inmobiliaria, que se confié a una empresa publica regional.

Los proximos pasos en la aplicacién son la creacion de balances de
apertura y cuentas anuales a nivel de “cliente”. Se trata de 65 am-
bitos administrativos cuyos servicios o dreas ministeriales especializadas
fueron agrupados en un “drea contable”. En parte, algunos de los 769 ser-
vicios del Estado federado son “clientes” independientes. Hasta el
30/06/04, las primeras 13 dreas contables han presentado un balance de
apertura el 01/01/03; algunos de ellos también su primer balance anual el
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31/12/03; otras 28 dreas contables elaboran en estos momentos el balance
de apertura del 01/01/04. Cada ministerio elabora balances parciales de
grupo, en los que se consolidan los balances de los clientes que pertenecen
a este grupo. Es competencia del Tribunal de Cuentas de Hesse re-
visar y certificar estos balances parciales de grupo.

Los balances parciales de grupo se afiaden a las cuentas anuales consolida-
das del Estado federado. En 2007 deberd presentarse el primer “balance
de grupo”. Su revisién y aprobacién también estard a cargo del Tribunal
de Cuentas de Hesse.

En consonancia con los conceptos bdsicos de la Nueva Gestién Publica
sobre encargos y contratos — conceptos que no son totalmente nuevos, en
la época de Clausewitz ya eran la base de la organizacién militar — el sis-
tema debe facilitar la informacién que necesita el usuario para tomar
decisiones.

IV. Retos para la Nueva Gestién Administrativa en el dmbito politico
En este apartado es necesario plantearse dos “grandes” preguntas:

1. ;Queda la politica sometida a la primacia de los principios de econo-
mia, eficacia vy eficiencia con esta reforma?

2. ;Cumple la reforma en si con los criterios de economia, eficacia y
eficiencia? ;Qué riesgos econdmicos alberga?

Plantearse la primera pregunta supone responderla.

No solo en el terreno especializado, la pregunta de si determinadas actua-
ciones pueden realizarse con mds eficiencia o efectividad serd omnipresen-
te, y los funcionarios jefe de las diferentes direcciones (al igual que los res-
ponsables politicos) tendrdn que ser evaluados a partir de los contratos
concertados, es decir, a partir de las prestaciones y los presupuestos. — Este
efecto es deliberado. -

También el Parlamento regional como “comprador” de productos de la
Administracion que, ademds, sirven para la realizacién de objetivos politi-
cos, es decir, que deben tener un “resultado”, sufrird una presién sin prece-
dentes como consecuencia de la nueva transparencia de costes. Se prevé
que los ciudadanos y los medios de comunicacién cuestionardn cada vez
mds el sentido de las decisiones politicas cuando se sepa con mds exactitud
cudnto van a costar. En el futuro, aquel que desee una nueva calle, tendrd
que cargar también con el riesgo de los costes y el riesgo politico.
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La necesidad de valorar los deseados efectos politicos y los instrumentos y
costes asociados a ese objetivo también constituye un importante desafio
para el legislador presupuestario. Incluso el nuevo sistema de presupuesta-
cién y su control podrian suponer un dificil reto para el Parlamento. El pro-
ceso de informacion, discusién y aprendizaje en la subcomisién de control
financiero y gestion administrativa de la comisién presupuestaria del
Parlamento regional es, desde luego, muy intenso.

De forma complementaria, se menciona que el tipo y la profundidad de la
informacién continua que recibirdn los parlamentarios atn no ha sido de-
terminada de modo definitivo. Una comisién parlamentaria ha exigido, de
manera similar a algunas instituciones del Congreso estadounidense, gozar
del derecho a acceder a una base de datos que deberia crearse en el
Parlamento regional y que contendria datos en forma de informes como los
que reciben en el Gobierno regional. Esta base de datos deberia ser actua-
lizada mensualmente. El Ministerio de Hacienda ha presentado un borra-
dor de propuesta que prevé la elaboracién de un informe especial mensual
para el Parlamento con las siguientes caracteristicas: tareas de direccién,
costes y beneficios, datos estratégicos, necesidades de actuacion, datos de
rendimientos y datos financieros.

Para respetar el derecho del legislador a elaborar el presupuesto es necesa-
rio que el Parlamento disponga de informacién actualizada como exige el
respeto de su “competencia bdsica”, sea cual sea esa competencia. Es evi-
dente que la linea divisoria entre el derecho del Parlamento a determinar
el presupuesto v el derecho de los “productores” a la libertad “empresarial”
en el cumplimiento del contrato puede plantear problemas, pero estas difi-
cultades no parecen insalvables.

La segunda pregunta afecta a la politica y a la opinién publica.

Los mencionados costes previstos de la introduccion de la Nueva
Contabilidad mediante el uso de SAP de aprox. 240 millones de EUR y
unos 54 millones de EUR adicionales para introducir el médulo de recur-
sos humanos y otros dmbitos que no comprende la introduccion de la con-
tabilidad mercantil, provocan acaloradas discusiones sobre si este gasto
“merece la pena”.

El Tribunal de Cuentas de Hesse, a peticion del Parlamento, ha analizado
los costes de la introduccion de SAP y su rentabilidad. A este respecto, ha
sefalado determinados riesgos que se derivan del perfeccionamiento del
software, aunque sobre todo de los costes de los asesores externos, cuando
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no se disponga de suficiente personal interno para ocuparse de la asisten-
cia. Todavia no se ha emitido una declaracién definitiva sobre la rentabili-
dad total del proyecto. Nunca antes habia existido un proyecto de esta en-
vergadura.

La “rentabilidad” no puede determinar por si sola si la aplicacién de la con-
tabilidad y la introduccién del software, por ejemplo, se amortizard con la
reduccién de personal y de material. Hay otra serie de ventajas que no se
pueden necesariamente valorar en términos monetarios. Admito que estos
pensamientos, desde luego, no simplifican la valoracién del resultado.

A medio y a largo plazo, es necesario asimismo lograr introducir sistemas
correspondientes de gestion presupuestaria con base mercantil en todos los
estados federados, en el nivel federal y en general en todos los niveles ad-
ministrativos. La reforma resultard realmente rentable cuando en todas las
administraciones se obtenga una base de datos comparable y se cree una
red que abarque todo el conjunto federal. Las administraciones del Estado
federal, de los estados federados y de las entidades locales estdn interrela-
cionadas entre si de tal modo que una solucién aislada es solo una labor in-
completa.

(Qué sentido tiene a la larga, por ejemplo, calcular los costes de la cons-
truccién de una autopista a nivel regional, pero no saber con claridad cud-
les son los costes que supondrd su planificacién en el nivel federal asi co-
mo otros costes que, en ciertas circunstancias, surgirdn mds tarde?

Se trata de un proceso arduo. Tras muchos afos de negociaciones, en 2003
se llego a un acuerdo a escala federal/regional que preveia que a nivel del
Estado federal y de los estados federados se adoptaria el sistema de cuen-
tas administrativo empleado en Hesse en el marco de su contabilidad mer-
cantil, el cual proviene del sistema de cuentas habitual de la industria ale-
mana. Es requisito imprescindible que se introduzca la contabilidad mercan-
til o al menos el cdlculo de costes y resultados, seglin un modelo ampliado
de la contabilidad cameralistica. La conferencia ministerial todavia no ha
tomado la decisién definitiva que se esperaba el afio pasado sobre la susti-
tuciéon de la contabilidad cameralistica por la contabilidad mercantil y sobre
la rendicién de cuentas de grupo para los estados federados y sus subdivi-
siones. De todos modos, se llegé a un acuerdo prdctico que prevé desarro-
llar un mismo plan marco de producto en todo el conjunto federal para la
introduccion de la contabilidad de costes v resultados. Muchos estados de-
sean seguir el ejemplo de Hesse, pero tendrdn que transcurrir entre 10 y 15
anos para que se produzca la harmonizacién en todo el conjunto federal.
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En Hesse sigue todavia pendiente la reclamacién politica de que las entida-
des locales de Hesse adopten el sistema contable que estd en vigor a nivel
del Estado federado (compatibilidad del conjunto de cifras/optimizacién de
costes con la introduccién de sistemas similares). También el Tribunal de
Cuentas sigue reclamando sin éxito que las universidades de Hesse adop-
ten el sistema contable comiin incluyendo el software. Aqui la cuestién
principal es, no obstante, la introduccién de un sistema contable tinico y no
la cuestion de introducir o no un sistema.

Un ultimo punto sobre el tema de la rentabilidad de la reforma podria de-
nominarse “Oportunidades y riesgos de la transparencia” o “Calificacién y
costes crediticios”. La representacion de los riesgos presupuestarios, en es-
pecial, de la contabilizacién de las obligaciones de pensiones, podria tener
consecuencias negativas a la hora de calificar la solvencia crediticia del
Estado federado de Hesse. Sin embargo, es probable que esta transparen-
cia provoque que otros demandantes publicos de capital realicen los andli-
sis correspondientes. El encarecimiento de la financiacién en el mercado de
capitales representa un riesgo. Serd mdas fdcil evitarlo cuando el grupo de
cuentas de estilo econémico-empresarial produzca claros progresos en la
consolidacion del presupuesto.

B) La Nueva Gestion Administrativa y el Tribunal de Cuentas de
Hesse

I. Introduccién de la Nueva Contabilidad en el Tribunal de Cuentas
de Hesse

El Tribunal de Cuentas de Hesse ha introducido este aiio la contabilidad
mercantil con SAP R/3 y el célculo de costes y resultados. Ha definido cua-
tro productos (control financiero externo, Comisario Regional de la
Eficiencia en la Administracién Publica, fiscalizacién supralocal de las en-
tidades locales y gestién técnica y ejecutiva). Los colaboradores del
Tribunal de Cuentas realizan anotaciones cuantitativas y temporales. Se ex-
cluyen los miembros del consejo como érgano decisorio por consideracion
al respeto de su independencia juridica. Se introdujo un control del rendi-
miento con informes mensuales. A partir de los datos de los informes del
afio 2004 se confeccionard un cdlculo de costes normalizado para el ejerci-
cio 2006. Hasta la fecha, el proceso de introduccién de la Nueva Gestion
Administrativa en el Tribunal de Cuentas ha avanzado sin ningtin tipo de
problema.
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II. Actividades de asesoramiento del Tribunal de Cuentas de Hesse
en el marco de la introduccién de la Nueva Gestién Adminis-
trativa

Para introducir la Nueva Gestién Administrativa el Tribunal de Cuentas de
Hesse ha prestado asesoramiento desde el principio:

a. al Parlamento regional de Hesse

La comision presupuestaria del Parlamento regional de Hesse y su sub-
comision de control financiero y gestién administrativa se ocupan inten-
samente de segmentos parciales de la aplicacion del proyecto. Junto
con el Ministerio de Hacienda, el Tribunal de Cuentas de Hesse informa
a los politicos sobre los enfoques y los problemas existentes, por ejem-
plo, sobre los procesos de valoracién y de preparacién del balance, so-
bre los presupuestos de producto, etcétera.

Se prevé que en otoio de este afio el Tribunal de Cuentas de Hesse en-
tregard un informe sobre su experiencia con las primeras revisiones de
balances, que se realizan en dos autoridades piloto (Ministerio de
Asuntos Sociales, Ministerio de Cultura). Ademds, muchas solicitudes
de asesoramiento por parte del Parlamento regional se dirigen al
Tribunal de Cuentas de Hesse, de la misma manera que la auditoria so-
bre la introduccion del SAP R/3 es fruto de una peticién de la comision
presupuestaria.

b. al Ministerio de Hacienda de Hesse

La actividad de asesoramiento es intensa en el Ministerio de Hacienda.
Debe darse audiencia al Tribunal de Cuentas de Hesse antes de la pro-
mulgacién de las normativas administrativas sobre la ley presupuestaria
del Estado federado. Por eso participa en la determinacién de estdnda-
res en el marco de la NGA en Hesse. Asi, el Tribunal de Cuentas de
Hesse asesor6 al Ministerio de Hacienda, como ministerio competente,
especialmente en las cuestiones de apreciaciéon y de valoracién en los
balances de apertura y en las cuentas anuales.

El Tribunal de Cuentas emitié su dictamen entre otras cosas sobre la
cuestion de si la preparacion de los balances deberia producirse segtn
los reglamentos nacionales del “cédigo de comercio” o siguiendo las
normas contables internacionales del sector publico (IPSAS). El

Tribunal de Cuentas opina que todavia no ha llegado el momento de in-
troducir las IPSAS.
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En gran medida, es misién del Tribunal de Cuentas de Hesse prestar
asesoramiento sobre el desarrollo y la adaptacion de las prescripciones
de valoracion.

El problema surge, como casi siempre, del detalle. Ademds, la valora-
cién del patrimonio estatal no siempre puede recurrir a la normativa de
la “economia libre”.

Hesse es el Estado federado alemdn con mds bosques. La mayor parte
son de propiedad publica. Por tanto, el bosque puede tener mucha im-
portancia para el equilibrio del balance. De acuerdo con los distintos in-
tereses del sector publico y el sector privado, ya existen diferentes pro-
cesos de valoracion (estndar del servicio de informacion cientifica
IDW/directriz para la determinacién del valor del bosque), que se apli-
can al uso econémico. Para valorar los elementos patrimoniales en el
balance es esencial el uso econémico o el potencial de uso material. No
obstante, el bosque, con su “crecimiento”, también tiene un valor “re-
creativo”, ademds de un valor ecolégico y cultural. Con todo, estas con-
sideraciones, todavia mds en el caso de los bienes publicos o bienes de
uso colectivo como los parques o los monumentos, a los que no se les
puede asignar unos objetivos de rentabilidad, no contradicen su conta-
bilizacion en los balances o una valoracién positiva. Aunque se mezclan
a menudo efectos macroeconémicos dificilmente medibles entre los in-
tereses generales del bienestar publico, estd justificado tener en cuenta
estos intereses a través de una valoracién en el balance andloga a los
criterios de la microeconomia. Segtin el derecho mercantil alemadn, los
elementos patrimoniales deben, por regla general, contabilizarse por su
valor de adquisicion.

Cuando eso no es posible, como en el caso del patrimonio forestal del
Estado federado, dependiendo del uso a que se destine, se aplican pro-
cesos de valoracion orientados al valor real o al valor de rendimiento.
En Hesse, han elegido valorar el bosque con métodos orientados al va-
lor real, métodos que tienen en cuenta, de manera diferenciada, tanto
el terreno y el suelo como el crecimiento. Se realizan distintos descuen-
tos sobre los valores reales calculados por las comisiones de peritos.
Estos descuentos tienen en cuenta, entre otra cosas, las incertidumbres
de valoracién provocadas por el efecto multiplicador de la valoracién de
la superficie total del bosque estatal. En cuanto al crecimiento, se tiene
en consideracion el valor de antigiiedad de las existencias.

Otro ejemplo de cuestiones de valoracion de las que se ocupa el
Tribunal de Cuentas es la valoracién de objetos de arte.
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El correspondiente proceso de valoracién se incluye en el manual de
contabilidad. No se trata solo de calcular el valor de las obras de pinto-
res famosos, para los que casi siempre existen ya unos valores asegura-
dos o cuyos precios del mercado se pueden averiguar sin demasiado es-
fuerzo. Para colecciones de bienes de menor valor, por ejemplo de cole-
opteros, se emplean procesos simplificados de valoracién.

c. al resto de ministerios

Al resto de ministerios, el Tribunal de Cuentas de Hesse presta asesora-
miento indirecto mediante los procesos de revisién que acomparian la in-
troduccién de la NGA. Nos referimos, por una parte, a las auditorias pre-
vias a la certificacién de los balances. Por otra parte, se trata de audito-
rias con las que se analizan y optimizan los instrumentos de la NGA, asi
como su uso en los distintos dmbitos. Por ejemplo, auditorias compara-
tivas sobre rendimientos e indicadores de rendimiento en determinados
departamentos de las universidades de Hesse o sobre distintos modelos
de la Nueva Gestién Administrativa en las entidades locales de Hesse.

Ill. La auditoria v aprobacién de los balances de apertura y de las
cuentas anuales

El Tribunal de Cuentas ha asumido legalmente — como ya hemos comen-
tado — la certificacién de los balances de apertura y de las cuentas anuales
de las autoridades regionales superiores (articulo 1, pérrafo 1, frase 3 de la
Ley del Tribunal de Cuentas de Hesse). En la actualidad, solo deben ser fis-
calizados los balances parciales de grupo de los ministerios / “carteras” en
los que se hayan consolidado los balances anuales de los “clientes” (@mbitos
subordinados). La elaboracién de un balance de grupo del Estado de Hesse
v su revision por parte del Tribunal de Cuentas estd siendo planificada.

La certificacién (aprobacién) de los balances de apertura y de las cuentas
anuales requiere una auditoria previa. EI Tribunal de Cuentas puede utili-
zar en este caso — como en la fiscalizacién supralocal de las entidades loca-
les — revisores de cuentas del sector privado.

Ha habido v sigue habiendo voces criticas que sostienen que eso supondria
una intromisién demasiado activa del Tribunal de Cuentas en los procesos
de la Administracion.

Para el Tribunal de Cuentas de Hesse — y no solo para ese tribunal - no es
nada nuevo certificar las cuentas. Ya la ley fundamental de Hesse, en su ar-
ticulo 144, le asigna la revision y aprobacién de la cuentas en el presupues-
to. En toda Alemania, los tribunales de cuentas tienen que confirmar el
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conjunto de cifras contenidas en las cuentas anuales de los estados federa-
dos siempre que sean importantes para los pagos de compensacién entre
los distintos estados.

También influyé en nuestra decisién de asumir nuevas tareas pensar que,
si no nos ocupamos de este campo, habrd otro que se ocupard de él, jcon
lo que quedariamos excluidos de cuestiones bdsicas esenciales!

IV. Retos a los que se enfrenta el Tribunal de Cuentas de Hesse

El Tribunal de Cuentas de Hesse realiza un seguimiento y apoya con un im-
portante uso de medios las reformas de la Nueva Gestién Administrativa.
En la institucion existe el convencimiento de que es necesario adoptar to-
das las medidas necesarias para mantener la estabilidad financiera del
Estado federado. Para ello serd util la renovaciéon fundamental de la
Administracién y un auténtico andlisis de sus costes y cargas. El Tribunal
de Cuentas de Hesse comparte los riesgos que asume el Estado federado y
se enfrenta a los mismos desafios.

Eso significa, sobre todo, nivelar los distintos intereses: por un lado, los in-
tereses del Estado federado en satisfacer sus necesidades de financiacién y,
por tanto, en poder presentar su situacién de rentabilidad, asi como su si-
tuacién patrimonial vy financiera de modo que no empeore su calificacién
ni aumente los costes financieros y, por otro lado, su interés en conservar
su integridad como institucién independiente y garantizada por el derecho
constitucional, que también en el futuro desea gozar de credibilidad.

El otro cambio de papel, considerado en ocasiones como conflicto de inte-
reses, entre la auditoria de cuentas v la revisién posterior “clasica”, lo con-
sidero de la misma manera que en la relacién entre la auditoria y el aseso-
ramiento. Ambas partes son indispensables, ambas exigen imparcialidad y
mantenerse alerta.

No puedo por menos que compartir con ustedes un pensamiento final pro-
veniente de mi humilde, aunque en ocasiones tremendamente pragmdtica,
perspectiva como jurista. Pese a la euforia producida por los instrumentos
de gestion, la transparencia de costes y similares, no debemos olvidar nues-
tro saludable sentido comun: ante cualquier actuacién administrativa per-
fecta debe cuestionarse la necesidad de la tarea. No hay razén para perfec-
cionar tareas innecesarias. Lo absurdo sigue siendo absurdo aunque se se-
pa cudnto cuesta. Claro que la presion en torno a los gastos y la transpa-
rencia de costes puede contribuir a que reflexionemos un poco mds sobre
el sentido de nuestras acciones.
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New Public Management in the Administration
of the Federate State of Hesse
and the role of the Court of Audit of Hesse

Andreas W. FREIHERR v. GALL
Vice-President of the Court of Audit of Hesse

A) New Public Management in Hesse

I. New Public Management and Modernisation of Administration -
comments regarding terminology and philosophy

In most countries, there is likely to be considerable pressure to rationalise
and adapt government budgets. Under discussion are issues such as which
tasks the State itself should be responsible for, how it can structure its
administration in the most efficient and effective way, etc.

In Hesse - as well as elsewhere - the concern that risks could endanger the
federate state’s long-term financial stability has for years been the princi-
pal reason behind comprehensive administrative reform. After all, it
is an old basic principle that the scarcity of goods is at the root of business
administration. Thus, what is happening here is the realisation of a comple-
tely normal economic principle.

In addition, the federate state government has decided to adopt drastic mea-
sures to achieve annual savings of over EUR 1 billion, based, as it were,
on an “‘immediate measure’’ within the framework of “Operation Sichere
Zukunft” (Operation Secure Future). This corresponds to approximately
5% of the size of the budget. The rise in the weekly working time from 38.5
to 42 hours for civil servants, the target of reducing the workforce by some
10,000 units and the removal of special grants are just some of the high-
lights. Awareness of the problems of an ageing population has also led to
the decision to ruthlessly analyse the federate state’s financial situation
and to introduce far-reaching measures which will remain effective over the
long term, in order to maintain the political opportunities for adjustments
to be made and to preserve the necessary room for manoeuvre. Although
the measures which have been taken are far from being original, they do,
as is shown, become effective quickly.
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These traditional elements of administrative reform lie more in the organi-
sational sphere of the executive. They are characterised by the “‘top down”
orientation of decision-making and what amounts to little more than a cur-
sory look at the current liquidity of the government budget.

What, in contrast, distinguishes New Public Management?

During the 1980s, New Public Management was developed in government
policy in the United Kingdom, Australia and New Zealand as a model for the
political management of government administration. The model replaces ca-
meralistic “input’” orientation with business results orientation — the intro-
duction of “outputs” as a planning category. To this end, New Public
Management uses many elements of corporate control, ranging from finan-
cial planning and management to industrial organisation models (e.g. decen-
tralisation and the creation of profit centres) and personnel management
techniques (e.g. contract management). As far as administration is concer-
ned, this primarily means the delegation of authority to take decisions and,
in so doing, the merger of responsibility for materials and finances.

New Public Management is ultimately a “client-supplier relationship”: in
the case of the supplier, i.e. the administration headed by the government,
the necessary and feasible framework conditions are put in place and orders
carried out.

More recently, the focus of New Public Management has been on the aspect
of steering public sector finance, and therefore the creation of “output’*-
oriented budgets, the use of commercial accounting, cost accounting and
reporting systems as part of a management control system, as well as the
use of agreed performance targets. Another key component is the evalua-
tion of administrative performance, the aim of which is also to make such
a systematic analysis the basis of political target setting and at the same ti-
me to assess the political results of so-called “outputs” in “outcomes”.
This means both considering and evaluating administrative results in con-
nection with the underlying political strategy, through to formulating the
strategy and putting it into operation.

One of the most important aspects of New Management for governance in
Hesse will be the use of commercial instruments for a transparent system
providing information on the erosion of assets and long-term budget risks.

II. “New Public Management” in Hesse

Hesse’s New Public Management project is called “Neue Verwaltungs-
steuerung”’ (New Public Management). It is embedded in compre-
hensive administrative reform and comprises the following elements
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which, at the same time, may be characteristic of a comprehensive appro-
ach to New Public Management:

a. Decrease in regulations / deregulation (inter alia, restricting laws to
five years/”sunset legislation”; decrease in regulations, e.g. removal
of planning permission for smaller construction projects; reduction
in the number of standards, e.g. maximum sizes for school classes
and nursery schools, etc.)

b. Privatisation of administrative duties (e.g. construction of, and, to
some extent, also the running of a prison)

¢. Delegation/bundling of administrative duties, doing without adminis-
trative authorities

d. Personnel management (personnel development, personnel placement
agencies)

e. E-government

f. New Public Management: management of all administrative activities
via a product budget as from 2008, replacement of the cameralistic
accounting system with commercial accounting, resource manage-
ment on the basis of cost and performance accounting.

New Public Management represents the core of the reform measures in
Hesse. Its introduction creates a high level of staff retention and considera-
ble expense. The state of Hesse expects to spend some EUR 240 million on
introducing commercial accounting using SAP R/3 business software modu-
les adapted to administrative requirements. A further amount of EUR 54
million is earmarked for the introduction of the HR module as well as for
other areas which are not to be included in the introduction of commercial
accounting.

Ill. Introduction of commercial accounting and target and product-
related budget planning as a core area of the reforms in Hesse

Following a period of various model projects on reforming budgeting and
accounting within individual ministries, the Hesse state government passed
a resolution in the summer of 1998 to make the basic switch from a came-
ralistic system of accounting to commercial accounting. Double-entry book-
keeping with cost and performance accounting, product management, de-
centralised budgeting and controlling were to be introduced in all areas of
state administration. The project is being supported by all of the political
parties in the Hesse state parliament.
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In no other federate state is the approach to reform so rigorous and farrea-
ching. The aim is to convert the entire state budget by the budget year
2008 at the latest. The following year, a decision was taken with regard to
the initial structure for the entire introduction project, and in particular a
timetable for the individual implementation measures, the establishment of
development phases of a multi-level state benchmark model and a multi-
structured project management. A decision was also taken to adjust the
way in which the standard software SAP R/3 is used.

In conjunction with a firm of management consultants, the development
work was carried out in the reference areas of each ministry, and was ap-
plied to the other areas of the ministry, including all of the subordinate au-
thorities, as part of the wider introduction. This process has been comple-
ted up to the introduction of commercial accounting and the use of cost
and performance accounting. 95% of state administration, including the
Justice Department and the Court of Audit of Hesse, use commercial ac-
counting with SAP and the conversion will have been completed by
the end of 2004. The conversion process affects all administrative func-
tions, including personnel administration and real estate management,
which was hived off as a separate state enterprise.

The next implementation measures are the preparation of opening ba-
lance sheets and annual accounts at ““client” level. These are 65
administrative areas, in which departments or specialist ministry areas we-
re grouped together in “accounting areas”. In part, some of the 769 state
departments are independent “clients”. By 30.06.2004, the first 13 ac-
counting areas had prepared an opening balance sheet at 01.01.2003; so-
me of these had also prepared the first closing balance sheet at
31.12.2003; a further 28 accounting areas are currently preparing the ope-
ning balance sheet at 01.01.2004. The individual ministries are drawing up
part-group consolidated annual accounts, into which the balance sheets of
the clients forming part thereof are consolidated in full. The Court of
Audit of Hesse is responsible for auditing and certifying these
part-group consolidated annual accounts.

The part-group consolidated annual accounts are brought together in the
“state”’ group account. An initial consolidated ‘‘group balance sheet”
should be available in 2007. It is also likely that their audit and approval
will be confirmed by the Court of Audit of Hesse.

If, in accordance with the basic concepts of New Public Management (con-
cepts which are not entirely new, since NPM has, at the latest from
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Clausewitz onwards, been the basis for military leadership), such manage-
ment is to be performed on the basis of orders and agreements, the informa-
tion required by the user for his decisions must be provided by the system.

IV. Challenges of New Public Management in terms of policy
Two “major’” questions must be raised here.

1. Does economy, efficiency and effectiveness take precedence over
policy as a result of the reform?

2. Does the reform itself fulfil the criteria of economy, efficiency and
effectiveness? What are the risks which it harbours?

Asking the first question means answering it.

It is not just at the specialist levels that the question as to whether certain
services can be provided more effectively and more efficiently is omnipre-
sent and that management officials of specialist levels - just like leading
political staff — must allow themselves to be measured on an ongoing basis
in terms of the agreed contracts, therefore in terms of services and budgets.
— This effect is intentional. —

Even the state parliament, as the “purchaser” of administrative products,
which also serve the realisation of political objectives (and therefore must
have an “outcome”’) will come under completely new kinds of pressures as
a result of cost transparency. It is expected that citizens and the media will
increasingly question the sense of political decisions, once their cost impli-
cations are more accurately known. In future, anyone wanting to have a
new road will also have to bear the financial and political risk thereof.

The need to assess the desired political effects and the tools and costs to
be employed for this, also makes great demands on the budget legislator.
In this respect, the new budgeting system and its control might in themsel-
ves represent a challenge for parliament. The information, discussion and
learning process in the Financial Controlling and Public Management sub-
committee of the state parliament’s budget committee is, in any case, in
full swing.

It should also be mentioned here that the type and depth of the current in-
formation, which members of parliament will receive, has not yet been fi-
nally determined. To this end, and in a similar way to institutions in the
American Congress, a state parliament committee has demanded access
rights to a database which is to be set up at the state parliament and upda-
ted on a monthly basis. This should contain data with the same depth of
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information as is available to the state government. The Ministry of
Finance has put forward a rough outline proposal for a special monthly re-
port to be submitted to the parliament with the following characteristics:
management duties, costs and revenue, strategic data, need for action, per-
formance data and financial data.

In order to safeguard the budget legislator’s budgetary interests, it is in any
case necessary to provide parliament with the information it needs to main-
tain its “‘core competence’” — whatever that may mean. The fact that the di-
viding line between the parliament’s right to set the budget and the entitle-
ment of “producers” to “corporate’” freedom in fulfilling contracts may be-
come a “target breaking point” is obvious. Nevertheless, these difficulties
do not seem insurmountable.

The second question concerns politics and the general public.

The already-mentioned projected costs of approximately EUR 240 million
for the introduction of the SAP-based new accounting system and the addi-
tional cost of EUR 54 million for the introduction of the HR module as well
as for other areas, which are not included in the introduction of commercial
accounting, are resulting in heated discussions as to whether this expenditu-
re is justified.

At the parliament’s request, the Court of Audit of Hesse has analysed the
costs of introducing SAP as well as its economy, efficiency and effective-
ness. In so doing, it has pointed out certain risks arising from the further
development of the software, but in particular as a result of the costs of ex-
ternal consultants when there is an insufficient number of own staff availa-
ble to provide support for the system. No comment has as yet been made
on the overall economic efficiency of the project as a whole. To date, there
has been no comparable major project.

The “economy, efficiency and effectiveness’ cannot be geared solely to
whether the costs of converting the accounting system and the introduction
of the software will pay for themselves due, for example, to lower person-
nel and materials costs. There are a number of other benefits which should
not necessarily be assessed in monetary terms. However, I do admit that
these concepts do not exactly make it any easier to evaluate success.

In the medium and long term, a successful introduction of similar commer-
cially based budget management systems in all of the federate states, the
federal government and at all administrative levels, must also be achieved.
The reform will be really economically efficient if a comparable data basis
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is achieved in all administrations and an overall network is developed na-
tionwide. Between the federal government, the federate states and the lo-
cal authorities, administrations are interconnected in such a way that an
isolated solution is no more than a piecemeal solution.

In the long term, what sense is there in precisely calculating the costs that
will be incurred by a federate state in constructing a motorway, for instan-
ce, but having no clear idea of the costs that will have to be incurred by the
federal government during the planning stage, and possibly beyond?

This process is an arduous one. At federal government / federate state level,
following many years of negotiation, an agreement was reached in 2003
that the administrative accounts framework used by Hesse for commercial
accounting, which was derived from the industrial accounts framework cus-
tomarily used within German industry, is to be uniformly adopted by fede-
ral government and the federate states. However, it is a prerequisite that
they introduce commercial accounting or at least cost and performance ac-
counting on the basis of a broader cameralistic system. The resolution of
the finance ministers’ conference, expected last year, to replace the came-
ralistic system with commercial accounting and to provide for a consolida-
ted accounting system for federate states and their sub-divisions, has not
vet been passed. In any case, at working level, an understanding was rea-
ched to develop a uniform product framework plan at national level for the
purposes of cost and performance accounting. Many federate states intend
to follow Hesse, but nationwide standardisation is not expected for another
10 to 15 years.

In Hesse too, it remains an ongoing political requirement that local authori-
ties in Hesse adopt the accounting system used throughout the federate sta-
te (compatibility of figures / cost-effectiveness of introducing similar systems).
The Court of Audit, too, has demanded, without success so far, that Hesse’s
universities adopt the accounting system used throughout the state, inclu-
ding the software. However, here the point at issue is more the introduction
of a standardised system and not the question as to whether a system will
be introduced at all!

One last point, which must be briefly addressed on the topic of economy,
efficiency and effectiveness of the reform, could be entitled “‘Opportunities
and Risks of Transparency” or “Rating and consequently Credit Costs”’.
The presentation of budget risks, especially the disclosure of pension liabi-
lities, might superficially be associated with valuation drawbacks when jud-
ging the creditworthiness of the federate state of Hesse. However, this
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transparency will probably result in corresponding analyses of other public-
sector entities requesting capital. Nevertheless, an increase in the cost of fi-
nancing on the capital market is bound to represent a risk. This has a go-
od chance of being averted, particularly if the business management calcu-
lations highlight any progress made in the budget consolidation.

B) New Public Management and the Court of Audit of Hesse

I. Introduction of the new accounting system in the Court of Audit
of Hesse

This year, the Court of Audit of Hesse has itself introduced commercial ac-
counting with SAP R/3 and cost and performance accounting. It has defi-
ned four products (external public sector financial control, Federate State
Commissioner for Efficiency in Public Administration, supra-local audit of
local authorities and specialist and implementation management). The
Court of Audit’s employees keep time and quantity records. Exempt are
members of the decision-making body with a view to safeguarding their ju-
dicial independence. Controlling is carried out during the course of the
vear using monthly reports. Using the report data for 2004 as a basis, next
vear standard cost (cost projection) accounting will be used for the budget
vear 2006. To date, the process of introducing New Public Management at
the Court of Audit has run smoothly.

II. Advisory activities of the Court of Audit of Hesse during the intro-
duction of New Public Management

From the outset, the Hesse Court of Audit has assisted with the introduc-
tion of New Public Management, acting in an advisory capacity for:

a. the Hesse federate state parliament

The budget committee of the Hesse federate state parliament and its
Financial Controlling and Public Management sub-committee go to gre-
at lengths in dealing with the individual stages involved in implemen-
ting the project. Together with the Ministry of Finance, the Court of
Audit of Hesse informs politicians of the approaches and problems, e.g.
about valuation and accounting methods, product budgets, etc.

In autumn this year, the Court of Audit of Hesse is expected to issue an
experience report in respect of the first audits on the accounts which it
is carrying out at two pilot government departments (Ministry of Social
Affairs, Ministry of Education). In addition, many of the requests for
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advice from the state parliament are passed on to the Court of Audit,
in the same way as the audit of the introduction of SAP R/3 was retur-
ned at a request of the budget committee.

b. the Hesse Ministry of Finance

The advisory activities carried out for the Ministry of Finance are inten-
sive. The Court of Audit of Hesse must be consulted prior to the pas-
sing of administrative provisions on state budget regulations. For this
reason alone, it is involved in setting standards as part of NPM in
Hesse. In this way, the Court of Audit has advised the Ministry of
Finance, as the competent department, in particular on matters relating
to appropriation and valuation, in opening balance sheets and annual
accounts.

The Court of Audit has also commented, among other things, on the is-
sue of whether accounting should, for the time being, be carried out in
accordance with the national regulations of the German Commercial
Code or in accordance with IAS/IFRS and the corresponding
International Public Sector Accounting Standards (IPSAS), where these
exist. The Court of Audit believes that the time is not yet ripe to intro-

duce IPSAS.
The development and adaptation of valuation regulations is, to a large

extent, the subject of the advisory activities of the Court of Audit of
Hesse.

As is so often the case, the devil lies in the detail. In addition there is
the fact that it is not always possible to resort to private economy regu-
lations when assessing public sector assets.

Hesse is the most densely forested federate state in Germany. The lion’s
share of this forest is publicly owned. The forest can therefore be of con-
siderable significance for balancing the books. In accordance with the
different situation of interests in the private and the public sector,
there are already different valuation methods (IDW' standard/forest
valuation calculation guideline), which, in each case, are geared to
economic use. As a basic principle, the economic use and/or the embo-
died use potential are determining factors for the valuation of asset
items. However, in view of its “‘growth properties”, the wood also has
an essential ecological and cultural value, a “recreation value’. Such

! Informationsdienst Wissenschaft — an information service on scientific topics
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considerations — which are even more obvious in the case of public goods
or goods in general use, such as parks or monuments, to which no
profitability targets can be assigned — do not, however, prevent accoun-
ting and a positive valuation. It is justified to take account of the gene-
ral concerns of public welfare, which tend to get mixed up with hard-to-
measure overall economic effects by undertaking a balance sheet valua-
tion in line with the usual criteria applying to individual businesses. As
a rule, in accordance with German commercial law, assets must be va-
lued at cost.

Alternatively, if this — as in the case of state-owned woodland - is not
possible, then valuation methods geared towards intrinsic value or pro-
ductive value are employed. In Hesse, a decision has now been taken in
favour of forest valuation geared towards intrinsic value, where separa-
te consideration is given to the land, on the one hand, and the tree
growth on it, on the other. In the process, different deductions are ma-
de on the intrinsic values calculated by the expert committees. Among
other things, the deductions take account of valuation uncertainties re-
sulting from the multiplicative effect of evaluating the entire surface
area of the state-owned forest. As far as tree growth is concerned, the
age value of the stand is taken into account.

Another example of valuation issues with which the Court of Audit is
dealing at present, is the valuation of works of art.

The corresponding valuation method was adopted in the accounting gui-
delines. This is not just a case of the valuation approach for pictures by
famous painters, for which there tend to be existing insurance values
and/or for which market prices can be calculated without too much trou-
ble. For low-value goods - for example beetle collections — simplified va-
luation methods are applied.

c. the other ministries

For the other ministries, the Court of Audit of Hesse advises on an in-
direct basis, by means of its audit procedures accompanying the intro-
duction of NPM. This applies on the one hand to the audits preceding
the approval of balance sheets. On the other hand, there are audits
which examine and optimise NPM tools, as they are used in individual
areas. By way of example, comparative audits on performance and per-
formance benchmarks in certain specialist areas of universities in Hesse
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or on various New Public Management models in local authorities in
Hesse must be mentioned here.

III. The audit and approval of opening and closing balance sheets

As has already been mentioned, approval of the opening and closing balan-
ce sheets of the highest state authorities has been legally transferred to the
Court of Audit (Article 1 Section 1 clause 3 of the Court of Audit of Hesse
Act). Thus, at present, the audit duty covers only the part-group balance
sheets of the ministries/departments, in which “client” accounts (subordi-
nate areas) are consolidated. The preparation of a consolidated balance
sheet for the federate state of Hesse and the audit thereof by the Court of
Audit is the subject of plans.

Approval of the opening and closing balance sheets is preceded by an au-
dit. For this purpose, the Court of Audit may employ chartered accountants
from the private sector, in a similar manner to the supra-local audits of lo-
cal authorities which have already been carried out.

Of course, there are and have been critical voices that maintain that the
Court of Audit would interfere too much in administrative procedures, and
actively at that.

For the Court of Audit of Hesse —and not just for this court! —issuing cer-
tifications (opinions) on accounts is nothing new. Article 144 of the Hesse
constitution already provides for the audit and approval of budget accounts
to be carried out by the Court of Audit of Hesse. Throughout Germany,
courts of audit must certify the figures of the federate states’ annual ac-
counts insofar as they are of significance for intra-state adjustment pay-
ments.

For us, another determining factor in the assumption of the new duty was
also the thought that, if we failed to cover this area, others would step in
and we would be excluded from important core issues!

IV. Challenges for the Court of Audit of Hesse

The Court of Audit of Hesse displays a great deal of commitment in accom-
panying and supporting the New Public Management reforms. It is convin-
ced of the necessity to take all of the necessary measures in order to preser-
ve the federate state’s financial stability — the fundamental overhaul of ad-
ministration and an honest examination of its costs and charges will be of
use in this respect. The Court of Audit of Hesse shares the risks incurred by
the federate state in this connection, and is faced with the same challenges.
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In particular, this means balancing out interests: the interests of the fede-
rate state in its financing capacity, and therefore in presenting its income,
asset and financial situation in a way which neither worsens its ratings nor
forces up its financing costs, on the one hand, and the preservation of its
integrity as an independent institution guaranteed under constitutional
law, which wants to enjoy credibility in the future too, on the other.

[ view the other exchange of roles between auditing of annual accounts and
later “‘conventional” auditing, which is occasionally regarded as a conflict
of interests, in the same way as the relationship between auditing and con-
sulting. Both are essential, both require detachment and vigilance.

However, I cannot stop myself from airing one final thought from my small,
vet sometimes quite pragmatic lawyer’s standpoint. Amid all the euphoria
for controlling instruments, cost transparency and such like, we should not
forget our common sense: the question of the necessity of the task must co-
me before any perfect administrative action. I do not need to perfect unne-
cessary tasks. Nonsense remains nonsense, even if [ am aware of its cost.
But the cost pressures and cost transparency may well make a small contri-
bution towards ensuring that all of us think a little more about the sense!
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Nouvelle organisation
de I'administration en Hesse
et le réle de la Cour des comptes régionale

Andreas W. FREIHERR v. GALL

Vice-Président de la Cour des comptes de la Hesse

A) La « Nouvelle gestion publique » et la nouvelle gestion adminis-
trative en Hesse

I. Nouvelle gestion publique et modernisation des procédures adminis-
tratives — observations terminologiques et philosophiques

Dans leur grande majorité, les Etats connaissent actuellement un besoin
pressant de rationalisation et d'ajustement de leur situation budgétaire. Les
taches relevant des pouvoirs publics et la fagcon dont ceux-ci pourront orga-
niser au mieux leur appareil administratif sont ouvertes d la discussion.

En Hesse comme ailleurs, l'introduction d'une réforme profonde de
l'administration procéde depuis des années de I'hypothése selon laquelle
certains risques pourraient affecter, a long terme, la stabilité financiére du
Land. De fait, chacun sait que la base de I'économie d'entreprise réside dans
la rareté des biens. On assiste donc au respect d'un principe économique
tout a fait normal.

Dans le cadre d'une opération baptisée « Futur assuré », le gouvernement
de Hesse a ainsi voté un sévére programme d'économies de plus de 1 mil-
liard d'euros par an, soit environ 5 % de I'enveloppe budgétaire.
L'allongement de la durée de travail hebdomadaire des fonctionnaires de
38,5 a 42 heures, l'objectif d'une économie de quelque 10 000 emplois
ainsi que la suppression de subventions spéciales ne sont quelques-unes des
mesures envisagées. La prise de conscience de la problématique du vieillis-
sement de la population a conduit les responsables a engager une évalua-
tion exacte de la situation financiére du Land et d introduire des mesures
durablement efficaces pour que les instances politiques conservent une
marge d'adaptation et de manceuvre suffisante. Si les mesures engagées ne
surprennent pas par leur originalité, elles ne s'avérent pas moins rapides et
efficaces.
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Cette réforme, comme toutes celles qui affectent le dispositif administratif,
se concentre essentiellement sur le secteur organisationnel de l'exécutif.
Elle se caractérise par une orientation descendante des décisions et par une
prise en compte, somme toute trés limitée, de la liquidité courante du bud-
get régional.

Quelles sont a présent les propriétés de la « Nouvelle gestion publique » ?

Dans les années quatre-vingt, la nouvelle gestion publique (New Public
Management) a été développé en Angleterre, en Australie et en Nouvelle-
Zélande comme un modéle de gestion de I'"Administration publique rempla-
cant l'orientation input dite « caméralistique » par une orientation vers le
résultat — utilisation de l'output en tant que facteur de planification. Pour
ce faire, la nouvelle gestion publique utilise de nombreux éléments de la
gestion d'entreprise ainsi que des modéles d'organisation industriels (par
ex. décentralisation et création de centres de profit) et des techniques de
gestion du personnel (par ex. gestion des contrats) qui dépassent le cadre
de la planification et la gestion financiéres. Au niveau de l'administration,
cela implique avant tout une délégation des compétences décisionnelles et,
partant, le regroupement des responsabilités techniques et financiéres.

La nouvelle gestion publique privilégie la relation client-fournisseur : Le
fournisseur — administration et, a fortiori, gouvernement — prépare les con-
ditions cadre nécessaires, dans la limite de ses possibilités, et honore des
mandats.

Depuis peu, la nouvelle gestion publique se concentre sur l'aspect de ges-
tion financiére, c'est-a-dire I'¢laboration des budgets orientés vers l'output,
l'utilisation de systémes de comptabilité commerciale, le calcul des coiits et
le reporting en tant que parties intégrantes d'un systéme de contréle du
management, ainsi que l'utilisation de conventions sur les prestations. Le
contréle du résultat des prestations administratives, dont l'un des objectifs
est aussi de placer une telle analyse systématique a la base de la définition
des objectifs politiques et d'évaluer les résultats politiques, ou « outputs »,
sous forme d'outcomes, constitue l'un des principaux éléments. Dans ce
contexte, il convient également de considérer et d'évaluer les résultats de
l'administration par rapport a la stratégie politique, qui en est a la base, en
tenant compte de sa formulation et de son opérationnalisation.

Dans la pratique gouvernementale de Hesse, I'un des principaux aspects de
la nouvelle gestion sera l'utilisation des instruments commerciaux comme
un systéme d'information transparent sur la diminution du patrimoine et
les risques @ long terme de la politique budgétaire.
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II. « Nouvelle gestion administrative » en Hesse

En Hesse, le projet de la nouvelle gestion publique porte le nom de
« Nouvelle gestion administrative ». Cette derniére a été intégrée a une
réforme exhaustive de l'appareil administratif, dont les éléments ci-
aprés peuvent également servir de base a une approche globale de la nou-
velle gestion publique :

a. Suppression des directives/dérégulation (y c. délais de cinq ans appli-
cables aux textes légaux/« Sunset Legislation » ; suppression de di-
rectives, par ex. suppression de l'autorisation de construire pour les
projets mineurs ; suppression de normes, par ex. tailles maximales
pour les classes scolaires et les jardins d'enfants, etc.)

b. Privatisation de tdches administratives (par ex. construction et exploi-
tation partielle d'un établissement pénitentiaire)

c. Délégation/regroupement de tdches administratives, renoncement d
recourir a des autorités administratives

d. Gestion des ressources humaines (développement du personnel, bour-
se d'emploi)

e. « Administration en ligne » ou « e-gouvernement »

f. Nouvelle gestion administrative : conduite de l'activité administrati-
ve par le biais d'un budget produit @ compter de 2008, remplacement
de la comptabilité caméralistique par la comptabilité commerciale,
gestion des ressources sur la base de la comptabilité analytique ou
comptabilité sur le colit et le rendement.

La nouvelle gestion administrative constitue la piéce maitresse du program-
me de réformes en Hesse. Son introduction nécessitera de nombreux effec-
tifs et de lourdes dépenses. En effet, le Land de Hesse devrait investir quel-
que 240 millions d'euros dans la mise en ceuvre de la comptabilité commer-
ciale avec des modules SAP R/3 adaptés aux besoins de l'administration.
Les cotts supplémentaires liés a l'introduction du module HR et aux pos-
tes non imputables a la comptabilité commerciale s'élévent a 54 millions
d'euros.

III. Principal élément des réformes en Hesse : introduction de la comp-
tabilité commerciale et de la planification budgétaire orientée vers
l'objectif et le produit

Au cours de I'éte 1998, apres plusieurs projets pilote de réforme compta-
ble et budgétaire au sein de divers ministéres, le gouvernement régional de
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Hesse décide de remplacer la comptabilité caméralistique par la comptabi-
lité commerciale. La comptabilité d partie double (avec la comptabilité
analytique, la gestion des produits, la budgétisation décentralisée et un
systeme de contréle du rendement, le « controlling ») doit étre adoptée par
l'ensemble des services de l'administration régionale. Le projet est soutenu
par tous les partis politiques représentés au Parlement de Hesse.

Nul autre Land ne connait de réformes aussi sévéres et complétes que la
Hesse. L'objectif est de convertir le budget régional d'ici I'exercice 2008 au
plus tard. L'année suivante, une premiére structure a été décidée pour le
projet d'introduction global, qui prévoit notamment l'¢laboration d'un ca-
lendrier des différentes étapes de la mise en ceuvre, la définition de phases
de développement d'un modéle de référence multiphases et la prise en
compte d'une gestion de projet a plusieurs membres. Le Land prévoit éga-
lement d'adapter le logiciel standard SAP R/3 a ses besoins.

Les travaux de développement ont été effectués en collaboration avec une
société de conseil aux entreprises dans les domaines de référence de cha-
que ministére, puis élargis aux autres domaines ministériels y compris les
autorités subordonnées dans le cadre d'une introduction ultérieure. Ce pro-
cessus a été achevé jusqu’au le lancement de la comptabilité commerciale
et l'utilisation de la comptabilité analytique. A 95 %, l'administration du
Land, y compris l'appareil judiciaire et la Cour des comptes, introduira
d'ici fin 2004, la comptabilité commerciale basée sur SAP. Le processus
de conversion concerne I'ensemble des fonctions administratives, y compris
la gestion des effectifs et le management des biens-fonds, qui a été confiée
d une entreprise régionale.

Les prochaines étapes de la conversion comprennent I'établissement de bi-
lans d'ouverture et de bilans annuels au niveau des « mandants ».
Sont concernés 65 secteurs administratifs, au sein desquels des services ou
des domaines spécialisés de ministéres ont été regroupés dans un « périme-
tre comptable ». En outre, certains des 769 services du Land constituent
des « mandants » individuels. Jusqu'au 30 juin 2004, les 13 premiers
périmétres comptables avaient établi un bilan d'ouverture au ler janvier
2003, d'autres un premier bilan de cléture au 31 décembre 2003 ; 28
autres périmétres comptables établissent actuellement le bilan d'ouverture
au ler janvier 2004. Les différents ministéres présentent des bilans de
groupe partiels dans lesquels les comptes des mandants correspondants
sont entiérement consolidés. La compétence relative a la vérification
et a la certification de ces bilans de groupe partiels revient a la
Cour des comptes de Hesse.
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Les bilans de groupe partiels sont ajoutés au bilan de groupe du Land. Le
premier « bilan de groupe » devrait étre disponible en 2007. La vérifi-
cation et la certification seront trés probablement effectuées par la Cour
des comptes de Hesse.

Conformément a l'idée fondamentale de la nouvelle gestion publique con-
cernant les mandats et les conventions ? un concept déja ancien qui, depuis
Clausewitz, sert de base a la conduite militaire ? les informations nécessai-
res d la prise de décision doivent étre mises a disposition par le systéme.

IV. Défis soulevés par la nouvelle gestion administrative dans ['envi-
ronnement politique

Il convient, a ce stade, d'étudier deux questions essentielles :

1. La réforme place-t-elle la politique sous le primat de I’économicité
(le respect des principes d'efficacité, d'efficience et d'économie) ?

2. La réforme elle-méme respecte-elle les principes d'efficacité, d'effi-
cience et d'économie ? Quels en sont les risques économiques ?

Poser la premiére question revient d y répondre.

La question de savoir si l'efficacité et ’efficience de certaines prestations
peuvent étre optimisées ne se pose pas uniquement aux niveaux spécialisés.
De méme, les fonctionnaires responsables de ces mémes niveaux — tout
comme le personnel de direction politique — devront constamment se me-
surer aux contrats approuvés, c'est-a-dire aux prestations et aux budgets.
Cet effet est escompté.

La nouvelle transparence des colits exercera une pression encore inconnue
sur le Landtag (Parlement régional) en sa qualité d'acquéreur de produits
administratifs qui servent également a réaliser des objectifs politiques et
doivent, par lad méme, proposer un « outcome ». Les citoyens et les médias
s'interrogeront probablement davantage sur la pertinence des décisions po-
litiques si leur colt est connu avec précision. En effet, toute sollicitant la
construction d'une route devra également en supporter le risque financier
et politique.

La nécessitée d'évaluer les effets politiques souhaités ainsi que les instru-
ments et les colits inhérents représente également un défi d'envergure pour
le législateur du budget. Le nouveau systéme de budgétisation et son con-
tréle pourraient eux-mémes constituer un défi pour le Parlement. Quoi
qu'il en soit, le processus d'information, de discussion et d'apprentissage est
largement étudié dans le sous-comité chargé du contréle des finances et de
la gestion administrative au sein de la commission budgétaire du Landtag.
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Ajoutons que le type et la portée des informations courantes que recevront
les députés ne sont pas encore définis avec précision. A l'instar des organes
du Congrés américain, une commission du Landtag a demandé le droit d'ac-
cés a une base de données qui doit étre créée au Landtag et faire l'objet d'u-
ne actualisation mensuelle. Cet outil doit contenir des données dont la per-
tinence est équivalente a celles des informations communiquées au
Gouvernement du Land. Le Ministére des finances a déposé un projet pré-
voyant un rapport mensuel spécial destiné au Parlement et comprenant des
informations sur les fonctions de direction, les colits et les recettes, les
données stratégiques, les lacunes, la qualité de la gestion et les finances.

Le maintien du droit du législateur en matiére budgétaire suppose que des
informations toujours actuelles soient communiquées au Parlement pour
lui permettre d'assumer sa « principale compétence ». Il est évident que la
dissociation entre le droit du Parlement a définir le budget et le besoin de
liberté « entrepreneuriale » des « producteurs » dans I’exécution des con-
trats est une question délicate. Mais cette difficulté ne semble pas insur-
montable.

La seconde question concerne l'environnement politique et 'opinion pu-
blique.

Les colits prévisionnels précédemment évoqués et liés a I'introduction du
nouveau systéme de comptabilité basé sur SAP, a hauteur d'environ 240
millions d’euros, ainsi que les 54 millions d’euros supplémentaires prévus
pour I'introduction du module HR et les autres domaines non imputables
a la comptabilité commerciale, donnent lieu a de vives discussions sur la
rentabilité méme d’une telle démarche.

Sur demande du Parlement, la Cour des comptes de Hesse a analysé les
coits induits par la mise en place du systéme SAP et la rentabilité de ce
dernier. Elle a pointé certains risques liés au développement ultérieur du lo-
giciel, mais aussi et surtout au codt des consultations d’agents externes, si
le nombre de collaborateurs internes chargés du suivi est insuffisant.
Jusqu'a présent, aucun commentaire n'a pu étre émis sur la rentabilité glo-
bale du projet. De surcroit, il convient de noter qu’aucune initiative de cet-
te ampleur (et pour autant comparable) n’a été engagée par le passé.

L'amortissement des frais consécutifs au changement de systéme compta-
ble et a I'introduction du logiciel SAP, notamment grdce a une baisse des
colits de personnel et de matériel, ne saurait constituer l'unique facteur
permettant de définir du degré de rentabilité. En effet, il existe de
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nombreux autres avantages non mesurables en termes monétaires. Force
est de constater que ces données compliquent le processus d’évaluation.

A moven et long termes, il convient d'assurer la mise en place de systémes
de gestion budgétaire analogues, reposant sur une logique commerciale, au
sein de l'ensemble des Lander, d I'échelle fédérale ainsi qu’a tous les nive-
aux administratifs. Afin de garantir la rentabilité de cette réforme, les ba-
ses de données doivent étre identiques dans toutes les administrations et
un réseau global doit voir le jour a I'échelle fédérale. En effet, les liens ad-
ministratifs entre I'Etat, les Lander et les communes sont tellement étroits
que toute solution locale s'avérerait inopérante.

Est-il bien judicieux, a terme, de déterminer avec précision les coits de
construction d’une autoroute au niveau régional sans connaitre les frais qui
devront étre supportés par I’Etat fédéral lors de la planification puis ulté-
rieurement ?

Quoi qu'il en soit, ce travail est laborieux. En effet, aprés de nombreuses
années de négociations fédérales et régionales, un accord a finalement été
obtenu en 2003. Ce dernier prévoit I'adoption, tant au niveau fédéral que
des Léander, du plan comptable administratif utilisé par le Land de Hesse
dans le cadre de sa comptabilité commerciale. Ce plan s’inspire de celui en
vigueur au sein de I'industrie allemande. Pour ce faire, il convient toutefois
d’instaurer une comptabilité commerciale, ou tout au moins une comptabi-
lité analytique développée a partir du systéme actuel qui repose sur une
comptabilité caméralistique. Escomptée l'année passée, la résolution de la
conférence des ministres des finances visant a remplacer la comptabilité ca-
méralistique par une comptabilité commerciale et prévoyant |’établisse-
ment des comptes de groupe pour les Lander et leurs subdivisions adminis-
tratives reste lettre morte. Cependant, un accord pratique a pu étre conclu.
Il prévoit le développement d’un plan-cadre pour les produits au niveau fé-
déral dans la perspective d'une comptabilité analytique. Bien que les
Lander désireux de suivre I'exemple de la Hesse soient nombreux, aucune
harmonisation & échelle fédérale n’est prévue avant 10 a 15 ans.

Méme en Hesse, I'adoption par les communes du systéme comptable en vi-
gueur au sein du Land (en vue de la compatibilité des données chiffrées et
de 'optimisation des coiits via l'instauration d'un systéme commun), requé-
te formulée par les responsables politiques, n'est pas a l'ordre du jour. La
Cour des comptes a elle aussi demandé, sans succés, que les universités de
Hesse adoptent le systéme en vigueur, logiciel inclus. Toutefois, la nécessité
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d'un systéme uniforme paraissant évidente, il convient désormais de déter-
miner la maniére dont il devra étre mis en ceuvre.

Le dernier aspect relatif a la rentabilité de la réforme concerne les oppor-
tunités et risques induits par une politique de transparence. En effet, la
présentation de risques budgétaires, et notamment celle des engagements
en matiére de retraites, pourrait avoir des conséquences négatives lors de
I’évaluation de la solvabilité du Land de Hesse. Cependant, cette transpa-
rence donnera certainement lieu a des analyses similaires, initiées par d’au-
tres demandeurs de capitaux. Le risque de renchérissement du financement
sur le marché des capitaux subsiste et pourra plus facilement étre évité si
les calculs de gestion d’entreprise apportent des améliorations notables
dans la consolidation budgétaire.

B) Nouvelle gestion administrative et Cour des comptes de Hesse

I. Introduction de la nouvelle comptabilité a la Cour des comptes de
Hesse

Cette année, la Cour des comptes de Hesse a introduit la comptabilité com-
merciale avec le logiciel SAP R/3 ainsi que la comptabilité analytique. Elle
a également défini quatre produits (contréle financier externe, commissai-
re régional pour I"économicité de I’'administration, contréle supra-local des
communes et gestion technique/exécutive). Les collaborateurs de la Cour
des comptes procédent d un recensement quantitatif et temporel. En vue de
préserver leur indépendance judiciaire, les membres du colléege comme ins-
tance de décision au sein de la Cour sont exclus de ce processus. En outre,
un controlling effectué en cours d'année et appuyé par des rapports men-
suels a été introduit. L'année prochaine, les coits prévisionnels seront éga-
lement calculés et présentés sous forme de compte pour l'exercice budge-
taire 2006, d partir des données obtenues en 2004. Jusqu'a présent, le pro-
cessus d'introduction de la nouvelle gestion administrative auprés de la
Cour des comptes s'est déroulé sans heurt.

II. Réle de conseiller de la Cour des comptes de Hesse dans le cadre
de l'introduction de la nouvelle gestion administrative

Deés le lancement de la nouvelle gestion administrative, la Cour des comp-
tes de Hesse a joué un réle de conseiller :

a. pour le Parlement régional

Le comité budgétaire du parlement de Hesse ainsi que son sous-comité
chargé du contréle des finances et de la gestion administrative se
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penchent tout particuliérement sur les différentes étapes de l'applica-
tion du projet. De concert avec le Ministére des finances, la Cour des
comptes de Hesse informe les responsables politiques de Il'approche
adoptée ainsi que des problémes rencontrés, notamment concernant les
procédures d'évaluation et d'inscription au bilan, le budget produit,
etc.

Selon toute vraisemblance, la Cour des comptes de Hesse fournira cette
année méme, a l'automne, un rapport sur les premiers contrbles des
comptes effectués auprés de deux administrations-pilotes (Ministére des
affaires sociales et Ministére de la culture). Parallélement, des requétes de
conseil émanant du Parlement régional sont souvent présentées a la Cour
des comptes de Hesse, comme par exemple le contrdle du lancement du
logiciel SAP R/3 qui avait été demandé par le comité budgétaire.

b. pour le Ministére des finances de Hesse

L'activité de conseil au profit du Ministére des finances est particuliére-
ment intense. La Cour des comptes de Hesse doit étre consultée avant
que des dispositions administratives ne soient prises sur le budget géné-
ral du Land, ce qui explique sa participation au processus de définition
de normes dans le cadre de la nouvelle gestion administrative. Ainsi, la
Cour des comptes a été chargée de conseiller le Ministére des finances,
notamment concernant les questions d’inscription et d'évaluation dans
les bilans d'ouverture et les comptes annuels.

La Cour des comptes est entre autres censée déterminer si, dans un pre-
mier temps, [’établissement du bilan doit s'appuyer sur les réglementa-
tions nationales du code du commerce (Handelsgesetzbuch) ou sur les
normes internationales IAS/IFRS ou encore IPSAS (International Public
Sector Accounting Standards) — dans la mesure ot celles-ci sont dispo-

nibles. La Cour des comptes estime qu'il est encore trop tot pour intro-
duire les normes IPSAS.

Le développement et l'adaptation des réglementations d'évaluation sont

en grande partie discutés au sein des réunions de la Cour des comptes
de Hesse.

Comme bien souvent, c'est au niveau des détails que le bt blesse. De
surcroit, il n'est pas toujours possible d'évaluer le patrimoine public en
appliquant les régles de I'économie de marché.

Le Land de Hesse affiche la plus forte densité forestiere d'Allemagne. La
majeure partie de ces zones boisées appartient a I'Etat. La forét est donc
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amenée a jouer un réle essentiel dans I'équilibre du bilan. En raison des
divergences d'intérét entre secteurs privé et public, plusieurs procédures
d'évaluation sont en vigueur (normes IDW"/Directive d'évaluation fores-
tiere). Elles se basent toutes sur l'utilité économique. Afin d’évaluer les
actifs dans le bilan, il convient de tenir compte de leur utilité économi-
que ou de leur potentiel d'utilité correspondant. Toutefois, compte tenu
de son évolution, la forét revét également un caractére écologique et
culturel, contribuant ainsi au bien-étre de la population. Ces réflexions
- dont la portée est encore supérieure pour les biens publics ou appar-
tenant au domaine public comme les parcs ou les monuments, qui ne
sont soumis d aucun impératif de rentabilité — ne font pas obstacle a
une inscription au bilan ou d une évaluation positive. Il est donc légiti-
me de tenir compte de l'intérét collectif, qui regroupe des facteurs éco-
nomiques globaux souvent difficiles & mesurer, en évaluant les postes du
bilan a l'aide des critéres appliqués aux entreprises. Selon le droit com-
mercial allemand, les éléments du patrimoine doivent généralement
étre portés au bilan avec leur valeur d'acquisition.

Toutefois, lorsque cette option n'est pas envisageable — comme dans le
cas des foréts domaniales — des mesures d'évaluation axées sur la valeur
substantielle ou la valeur de rendement sont engagées en fonction des
objectifs d’utilisation. Dans le Land de Hesse, les responsables ont opté
pour une évaluation forestiére axée sur la valeur substantielle, qui trai-
te séparément les arbres et les terrains ou sols sur lesquels ils poussent.
Certains décomptes sont effectués sur les valeurs substantielles définies
par les comités d'évaluation. Ces déductions tiennent compte, entre au-
tres, des incertitudes émanant de l'effet combiné des évaluations de l'en-
semble de la surface forestiére domaniale. Pour la croissance des arbres,
l'on tient compte de la valeur en fonction de I'dge du peuplement.

Actuellement, la Cour des comptes se penche également sur ['évaluation
des ceuvres d'art.

Le processus d'évaluation correspondant a été intégré dans le manuel
de comptabilisation. Cette méthode peut s'appliquer aux ceuvres de
grands peintres — pour lesquelles d'autres méthodes d'évaluation sont
disponibles (valeur d’assurance ou prix du marché) - mais également
aux marchandises de valeur inférieure (par ex. collection entomologi-
que), grdce d une démarche simplifiée.

! Informationsdienst Wissenschaft - service d’information scientifique
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c. pour les autres ministéres

La Cour des comptes de Hesse apporte indirectement son soutien aux
autres ministéres, via l'introduction de contréles de suivi pour la nouvel-
le gestion administrative. Ceci s'applique aux examens précédant la cer-
tification des bilans. Toutefois, ces examens sont également censés per-
mettre une analyse et une optimisation des instruments de la nouvelle
gestion administrative, conformément a leur utilisation au sein des dif-
férents secteurs. J'en veux pour preuve les examens comparatifs sur les
performances et les indicateurs de performance de certains départe-
ments des hautes-écoles de Hesse ou sur les différents modéles de la
nouvelle gestion administrative au sein des communes de ce Land.

III. Examen et approbation des bilans d'ouverture et de cléture

Comme indiqué précédemment, la Cour des comptes s'est vue attribuer lé-
galement la certification des bilans d'ouverture et de cléture des plus hau-
tes autorités du Land (paragraphe 1, alinéa 1, 3 phrase de la Loi sur la
Cour des comptes de Hesse). Ainsi, seuls les bilans de groupe partiels des
ministéres / des ressorts dans lesquels les comptes des mandants (secteurs
subordonnés) ont été consolidés sont actuellement soumis a une obligation
de contréle. L'établissement d'un bilan de groupe pour le Land de Hesse et
son examen par la Cour des comptes régionale sont actuellement a I'étude.

I est nécessaire d'effectuer un audit avant de procéder a la certification (ap-
probation) des bilans d'ouverture et de cléture. A l'instar du contréle supra-
local auxquelles les communes sont soumises, la Cour des comptes peut
faire appel a des experts comptables.

Des voix critiques s'élévent (et se sont élevées de par le passé), arguant que
la Cour des comptes tend a trop s'immiscer dans les processus administra-

tifs.

Cependant, la Cour des comptes de Hesse — et elle n'est pas la seule — est
habituée a fournir des attestations des comptes. Conformément a l'article
144 de la constitution du Land de Hesse, la Cour des comptes est habilitée
a examiner et certifier les comptes relatifs au plan budgétaire. Dans toute
I’Allemagne, les cours des comptes doivent confirmer les données chiffrées
des comptes annuels émanant des différents Lander, dans la mesure ot ces
données s'avérent significatives dans le processus de péréquation financiére.

Nous avons également décidé de prendre en charge cette nouvelle tdche
pour ne pas laisser le champ libre a d'autres acteurs. En effet, l'exclusion
d'un domaine aussi central nous a semblé trop risquée.
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IV. Défis a relever pour la Cour des comptes de Hesse

La Cour des comptes de Hesse suit et soutient avec engagement les réfor-
mes de la nouvelle gestion administrative. Elle est également convaincue
de la nécessité d'engager toutes les mesures envisageables en vue de garan-
tir la stabilité financiére du Land. Dans cette optique, la reforme en profon-
deur de l'administration ainsi qu'un débat sincére sur les coits et des char-
ges s'‘avérent déterminantes. La Cour des comptes de Hesse partage ainsi
les risques encourus par le Land et fait face aux mémes défis.

Il convient aussi et surtout de pondérer les différents intéréts. En effet, le
Land attache une attention particuliére a sa capacité de financement, ce qui
induit une présentation avantageuse de ses résultats, de son patrimoine et
de ses finances, sans effet négatif sur sa notation et n'entrainant aucune
augmentation des codts de financement. D’un autre c6té, le Land veut ga-
rantir son intégrité constitutionnelle en qualité d'institution indépendante,
soucieuse de maintenir sa crédibilité.

L’audit des comptes annuels et le contréle « classique » effectué ultérieu-
rement semblent parfois difficilement conciliables. A l'instar d'un acteur
qui assume a la fois des fonctions de contrdle et de conseil, je pense
qu’une certaine distance et une vigilance intensifiée sont de rigueur.

En guise de conclusion, permettez-moi, d partir d'une perspective typique-
ment juridique, d'évoquer un aspect concret. Malgré l'enthousiasme mani-
festé a I'égard des instruments de gestion, de la transparence des colits etc.,
nous devons garder les pieds sur terre. En effet, il convient d'évaluer I'uti-
litt méme de notre action avant de tendre vers une gestion administrative
parfaite. Ce qui est inutile ne doit pas étre amélioré et ce qui est absurde
reste absurde, méme si l'on en connait le codt financier. Quoi qu’il en soit,
la transparence et la pression sur les coiits pourraient contribuer a nourrir
la réflexion sur le sens méme de notre action.
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Neue Verwaltungssteuerung
in der Hessischen Landesverwaltung
und die Rolle des Hessischen Rechnungshofs
(Kurzfassung des Referats)

Andreas W. FREIHERR v. GALL

Vizeprasident des Hessischen Rechnungshofs

A) New Public Management (NPM) nutzt Instrumente der Unternehmenssteue-
rung fiir eine zielorientierte politische Steuerung von Staatsverwaltung. Im
Gegensatz zu traditionellen Reformansétzen setzt NPM auf Auftrage und
dezentrale Verantwortungsstrukturen. Neben der Information iiber die
Produktkosten ist ein wichtiger Aspekt des NPM die Bereitstellung transpa-
renter Informationssysteme iiber Vermogensverzehr und langfristige
Risiken der staatlichen Haushaltspolitik.

Die “Neue Verwaltungssteuerung” in Hessen (NVS) ist Kern einer umfas-
senden Verwaltungsstrukturreform, die auch auf den Abbau gesetzlicher
Vorschriften, Privatisierung von Verwaltungsaufgaben und E-Government
setzt. Ab 2008 wird die gesamte Landesverwaltung nach NPM-Grundséatzen
unter Einsatz des kaufménnischen Rechnungswesens und mittels eines
Produkthaushalts ge-steuert.

Nachdem bereits 95 % der hessischen Landesverwaltung auf das kaufmén-
nische Rechnungswesen mit Kosten- und Leistungsrechnung umgestellt
sind, werden gegenwartig die ersten Eroffnungsbilanzen und Jahres-
abschliisse der Ressorts aufgestellt. Fiir deren Feststellung ist der Hessische
Rechnungshof zustandig.

Eine Herausforderung fiir die Politik besteht darin, angesichts der kiinftigen
Kostentransparenz die Ziele konkret zu formulieren und die hierfiir einge-
setzten Mittel gegeniiber der Offentlichkeit zu rechtfertigen. Die Reform
selbst ist mit hohem Aufwand verbunden. Den vollen Effekt erreicht sie
erst, wenn es gelingt, alle Verwaltungsebenen in Deutschland in ein abges-
timmtes Reformwerk einzubinden.
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B) Der Hessische Rechnungshof selbst hat im Jahr 2004 die kaufmannische
Buchfiihrung, die Kosten- und Leistungsrechnung sowie ein Controlling mit
Monatsberichten eingefiihrt. Das Budget 2006 wird er mittels einer
Plankostenrechnung aufstellen.

Der Hessische Rechnungshof begleitet Landtag und Landesregierung bera-
tend bei der Einfiihrung der NVS. Dazu gehéren Informationen iiber und
Beratung bei der Gestaltung von Instrumenten der NVS, Beratung aufgrund
der durch die ersten Bilanzpriifungen und sonstigen Priifungen gewonnen-
en Erfahrungen. Besonderen Raum nimmt derzeit die Beratung beim
Regelwerk fiir Ansatz und Bewertung von Bilanzpositionen in den hessi-
schen Verwaltungsabschliissen ein.

Der Hessische Rechnungshof hat die Teilkonzernbilanzen der Ressorts der
Landesregierung “festzustellen”. Grundsétzliche Bedenken wegen einer
dar-in gesehenen Verantwortungsiibernahme fiir Verwaltungsablaufe teilt
der Hessische Rechnungshof, auch in Anbetracht der tiblichen Priifung der
Rechnungsabschliisse der Landesverwaltung, nicht.

Eine Herausforderung fiir die 6ffentliche Finanzkontrolle bei der Neuen
Verwaltungssteuerung stellt der Ausgleich unterschiedlicher Bewertungs-
und Informationsinteressen bei Exekutive und Offentlichkeit dar.
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Nueva Gestion Administrativa en la
Administracion del Estado federado
de Hesse y el papel del Tribunal
de Cuentas de Hesse
(resumen de ponencia)

Andreas W, FREIHERR v. GALL

Vicepresidente del Tribunal de Cuentas de Hesse

A) La Nueva Gestién Publica (NGP) emplea instrumentos de la direccién
empresarial para llevar a cabo una gestién politica de la Administracién
estatal orientada a objetivos. A diferencia de los modelos tradicionales
de reforma, la NGP plantea encargos y estructuras de responsabilidad
descentralizadas. Junto a la informacién sobre los costes de los produc-
tos, un aspecto importante de la NGP es la transparencia de sus siste-
mas de informacién acerca de la erosién del capital, y sobre los riesgos
a largo plazo de la politica presupuestaria estatal.

La “Nueva Gestién Administrativa” de Hesse (NVS) es el niicleo de una
amplia reforma de las estructuras administrativas que propone asimis-
mo la reduccién de la normativa legal, la privatizacién de las tareas ad-
ministrativas y el gobierno electrénico (e-gobierno). A partir de 2008, la
totalidad de la Administracién del Estado federado se regird por los
principios de la NGP utilizando la contabilidad econémico-financiera y
un presupuesto de productos.

Después de que el 95 % de la Administracién del Estado de Hesse ya
haya pasado a emplear la contabilidad econémico-financiera incluyen-
do elementos de la contabilidad analitica, en la actualidad se estan ela-
borando los primeros balances iniciales y cuentas anuales de los dife-
rentes ministerios. El Tribunal de Cuentas de Hesse es el 6rgano de con-
trol competente para su comprobacion.

Los politicos se enfrentan al desafio de formular objetivos concretos te-
niendo en cuenta la futura transparencia de los costes y justificar los
medios invertidos para ello frente a la opinién publica. La reforma en
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si conlleva unos esfuerzos y gastos muy elevados y solo tendrd efecto
completo cuando se consiga implicar a todos los niveles administrativos
alemanes en un modelo adoptado por todos de comtn acuerdo.

El mismo Tribunal de Cuentas de Hesse ha introducido en el aiio 2004
la contabilidad econémico-financiera, la contabilidad analitica, asi co-
mo un control del rendimiento (control del cumplimiento de objetivos)
con informes mensuales. El presupuesto para 2006 se elaborard a par-
tir de un cdlculo de costes normalizados.

El Tribunal de Cuentas de Hesse colabora con el Parlamento regional y
con el Gobierno federado como asesor para la introduccion de la NVS.
Entre otras funciones, proporciona informacién y asesoramiento para la
configuracion de los instrumentos de la NVS, asesoramiento basado en
la experiencia adquirida gracias a las primeras revisiones de balance y
otras fiscalizaciones realizadas. En la actualidad, ha cobrado especial
relevancia el asesoramiento en torno al conjunto de reglas para el asien-
to v valoracién de las posiciones de balance en las cuentas anuales de
la Administracién de Hesse.

El Tribunal de Cuentas de Hesse debe “certificar” los balances parciales
de grupo de los ministerios del Gobierno federado: no comparte las re-
servas expresadas al respecto que ven en esta tarea una posible asun-
cién de responsabilidad por su parte de los procesos administrativos, ni
tampoco teniendo en cuenta su habitual auditoria de las cuentas anua-
les de la Administracién del Land.

La compensacion de la diferencia de intereses del ejecutivo y de la opi-
nién puiblica en materia de valoracién e informacién representa un reto
para los 6rganos de control externo en el contexto de la nueva gestion
administrativa.
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New Public Management in the Administration
of the Federate State of Hesse and the role of

the Court of Audit of Hesse
(summary of lecture)

Andreas W. FREIHERR v. GALL

Vice-President of the Court of Audit of Hesse

A) New Public Management (NPM) uses corporate management instru-
ments for targeted political management of government administration.
Unlike conventional approaches to reform, NPM focuses on mandates
and decentralised responsibility structures. In addition to supplying in-
formation on product costs, a key aspect of NPM is to provide transpa-
rent information systems on the erosion of assets and the long-term
risks of government budgetary policy.

New Public Management in Hesse (NVS) forms the core of a comprehen-
sive reform of administrative structures, the focus of which is also the
reduction of legal provisions, the privatisation of administrative duties,
and e-government. From 2008 onwards, all federate state administra-
tion will be managed in accordance with the principles of NPM by using
commercial accounting and by means of a product budget.

Although 95 % of state administration in Hessen has already been con-
verted to commercial accounting with cost and performance-related ac-
counting systems, the first opening balance sheets and annual accounts
of the departments are currently being prepared. Certifying these is the
responsibility of the Court of Audit of Hesse.

In view of the future cost transparency, formulating concrete objectives
and justifying the funds employed for this purpose to the general public
represents a political challenge. The reform itself is highly costly and
will only be fully effective if it succeeds in integrating all of the admi-
nistrative levels in Germany into an agreed package of reform.

B) The Court of Audit of Hesse itself introduced commercial bookkeeping,
cost and performance-related accounting and controlling using monthly

269



reports in 2004. Cost projection accounting will be used to draw up the

budget for 2006.

The Court of Audit of Hesse assists the regional parliament and regio-
nal government in an advisory capacity when New Public Management
in Hesse (NVS) is introduced. This includes providing information, and
giving advice on the structuring of NVS instruments. The advice is also
based on the experiences gained from the first audits on the accounts
and other audits. Providing advice in respect of the rules for the estima-
tion and valuation of balance sheet positions in the administrative ac-
counts of Hesse is currently taking on particular scope.

The Court of Audit of Hesse must "certify" the part-group consolidated
annual accounts of the regional government departments. The Court
does not share any fundamental reservations concerning the perceived
assumption of responsibility for administrative procedures, even in light
of the standard audit of the regional administration accounts.

The settlement of various evaluation and information interests in the
executive and the public represent a challenge to public auditing in the
case of New Public Management.
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Nouvelle organisation de I’administration
en Hesse et le role de la Cour
des comptes régionale
(synthese de I’exposé)

Andreas W. FREIHERR v. GALL

Vice-Président de la Cour des comptes de la Hesse

A) La « Nouvelle gestion publique » (NGP) fait appel aux outils d’adminis-
tration des entreprises afin de cibler la gestion politique de I'adminis-
tration publique. Contrairement aux approches réformistes classiques,
la Nouvelle gestion publique mise sur la passation de marchés et sur des
structures décisionnelles décentralisées. Qutre l'information sur les
codts « produit », la caractéristique principale de la NGP est de four-
nir des données transparentes sur la diminution du patrimoine et sur les
risques a long terme posés par la politique budgétaire de I’Etat.

La « Nouvelle organisation de I'administration » (NVS) de la Hesse
constitue la clé de voiite d’une réforme générale des structures adminis-
tratives ; cette réforme s’appuie également sur la suppression de pres-
criptions légales, sur la privatisation de tdches administratives et sur
I'utilisation des technologies de communication et d’information pour
assister et optimiser la gestion des affaires publiques (« administration
en ligne » ou « e-gouvernement »). A compter de 2008, I'ensemble de
I'administration du Land sera géré selon les principes de la NGP, a I'ai-
de d’un budget « produit » et d’une comptabilité commerciale.

Aprés que 95 % de I"administration du Land de Hesse est déja passée
a la comptabilité commerciale y compris la comptabilité analytique
(comptabilité sur le coit et le rendement), les premiers bilans d’ouver-
ture et les comptes annuels des différents services sont actuellement
établis. Leur certification incombe a la Cour des comptes du Land.

Les responsables politiques doivent relever le défi suivant : formuler
des objectifs concrets en tenant compte de la transparence future des
colts, et fournir au public la justification des moyens engagés pour ré-
aliser ces mémes objectifs. La réforme proprement dite requiert des
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efforts importants dont on ne cueillera tous les fruits que lorsque I'ensem-
ble des structures administratives d’Allemagne aura pu étre intégré
dans un nouveau modeéle concerté.

B) En 2004, la Cour des comptes de la Hesse a elle-méme introduit la
comptabilité commerciale, la comptabilité analytique et un systéme de
contréle du rendement (« controlling ») avec rapports mensuels. Elle
établira le budget 2006 a I'aide d’un compte des colts prévisionnels.

La Cour des comptes de la Hesse exerce une fonction de conseil aupreés
du Parlement et du gouvernement du Land pour la mise en place de la
NVS. Cette fonction englobe les informations et conseils donnés dans
le cadre de I’élaboration d’outils pour la NVS ainsi que les conseils four-
nis sur la base des expériences acquises lors des premiéres révisions de
comptes et autres contréles. Une place importante est actuellement ac-
cordée a 'activité de conseil dans le cadre de la préparation de 'arse-
nal législatif pour la fixation des montants et [’évaluation des postes
du bilan dans les comptes annuels de |’administration de la Hesse.

Les bilans consolidés des différents services du gouvernement du Land
doivent étre « certifiés » par la Cour des comptes de la Hesse qui, mé-
me en considérant le contréle habituel des comptes annuels de 'admi-
nistration du Land, ne partage pas les réserves émises par ceux qui
voient ld une prise en charge de la responsabilité des processus adminis-
tratifs.

Avec la Nouvelle organisation de ’administration, le contréle des finan-
ces publiques doit relever le défi suivant : trouver un équilibre entre les
intéréts divergents du pouvoir exécutif et du public en matiére d’évalua-
tion et d’information.
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Modernising public services
and modernising the audit

Matt GOTT

Head of Performance, Audit Commission

Stephen TAYLOR

Head of Audit, Audit Commission

- Modernising

- Public Services
- Local Government
- National Health Service

- Developing a Modern Audit
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Modernising Public Services

WHY?

- Big variations in quality of delivery

- Some failing services/local authorities

- Some major issues in health service

- Community needs not always priority

- Insufficient partnership working

- Traditional structures = barrier to improvement

KEY INITIATIVES - LOCAL GOVERNMENT

- 2000 - ‘Best Value’ - Review all services in 5 years
- Emphasis on performance management
- Continuous improvement
- Inspection regime

- 2003 - Comprehensive Performance Assessments
- Annual Updates
- Improvement Plans

- 2004 - Statement of Internal Controls

KEY INITIATIVES NATIONAL HEALTH SERVICE 2000

- Controls assurance

- NHS Plan

- More hospitals and beds

- More staff

- Joined up health and social care
- Performance targets

- Patient involvement

« Inspection regime
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MAJOR EMERGING ISSUES

- Capacity
- Resources limited
- Joint working required
- Community planning
- Outsourcing
- Viability of discretionary services
- Community Consultation
- Performance Management & Prioritisation

FORCES FOR IMPROVEMENT

LOCAL
AUTHORITIES

NHS BODIES

]

COMMUNITIES JOINT WORKING OTHER AGENCIES INCLUDING
AUDIT COMMISSION

Modernising the Audit
WHY?

- Response to the agenda to “Modernise Public Services”
- Contribute to improvement

- Maintain high standards of stewardship

- Apply same principles to ourselves

AUDIT COMMISSION PRIORITIES

1. Assuring value for money and stewardship
Measuring performance

Supporting local improvement

Focus on users and diversity

Supporting capacity improvements
Minimising the burden of regulation

SRS AN N
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TRANSLATING PRIORITIES INTO ACTION

- Emphasis on risk assessment
- Lower inputs —————= More impact
- Reduced audit fees (20 % or €36m)
- Working with other regulators:
- Education Inspectors
- Health & Social Care Inspectors
- Welfare Benefit Inspectors
- Housing Inspectors
etc.

KEY AREAS OF ACTIVITY - PERFORMANCE

- Monitor delivery of NHS Plan
- Comprehensive Performance Assessments in local government
- Joint working

KEY AREAS OF ACTIVITY - REGULARITY

- Financial statements
- New approach
- High level appraisal
- Focused work only where needed
- Statements of Internal Control
- Key Themes e.g. Financial Management

OUTCOMES

Audit meets international audit standards
Contributes to public sector modernisation
Reduced public expenditure on fees
Improved relevance and quality

Fewer staff

A S
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Modernising public services
and modernising the audit
(summary of presentation)

Matt GOTT

Head of Performance, Audit Commission

Stephen TAYLOR

Head of Audit, Audit Commission

Introduction

Public services in the United Kingdom have been going through a detailed pro-
cess of review, modernisation and improvement in the last few years. The pre-
sentation from the Audit Commission will set out what has been changing and
why and also what impact this is having on the audit function.

Issues

There are a number of reasons why the government decided that reforming pu-
blic services should be a priority over the last few years.

¢ Quality of some services and performance of some public bodies was weak,

¢ There were major issues of public concern in the Health Service such as
long waiting times and people spending too long in hospital,

» Public authorities not working well in partnership

¢ Inadequate focus on the users of public services
The desire of the government is to use the forces of communities, effective
joint working and regulation to secure improvement in public services.
Initiatives

The concerns over public services have led to a number of initiatives being pur-
sued in the recent past in both local government and the health service.
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Local Government

L.

An initiative called “Best Value” was introduced requiring all local authori-
ties to systematically review every service over a 5 year period and ensure
they can demonstrate improvement.

. A more recent initiative of “Comprehensive Performance Assessment” has

also been introduced which requires each local authority to be assessed
against a standard following a detailed external inspection and an assess-
ment of all services. An improvement plan will then be agreed.

. Statements of internal control. This is new this year and requires the lead

officers in each local authority to formally sign a statement to say that they
are satisfied that all systems and controls are effective. This effectively
places an increased burden of personal responsibility on top management.

National Health Service

The NHS initiatives for modernisation started with an emphasis on improved
governance and have been followed with modernisation.

1.

2.

Controls Assurance was introduced a few years ago which required top ma-
nagement to be accountable for promoting a good control environment and
personally certifying that robust controls were in place via a Statement of
Internal Control.

The “NHS Plan” was then introduced with a number of linked initiatives in
place to improve the delivery of health care. This included:

* more hospitals and beds

¢ employing more medical staff

¢ closer working between providers of health and social care
* setting performance targets for improved service delivery
* more patient involvement

¢ introduction of an inspection regime to monitor standards

Development Areas

Once modernisation work started in both sectors, a number of common issues
started to emerge where it was evident that development would be needed in
a number of areas.

Capacity - A number of public bodies had limited resources and skills to de-
velop new ways of working and therefore this emphasised the need for effective
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joint working with other bodies. This includes developing plans for an overall
community with integration of local authorities, national health bodies and the
voluntary sector. As well as an emphasis on working in partnership, problems
with capacity also mean that more opportunities need to be considered for out-
sourcing to the private sector or ceasing to provide services where they are dis-
cretionary.

Community Consultation - In order to develop public services for local
people, it is important that there is effective consultation with communities
to find out what they want. This has been a major development area in both
sectors.

Performance Management and prioritisation - Continuous improvement
requires clear prioritisation and effective performance management to deliver.
It is therefore essential that each public body has good structures in place to
prioritise, plan, implement, review and revise key targets. In a large number of
authorities this has been a major development issue.

Impact on the Audit

In response to the detailed agenda to modernise public services, the Audit
Commission is also modernising ways of working with a view to maintaining
high standards of stewardship in governance and also contributing to moderni-
sation and improvement.

In practice this means that priorities for the Audit Commission have been de-
signed to reflect key issues that public bodies are concerned about in relation
to modernisation including:

* A focus on users and the needs of diverse communities,
¢ Working with authorities on improvement,
¢ Supporting capacity developments

Integral to this, the Audit Commission is also committed to reducing the bur-
den of regulation by cutting fees wherever possible (in the UK, audit costs are
charged to public bodies).

Key work areas

Within the modernised audit there are some key work areas to be emphasised
that support modernisation of public services:

1. Working with Health bodies to ensure that the requirements of the “NHS
Plan” are delivered.
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2. Carrying out Comprehensive Performance Assessments and updates in
local authorities

3. Audit projects across a number of audited bodies to promote joint working

4. Undertaking a more efficient audit of annual accounts that focuses on a high
level review of financial statements and targeted work where this may be
necessary.

5. Devoting time to selected improvement areas only. E.g.: financial management

Outcomes and Benefits
The benefits of the modernised audit approach will be as follows:

1. All audits meet international auditing standards particularly around risk as-
sessment and knowledge of the audited body.

2. The audit makes a contribution to public sector modernisation
3. Public expenditure on fees is reduced
4. Quality and relevance is improved

5. Fewer audit staff
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Modernizando los servicios ptblicos
v modernizando la auditoria publica
(resumen de ponencia)

Matt Gott

Head of Performance, Audit Commission

Stephen Taylor
Head of Audit, Audit Commission

Introduccién

Los servicios publicos del Reino Unido han experimentado un profundo
proceso de revision, modernizacién y mejoras en estos tltimos anos. En la
presentacién de la Comisién de Fiscalizacion de las Autoridades Locales y
del Servicio Nacional de Salud en Inglaterra y Gales (Audit Commission) se
explicardn los motivos y la naturaleza de dichos cambios, asi como la in-
fluencia que han ejercido en la funcién fiscalizadora.

Problemadticas

El gobierno decidié priorizar la reforma de los servicios ptblicos durante
estos Gltimos anos, debido a los siguientes motivos:

¢ La baja calidad de algunos de los servicios y el bajo rendimiento de al-
gunos organismos publicos

* Habia problemas importantes que preocupaban al ciudadano en el
Servicio de Salud, como las largas listas de espera o la prolongada du-
racion de las estancias en los hospitales

¢ Las autoridades administrativas no trabajaban bien conjuntamente
¢ Enfoque poco apropiado sobre el usuario de los servicios publicos

El gobierno desea coordinar el esfuerzo de la comunidad, el trabajo conjun-
to eficaz vy la reglamentacién para garantizar la mejora de los servicios pu-
blicos.
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Iniciativas

La preocupacion sobre los servicios piiblicos ha hecho que se hayan llevado
a cabo recientemente las siguientes iniciativas, tanto en la Administracién
local como en el servicio de salud.

Entidades locales

1. Se introdujo una iniciativa llamada “Best Value”, que exige a todas las
autoridades locales que revisen sistemdticamente todos los servicios du-
rante un periodo de 5 afios, y garanticen que pueden demostrar mejoras
en los mismos.

2. Se ha introducido una iniciativa mds reciente de “Evaluacién global del
rendimiento”, que exige la evaluacion por terceros de todas las entidades
locales respecto a un estdndar determinado, tras la inspeccién detallada
v la evaluacion de todos los servicios. Después se acordard un plan de me-
joras.

3. Declaraciones de control interno. Constituye una novedad este afio, y
exige a los principales cargos de cada corporacion local que firmen do-
cumentos en los que declaren estar satisfechos con la eficacia de todos
los sistemas vy controles. Esta medida incrementa notablemente la res-
ponsabilidad personal de los altos cargos administrativos.

Servicio Nacional de Salud (NHS)

Las iniciativas del NHS para la modernizacién comenzaron haciendo énfa-
sis en la mejora de la gobernabilidad, y posteriormente en la modernizacion.

1. Se introdujo hace unos anos un sistema llamado “Controls Assurance”,
enfocado a garantizar controles adecuados, que exigia que los altos car-
gos fuesen responsables de fomentar un marco adecuado para el control
v que certificaran la realizacion de exigentes controles mediante
Declaraciones de Control Interno.

2. El “Plan NHS” se introdujo mds tarde, con la aplicacién de una serie de
iniciativas relacionadas con la mejora de la prestacién de los servicios de
salud.

Entre ellas se incluyeron:
* mds hospitales y camas
* contratacién de mads personal médico

¢ colaboracién mds estrecha entre los servicios sociales y los servicios de
salud

282



¢ establecimiento de objetivos de rendimiento para mejorar la presta-
cién del servicio

* mayor implicacién del paciente

¢ introduccién de un régimen de inspecciones para el control de los estdn-
dares

Areas a mejorar

Una vez comenzado el trabajo de modernizacién de ambos sectores, apare-
cieron ciertos problemas comunes que mostraron que era imprescindible in-
troducir mejoras en varias dreas.

Capacidad - Varias entidades publicas tenian recursos y capacidades limi-
tadas para desarrollar nuevos modos de trabajo, por lo que habia atn mds
necesidad de trabajar conjuntamente con otras entidades. Ello implicaba
desarrollar planes para toda la comunidad, integrando a las corporaciones
locales, a los organismos nacionales de salud v al sector del voluntariado.
Ademds de poner de relieve la necesidad de trabajar conjuntamente, los
problemas de capacidad implicaban considerar mayores posibilidades para
la contratacion externa en el sector privado, o bien la interrupcién de aque-
llos servicios que no fuesen de obligada prestacién.

Consulta a los usuarios - Para el desarrollo de los servicios publicos en
el ambito local es importante realizar consultas oportunas a la poblacién
para averiguar sus necesidades. Este avance ha tenido muchisima importan-
cia en ambos sectores.

Gestion del rendimiento y priorizacion - La continuidad de las mejo-
ras necesita que se establezcan prioridades y se realice una gestion eficaz
del rendimiento. Por tanto, es esencial que todos los organismos publicos
tengan una estructura adecuada para priorizar, planificar, aplicar, examinar
v revisar los objetivos principales. En muchos de los organismos este tema
se considera de gran importancia.

Impacto en la auditoria publica

En respuesta a la detallada agenda de modernizacién de los servicios pu-
blicos, la Audit Commission estd asimismo modernizando sus métodos de
trabajo, buscando mantener los altos estandares de administracién guber-
nativa y contribuyendo a su modernizacién y mejora. Esto se traduce en
que la Comisién ha fijado sus prioridades para atender los principales pro-
blemas que preocupan a los organismos publicos respecto a su moderniza-
cién, como por ejemplo:
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¢ Enfoque en los usuarios v las necesidades de las distintas comunidades
¢ Colaborar con las autoridades en su mejora

¢ Apovar el desarrollo de capacidades
Junto a estas prioridades, la Comisién también se compromete a disminuir
los costes de sus actuaciones, reduciendo las tarifas cuando ello sea posible
(en el Reino Unido, los costes de auditoria corren a cargo de los organismos
publicos).
Areas principales de trabajo

En la auditoria modernizada se hard hincapié en las siguientes dreas prin-
cipales de trabajo, para apoyar la modernizacién de los servicios publicos:

1. Cooperacién con los servicios de salud para garantizar que se alcanzan
los requisitos del “Plan NHS”.

2. Realizacién de Evaluaciones globales del rendimiento, asi como acciones
de actualizacién en las administraciones locales.

3. Proyectos de auditoria que incluyan a varios organismos auditados, pa-
ra promocionar su trabajo en cooperacién.

4. Desarrollo de una auditoria mds eficiente de las cuentas anuales que se
concentre en una revisién de alto nivel de los estados financieros, asi co-
mo acciones puntuales donde fuese necesario.

5. Dedicar tiempo a dreas de desarrollo previamente seleccionadas. p. ej.,
gestion financiera

Resultados y mejoras

El enfoque modernizado de la auditoria reportard los siguientes beneficios:

1. Toda auditoria cumplird con las normas de auditoria internacionales,
particularmente en lo relativo a evaluacién de riesgos y al conocimiento
del organismo auditado.

2. La auditoria contribuye a la modernizacién del sector publico
3. Se reduce el coste de auditoria para el erario publico
4. Se mejoran la calidad v la relevancia

5. Reduccién del personal de auditoria
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Moderniser les services publics et moderniser
le contréle des finances publiques
(syntheése de I’exposé)

Matt GOTT
Head of Performance, Audit Commission
Stephen TAYLOR
Head of Audit, Audit Commission

Introduction

Ces derniéres années, les services publics du Royaume-Uni ont fait I'objet
d’une procédure approfondie de contréle, de modernisation et d’optimisa-
tion. Dans le présent document, la Commission de contrdle financier des
administrations locales et du Service national de santé en Angleterre et au
Pays de Galles (Audit Commission) présente les changements observés, leur
motif ainsi que leur impact sur la fonction d’audit du secteur public.

Problématiques

Un certain nombre de facteurs ont incité le gouvernement a faire de la ré-
forme des services publics une priorité:

¢ la qualité de certains services et la performance de certains organis-
mes publics étaient insuffisantes ;

¢ le Service national de santé était confronté a des difficultés majeures
pour la population, telles que les temps d’attente prolongés et les sé-
jours hospitaliers trop longs ;

¢ la collaboration des différentes administrations était limitée ;

¢ les usagers des services publics n’étaient pas pris en compte de maniére adé-
quate.

Le gouvernement entend s’appuyer sur les forces des collectivités, sur une
collaboration effective ainsi que sur les dispositions régulatrices pour assu-
rer 'amélioration des services publics.
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Initiatives

Les préoccupations liées aux services publics ont récemment débouché sur
plusieurs initiatives menées a la fois au sein des collectivités locales et du
Service national de santé (National Health Service, NHS).

Administrations locales

1.

Une initiative intitulée « Economicité » (Best Value) impose a I’'ensemble
des collectivités locales d’examiner systématiquement chaque service sur
une période de 5 ans et de garantir que des améliorations ont été ache-
vées.

. Une initiative plus récente, intitulée « Evaluation globale de la perfor-

mance» (Comprehensive Performance Assessment, CPA), impose d chaque
collectivité locale d’étre évaluée selon une norme, au terme d’une procé-
dure minutieuse d’inspection externe et d’une évaluation de tous les
services. Il sera ensuite convenu d’un plan d’amélioration.

. La déclaration de contréle interne introduite cette année impose aux

responsables de chaque collectivité locale de signer une déclaration for-
melle par laquelle ils se disent convaincus de I'efficacité de tous les
systémes et controles. La responsabilité personnelle des dirigeants com-
munaux est par ld-méme sensiblement renforcée.

Service national de santé (National Health Service, NHS)

Les initiatives lancées par le Service national de santé se sont d’abord fo-
calisées sur une amélioration de la gouvernance avant de se poursuivre par
un processus de modernisation.

1

Un systéme d’assurance du contréle (Controls Assurance) a été introduit
voici quelques années. Conformément a ce systéme, le personnel de di-
rection est responsable de la mise en place d’un environnement de con-
trole approprié et il est tenu de garantir, par une déclaration person-
nelle de contréle interne, la réalisation de contrdles intensifs.

. A suivi le « Programme NHS » (NHS Plan), qui réunit un certain nombre

d’initiatives apparentées visant a améliorer la fourniture des soins de
santé :

¢ davantage d’hépitaux et de lits
¢ davantage de personnel médical

* une coopération plus étroite entre les services de soins médicaux et les
services d’assistance sociale
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* la fixation d’objectifs de performance en vue d’améliorer les services fournis
¢ une plus grande implication des patients

¢ I'introduction d’un régime d’inspection permettant un suivi des normes

Axes de développement

Une fois le chantier de modernisation lancé dans ces deux secteurs, des
problématiques communes sont apparues, qui ont révélé la nécessité de dé-
velopper un certain nombre de domaines.

Capacité — nombreux sont les organismes publics qui disposaient de res-
sources et de compétences limitées pour développer de nouvelles méthodes
de travail, d’ot la nécessité accrue d’une véritable collaboration avec d’au-
tres entités. Ce constat suppose I’élaboration de programmes destinés d
une large communauté intégrant les collectivités locales, les organismes na-
tionaux de santé et les organismes bénévoles. Qutre le renforcement de la
coopération, les problémes de capacité signifient qu’il faut saisir davanta-
ge d’occasions pour externaliser vers le secteur privé ou arréter de fournir
des services la ou ces derniers ne revétent pas un caractére vital.

Consultation des collectivités — Afin de développer les services publics
a l'attention des populations locales, une consultation efficace doit étre ré-
alisée avec les collectivités pour connaitre leurs attentes. Ce point a cons-
titué un axe majeur de développement dans les deux secteurs.

Gestion de la performance et établissement des priorités — Une
amélioration constante nécessite |’établissement de priorités univoques et
une véritable gestion de la performance. Il est donc essentiel que chaque or-
ganisme public dispose de structures adaptées lui permettant de définir ses
priorités, de planifier, de mettre en ceuvre, d’examiner et de réviser ses ob-
jectifs-clés. Pour un grand nombre d’administrations, ce point a bénéficié
d’un traitement prioritaire.

Répercussions sur le contréle des finances publiques

Le calendrier détaillé de modernisation des services publics a incité la
Commission d’audit @ moderniser ses méthodes de travail afin de mainte-
nir la qualité de gestion de la gouvernance et de participer a son tour au
processus de modernisation et d’amélioration.

Dans la pratique, des priorités ont été établies en fonction des problémes-
clés auxquels sont confrontés les organismes publics en matiére de moder-
nisation :
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¢ la prise en compte des usagers et des besoins des différentes collecti-
vités,

* [a recherche de mesures d’amélioration en coopération avec les admi-
nistrations,

¢ 'aide au développement des capacités.
Dans ce contexte, la Commission d’audit s’est également engagée a rédui-
re les colits de ses activités en réduisant les honoraires au maximum (au
Royaume-Uni, les coits des audits sont facturés aux organismes publics).

Principaux domaines de travail

L’audit modernisé comprend certains domaines-clés qui contribuent a la
modernisation des services publics et qu'il est nécessaire de renforcer :

1. collaborer avec les organismes de santé pour s’assurer que les exigences
du « Programme NHS » sont satisfaites ;

2. procéder a des évaluations globales de la performance et a leur actuali-
sation aupres des collectivités locales ;

3. réaliser des projets d’audit dans un certain nombre d’organismes contro-
lés afin de promouvoir la coopération ;

4. procéder a un audit plus efficace des comptes annuels, qui mette 'accent
sur une vérification pointue et, le cas échéant, un travail ciblé ;

5. consacrer davantage de temps a des domaines d’amélioration sélection-
nés comme la gestion financiére.
Résultats et avantages

Cette approche modernisée du contréle des finances publiques doit induire
les avantages suivants :

1. tous les contrébles satisfont aux normes d’audit internationales, notam-
ment dans les domaines de I'évaluation des risques et de la connaissan-
ce de I'organisme contrélé ;

. audit contribue a la modernisation du secteur public ;
. les dépenses publiques liées aux honoraires sont réduites ;

. la qualité et la pertinence sont optimisées ;

[Sa T~ G \N

. I'équipe d’audit est plus restreinte.
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Die 6ffentlichen Dienstleistungen
modernisieren - die 6ffentliche
Finanzkontrolle modernisieren

(Kurzfassung des Referats)

Matt GOTT

Head of Performance, Audit Commission

Stephen TAYLOR

Head of Audit, Audit Commission

Einfiihrung

Die 6ffentlichen Dienstleistungen im Vereinigten Konigreich haben in den
letzten Jahren einen bis ins Detail reichenden Prozess der Uberpriifung,
Modernisierung und Verbesserung durchlaufen. In dieser Prdsentation der
Kommission fiir kommunale Finanzrevision und Finanzkontrolle des natio-
nalen Gesundheitsdienstes in England und Wales (Audit Commission) wird
darauf eingegangen, was und warum sich etwas verdndert hat, und auch,
welche Auswirkungen dies auf die Aufgaben der externen Finanzkontrolle
hat.

Themen

Es gibt eine ganze Reihe von Griinden fiir die Entscheidung der Regierung,
in den letzten Jahren einer Reform der éffentlichen Dienstleistungen
Prioritdt einzurdumen:

¢ Die Qualitdt einiger Dienstleistungen und die Leistungsfdhigkeit eini-
ger Offentlicher Einrichtungen waren gering.

o Im Gesundheitsdienst bestand erheblicher Anlass zu Besorgnis der Of-
fentlichkeit, etwa die langen Wartezeiten oder die zu langen
Aufenthaltszeiten in Krankenhdusern.

¢ Das partnerschaftliche Arbeiten der 6ffentlichen Stellen war unzurei-

chend.
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¢ Die Schwerpunktlegung auf die Benutzer 6ffentlicher Dienstleistungen
war unzuldnglich.

Es ist der Wunsch der Regierung, die Krdfte der Gemeinwesen, wirkungs-
volles gemeinsames Arbeiten und Regelungen so einzusetzen, dass
Verbesserungen im Bereich der 6ffentlichen Dienstleistungen sichergestellt
sind.

Initiativen

Die Sorgen tiber die 6ffentlichen Dienstleistungen haben zu einer Reihe von
Initiativen gefiihrt, die in der jiingeren Vergangenheit sowohl in den
Kommunen als auch im Gesundheitswesen verfolgt worden sind.

Kommunalverwaltung

1. Eine Initiative zur Férderung der Wirtschaftlichkeit (Best Value) verlangt
von allen Kommunalbehérden, innerhalb eines Zeitraums von 5 Jahren
systematisch jede Dienstleistung zu iliberpriifen und sicherzustellen, dass
Verbesserungen nachgewiesen werden kénnen.

2. Eine neuere Initiative zur umfassenden Leistungsbeurteilung (Compre-
hensive Performance Assessment, CPA) verlangt von jeder kommunalen
Behorde, dass sie im Anschluss an eine eingehende externe Inspektion
und eine Bewertung aller Dienstleistungen nach einem Standard beur-
teilt wird. AnschlieBend wird ein Verbesserungsplan vereinbart.

3. Die dieses Jahr neu eingefiihrte interne Kontrollerkldrung (statement of
internal control) verlangt von den leitenden Bediensteten jeder
Kommunalbehérde, férmlich eine Erkldrung zu unterzeichnen, mit der
sie bestdtigen, dass sie von der Effektivitdt aller Systeme und Kontrollen
tiberzeugt sind. Auf diese Weise wird die persénliche Verantwortung des
kommunalen Spitzenmanage-ments wirksam verstdrkt.

Nationaler Gesundheitsdienst (National Health Service, NHS)

Die Modernisierungsinitiativen des NHS legten den Nachdruck zundchst
auf eine bessere Governance und dann auf die Modernisierung.

1 Vor einigen dJahren wurde ein Kontrollsicherungssystem (Controls
Assurance) eingefiihrt, nach dem das Spitzenmanagement fiir die
Férderung eines guten Kontrollumfelds verantwortlich ist und in einer
internen Kontrollerkldrung persénlich bescheinigen muss, dass fiir
durchgreifende Kontrollen Sorge getragen wird.
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2. Anschliefend wurde der “NHS-Plan” mit einer Reihe miteinander verk-
niipfter Initiativen zur Verbesserung der Gesundheitsversorgung aufge-
legt. Dazu gehéren:

* mehr Krankenhduser und Betten,
¢ die verstdrkte Einstellung von medizinischem Personal,

* eine engere Zusammenarbeit zwischen den Leistungserbringern des
Gesundheits- und der Sozialfiirsorge,

¢ die Festsetzung von Leistungszielen fiir eine bessere Dienstleistungs-
erbringung,

¢ eine starkere Einbindung der Patienten,

« die Einfiihrung eines Inspektionssystems zur Uberwachung der Stand-
ards.

Entwicklungsbediirftige Bereiche

Nachdem die Modernisierungsarbeit in beiden Sektoren angelaufen war,
hat sich eine Reihe gemeinsamer Fragestellungen herauskristallisiert, die
deutlich gemacht haben, dass in etlichen Bereichen Weiterentwicklungs-

bedarf besteht.

Befihigung — Nicht wenige 6ffentliche Einrichtungen verfiigten nur liber
begrenzte Ressourcen, Féhigkeiten und Kenntnisse, um neue Wege des
Arbeitens zu beschreiten. Umso stdrker trat die Notwendigkeit eines effek-
tiven gemeinsamen Arbeitens mit anderen Einrichtungen zu Tage. Hierzu
gehort die Entwicklung von Pldnen fiir ein ganzes Gemeinwesen unter
Einbindung kommunaler Stellen, nationaler Gesundheitsbehérden und des
Freiwilligensektors. Neben der Betonung auf partnerschaftliches Arbeiten
bedeuten  Befdhigungsprobleme aber auch, dass mehr Chancen zur
Auslagerung in den privaten Sektor oder zur Aufgabe von Dienstleistungen
da, wo sie nach Gutdiinken erfolgen, in Erwdgung gezogen werden miissen.

Konsultation des Gemeinwesens — Wenn 6ffentliche Dienstleistungen
fiir die Menschen vor Ort entwickeln werden sollen, ist es wichtig, dass ei-
ne wirksame Konsultation des Gemeinwesens stattfindet, um herauszufin-
den, was die Menschen wollen. Dies war in beiden Sektoren ein zentraler
Entwicklungsbereich.

Leistungsmanagement und Prioritisierung — Kontinuierliche Verbes-
serungen erfordern eine klare Prioritdtensetzung und ein effektives
Leistungsmanagement. Es kommt daher wesentlich darauf an, dass jede

291



6ffentliche Einrichtung tiber die geeigneten Strukturen zur Prioritisierung,
Planung, Verbesserung, Uberpriifung und Revidierung von Schliisselziel-
setzungen verfiigt. Bei einer grollen Zahl von Stellen war dies ein wichtiges
Entwicklungsthema.

Auswirkungen auf die externe Finanzkontrolle

Als Reaktion auf die detaillierte Agenda zur Modernisierung der 6ffentli-
chen Dienstleistungen modernisiert auch die Audit Commission ihre
Arbeitsmethoden mit dem Ziel, hohe Standards der Governance-
Aufsichtsfiihrung zu halten und selbst ebenfalls zur Modernisierung und
Verbesserung beizutragen.

In der Praxis bedeutet dies, dass Prioritdten fiir die Kommission gesetzt
wurden, in denen Schliisselthemen berticksichtigt sind, mit denen sich 6f-
fentliche Einrichtungen im Zusammenhang mit der Modernisierung be-
schdftigen. Dies sind u.a.:

¢ Schwerpunktlegung auf die Benutzer und die Bediirfnisse verschiede-
ner Gemeinwesen,

o Arbeit an Verbesserungen zusammen mit den Behérden,
o Unterstiitzung der Befdhigungsentwicklung.

Dazu gehért auch wesentlich, dass sich die Kommission durch Senkung der
Priifungsgebtihren, wo immer dies méglich ist (im Vereinigten Kénigreich
werden die Priifungskosten den o6ffentlichen Einrichtungen in Rechnung
gestellt), um eine Verringerung der Kosten ihrer Aktivitdten bemiiht.

Schliisselarbeitsbereiche

Innerhalb der modernisierten 6ffentlichen Finanzkontrolle muss verstdrk-
ter Nachdruck auf einige Schliisselarbeitsbereiche gelegt werden, die die
Modernisierung der 6ffentlichen Dienstleistungen unterstiitzen:

1. Zusammenarbeit mit den Gesundheitsbehérden, um sicherzustellen, dass
die Anforderungen des “NHS-Plans” erfiillt werden,

2. Durchfiihrung von umfassenden Leistungsbeurteilungen und ihrer
Aktualisierungen bei kommunalen Behérden,

3. Priifungsprojekte in mehreren gepriiften Einrichtungen, um gemeinsa-
mes Arbeiten zu férdern,
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4. effizientere Priifungen von Jahresrechnungen, die sich auf eine Bilanz-
priifung auf hohem Niveau und gezielte Arbeit da, wo dies erforderlich
sein sollte, konzentrieren,

5. geniigend Zeit nur fiir ausgewdhlte verbesserungsbediirftige Bereiche,
z.B. Finanzmanagement.
Ergebnisse und Vorteile

Die Vorteile des modernisierten Ansatzes fiir die 6ffentliche
Finanzkontrolle stellen sich wie folgt dar:

1. Alle Rechnungspriifungen erfiillen internationale Priifungsgrundsdtze,
insbesondere im Bereich der Risikobewertung und der Kenntnis der
gepriiften Einrichtung.

2. Die Priifungen leisten einen Beitrag zur Modernisierung des 6ffentlichen
Sektors.

3. Die éffentlichen Ausgaben fiir Priifungsgebiihren sinken.
4. Die Qualitdt und Relevanz werden verbessert.

5. Weniger Priifungspersonal.
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How to audit a coalition agreement?
(summary of presentation)

Robert B. M. MUL

Director of the Audit Office of Rotterdam (Rekenkamer Rotterdam)

New Public Management (NPM) is an umbrella term that refers to different di-
mensions of administrative and management reform in the public sector like
for example privatization, marketisation (contracting out, vouchers etc.), de-
centralisation to agencies or local government, output orientation and quality-
systems. These reforms certainly have an impact on public sector audit. In fact,
exactly this influence was an object of an international research some years
ago by academics and central government auditors from France, Finland, the
Netherlands, Norway and the United Kingdom. In their book ‘Performance or
Compliance’ (Oxford University Press 1999) they described the interactions
between performance audit and NPM.

They described how NPM and, in particular, performance audit share the sa-
me value-emphasis. The previous administrative systems stressed the correct
allocation of finance to the appropriate budgetary ‘lines’, the economical use
of inputs, and the conformity of actions with prescribed procedures. The new
approaches claim to give more flexibility with respect to inputs and processes
in return for stronger monitoring and evaluation of performance i.e. outputs
and outcomes. Performance audit has developed as a complement to traditio-
nal audit, just as the NPM claims to add managerial efficiency and effectiveness
to the traditional bureaucratic values of prudence and procedural correctness.
The parallels between the development of public-sector managerialism and the
development of performance audit are intimate. In his powerful 1997 pamph-
let ‘The audit society’ Michael Power underlined that performance audit and
NPM both proceed from the same set of values, both are entwined within the
same reform ethic, both first tentatively manifested themselves during the
1960s and 1970s, but put their roots down more deeply and widely during the
fiscally more austere 1980s.

Nevertheless, it is my opinion that these authors, mainly social scientists, un-
derestimate the impact of NPM on financial audit. If I just mentioned the
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introduction of an NPM tool as accrual accounting, it is clear that financial au-
dit is modernising as well.

In the Netherlands, most dominant in all these NPM reforms is the shift to out-
put orientation. Just spending the budget to its limit in line with the procedu-
ral requirements no longer satisfies. Results have to be produced. Or at least,
that is the dominant tendency nowadays. They must be measured, reported
and accounted for and finally be audited. And there it is where we come in. For
a performance auditor, the inclusion of measurable objectives in a policy is a
sine qua non for a successful audit. How many auditors have not enthusiasti-
cally started a performance audit of a certain policy, only to find out at the end
that policy goals had never been properly set? Or that the original clear set of
objectives had been brutally mixed into a fuzzy political compromise?

The city government of Rotterdam, however, has a relatively long history of fo-
cussing on the production of SMART results. Results which are Specific,
Measurable, Actual, Relevant and which have to be obtained in Time. Being
the city with the largest port in the world, local government and other landlub-
bers prefer the use of nautical terms. Therefore in 1997, the city executive
started with the introduction of the so called ‘beacons’. For those who do not
sail: a beacon is a fixed sign at sea which helps the captain to set his course.
As an instrument of management reform it is supposed to compare the promi-
sed results in the near future with the zero setting at the start. Is there any pro-
gress during the years? In Rotterdam, the special way in which beacons were
planned, made it a unique instrument. While all other cities and central govern-
ment have introduced the output orientation into the annual budget cycle,
Rotterdam has connected it with its most important political paper: the full
term coalition agreement. The 1998-2002 city government promised at the
start of the term to realise 41 beacons within four years. The beacons varied
from the growth of employment with 10,000 extra jobs in the region to the
construction of extra 7 kilometres of bicycle track in the city each year. In
2000 the Rekenkamer started a self-initiated audit. We wondered what pro-
gress had been made by mid-term. Several councillors where surprised and a
bit annoyed that we addressed that topic; they never ever talked about it.
Which was exactly one of our reasons for initiating this particular audit. In the
end we found out that out of the 41 beacons, 7 were well on course, 12 were
delayed and for 22 their situation was unknown. So we published our report
under the title: ‘Beacons in the fog’. The executive hurried to respond with a
strategy paper: ‘Beacons out of the fog’. But they were running out of time:
elections were coming up.
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Their successors in 2002 once again chose to make their voters specific pro-
mises although they abolished the term ‘beacons’ and shifted to ‘measurable
goals’. As the mayor told me while I was visiting the executive’s meeting:

- I will never want to hear that word anymore, Mr Mul!

- But Mayor, I replied, a so-called measurable goal has exactly the same
managerial significance as beacons had until now. We can use a bit of
consistency in local government.

However, it was clear that I underestimated the political importance of an
Orwellian shift in rethorics, once the new executive is in power. Their coalition
agreement consists of 6 top priorities, 56 priorities and 87 objectives. Top
priority number one is safety. One of the 56 priorities is neighbourhood safety.
While one of its objectives is to keep the neighbourhood clean at a certain le-
vel. Both neighbourhood safety and cleansing have been transformed into mea-
surable goals. Each year the executive reports what progress has been made
regarding the actual performance. The city council has requested the
Rekenkamer Rotterdam to audit this report each year and to state whether the
results which are presented are true and fair. In this way the Rekenkamer pro-
vides assurance about the non-financial results from the annual report.
Auditing the performance as it is reported to the council by the auditee, comes
very close to a traditional financial audit of the accounts in the annual report.
In fact, they are complementary; we have filled the gap.
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Como fiscalizar los acuerdos
de un gobierno de coalicién?
(resumen de ponencia)

Robert B. M. MUL

Director de la Camara de Cuentas de Rotterdam

La Nueva Gestién Pablica es un término genérico que hace referencia a dis-
tintos aspectos de la reforma de la Administracién y de la gestion del sec-
tor publico, como pueden ser la privatizacién, la “mercadizacién” (externa-
lizaciébn vy otros), la descentralizaciéon a otros organismos o a la
Administracion local, un enfoque dirigido a los resultados, asi como el as-
pecto de los sistemas de calidad. Estas reformas, sin duda alguna, afectan
a la auditoria del sector publico. De hecho, esta influencia fue objeto de un
estudio a nivel internacional llevado a cabo hace unos arios por académicos
v auditores del sector publico estatal procedentes de Francia, Finlandia,
Paises Bajos, Noruega y Reino Unido cuyos resultados fueron recogidos en
una publicacién titulada Performance or Compliance (Oxford University
Press 1999) en la cual se hace una descripcion de la interaccién que existe
entre la auditoria de gestién (o auditoria operativa, que consiste en el exa-

men de la economia, eficiencia y eficacia de la gestion) y la Nueva Gestién
Publica.

En dicha publicacién sus autores explican cémo la Nueva Gestién Publica
v, en particular, la auditoria de la gestién comparten las mismas priorida-
des. Los anteriores sistemas administrativos insistian en que los fondos fue-
ran asignados a las partidas presupuestarias adecuadas, en que los recursos
fueran utilizados de manera econémica y en que se actuase conforme a los
procedimientos establecidos. Los nuevos enfoques pretenden ser mds flexi-
bles con respecto a las aportaciones y a los procesos a seguir a fin de lograr
a cambio que la supervisién y la evaluacién de la gestién (es decir, el rendi-
miento y los resultados) sean mucho mds profundos. La auditoria de la ges-
tién se ha desarrollado como complemento a la auditoria tradicional, del
mismo modo que la Nueva Gestién Publica pretende afiadir eficiencia y efi-
cacia de gestion a los valores administrativos tradicionales de prudencia y
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de lo apropriado en los procedimientos. Las similitudes que existen entre
el desarrollo de la gestién del sector publico y el de la auditoria de gestion
son considerables. En su publicacion de 1997 titulada The audit society,
Michael Power subraya que tanto la auditoria de la gestion como la Nueva
Gestién Publica proceden del mismo conjunto de valores, ambas estdn re-
lacionadas con la misma ética de reforma y tanto una como otra se mani-
festaron en un primer momento durante los afios 60 y 70, aunque su esta-
blecimiento no se produjo hasta los 80, afios de una mayor austeridad eco-
némica.

Sin embargo, considero que estos autores, la mayoria de ellos sociélogos,
subestiman la repercusién que tiene la Nueva Gestién Pablica en la audito-
ria financiera. Si acabo de mencionar la introduccién de una herramienta
de la Nueva Gestion Pablica como puede ser la contabilidad en valores de-
vengados, estd claro que la auditoria financiera también se encuentra en
proceso de modernizacion.

En los Paises Bajos, lo que mds prevalece en todas estas reformas de la
Nueva Gestion Pablica es el giro que se ha producido hacia un enfoque di-
rigido a los resultados. Solo el hecho de gastar la totalidad de los recursos
presupuestados conforme a unos requisitos de cardcter exclusivamente pro-
cedimental ya no es satisfactorio. Deben conseguirse unos resultados con-
cretos. O, al menos, esa es la tendencia dominante en estos momentos. Los
resultados deben medirse, ser comunicados, se debe dar cuenta de ellos y,
por Gltimo, éstos deben ser fiscalizados. Aqui es donde intervenimos noso-
tros. Para un auditor que se dedica a fiscalizar la gestién, la inclusién en
una politica determinada de unos objetivos mensurables es condicién indis-
pensable para que una auditoria salga bien. ;Cudntos auditores no han em-
pezado con entusiasmo una auditoria de la gestién de una politica concre-
ta tinicamente para enterarse al final de que nunca se fijaron adecuada-
mente los objetivos que se pretendia alcanzar? O incluso descubrir que los
objetivos que se habian fijado en un principio se habian visto truncados de-
bido a un compromiso politico?

El gobierno de la ciudad de Rotterdam, no obstante, cuenta con una larga
historia en cuanto a la importancia que siempre ha concedido a la consecu-
cién de unos resultados con unas caracteristicas especificas (“SMART re-
sults”): Unos resultados que sean concretos (“specific”), que se puedan me-
dir (“measurable”), que sean reales (“actual”), de relevancia (“relevant”) v,
por Gltimo, que se obtengan dentro del plazo fijado (“on time”). Siendo
Rotterdam la ciudad portuaria mas grande del mundo, el gobierno local y
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los marineros de agua dulce prefieren la utilizacién de terminologia nduti-
ca. Asi, en 1997, el Ejecutivo de la ciudad comenzé a introducir las deno-
minadas “balizas”. Para aquellos que no estdn familiarizados con el mundo
de la navegacién: una baliza es una sefial fija en el mar que sirve de ayuda
a la orientacion de los navegantes. Como instrumento utilizado en la refor-
ma de la gestion, consiste en comparar los resultados que se espera poder
alcanzar en un futuro préximo con el estado inicial. ;Se ha conseguido al-
guna mejora con el tiempo? En Rotterdam, la manera concreta en que se
procedié a la planificacién de estas “balizas”, hizo de ello un instrumento
tnico. Mientras que el resto de ciudades y el gobierno central han adopta-
do un enfoque dirigido a la consecucion de resultados en el ciclo del presu-
puesto anual, Rotterdam lo ha vinculado con su declaracion de politica ge-
neral mds importante: el acuerdo de coalicién de gobierno para el manda-
to completo. El gobierno de la ciudad durante el periodo 1998-2002 pro-
meti6 al comienzo de su mandato llevar a cabo la realizacién de 41 “bali-
zas” en un plazo de cuatro arios. Estas “balizas” iban desde el crecimiento
de empleo, con la creacién de 10.000 puestos de trabajo adicionales en la
regién hasta la construccion de 7 kildbmetros mds de carriles para bicicletas
en la ciudad cada ano. En 2000 la Cdmara de Cuentas inicié una audito-
ria por iniciativa propia. Nos preguntamos qué avances se habian consegui-
do a mitad del mandato. Varios concejales se sorprendieron e incluso se
sintieron un poco enojados por el hecho de que la Cdmara de Cuentas se
hubiera acercado a este tema del que ellos nunca hablaron. Esta fue una
de las razones que hicieron que decidiéramos iniciar esta auditoria. Al final
descubrimos que de las 41 “balizas” previstas en un principio, s6lo 7 esta-
ban ya bien encaminadas, 12 tenian retraso y de la situacién de las 22 ba-
lizas restantes no se sabia nada. De manera que decidimos publicar nues-
tro informe con el titulo: “Balizas en la niebla”. El gobierno local se apre-
sur6 a contestar con un documento oficial: “Balizas fuera de la niebla”.
Aunque de todos modos disponia de poco tiempo: la celebracién de los si-
guientes comicios estaba ya muy préxima.

En 2002 sus sucesores nuevamente hicieron promesas a sus votantes, aun-
que esta vez suprimieron la palabra “balizas” y, en su lugar, utilizaron el
término “objetivos mensurables”. Tal como el Alcalde me dijo en su dia
cuando asisti a la reunién del Ejecutivo:

- No quiero volver a oir esa palabra nunca mds, Sr. Mul!”

— Pero, Sr. Alcalde, contesté yo, un objetivo que se puede medir tiene
exactamente la misma importancia con relacién a la gestion que hasta
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ahora han tenido las balizas. Podriamos ser un poco coherentes en la
Administracion local.

Sin embargo, quedé claro que yo habia subestimado la relevancia politica
de un giro retérico propio de Orwell, una vez el nuevo gobierno estaba en
el poder. El acuerdo de coalicién de gobierno consta de 6 mdximas priori-
dades, 56 prioridades y 87 objetivos. Entre las prioridades mdximas, la que
ocupa el primer lugar es la seguridad ciudadana. Una de las 56 priorida-
des es la seguridad vecinal. Mientras que uno de sus objetivos es mantener
limpio el vecindario a un cierto nivel. Asi, tanto la seguridad vecinal como
la limpieza han pasado a convertirse en objetivos mensurables. Cada aro el
Ejecutivo informa sobre los avances que se han obtenido en cuanto a la ges-
tion real. El concejo municipal ha solicitado a la Cdmara de Cuentas de
Rotterdam que fiscalice este informe anualmente vy declare si los resultados
expuestos en el informe se corresponden con la realidad. De esta manera
la Camara de Cuentas ofrece garantia sobre los resultados no financieros
contenidos en dicho informe anual. La auditoria de la gestién, tal como és-
ta es presentada al concejo municipal por parte de la entidad auditada, es-
td muy préxima a la tradicional auditoria financiera de las cuentas en el in-
forme anual. De hecho, ambas se complementan: hemos llenado un hueco
que existia hasta ahora.
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Le contréle des accords
d’un gouvernement de coalition
(syntheése de I’exposé)

Robert B. M. MUL

Président de la Chambre des Comptes de Rotterdam

La « nouvelle gestion publique » est un terme générique qui recouvre dif-
férentes dimensions de la réforme des pratiques d’administration et de ges-
tion du secteur public, que ce soit la privatisation, la marchéisation (exter-
nalisation et autres), la décentralisation au profit d’entités ou d’autorités
locales, I'orientation sur les résultats ou encore les systémes de qualité. Ces
réformes ont indubitablement eu un impact sur le contréle des finances pu-
bliques. Ces répercussions ont méme été au centre d’un travail de recher-
che international, mené il vy a quelques années par des universitaires et des
contrbleurs des comptes des administrations centrales originaires de
France, de Finlande, des Pays-Bas, de Norvége et du Royaume-Uni. Dans
un recueil intitulé Performance or Compliance (Oxford University Press
1999), ils ont décrit les interactions entre I'audit de performance c'est-a-dire
le respect des principes d'efficacité, d'efficience et d'économie et la nouvelle
gestion publique.

Ils expliquent dans quelle mesure la nouvelle gestion publique et ['audit de
performance partagent la méme orientation. Les anciens systémes adminis-
tratifs mettaient en avant la distribution adéquate des fonds vers les lignes
budgétaires, I'utilisation économique des ressources et la conformité des
actions avec les procédures prescrites. Les nouvelles approches prétendent
introduire plus de flexibilité au niveau des facteurs introduits et des proces-
sus en échange d’une surveillance et d’une évaluation de la performance
(c’est-a-dire des réalisations) renforcées. L’audit de performance s’est déve-
loppé dans le prolongement de I'audit traditionnel, tout comme la nouvel-
le gestion publique prétend ajouter I'efficacité et I’efficience managériale
aux valeurs bureaucratiques de prudence et d’exactitude procédurale. Mais
le paralléle pouvant étre tracé entre ’émergence d’une pensée managériale
au sein du secteur public et la généralisation de I'audit de performance ne
s’arréte pas la. En 1997, dans un virulent pamphlet intitulé The audit
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society, Michael Power signalait que I'audit de performance et la nouvelle
gestion publique procédaient tous deux des mémes valeurs, qu'ils s’insé-
raient tous deux au sein de la méme éthique de réforme et qu’ils s’étaient
tous deux timidement manifestés au cours des années 60 et 70 avant de
s’enraciner plus profondément et plus largement durant la période d’aus-
térité budgétaire des années 80.

Néanmoins, ces auteurs, pour la plupart issus des sciences sociales, sous-
estiment selon moi I'impact que la nouvelle gestion publique a eu sur
'audit financier. Si je viens de mentionner ['introduction d’un outil de la
nouvelle gestion publique comme la comptabilité des engagements, il est
tout aussi clair que I'audit financier se modernise également.

Aux Pays-Bas, ces réformes de la gestion publique s’expriment avant tout
par le glissement vers une orientation sur les résultats. Le simple fait de
dépenser le budget dans le respect des procédures prescrites ne suffit plus :
les résultats doivent étre au rendez-vous. Telle est du moins la tendance do-
minante actuelle. Les résultats doivent faire |'objet d’évaluations, de rap-
ports, de justifications et, en fin de compte, d’audits. C’est précisément la
ou nous intervenons. Pour notre métier, I'insertion d’objectifs mesurables
deés la formulation des politiques est la condition sine qua non d’un audit
de performance réussi. Combien de contréleurs se sont-ils lancés avec en-
thousiasme dans un audit de performance d’une politique pour finalement
découvrir que les objectifs n’avaient jamais été fixés convenablement ?
Combien d’autres se sont-ils apercus que le catalogue des objectifs originels
s’était dissous dans un compromis politique flou ?

Depuis de longues années, la municipalité de Rotterdam s’est concentrée
pour sa part sur la production de résultats répondant da la formule
« SMART » (Specific, Measurable, Actual, Relevant, on Time). Autrement
dit, les résultats doivent étre spécifiques, mesurables, réels, pertinents et
fournis en temps voulu. Opérant dans la ville dotée du plus grand port du
monde, 'administration locale et d’autres marins d’eau douce préferent re-
courir a des termes empruntés du nautisme. Voila pourquoi, en 1997, les
responsables de la municipalité ont commencé a parler de « balises ». Pour
le profane en matiére de navigation, une balise est un signal fixe en mer
qui permet au capitaine de suivre son cap. En tant qu’instrument de la ré-
forme de la gestion, la balise est supposée comparer les résultats attendus
d terme a la situation initiale. Y a-t-il eu un progres au cours de la période
écoulée ? A Rotterdam, la maniére trés spéciale dont ces balises ont été
congues en ont fait un instrument unique. Alors que toutes les autres
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municipalités et ’administration centrale avaient introduit [’orientation
sur les résultats dans le cycle du budget annuel, Rotterdam I’avait reliée a
sa déclaration de politique générale la plus importante: « le programme de
majorité municipale pour la mandature ». L’équipe municipale en poste
entre 1998 et 2002 avait promis, au début de son mandat, de réaliser 41
balises en quatre ans. Ces balises allaient de "'emploi, avec 10 000 créa-
tions de postes dans la région, d la construction de 7 kilométres de pistes
cyclables dans la ville chaque année. En 2000, la Chambre des comptes a
lancé un audit de sa propre initiative. Nous désirions mesurer le chemin
parcouru @ mi-mandat. Plusieurs conseillers municipaux ont alors été sur-
pris et quelque peu contrariés que nous nous saisissions de ce sujet, dont
ils ne parlaient jamais. Cela constituait précisément 'une des motivations
pour lancer cet audit particulier. Au bout du compte, nous avons constaté
que sur les 41 balises, 7 étaient bien engagées, 12 avaient du retard et 22
étaient dans une situation indéterminée. Aussi avons-nous publié le rapport
sous le titre: « Des balises dans la brume », rapport auquel I"équipe muni-
cipale s’est empressée de répondre par un document officiel: « Des balises
sortent de la brume ». Mais son temps était compté : les élections appro-
chaient.

En 2002, leurs successeurs choisirent eux aussi de faire des promesses pré-
cises aux électeurs, en abandonnant toutefois le terme de « balises » au
profit de celui d’ « objectifs mesurables ». Au cours d’une réunion organi-
sée par la nouvelle majorité, le Maire me déclara ainsi:

- Je ne veux plus jamais entendre ce mot, Monsieur Mul !

- Mais Monsieur le Maire, rétorquai-je, un « objectif mesurable » a
exactement la méme fonction de gestion que les anciennes « balises ».
Nous pourrions faire ceuvre de cohérence dans I'action municipale.

Pourtant, une fois la nouvelle équipe en place, il s’'est avéré que j'avais
sous-estimé la portée politique de ce glissement rhétorique au caractére
hautement orwellien. Ce programme de majorité municipale comportait 6
axes prioritaires, 56 priorités et 87 objectifs. Son axe prioritaire numéro
1 était la sécurité. L'une des 56 priorités était la sécurité du voisinage.
L’un des objectifs était de garder le voisinage dans un certain état de pro-
preté. La sécurité du voisinage et le nettoyage étaient tous deux transfor-
més en objectifs mesurables. Chaque année, un rapport rend compte des
progrés accomplis au regard de la performance réelle. Le conseil municipal
a demandé a la Chambre des comptes de Rotterdam d’examiner ce rapport
et de préciser si les résultats présentés donnaient une image fidéle de la
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réalité. Dans une certaine mesure, la Chambre des comptes se porte garant
pour la partie non-financiére du rapport annuel. L’audit de la performance
telle qu’elle est rapportée au conseil par I'instance auditée est trés proche
d’un audit financier traditionnel des comptes figurant au rapport annuel.
En fait, ils sont complémentaires ; nous avons donc jeté une passerelle.
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Wie kann man die Abkommen
einer Koalitionsregierung priifen?
(Kurzfassung des Referats)

Robert B. M. MUL

Leitender Direktor der Rechnungskammer Rotterdam

“New Public Management” (NPM) ist ein Dachbegriff, der auf unterschiedli-
che Dimensionen von Verwaltungs- und Verwaltungsfiihrungsreformen im
Offentlichen Sektor wie zum Beispiel Privatisation, Marketisation
(Auslagerung und andere), Dezentralisierung zu Gunsten von Behérden
oder Kommunen, Output-Orientierung und Qualitdtssysteme Bezug nimmt.
Diese Reformen haben zweifelsohne auch Auswirkungen auf die 6ffentliche
Finanzkontrolle. Genau dieser Einfluss war vor einigen Jahren Gegenstand
einer internationalen Forschungsarbeit von Hochschulangehérigen und
zentralstaatlichen Rechnungspriifern in Frankreich, Finnland, den
Niederlanden, Norwegen und dem Vereinigten Kénigreich. In ihrem Buch
“Performance or Compliance” (Oxford University Press, 1999) beschreiben
sie die Interaktionen zwischen Wirtschaftlichkeitspriifung i.S.v.
Untersuchung der Sparsamkeit, Wirtschaftlichkeit i.e.S. und der
Wirksamkeit und NPM.

Sie beschreiben, inwieweit NPM und insbesondere Wirtschaftlichkeitsprii-
fungen dieselbe Wertbetonung aufweisen. Die friiheren Verwaltungssyste-
me betonten die korrekte Zuteilung der Geldmittel zu addquaten
Haushaltslinien, die wirtschaftliche Nutzung von Inputs und die Uberein-
stimmung der Handlungen mit vorgeschriebenen Verfahren. Die neuen
Ansdtze erheben den Anspruch, mehr Flexibilitdt bei Input und Prozessen
im Gegenzug fiir strengere Uberwachung und Evaluierung der Leistung,
d.h. Output und QOutcome, zu ermdéglichen. Wirtschaftlichkeitspriifungen
haben sich als Erginzung der traditionellen Rechnungspriifung entwickelt
und erheben wie NPM den Anspruch, den traditionellen biirokratischen
Werten der Sorgfalt und der Verfahrenskorrektheit Effizienz und
Effektivitdt im Management hinzuzufiigen. Zwischen der Entwicklung des
Managementdenkens im 6ffentlichen Sektor und der Entwicklung von
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Wirtschaftlichkeitspriifungen bestehen enge Parallelen. In seiner aussage-
starken Streitschrift "The audit society" hob Michael Power 1997 hervor,
dass Wirtschaftlichkeitspriifungen und NPM beide aus demselben
Wertekanon hervorgegangen sind, dass beide mit derselben Reformethik
verflochten sind und dass beide zundchst versuchsweise in den 1960er und
1970er Jahren auftraten und dann in den steuerlich enthaltsameren 1980er
Jahren tiefer und weiter ihre Wurzeln schlugen.

Trotzdem unterschdtzen diese Autoren, vorwiegend Sozialwissenschaftler,
meines Erachtens die Auswirkungen des NPM auf die Rechnungspriifung.
Wenn ich gerade die Einfiihrung eines NPM-Instruments wie der perioden-
gerechten Rechnungslegung erwdhnt habe, dann ist klar, dass sich auch die
Rechnungspriifung modernisiert.

In den Niederlanden ist der dominierendste Aspekt bei allen diesen NPM-
Reformen die Umstellung auf Output-Orientierung. Einfach die
Haushaltsmittel bis zur vorgegebenen Grenze im Einklang mit den
Verfahrensanforderungen auszugeben, befriedigt nicht mehr. Es miissen
Ergebnisse erzielt werden. Zumindest ist dies heutzutage die dominierende
Tendenz. Sie miissen gemessen, es muss lber sie Bericht erstattet, sie miis-
sen begriindet und schliefllich gepriift werden. Und hier kommen wir ins
Spiel. Fiir einen Priifer der Wirtschaftlichkeit ist der Einbau messbarer
Ziele in eine Politik eine unabdingbare Voraussetzung fiir eine erfolgreiche
Priifung. Wie viele Priifer haben sich nicht begeistert an die
Wirtschaftlichkeitspriifung einer Politik gemacht, nur um am Ende heraus-
zufinden, dass nie richtig Politikziele festgesetzt wurden? Oder dass das
urspriingliche klare Zielepaket brutal in einen politischen Wischiwaschi-
kompromiss gezwdngt wurde?

Die Verwaltung der Stadt Rotterdam kann jedoch auf eine relativ lange
Geschichte bei der Ausrichtung auf die Erzielung so genannter “SMART’-
Ergebnisse zuriickblicken, d.h. Ergebnisse, die spezifisch ("specific"), mess-
bar (“measurable”), aktuell (“actual”), relevant (“relevant”) sind und “ti-
mely”, also im Zeitrahmen, erreicht werden missen. Da Rotterdam die
Stadt mit dem groBten Hafen der Welt ist, verwenden die Stadtvdter und
andere Landratten gerne Begriffe aus der Seefahrt. Deshalb begann die
Stadtexekutive 1997 mit der Einfiihrung der so genannten “Baken”. Fiir
alle, die nicht segeln: Eine Bake ist ein festes Zeichen auf See, das dem
Kapitdn hilft, den Kurs zu halten. Als Managementreforminstrument soll
sie die fiir die nahe Zukunft versprochenen Ergebnisse mit dem
Ausgangspunkt null vergleichen helfen. Ist es in diesen dJahren zu
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Fortschritten gekommen? In Rotterdam wurden die Baken dadurch, wie sie
geplant wurden, zu einem einzigartigen Instrument. Wahrend alle anderen
Stadtverwaltungen und die Zentralregierung die Output-Orientierung in
den jdhrlichen Haushaltszyklus eingefiihrt haben, hat Rotterdam sie mit
seinem wichtigsten politischen Dokument verzahnt, der Koalitionsverein-
barung fiir die gesamte Legislaturperiode. Die Stadtexekutive 1998-2002
versprach zu Beginn der Amtsperiode, innerhalb von vier Jahren 41 Baken
umzusetzen. Die Baken reichten von Beschdftigungswachstum um 10.000
zusdtzliche Stellen in der Region bis zum Bau von weiteren 7 Kilometern
Fahrradwege in der Stadt pro Jahr. Im dJahr 2000 begann die
Rechnungskammer eine Priifung aus eigener Initiative. Wir fragten uns,
welche Fortschritte zur Halbzeit erzielt worden waren. Einige Stadtrdte wa-
ren tberrascht und sogar etwas verdrgert dariiber, dass wir dieses Thema
aufgriffen. Sie hatten sich dartiber noch nie Gedanken gemacht. Genau dies
war jedoch einer der Griinde dafiir, dass wir diese besondere Priifung in
Angriff nahmen. Letztendlich fanden wir heraus, dass von den 41 Baken 7
auf dem richtigen Weg, 12 in Verzug und bei 22 die Lage unbekannt war.
Wir veréffentlichten unseren Bericht deshalb mit dem Titel “Beacons in the
fog” (Baken im Nebel). Die Stadtexekutive beeilte sich, mit einem
Strategiepapier “Beacons out of the fog” (Baken tauchen aus dem Nebel
auf) zu antworten. Doch ihnen ging die Zeit aus. Wahlen standen vor der
Tir.

Ihre Nachfolger entschieden sich 2002 einmal mehr, ihren Wahlern be-
stimmte Versprechungen zu machen, gaben aber den Begriff “Baken” auf
und gingen zu dem der “messbaren Ziele” iiber. Der Biirgermeister sagte
mir bei meinem Besuch auf der Stadtratssitzung:

“Ich will dieses Wort nie wieder héren, Herr Mul!”

“Aber Herr Biirgermeister”, erwiderte ich, “ein so genanntes messbares
Ziel hat exakt dieselbe Managementbedeutung, wie sie bis jetzt die
Baken hatten. Ein wenig Konsequenz in der kommunalen Selbstverwal-
tung wdre eigentlich nicht schlecht.”

Es war jedoch klar, dass ich die politische Bedeutung des Orwellschen
Rhetorikwechsels unterschdtzt hatte, sobald der neue Stadtrat an der
Macht ist. Seine Koalitionsvereinbarung besteht aus 6 Topprioritdten, 56
Prioritidten und 87 Zielen. Topprioritdt Nummer eins ist Sicherheit. Eine
der 56 Prioritdten ist Nachbarschaftssicherheit. Eines der zugehérigen
Ziele ist dann, die Umgebung in der Nachbarschaft in gewissem Grade sau-
ber zu halten. Sowohl Nachbarschaftssicherheit als auch Reinigung wurden
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in messbare Ziele tiberfiihrt. Jedes Jahr erstattet die Stadtexekutive Bericht
dariiber, welche Fortschritte bei der tatsdchlichen Leistung erzielt worden
sind. Der Stadtrat hat die Rechnungskammer Rotterdam gebeten, diesen
Bericht jedes dJahr zu priifen und festzustellen, ob die vorgelegten
Ergebnisse ein den tatsdchlichen Verhdltnissen entsprechendes Bild vermit-
teln. Auf diese Weise bietet die Rechnungskammer Sicherheit in Bezug auf
die nichtfinanziellen Ergebnisse aus dem dJahresbericht. Die Leistung so,
wie von der gepriiften Stelle dem Stadtrat iiber sie Bericht erstattet wird,
zu priifen, kommt einer traditionellen Priifung der Rechnungen im
Jahresbericht sehr nahe. Tatsdchlich ergdnzen sie einander. Wir haben also
die Liicke geschlossen.
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Begleitende Priifung des Sachsischen
Rechnungshofs zur Umsetzung
der Verwaltungsmodernisierung

in den Kommunen

Karl-Heinz BINUS

Rechnungshofdirektor, Sachsischer Rechnungshof

1 Problemstellung

Die Kommunalverwaltungen stehen vor tief greifenden und teilweise grundsatz-
lichen Veranderungen.

Der gegenwartige Reformprozess ist mit folgenden Forderungen verbunden:
- groBere Flexibilitat in der Wahrnehmung kommunaler Angelegenheiten;
- Straffung der Verwaltung;
- mehr Effizienz und Effektivitat;
- groBere Transparenz;
- Lockerung traditioneller Formen der Verantwortung;
- Dezentralisierung;
— Privatisierung;
- biirgerfreundliches Verwaltungshandeln;
- Verantwortungsabgrenzung zwischen “Politik” und Verwaltung.

Der Sachsische Rechnungshof (SRH) sieht in diesem Reformprozess seine
Aufgabe in erster Linie als Berater und Begleiter. Kommunalverwaltungen so-
wie Gesetz- und Verordnungsgeber sollen bei den anstehenden ReformmaR-
nahmen unterstiitzt werden, dies insbesondere durch Empfehlungen zur
Umsetzung von Reformmafnahmen.
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2 Priifungsmethodik und Priifungsabgrenzung

Zur Erarbeitung von praxisnahen Hinweisen und Entscheidungshilfen im
Reformprozess erfolgte dementsprechend eine begleitende Priifung im
Reformprozess, deren Ergebnisse in Form einer so genannten Beratenden
AuBerung des Rechnungshofs einer breiten Offentlichkeit zugéngig gemacht
wurden. Handlungsempfehlungen werden dabei durch Beispiele, wie
Musterleitbild, Musterkontrakt und Musterstellenbeschreibungen konkretisiert.
Checklisten zu den Einzelthemen des Reformprozesses - z. B. Leitbild,
Produkte, Kontrakte - sollen den Kommunalverwaltungen im Umsetzungspro-
zess zur Selbstkontrolle dienen. Gleichzeitig werden fiir den weiteren
Reformprozess Entscheidungsfelder aufgezeigt, die fiir einen kontinuierlichen
Verlauf und zur Schaffung von Rechtssicherheit fiir die Kommunen zwingend
einer Beantwortung durch Gesetz- und Verordnungsgeber bediirfen.

Die Beratende AuBerung basiert auf Erkenntnissen aus Erhebungen zur
Istsituation 1999 und 2002 in 50 Kommunen und aus begleitenden Priifungen
zum Reformprozess in 7 Kommunen, die im Zeitraum von 1999 bis 2002
durchgefiihrt wurden.

Im vorliegenden Beitrag sollen einige Aussagen zur priifungsmethodischen
Vorgehensweise, zum Stand der Verwaltungsmodernisierung in sachsischen
Kommunen und zu den aus Sicht des Sachsischen Rechnungshofs relevanten
Entscheidungsfeldern im weiteren Reformprozess getroffen werden.
Gegenstand des Beitrages sind nicht die erarbeiteten Hinweise und
Empfehlungen zu den einzelnen Aspekten:

- Haushalts- und Finanzwirtschaft,

- Anlagevermogen,

- Beteiligungsmanagement,

- Projektmanagement,

- Leitbild,

- Personalmanagement,

- Organisation,

- Einsatz der Informations- und Kommunikationstechnik,
- Produktbildung,

- Kosten- und Leistungsrechnung,
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- Budgetierung,
- Controlling,
- Biirgerverantwortung und Biirgerengagement,
- Kontraktmanagement.
Die Erhebungen zur Istsituation (1999, 2002) fanden bei:
- 8 Landkreisen,
- 7 Kreisfreien Stédten,

- 10 kreisangehérigen Gemeinden mit 10.001 bis 100.000 Einwohnern
und

- 25 kreisangehdrigen Gemeinden mit 3.000 bis 10.000 Einwohnern statt.
Schwerpunkte bei der Erfassung waren:

- Stand der Umsetzung,

- Griinde und Ziele,

- Modernisierungsumfang,

- Grundlagen und Voraussetzungen sowie

- Probleme und Hindernisse.

Die Auswahl der begleitend zu priifenden Kommunen erfolgte auf der Basis ei-
nes Bewerbungsverfahrens. In der Mitgliederzeitschrift des Stadte- und
Gemeindetages wurde eine entsprechende Aufforderung an alle Landkreise,
Stadte und Gemeinden verdffentlicht. 11 Kommunen haben sich beworben.
Eine intensive Vorort-Priifung erfolgte bei:

- 2 Landkreisen,
- 3 GroRen Kreisstadten und
- 2 kreisangehdrigen Gemeinden.

Die Priifungen bezogen sich ausschlieflich auf die Verwaltungsbereiche, die in
die angestrebte bzw. bereits umgesetzte Verwaltungsmodernisierung einbezo-
gen waren. Weiterhin erfolgten Betrachtungen zur Finanzsituation. Zur
Konkretisierung der bereits vorhandenen Daten zur Istsituation wurden struktu-
rierte Erhebungsbégen zu nachfolgenden Themenkomplexen erarbeitet und vor
Beginn der értlichen Erhebungen in allen 11 Kommunen abgefragt:
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- Finanzdaten,

- Haushaltswirtschaft und Personalwesen,

- Grundlagen und Voraussetzungen der Verwaltungsmodernisierung,
- Elemente neuer Steuerungsinstrumente.

Ein systematisches Vorgehen und vor allem ein Vergleich dieser Kommunen
waren wichtige Priifungsvoraussetzungen. Die Priifungsschwerpunkte, die sich
bis zu diesem Zeitpunkt maBgeblich auf theoretische Grundlagen stiitzten,
konnten so entsprechend dem Stand des Reformprozesses in sichsischen
Kommunen bestétigt werden. Nachfolgende Themenkom plexe fiir die beglei-
tenden Priifungen wurden gebildet, zu denen jeweils ein Erhebungsbogen erar-
beitet wurde:

- Finanzdaten, Haushalt und Personal;

- Projektorganisation/ Projektdurchfiihrung;

- Leitbild;

- Einsatz von Informationstechnik;

- Produktbildung;

- Budgetierung/ Dezentrale Ressourcen- und Ergebnisverantwortung;
- Kosten- und Leistungsrechnung (KLR);

- Controlling und Berichtswesen (inkl. Beteiligungsmanagement);
- Biirgerfreundlichkeit;

- Kontraktmanagement;

- Forderungen an den Normengeber.

Zu jedem Priifungsschwerpunkt wurde dem SRH ein Ansprechpartner in der je-
weiligen Kommunalverwaltung genannt, mit dessen Unterstiitzung am erklar-
ten Priifungsvorhaben gearbeitet wurde. Bewusst wurde dabei auf ein koope-
rierendes Handeln abgestellt. Jede begleitend gepriifte Kommune erhielt einen
Priifungsbericht mit Empfehlungen zum weiteren Reformprozess.

Der SRH bildete zur Koordinierung und Steuerung dieser beratenden Tatigkeit
eine Arbeitsgruppe. Sie bestand aus Vertretern des Sachsischen Stadte- und
Gemeindetages, des Sachsischen Landkreistages und des Projektes
,Kommunale Verwaltungsmodernisierung Sachsen”. Regelméfig wurden die
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Vorgehensweise und Ergebnisse der Priifungen sowie die Erarbeitung der
Beratenden AuRerung in dieser Arbeitsgruppe erdrtert. In gréReren
Zeitabstanden wurden die 11 Kommunen, die sich fiir eine begleitende Priifung
beworben hatten, in diese Beratungen einbezogen. Eine Abstimmung mit den
Sachsischen Staatsministerien des Innern und der Finanzen erfolgte in der
Endphase des Projektes.

Die begleitende Priifung umfasste zunachst Erhebungen und Vergleich zum
Stand der Verwaltungsmodernisierung in séachsischen Kommunen in den

Jahren 1999 und 2002.

AnschlieBend wurden grundlegende Aspekte im Reformprozess und
Handlungsempfehlungen zu einzelnen Steuerungsinstrumenten untersucht. Die
Auswertung hierzu erfolgte zur besseren Lesbarkeit und Orientierung in der
Beratenden AuRerung grundsatzlich wie folgt:

- Einfiihrung,

- Feststellungen aus der begleitenden Priifung,
- Zielstellung,

- Interne und externe Faktoren,

- Hinweise und Empfehlungen,

- Besonderheiten fiir kleinere Gemeinden.

Als Anlagen wurden Checklisten und Mustervorgaben sowie Musterbeispiele
angefiigt. Im Text wird auf ein Glossar im Anlagenteil verwiesen.

Der gesamte Priifungsablauf erfolgte in einer phasengestiitzten Form in fiinf
abgrenzbaren Priifungsphasen.

3 Istsituation in sachsischen Kommunen
3.1 Stand der Umsetzung der Verwaltungsmodernisierung

Die Umsetzung von MaRnahmen der Verwaltungsmodernisierung hat in den
sachsischen Kommunen deutlich zugenommen. Bei einem GroRteil der
Kommunen fanden 2002 bereits konkrete Mafnahmen statt, wihrend 1999
die Einfiihrung neuer Steuerungsinstrumente lediglich beabsichtigt war.

Der Anteil der Kommunen mit konkreten Mafnahmen hat sich von 40 %
(1999) auf rd. 70 % (2002) erhoht. Dagegen ist der Anteil der Kommunen, die
keine MaRnahmen beabsichtigen bzw. durchfiihren, nahezu konstant geblieben
(rd. 20 %).



Die Einfiihrung neuer Steuerungsinstrumente entwickelte sich wie folgt:

ModernisierungsmaBnahmen

Mafinahmen
beabsichtigt _—
cingefihrt |
] T T )
01999 M 2002 Anzahl der

Kommunen

Die einzelnen Aktivitaten im Modernisierungsprozess der Kommunen kénnen
wie folgt dargestellt werden:

Einfithrung einzelner Modernisierungsmaf3nahmen
MaRBnahmen

Budgetierung-—

Controlling/
/Berichtswesen

Kosten- und
Leistungsrechnung

dezentrale
Ressoucenverantwortung !
Personaimansgement |IGEG——

Biirgerfreundlichkeit

(=)
(ST

10 15 20 95
71999 m 2002 Anzahl der
Kommunen

Die Budgetierung wurde 2002 wie 1999 von der Mehrzahl der Kommunen
(2002: rd. 53 %) im Reformprozess umgesetzt. Verstarkt wurden 2002 vor
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allem die Biirgerfreundlichkeit (2002: rd. 59 %) und die Kosten- und
Leistungsrechungsrechnung (2002: rd. 44 %) als Reformelemente genannt.

Zusatzlich wurden 2002 das Leitbild (rd. 47 %), das Beteiligungsmanagement
(rd. 41 %) und die Produktbildung (rd. 32 %) von den Kommunen aufgefiihrt.
Eine untergeordnete Rolle ergab sich fiir das Kontraktmanagement zwischen
dem Rat und der Verwaltungsfithrung (rd. 12 %).

Weitere Modernisierungsmaf3nahmen

MaBnahmen

Leitbild
Beteiligungsmanagement
Produktbildung

Kontraktmanagement

S -
[Sal

10 15 20
B 2002 Anzahl der
Kommunen

Die Modernisierungsmafnahmen bezogen sich 2002 im Vergleich zu 1999 zu-
nehmend auf die gesamte Verwaltung:

Bereiche der ModernisierungsmaBnahmen
Bereiche

gesamte Verwaltung-—

Fachbereiche __|

Hilfsbetriebe
(z. B. Bauhof, Géartnerei)
kostenrechnende |
Einrichtungen |
(z. B. Hallen-/Freibader,
Kita’s),
] ] ] ] |
5 10 15 20 25

01999 MW 2002 Anzahl der

Kommunen

o
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3.2 Ziele des Modernisierungsprozesses

Fiir die meisten Kommunen (2002: rd. 75 %) waren die angespannte Finanz-
situation, die Kostentransparenz, die verbesserte Biirgerfreundlichkeit und die
Straffung der Verwaltung Hauptgriinde, wahrend 1999 noch die Straffung der
Verwaltung dominierte.

Griinde und Ziele des Modernisierungsprozesses
Griinde/Ziele

modernes
Verwaltungsmanagement

Biirgerfreundlichkeit

Straffung der Verwaltung

Flexibilitét der Verwaltung —

Kostentransparenz

Finanzsituation

0 5 10 15 20 95 30
71999 H 2002 Anzahl der
Kommunen

3.3 Orientierungshilfen bei der Zielfindung, Begleitung und Unterstiit-
zung bei der Umsetzung

Eine Vielzahl der Kommunen orientierte sich bei der Zielfindung (1999 sowie
2002) an theoretischen und praktischen Erkenntnissen, Hinweisen sowie
Empfehlungen beispielsweise von der Kommunalen Gemeinschaftsstelle
fiir Verwaltungsvereinfachung Koln bzw. von dem Projekt “Kommu-
nale Verwaltungsmodernisierung Sachsen”. Externer Sach-verstand wur-
de maRgeblich genutzt.
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Orientierungshilfen bei der Zielfindung bzw. Planung

KGS_
Projekt Sachsen—

Sachverstand

interner
Sachverstand
externer
Sachverstand
Partnerkommune
] T T T I |
0 5 10 15 20 ”5
71999 m 2002 Anzahl der
Kommunen

Bei der Umsetzung neuer Steuerungsinstrumente wurde von den meisten
Kommunen der interne Sachverstand genutzt.

Begleitung/Unterstiitzung
Sachverstand

interner Sachverstand—

Projekt Sachsen :

externer Sachverstand F

Innovationsring [

Sonstige -
keine Angaben h
I T T T T T T
0 5 10 15 20 25 30 35
0 1999 m 2002 Anzahl der
Kommunen
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3.4 Voraussetzungen fiir den Modernisierungsprozess

Eine Vielzahl von Grundlagen und Voraussetzungen fiir den Reformprozess
wurden von den Kommunen, die Reformmalnahmen bereits durchfithren,
1999 und auch 2002 noch nicht geschaffen. So lagen bei 25 % (1999) und
bei 21 % (2002) der Kommunen keine schriftlichen Konzepte bzw.
Regelvorschriften zur Einfithrung der Verwaltungsmodernisierung vor.

Auch die informationstechnischen Voraussetzungen waren nicht in allen Fallen
geschaffen. So fehlten in den Kommunen diese Voraussetzungen bei 30 %
(1999) und noch bei 24 % im Jahr 2002. Ebenso war die Erarbeitung eines
Konzeptes zum Einsatz der Informationstechnik im Jahr 2002 von
24 % noch nicht veranlasst.

Von einem Grofteil der Kommunen, die 2002 die Einfiihrung neuer
Steuerungsinstrumente schon praktizierten, sind 71 % der Auffassung, dass
mit der Verwaltungsmodernisierung verbundene Erwartungen erfiillt wur-
den.

Die einzelnen Erfolge des Modernisierungsprozesses wurden vielfach gleich be-
wertet. So haben 65 % der Kommunen die Erhohung des Kostenbe-
wusstseins der Mitarbeiter und jeweils 50 % der Kommunen die
Einsparungen von Ausgaben (z. B. Sach- und Personalausgaben), die
Verbesserung der Biirgerfreundlichkeit/ Kundenorientierung und die
Erh6ohung der Kostentransparenz angegeben.

Wesentlich weniger Kommunen (38 %) haben eine Verbesserung der inter-
nen Ablaufe festgestellt.

Der bisherige monetare Aufwand zur Durchfiihrung des Modernisierungs-
prozesses konnte von den meisten Kommunen nicht angegeben werden.
Angemerkt wurde u. a., dass sich der Prozess der Einfiihrung neuer
Steuerungsinstrumente langwierig gestaltet. Erfolge sind somit nicht gleich
sichtbar und zudem schwierig messbar.

3.5 Probleme und Hindernisse, Dauer der Umsetzung

Die Kommunen, die MaRnahmen planen bzw. durchfithren, haben eine
Vielzahl wesentlicher Probleme bzw. Hindernisse bei der Umsetzung neuer
Steuerungsinstrumente genannt. 1999 und 2002 waren vor allem die star-
ren gesetzlichen Rahmenbedingungen dominant. Zusatzlich wirkten
2002 die beamten-, dienst- und arbeitsrechtlichen Vorschriften gleich-
wertig als empfundene Problembereiche:
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1?,/(?9 Probleme bzw. Hindernisse 2?,/?2
14 geringe Akzeptanz bei den Beschéftigten 21

4 geringe Akzeptanz bei der Politik 11
38 Druck Haushaltskonsolidierung und Verwaltungsmodernisierung 42
46 \wp | starre gesetzliche Rahmenbedingungen (Kommunal- und Haushaltsrecht) | <l 50
16 fehlende Qualifikation der Mitarbeiter 21
20 mangelnde [T-Voraussetzungen 32
28 beamten-, dienst- und arbeitsrechtliche Vorschriften <= 50

Aufgrund der noch zu bewaltigenden Probleme/ Hindernisse und der finanziel-
len Engpéasse der Kommunen schétzen diese die Dauer der Umsetzung des
Reformprozesses 2002 im Vergleich zu 1999 deutlich langer ein.

Prozessdauer

Jahresangaben

>6 Jahre_—

56 Jahre —
34 Jatve —
1-2 Jahre |
I T T )
0 5 10 15 20
01999 m 2002 Anzahl der
Kommunen

Die Mehrzahl der Kommunen geht von einer Umsetzungsdauer von mehr als
5 Jahren aus. Der Reformprozess wird einen langeren Zeitraum beanspruchen,
als anfénglich angenommen.

4 Entscheidungsfelder im weiteren Reformprozess
4.1 Grundsatzliche haushaltsrechtliche Entscheidungen

Die Innenministerkonferenz hat im Herbst 2000 eine weitgehende Reform des
kommunalen Haushaltsrechts in zwei parallelen Entwicklungslinien beschlossen.
Als eine erste Variante soll das kameralistische Rechnungswesen unter deutli-
cher Aufwertung der KLR fortentwickelt werden. Die zweite Option ist der
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Aufbau eines an der kaufmannischen Buchfiihrung orientierten kommunalen
Rechnungswesens, das einen vollstandigen Systemwechsel darstellen wiirde.

In einigen Bundesléndern werden bereits Pilotprojekte durchgefiihrt sowie mégli-
che Umsetzungsvarianten auf unterschiedlichen Wegen (Wahlrecht zwischen
Doppik und Kameralistik, Ablosung der Kameralistik durch die Doppik) erprobt.
Fiir den Freistaat Sachsen steht eine diesbeziigliche Entscheidung noch aus, ent-
sprechende Konzepte befinden sich beim Innenministerium in der Erarbeitung.

In diesem Zusammenhang muss darauf hingewiesen werden, dass eine
Veranderung der Buchfihrungsmethode noch keine Anderung der
Haushaltslage der Kommunen bewirken wird. Eine Beschrankung der
Aktivitaten im Bereich der neuen Steuerung auf die Umgestaltung des externen
Rechnungswesens wird durch den SRH nicht befiirwortet.

Vor der Entscheidung des Gesetzgebers tiber das kiinftige Buchfiihrungssystem
miissen die Anforderungen an das Finanzwesen definiert und die folgenden
Uberlegungen angestellt werden:

- Welches Buchfiihrungssystem ist in der Lage, den erhéhten Anforderun-
gen (z. B. Darstellung des kommunalen Vermégens und periodengerech-
te Erfassung des Ressourcenverbrauchs) gerecht zu werden?

- Mit welchem Buchfithrungssystem kénnen die Zielsetzungen kommunalen
Wirtschaftens (Wirtschaftlichkeit/ Sparsamkeit im Interesse des Gemein-
wohls, stetige Aufgabenerfiillung, Haushaltsausgleich) nach Abwégung
der Vor- und Nachteile besser erreicht werden?

- Welcher finanzielle, organisatorische und technische Aufwand ist notwen-
dig, das bevorzugte Buchfithrungssystem erfolgreich zu erweitern bzw.
einzufithren?

- Welcher Arbeitszeitaufwand entsteht? Ist die Erfiillung der kommunalen
Aufgaben gesichert oder werden zusatzliche Mitarbeiter benétigt?

- Welche Software kann zum Einsatz kommen? Ist diese ausreichend er-
probt, geniigt sie allen Anforderungen an das kommunale Finanzmanage-
ment? Entsteht fiir den Softwareanbieter eine Monopolstellung?

- Welche materiellen Einspareffekte treten (mittel- und langfristig) durch das
ausgewahlte Buchfiihrungssystem auf?

- Welche Elemente der Verwaltungsmodernisierung werden durch das aus-
gewahlte Buchfiihrungssystem in ihrer Einfithrung geférdert oder behindert?
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- Welche Belastungen entstehen fiir die auskunftgebenden Gemeinden und
welche Vor- und Nachteile fiir die Nutzer der Finanzstatistik?

- Welche weiteren Anpassungen (z. B. gesetzliche und untergesetzliche
Regelungen, Statistik) sind notwendig?

— Welche Ubergangszeitraume miissen den Kommunen eingeraumt werden?
~ Welche Ubergangsregelungen miissen getroffen werden?
- Wann ist der Einfithrungsprozess in allen Kommunen beendet?

Eine unbedingt erforderliche Kosten-Nutzen-Analyse sollte aufgrund der
Erfahrungen in Pilotkommunen - auch anderer Bundeslander - vorgenommen
werden.

Hohere Bedeutung fiir die Zukunft der 6ffentlichen Finanzwirtschaft als der
Wahl der Buchfiihrungsmethode misst der SRH der Notwendigkeit bei, das vor-
handene Vermdgen (vollstandig oder teilweise) zu bewerten, den entstandenen
und entstehenden Ressourcenverbrauch darzustellen und darauf aufbauend z.
B. eindeutige Anforderungen an einen ausgeglichenen Haushalt zu definieren
(z. B. Ausnahmeregelungen, Umgang mit Fehlbetrégen).

4.2 Bewertung des Anlagevermdgens

Die gegenwartige Behandlung des kommunalen Anlagevermdgens ist unzurei-

chend.

Der SRH empfiehlt dringend, die Behandlung des Anlagevermdgens in der
kommunalen Haushaltswirtschaft zu priifen. Es muss eine Klarung erfolgen, ob
und wie eine Bewertung des kommunalen Anlagevermdgens sowie eine
Darstellung des Werteverzehrs durch Abschreibungen im kommunalen
Rechnungswesen kiinftig zu erfolgen hat.

Eine Entscheidung fiir die vollstandige oder teilweise Bewertung des
Anlagevermdégens und die Ermittlung der Abschreibungen bedingt konkrete
Vorgaben und Handlungsanweisungen durch gesetzliche und untergesetzliche
Regelungen. So sind z. B. Vorschriften fiir die Bewertung und Abschreibung
des Anlagevermdgens u. a. Voraussetzung, um eine vergleichbare Ausgangs-
basis der einzelnen Kommunen fiir die Verhandlungen zum Finanzausgleich zu
erreichen.

Aus der Sicht des SRH ist der in den Kommunen erforderliche Aufwand fiir ei-
ne Erstbewertung des Anlagevermégens relativ hoch. Vor allem bindet er iiber
einen gewissen Zeitraum zusatzliche Arbeitskraft. Sollte der Normengeber die
Bewertung des Vermggens verbindlich fordern, ist zu priifen, ob und wie ein
entsprechender finanzieller Ausgleich zu erbringen ist.
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4.3 Kosten- und Leistungsrechnung - internes Rechnungswesen

Die Einfithrung der KLR ist aufgrund der engen Verbindungen zu anderen
Reformelementen zu einem viel diskutierten Thema mit zentraler Stellung ge-
worden. Sie setzt eine Reihe von Reformelementen (z. B. Produkte,
Bewertung Anlagevermdgen) voraus und ist selbst Voraussetzung fiir weitere
Reformelemente (z. B. Kontraktmanagement, outputorientierte Budgetie-
rung).

Erfolgt eine Entscheidung fiir eine Einfithrung der KLR, miissen unbedingt in
diesem Zusammenhang Festlegungen u. a. fiir die Bereiche Bewertung des
Anlagevermdgens, Darstellung des Anlagevermdgens im Haushalt, Darstellung
des Haushaltsplanes und der Jahresrechnung sowie outputorientierte
Budgetierung getroffen werden. Die gegenwartige Darstellung des
Haushaltsplanes und der Jahresrechnung auf Basis der Gliederungs- und
Gruppierungsnummern sind mit der Entscheidung fiir eine KLR nicht mehr
sachgerecht. In der Konsequenz sind dies dann die Produkte. Die verbindliche
Einfiihrung eines auf der Basis von Produkten erstellten Haushaltsplanes auch
im Hinblick auf seine Genehmigungsfahigkeit miisste in diesem
Zusammenhang erfolgen. Aufbauend auf dem bestehenden Rahmenprodukt-
plan Sachsen ist eine Vorgabe fiir alle séchsischen Kommunen zumindest fiir
Produktgruppen und -bereiche sinnvoll.

Gesetz- und Verordnungsgeber sollten Entscheidungen zu nachfolgenden
Themen treffen:

- Einfiihrung der KLR (ja, nein, optional),

- Bewertung des Anlagevermdgens einschlielich der Festlegung der Ab-
schreibungsmodalitaten,

- Umgang mit dem Anlagevermdgen im Haushalt,

- produktorientierte Haushaltsplanung (in Abhéngigkeit von der Einfiihrung
der KLR) sowie

- outputorientierte Budgetierung (in Abhéngigkeit von der Einfiihrung der KLR).

In der Verantwortung von Gesetz- und Verordnungsgeber liegt es, den
Kommunen schnellst mdglich Planungs- und Rechtssicherheit im Zusammen-
hang mit der Einfithrung der KLR zu geben. Der Reformprozess wird sonst un-
notiger Weise gefahrdet.

Bei der Festlegung der einzufiihrenden neuen Steuerungsinstrumente muss ein
angemessenes Verhltnis von Aufwand und Nutzen gewahrt bleiben.
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Die Kommunen benétigen im Reformprozess zwingend die Unterstiitzung des
Staates.

4.4 Modifizierung des derzeit giiltigen Haushaltsrechts

Bis zur Umsetzung grundsatzlicher haushaltsrechtlicher Entscheidungen sollte
das derzeit giiltige Haushaltsrecht konsequent fortentwickelt werden.

Aufgrund der bei den Priifungen vorgefundenen vielféltigen Probleme der
Kommunen bei der Erstellung einer Vermégensrechnung sollte vom
Verordnungsgeber in Betracht gezogen werden, durch Verwaltungsvorschriften
0. &. Erlauterungen zur Vermégensrechnung zu geben.

Ebenso wird empfohlen, Verwaltungsvorschriften o. &. zur Erstellung von
Anlagennachweisen fiir kostenrechnende Einrichtungen zu erarbeiten.

4.5 Weitere Anmerkungen

Fiir ein behérdeniibergreifendes Verwaltungshandeln bediirfen die E-Govern-
ment-Lésungen einzelner Verwaltungen einer Koordination. Mit einem kom-
munalen Datennetz konnte eine Grundvoraussetzung fiir die digitale
Vorgangsbearbeitung und den gemeinsamen Zugriff auf Datenbesténde der
Kommunen untereinander geschaffen werden. Vorstellbar sind dartiber hinaus
Lésungen zwischen Kommunen, Ministerien, Regierungsprasidien und weite-
ren nach geordneten ministeriellen Bereichen.

Aufgrund der nutzbaren technischen Méglichkeiten des Internets sind die ge-
meinde- und gemeindehaushaltsrechtlichen Bestimmungen im Freistaat
Sachsen auf ihren Veranderungsbedarf hinsichtlich des Einsatzes der digitalen
Signatur zu iiberpriifen.

Die angesprochenen Entwicklungen stehen in Wechselbeziehungen mit dem
Dienst- und Tarifrecht.

Bei der Fortentwicklung des Dienstrechts wird der Gesetzgeber verstarkt die
angemessene Honorierung von Leistung und Engagement vorsehen miissen.
Im Tarifbereich kénnen die Kommunen dies, wie auch weitere Forderungen,
selbst in die Verhandlungen einbringen.

5 Schlussbemerkungen

Der von der Verwaltungsmodernisierung ausgehende Systemwandel umfasst
alle Bereiche der kommunalen Verwaltung. Bisher waren Verénderungen im
Rahmen der geltenden Normen grundsétzlich méglich. Zunehmend erfordert
die Umsetzung des weiteren Reformprozesses vor allem beziiglich des
Haushaltsrechts veranderte Vorgaben, Verordnungen und Gesetze.
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Die Kommunen erwarten, dass der Gesetz- und Verordnungsgeber konkrete
sachliche und terminliche Entscheidungen, u. a. zu Anderungen im System des
kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens und zur Schaffung von
Voraussetzungen fiir die interkommunale Vergleichbarkeit von Produkten, trifft.

Fiir den weiteren Reformprozess ist eine starke kommunale Selbstverwaltung
unter Bereitstellung einer angemessenen finanziellen Mindestausstattung grund-
legend. Die Kommunen miissen fiir ihre Planungen eine hdohere
Finanzsicherheit erhalten. Erhoffte Einsparungen durch die Verwaltungsmo-
dernisierung andern nichts an der Notwendigkeit einer grundlegenden Reform
der kommunalen Finanzen. Nur wenn die grundgesetzlich geregelte kommuna-
le Selbstverwaltung finanziell gesichert ist, kann eine umfassende Neugestal-
tung der kommunalen Verwaltungen gelingen.

Nach dem Konnexitatsprinzip hat der Staat die zur Aufgabenerfiillung notwen-
digen finanziellen Mittel zur Verfiigung zu stellen, wenn den Gemeinden neue
Pflichtaufgaben auferlegt, bestehende wesentlich erweitert oder Standards an-
gehoben werden. Dies gilt auch, wenn aufgrund von rechtlichen Regelungen
bisher freiwillige Aufgaben zur Pflicht gemacht werden.

Gegenwiartig wird oftmals ein groBer Teil des kommunalen Haushaltsvolumens
durch Pflichtaufgaben gebunden. Die Handlungsfahigkeit der Kommunen ist
zusatzlich erschwert durch eine hohe Regelungsdichte, die Verlagerung von
weiteren Pflichtaufgaben auf die Kommunen und die starke Beeinflussung der
Prioritatensetzung in den Kommunen durch staatliche Zweckzuweisungen.

Den Kommunen sollte grundsétzlich mehr Ermessensspielraum bei der
Erledigung ihrer Aufgaben eingerdumt werden. Personal- und Aus-
stattungsstandards sollten in allen Verwaltungsbereichen am konkreten Beispiel
auf ihre Notwendigkeit hin {iberpriift und in begriindeten Féllen in eigener
kommunaler Entscheidung an die &rtlichen Bedingungen angepasst und damit
oftmals gesenkt werden konnen. Notwendiges, Wiinschenswertes und
Finanzierbares sollte starker als bisher in Einklang gebracht werden kénnen.

Fiir konkrete Aussagen, in welchen Bereichen und bei welchen Aufgaben
Standards abgesenkt und ein groRerer Ermessensspielraum eingeraumt werden
konnte, wére eine Initiative der kommunalen Spitzenverbande wiinschenswert.

Neben der Férderung der Veranderungsprozesse in der Verwaltung selbst ist fiir
die politischen Gremien ein neues Verstandnis von politischer Arbeit erforder-
lich. Um sich intensiver mit Fragen der strategischen Steuerung der Kommune
befassen zu konnen, sollten Mandatstrager von Detailfragen der
Verwaltungssteuerung entlastet werden. Die Gemeindevertreter beschranken
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sich damit auf ihre Kernkompetenzen und die Verwaltung erhalt durch die star-
kere Kompetenzabgrenzung den fiir die Modernisierung notwendigen gréReren
Handlungsspielraum.

Entsprechend den Einflussfaktoren auf die Entwicklung der kommunalen
Verwaltungen ergibt sich ein Anforderungswandel an die Uberwachung im
Zuge der Verwaltungsmodernisierung und dabei neben der Mitwirkung auf die
Anderungen des kommunalen Haushalts- und Rechnungswesens auch auf
Grund der immer differenzierter werdenden Formen der Aufgabenerfiillung
und des Agierens der kommunalen Verwaltungen am Markt und in Bezug auf
die Nachfrage von Beratungsleistungen.

Daraus erwachst die Fragestellung, welche Funktionen 6ffentliche Priifer im
laufenden Modernisierungsprozess bereits gespielt haben und inwieweit sich
die Arbeitsweise der dffentlichen Priifer dndern muss.

Das Vorhaben der Verwaltungsmodernisierung, das neue Verwaltungsmanage-
ment und die Schritte der Verwaltung auf dem Weg zur Erhohung der
Effektivitat und der Effizienz der Aufgabenerfiillung fithren zu weiteren typisch
neuen Problemstellungen fiir die Uberwachung und werden wie folgt skizziert:

- Priifung der Verwaltung hinsichtlich der Wahrnehmung ihrer Organisa-
tionsaufgaben. Entsprechend dem Umfang der kommunalen Aufgaben
und auf Grund der konstatierten Organisationsmangel stellt die
Durchfiihrung von Organisationspriifungen der Verwaltungen eine blei-
bende Aufgabe der iiberdrtlichen Priifung dar. Die Durchfiihrung von
Personalbedarfsermittlungen in den Verwaltungen als kann als wichtige
organisatorische Daueraufgabe, die seitens der Uberwachung zu untersu-
chen ist, verstanden werden;

- Priifung der Gestaltung und Durchfithrung von Projekten;
- Durchfiihrung von Informations- und Kommunikationsanalysen;

- Priifung der neu implementierten Planungs-, Steuerungs- und Kontroll-
verfahren.

Die kommunale Finanzkontrolle entfernt sich in diesen Bereichen zunehmend
aus der Rolle der nachgéngigen Beobachtung und iibernimmt eine aktive
Unterstiitzungsfunktion in Verénderungsprozessen und gewinnt damit das
Profil eines Unternehmensberaters.
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Control concomitante del Tribunal de Cuentas
de Sajonia sobre la modernizacion
de la gestion en las entidades locales

Karl-Heinz BINUS

Director del Tribunal de Cuentas de Sajonia

1 Planteamiento del problema

Las administraciones locales se enfrentan a unos cambios profundos que,
en cierta medida, afectardn a sus principios bdsicos. El actual proceso de
reforma aspira a lograr:

— mayor flexibilidad al tratar los asuntos locales;

— mejora de la organizacién de la Administracion;

— mayor eficiencia y efectividad;

- mayor transparencia;

— mayor flexibilidad en las formas tradicionales de responsabilidad;
- descentralizacién;

— privatizacion;

— gestion de la Administracién orientada hacia el ciudadano;

— delimitacién de responsabilidades entre el Gmbito politico y la Admi-
nistracion.

El Tribunal de Cuentas de Sajonia (TCS) considera que su principal tarea
consiste en prestar asesoramiento y ofrecer apoyo a las administraciones
locales en el proceso de reforma. Las administraciones locales, asi como los
titulares de la potestad legislativa y reglamentaria deben recibir apoyo pa-
ra emprender las medidas de reforma previstas, en especial, mediante reco-
mendaciones para la aplicacion de dichas medidas.
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2 Métodos de revisién y delimitacién de las auditorias

Con el fin de elaborar recomendaciones y otro tipo de ayudas de cardcter
prdctico para facilitar la toma de decisiones en el proceso de reforma, se
realizé un control concomitante de dicho proceso, cuyos resultados se pu-
sieron a disposicién del publico en forma de lo que se denomina una “opi-
nién consultiva” del Tribunal de Cuentas. Las recomendaciones de actua-
cién se concretan en unos ejemplos, como son el concepto de referencia, el
modelo de contrato y las descripciones de puestos de trabajo modelo. Las
listas de comprobacion respecto a los distintos aspectos del proceso de re-
forma - tales como concepto de referencia, productos, contratos — servirdn
de ayuda a las administraciones locales a la hora de ejercer el autocontrol
a lo largo del proceso de aplicacién. Al mismo tiempo, se determinardn
unos dmbitos de decisién para la prosecucion del proceso de reforma, que
necesitan obligatoriamente una respuesta de los titulares de la potestad le-
gislativa y reglamentaria para garantizar la continuidad del proceso y la
existencia de seguridad juridica para las entidades locales.

La opinién consultiva se basa en datos obtenidos de encuestas sobre la si-
tuacion real de 50 entidades locales en 1999 y 2002, asi como en datos ob-
tenidos mediante la realizacion de auditorias concomitantes del proceso de
reforma en 7 entidades locales, auditorias que se llevaron a cabo en el pe-
riodo comprendido entre 1999 y 2002.

En el presente documento se realizardn algunas declaraciones con respec-
to al procedimiento y al memordndum de auditoria, sobre el estado de mo-
dernizacién de la Administracion de las entidades locales de Sajonia y so-
bre los dmbitos de decisién que el Tribunal de Cuentas de Sajonia conside-
ra relevantes en la continuacién del proceso de reforma. El objeto de este
documento no es presentar de manera detallada todos los consejos y reco-
mendaciones elaborados para cada uno de los siguientes aspectos:

— gestion presupuestaria y financiera,
- activo fijo,

— gestion de la participacion,

— gestion de proyectos,

— concepto de referencia,

— gestion de personal,

- organizacion,

329



— utilizacién de técnicas de informacién y comunicacion,
— creacién del producto,
- contabilidad de costes y resultados,
— presupuestacion,
- control,
- responsabilidad y compromiso ciudadano,
— gestion de contratos.
Las encuestas sobre la situacién real (1999, 2002) se llevaron a cabo en:

- 8 distritos rurales (distritos administrativos locales dotados de
Administracion juridica),

- 7 ciudades independientes de una circunscripcion (ciudades con Admi-
nistraciéon auténoma no pertenecientes a un distrito),

- 10 municipios dependientes de distritos (municipios que son parte de
distritos) con una poblacién comprendida entre 10.001 vy 100.000 ha-
bitantes y

- 25 municipios dependientes de distritos con una poblacién compren-

dida entre 3.000 y 10.000 habitantes.
Los aspectos principales de la recopilacién de datos fueron:
— el estado de aplicacién,
— los motivos y objetivos,
- el alcance de la modernizacién,
— los principios y requisitos
- los problemas y obstdculos.

La eleccién de las entidades locales objeto del control concomitante se lle-
v6 a cabo a partir de un proceso de candidaturas. En la revista de los so-
cios de la federacién de municipios se publicé una notificacién al respecto
para todos los distritos rurales, ciudades y municipios. 11 entidades loca-
les presentaron su candidatura. Se llevé a cabo una fiscalizacién in situ in-
tensiva en:

- 2 distritos rurales,
- 3 grandes ciudades que son cabeceras de distrito y

- 2 municipios dependientes de distritos.
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Las fiscalizaciones afectaron exclusivamente a los dmbitos de la
Administracion que estaban o aspiraban a estar inmersos en el proceso de
modernizacién de la Administracién. Asimismo, se tuvo en cuenta la situa-
cién financiera. Para concretar los datos ya disponibles sobre la situacion
real se elaboraron unos formularios estructurados de encuesta sobre los si-
guientes grupos de temas y antes de comenzar la investigacién local se re-
copild la informacién correspondiente con relacién a:

- datos financieros,

— gestion presupuestaria y administracién de personal,

— principios y requisitos para la modernizacién de la Administracion,
— elementos de nuevos instrumentos de gestion.

Una actuacién sistemdtica y, sobre todo, la realizacién de una comparacién
entre estas entidades locales fueron requisitos fundamentales de las fisca-
lizaciones. Los puntos principales de la auditoria que hasta la fecha se ha-
bian apoyado de forma decisiva en principios tebricos, pudieron ser confir-
mados de acuerdo con el estado del proceso de reforma en las entidades lo-
cales de Sajonia. Se determinaron los siguientes grupos de temas para las
auditorias concomitantes, para cada una de las cuales se creé también un
cuestionario:

- datos financieros, presupuesto y personal;

- organizacién de proyectos/ ejecucién de proyectos;
- concepto de referencia;

— utilizacién de tecnologia de la informacién;

- creacién del producto;

— presupuestacion/responsabilidad descentralizada sobre recursos y re-
sultados;

— contabilidad de costes y resultados;

- control y elaboracién de informes (incluyendo la gestion de la partici-
pacién);

- orientacion al ciudadano;
- gestion de contratos;

- exigencias al titular de la potestad reglamentaria.

331



EI TCS nombré un interlocutor para cada una de las prioridades de la fis-
calizacién en las respectivas administraciones locales, con cuyo apoyo con-
t6 a la hora de trabajar en el proyecto previsto. Uno de los objetivos fue que
la actuacion estuviera orientada a la cooperacién. Cada entidad local some-
tida a un control concomitante recibié un informe de fiscalizacién con re-
comendaciones sobre como continuar el proceso de reforma.

EI TCS constituy6 un grupo de trabajo para ccordinar y gestionar esta ac-
tividad de asesoramiento. Este grupo de trabajo estaba constituido por re-
presentantes de la federacién de municipios de Sajonia, del Consejo de los
distritos rurales de Sajonia y del proyecto “Modernizaciéon de la
Administracién local de Sajonia”. En este grupo se debatieron con regula-
ridad los procedimientos v resultados de las fiscalizaciones, asi como la re-
daccién de la opinién consultiva. Las 11 entidades locales que habian soli-
citado someterse a un control concomitante fueron asimismo incluidas en
estas deliberaciones. En la tltima fase del proyecto se discutieron y acorda-
ron los resultados con el Consejo de Ministros de Interior y de Hacienda de
Sajonia.

El control concomitante incluy6 también las encuestas y la comparacion
del estado de modernizacién de la Administracién en las entidades locales
de Sajonia en los arios 1999 y 2002. Asimismo se investigaron algunos as-
pectos bdsicos del proceso de reforma y de las recomendaciones de actua-
cién sobre ciertos instrumentos de gestion. En este caso, con vistas a obte-
ner una mejor legibilidad y orientacién en la opinién consultiva, el andlisis
se realizé basicamente segun la estructura siguiente:

- introduccién,

- conclusiones del control concomitante,

- determinacién de objetivos,

— factores internos y externos,

- consejos y recomendaciones,

- particularidades para municipios pequenos.

Fueron incluidas listas de comprobacion, modelos de directrices y ejemplos
de referencia. En el texto se hace referencia a un glosario que se incluye co-
mo documento adjunto.

El proceso total de revisién tuvo lugar en cinco fases diferentes.
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3 Situacién real en las entidades locales de Sajonia
3.1 Estado de aplicacién de la modernizacién de la Administracion

La aplicacién de las medidas de modernizacién de la Administracién ha au-
mentado ya claramente en las entidades locales de Sajonia. En la mayoria
de entidades locales, en 2002 se aplicaron medidas concretas, mientras que
en 1999 solo se abrigaba la intencién de introducir nuevos instrumentos de
gestion.

El porcentaje de entidades locales que aplican medidas concretas ha expe-
rimentado un aumento considerable: del 40 % en 1999 a un 70 % en 2002.
Por el contrario, el porcentaje de entidades locales que no tienen la inten-
cién de aplicar o no han aplicado ninguna medida se ha mantenido practi-
camente constante (en torno al 20 %).

La introduccién de nuevos instrumentos de gestion se desarrollé de la ma-
nera siguiente:

Medidas de modernizacion
Medidas

previstas —

introducidas M

| | | 1
10 20 30 40

(=]

01999 w2002 Namero de
entidades locales

Las distintas actividades del proceso de modernizacién de las entidades lo-
cales pueden representarse de la siguiente manera:

(Ver cuadro en la siguiente pégina)

La mayoria de entidades locales (2002: aprox. el 53 %) aplicé la presupues-
tacion en el proceso de reforma en 2002 y 1999. En 2002 los elementos
de reforma mads destacados fueron principalmente la orientacién al ciuda-
dano (2002: en torno al 59 %) vy la contabilidad de costes v resultados
(2002: en torno al 44 %).
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Introduccion de las distintas medidas de modernizacién
Medidas

Presupuestacién_—

Control/
Elaboracién de informes

Contabilidad de costes
y resultados

Responsabilidad

descentralizada F
de los recursos
Geston d persone| [IE—

Orientacién
al ciudadano

(=]
[$al
—
o
—
o
DO
(=)

25

Nimero de
D1599 W 2002 entidades locales

Ademds, en 2002 las entidades locales introdujeron el concepto de referen-
cia (aprox. el 47 %), la gestion de la participacion (aprox. el 41 %) y la crea-
cién de productos (aprox. el 32 %). La gestién de contratos entre el conse-

jo municipal y la direccion de la Administracion tuvo un papel secundario
(aprox. el 12 %).

Otras medidas de modernizacién
Medidas

Concepto de referencia
Gestién de la participacion
Creacion del producto

Gestion de contratos

| | | 1
0 5 10 15 20

Niamero de
W 2002 entidades locales
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En comparacién con 1999, en 2002 las medidas de modernizacion se orien-
taron cada vez mds a la Administracién en su totalidad:

Ambitos de las medidas de modernizacién
Ambitos

Toda la administracién-—

Ambitos técnicos __|

Actividades auxiliares
(p. ej. almacen, 5
jardineria)
ntidades |
de cal ulo de costes

cubie tas}J jalr 15ﬂ)nas

]ar ines de infancia),

| | | | 1
0 5 10 15 20 25

(01999 m 2002 !Wlmero de
entidades locales

3.2 Objetivos del proceso de modernizacién

Para la mayoria de las entidades locales (2002: aprox. el 75%) fueron ob-
jetivos fundamentales la dificil situacién financiera, la transparencia de
costes, una mayor orientacién al ciudadano y la mejora de la organizacion
de la Administracién, mientras que en 1999, el principal objetivo fue la
mejora de la organizacion de la Administracién.

(Ver cuadro en la siguiente pégina)

3.3 Orientacién en el establecimiento de objetivos, acompanamiento
v apoyo en la aplicacién de dichos objetivos

Un gran ntumero de entidades locales se basé a la hora de fijar objetivos
(tanto en 1999 como en 2002) en conocimientos teéricos y prdcticos, con-
sejos y recomendaciones, procedentes, por ejemplo, de la Oficina conjun-
ta de entidades locales para la simplificacion de la Administra-
cion con sede en Colonia, o bien del proyecto “Modernizacion de
la Administracion de las entidades locales de Sajonia” (KGSt). Se
utilizé de forma determinante informacion facilitada por peritos externos.

(Ver cuadro en la siguiente pégina)

335



Motivos y objetivos del proceso de modernizacion

Motivos/objetivos

Moderna gesti()n_g
administrativa

et
al ciudadano

Meorede f oreniec . | —
administrativa

Flexibilidad de la —
Administracion

Transparencia |
e costes

Situacién financiera

0 5 10 15 20 25 30
Niamero

01999 2002 de entidades
locales

Orientacion en la determinacién de objetivos y planificacion

KGS_

Proyecto de Sajonia

Informacion de
o ——

Info. pericial

Informacion de
peritos externos

Municipios asociados

Niumero
01999 m 2002 de entidades
locales
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En la aplicacién de nuevos instrumentos de gestion, la mayoria de entida-
des locales utilizé informacion proporcionada por peritos internos.

Seguimiento/apoyo
Info. pericial

lnformacién_
de peritos internos

Proyecto de Sajonia :

Informacion
de peritos externos

Circulo de innovacion |

Otros -
Sin datos b
T T T J ! !
0 5 10 15 20 25 30 35
Nimero
11999 2002 de entidades
locales

3.4 Requisitos del proceso de modernizacién

En 1999 y 2000, algunas entidades locales que ya habian comenzado a
aplicar medidas de reforma, todavia no habian establecido muchos de los
principios y requisitos necesarios para el proceso de reforma. Asi, en 1999
el 25 % de las entidades locales y en 2002 el 21 % no contaba con nin-
gun concepto o normativa reguladora escrita sobre la introduccion
de la modernizacién de la Administracion.

Tampoco se habian establecido los requisitos previos en materia de tecno-
logia de la informacién. Asi, en las entidades locales faltaban dichos re-
quisitos en un 30 % de los casos en 1999 y en un 24 % de los casos en
2002. De la misma manera, en 2002 todavia no se habia dispuesto, en
un 24 % de los casos, la creacién de un concepto en cuanto a la uti-
lizacion de la tecnologia de la informacion.

De la mayoria de las entidades locales que en 2002 ya habian llevado a ca-
bo la introduccién de nuevos instrumentos de gestion, el 71 % opinan que
la modernizacién de la Administraciéon cumplié las expectativas.
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En la mayoria de los casos, los distintos resultados del proceso de moder-
nizacién fueron valorados de la misma manera. Asi, el 65 % de las enti-
dades locales informaron que se habia producido un aumento de la
conciencia de los costes en los trabajadores y el 50 % de las en-
tidades locales informé sobre la consecucion de un ahorro de gastos
(tales como gastos materiales y de personal), una mayor orientacion al
ciudadano/cliente y un incremento de la transparencia en ma-
teria de costes.

Un niimero mucho menor de entidades locales (el 38 %) han comunicado
una mejora de los procesos internos.

La mayoria de las entidades locales no pudieron informar sobre el gas-
to monetario registrado hasta la fecha en la ejecucién del proceso de mo-
dernizacién. Entre otras cosas, se descubri6 que el proceso de introduccion
de nuevos instrumentos de gestién se prolongaba en exceso. Por eso, los re-
sultados no son inmediatamente evidentes y son asimismo dificiles de medir.

3.5 Problemas y obstdculos, duracién de la aplicacién

Las entidades locales que tienen previsto introducir medidas o bien aque-
llas que ya las han introducido han mencionado que han surgido numero-
sos problemas vy obstdculos a la hora de poner en prdctica los nuevos ins-
trumentos de gestion. En 1999 y 2002 predominaban principalmente
unas condiciones marco legales de gran rigidez. Ademas, en 2002
las normativas funcionariales y laborales fueron campos problemati-
cos:

1?,/?9 Problemas y obstaculos 2?,/?2
14 Baja aceptacion por parte de los empleados 21

4 Baja aceptacion por parte de los politicos 11
38 Presion de la consolidacion presupuestaria y la modernizacién administ. 42
46 w | Rigidez de las cond. marco legales (derecho municipal y presupuestario) | < 50
16 Falta de cualificacién de los trabajadores 21
20 Carencias de requisitos de la tecnologia de la informacion 32
28 Normativas funcionariales y laborales <« 50

Debido a los problemas/obstdculos que todavia no se han resuelto y a las
dificultades financieras de las entidades locales, éstas consideraron que la
duracion de la aplicacion del proceso de reforma de 2002 fue mucho
mas larga en comparacién con 1999.
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Duracion del proceso

Nimero de afios

mas de 6 afios
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3-4 afios
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| | | | | | | | | |
0 2 4 6 8 10 12 14 16 18 20

Namero
01999  m 2002 de entidades

locales

La mayoria de las entidades locales prevén que la aplicacién del proceso de
reformas tenga una duracién de mds de 5 anos. El proceso de reformas re-
querird asi un periodo de tiempo mds prolongado de lo que se habia previs-
to inicialmente.

4 Ambitos de decisién en la continuacién del proceso de reforma
4.1 Decisiones fundamentales sobre derecho presupuestario

En otorio de 2000, la Conferencia de Ministros de Interior decidié conti-
nuar con la reforma del derecho presupuestario de las entidades locales en
dos lineas de evolucién paralelas. Como primera opcién, deberd seguir de-
sarrollandose la contabilidad cameralistica con un marcado aumento de la
importancia de la contabilidad de costes y resultados. La segunda alterna-
tiva consiste en la creacién de una contabilidad orientada a la contabilidad
mercantil en las entidades locales, lo que representaria un completo cam-
bio de sistema.

En la actualidad, en algunos estados federados se llevan a cabo proyectos
piloto y se ponen a prueba de maneras diversas posibles variantes de apli-
cacion (facultad de optar entre la contabilidad por partida doble y la came-
ralistica, sustitucion de la cameralistica por la contabilidad de partida do-
ble). Para el Estado Libre de Sajonia hasta este momento no se ha tomado
todavia una decisién a este respecto, los conceptos correspondientes se en-
cuentran en proceso de elaboracién en el Ministerio de Interior.
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En este contexto, debe senialarse que un cambio de los métodos contables
no implicard de momento cambio alguno en la situacién presupuestaria de
las entidades locales. EL TCS no recomienda reducir las actividades rela-
cionadas con la nueva gestién tnicamente a la reconfiguraciéon de la conta-
bilidad externa.

Antes de que el legislador adopte una decisién sobre el futuro sistema con-
table, deben definirse los requisitos del sistema financiero y debe asimismo
tenerse en cuenta las siguientes consideraciones:

- ¢Qué sistema contable es capaz de satisfacer el incremento de exigen-
cias (por ejemplo, la representacién del patrimonio municipal y el re-
gistro del consumo de recursos segtn el ejercicio)?

- ¢Con qué sistema contable pueden alcanzarse mejor los objetivos es-
tablecidos para la economia local (eficiencia/economia en interés de la
comunidad, constante cumplimiento de tareas, equilibrio presupues-
tario) tras haber examinado con atencién las ventajas y desventajas?

- (Qué esfuerzos financieros, organizativos y técnicos son necesarios para
ampliar o, en su caso, introducir con éxito el sistema contable elegido?

- (Qué tiempo de trabajo es necesario? ;Estd garantizado el cumpli-
miento de las tareas municipales o se requiere la contratacion de tra-
bajadores adicionales?

- ¢Qué software puede emplearse? ;Ha sido sometido a suficientes prue-
bas? ;Cumple con todos los requisitos de la gestién financiera local?
¢Surge una posicién monopolistica para el proveedor del software?

- ¢Qué efectos en el ahorro financiero (a corto y a largo plazo) produce
el sistema contable elegido?

- /Qué elementos de la modernizacién administrativa fomenta u obsta-
culiza la introduccién del sistema contable elegido?

- ¢Cudles son las cargas que se presentan para las entidades locales in-
formadoras y qué ventajas y desventajas surgen para quienes empleen
la estadistica financiera?

- ¢Qué otros reajustes (por ejemplo, regulaciones de cardcter legal o de
otra naturaleza, reajustes en la estadistica) son necesarios?

- (Qué periodos de transicion deben concederse a las entidades locales?

- /Qué reglamentos de transicion deben establecerse?
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- ¢Cudndo termina el proceso de introduccion del nuevo sistema en to-
das las entidades locales?

Es absolutamente necesario realizar un andlisis de la relacién coste/efecti-
vidad a partir de las experiencias en las entidades piloto, incluyendo las de
otros estados federados.

Para el futuro de las finanzas publicas, el TCS mads que a la eleccién de un
método contable determinado concede mayor importancia a la necesidad
de valorar el patrimonio disponible (total o parcialmente), a representar el
consumo pasado y presente de recursos y, a partir de ambos, definir, por
ejemplo, unos requisitos concretos a fin de conseguir un presupuesto equi-
librado (por ejemplo, reglamentacién excepcional, gestion de los déficit).

4.2 Valoracién del activo fijo
El tratamiento actual del activo fijo es insuficiente.

EI TCS recomienda que se revise con urgencia el tratamiento del activo fi-
jo en el régimen presupuestario de las entidades locales. Debe aclararse si
en un futuro se debe llevar a cabo la valoracién del activo fijo vy, de ser asi,
cémo deberia hacerse. Asimismo, debe quedar clara la manera de represen-
tar la pérdida de valor mediante amortizaciones en la contabilidad local.

Una decisién que prevea la valoracién global o parcial del activo fijo y el
cdlculo de las amortizaciones requiere unas directrices y unas instrucciones
de actuacién concretas en forma de regulaciones de cardcter legal o de otra
naturaleza. Asi, por ejemplo, contar con unas normas para la valoracién y
amortizacién del activo fijo es una condicién indispensable para lograr un
punto de partida comparable entre las distintas entidades locales para las
negociaciones sobre la perecuacion financiera.

Desde la perspectiva del TCS, el esfuerzo necesario en las entidades loca-
les para realizar una primera valoracién del activo fijo es relativamente al-
to. Especialmente, supone la contratacién de personal adicional a lo largo
de un determinado periodo de tiempo. En caso de que el legislador exigie-
ra que se realizase una valoracién del patrimonio, se deberd revisar si se
otorga la correspondiente compensacién financiera y, de ser asi, el modo
seglin el cual ésta se otorga.

4.3 Contabilidad de costes y resultados: contabilidad interna

Debido a su estrecha vinculacién con otros elementos de la reforma, la
introduccién de la contabilidad de costes y resultados se ha convertido en
un tema muy discutido que ha cobrado gran importancia. Presupone la
introduccién de una serie de elementos de reforma (por ejemplo, productos,
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valoracion del activo fijo) v, en si misma, es un requisito indispensable pa-
ra la introduccion de otros elementos de la reforma (por ejemplo, gestién
de contratos, presupuestacion orientada al rendimiento).

Si se adopta una decisién favorable a la introduccién de la contabilidad de
costes y resultados, resulta absolutamente imprescindible establecer unas
directrices, por ejemplo, en el dmbito de la valoracién del activo fijo, la re-
presentacién del activo fijo en el presupuesto, la presentacién del plan pre-
supuestario y de las cuentas anuales, asi como una presupuestacién orien-
tada al rendimiento. La actual presentacién del plan presupuestario y de
las cuentas anuales a partir de los nimeros de clasificaciéon y agrupamien-
to deja de ser adecuada si se adopta una decisién favorable a la aplicacién
de costes y resultados. En consecuencia, lo adecuado seria basarse en los
productos. La introduccién obligatoria de un plan presupuestario cuya con-
feccién se basase en los productos deberia producirse también con vistas a
su aprobacién. Seria conveniente afiadir al plan marco de producto existen-
te unas directrices para todas las entidades locales de Sajonia, al menos en
lo que respecta a los grupos y dmbitos de producto.

Los titulares de la potestad legislativa y reglementaria deberian adoptar de-
cisiones sobre los siguientes temas:

— introduccion de la contabilidad de costes y resultados (si, no, opcional),

- valoracién del activo fijo incluyendo el establecimiento de las modali-
dades de amortizacién,

— tratamiento del activo fijo en el presupuesto,

- planificacién presupuestaria orientada al producto (dependiendo de la
introduccién de la contabilidad de costes y resultados)

— presupuestacion orientada al rendimiento (dependiendo de la intro-
duccién de la contabilidad de costes y resultados).

En relacién con la introduccion de la contabilidad de costes y resultados,
es responsabilidad de los titulares de la potestad legislativa y reglementa-
ria ofrecer lo antes posible a las entidades locales no sélo la correspondien-
te seguridad para una adecuada planificacién, sino también la conveniente
seguridad juridica. De no ser asi, el proceso de reforma se veria amenaza-
do de forma innecesaria.

Al establecer los nuevos instrumentos de gestion, debe mantenerse una
adecuada relacién entre coste y beneficio.

En el proceso de reforma, las entidades locales necesitan urgentemente el
apoyo del Estado.
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4.4 Modificacién del derecho presupuestario vigente hasta la fecha

Hasta que se apliquen las decisiones fundamentales sobre el derecho pre-
supuestario, deberia seguir desarrollandose el derecho presupuestario vi-
gente en la actualidad.

Atendiendo a los multiples problemas que, segin se ha constatado duran-
te la realizacion de las fiscalizaciones, experimentan las entidades locales
a la hora de calcular el patrimonio, el titular de la potestad reglamentaria
deberd considerar la posibilidad de aclarar el célculo del patrimonio me-
diante disposiciones administrativas u otros medios.

También se recomienda elaborar disposiciones administrativas u otras nor-
mas para la preparacién de documentacién justificativa de las inmoviliza-
ciones para entidades de cdlculo de costes.

4.5 Otras observaciones

Para que la actuacién de la Administracién trascienda a todo el aparato ad-
ministrativo, deben coordinarse las soluciones de gobierno electrénico de
las distintas administraciones. Con una red de datos local, se cumpliria un
requisito bdsico para el tratamiento digital de expedientes y el acceso de to-
dos a los datos de las entidades locales. Ademds, es posible que se alcan-
cen soluciones entre entidades locales, ministerios, presidencias de regio-
nes administrativas y otros dmbitos ministeriales subordinados.

Dadas las posibilidades técnicas que ofrece Internet, debe sopesarse la ne-
cesidad de modificar las disposiciones municipales y del derecho presupues-
tario municipal del Estado Libre de Sajonia en cuanto a la utilizacién de la
firma digital.

Todos estos avances estdn interrelacionados con la legislacién que regula la
Funcion Pablica y la legislacién aplicable a los convenios colectivos. En el
desarrollo ulterior del derecho de la Funcién Pablica, el legislador deberd
prever la adecuada remuneracion del rendimiento y del compromiso. En el
dmbito de los convenios colectivos, las entidades locales pueden introducir
esta consideracion, asi como otras pretensiones, en las negociaciones que
se llevan a cabo.

5 Observaciones finales

El cambio de sistema producido por la modernizacién administrativa abar-
ca todos los dmbitos de la Administracion local. Hasta la fecha, casi siempre
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era posible efectuar cambios en el marco de la normativa vigente. Cada vez
mds, la continuacién del proceso de reforma, sobre todo en relacién con el
derecho presupuestario, exige la creacion de unas directrices, reglamentos
y leyes concretas.

Las entidades locales esperan que los titulares de la potestad legislativa y
reglamentaria adopten decisiones concretas en cuanto al contenido asf co-
mo en relacién a los plazos, por ejemplo, sobre los cambios en el régimen
presupuestario y en el sistema contable, o como sobre el establecimiento de
unos requisitos concretos para la comparabilidad de productos entre enti-
dades locales.

Para continuar el proceso de reforma es esencial que la autonomia admi-
nistrativa del sector piiblico local se caracterice por su solidez y cuente con
una adecuada minima dotacién financiera. Las entidades locales deben dis-
poner de una elevada seguridad financiera para la consecucién de sus pla-
nes. Los ahorros que se espera que genere la modernizacion de la
Administracién no excluyen en absoluto la necesidad de llevar a cabo una
reforma profunda de las finanzas publicas locales. Sélo cuando la autono-
mia administrativa del sector publico local, regulada por la Ley
Fundamental, goce de seguridad econémica, podrdn reconfigurarse integra-
mente las administraciones locales.

Segun el principio de conexidad, el Estado debe proporcionar los fondos
necesarios para el cumplimiento de tareas cuando las entidades locales se
enfrentan a nuevas tareas de cardcter obligatorio, cuando éstas son amplia-
das de forma sustancial o bien cuando se han elevado los estdndares. Esto
también es aplicable cuando, de acuerdo con las disposiciones legales, ta-
reas que hasta ese momento eran de cardcter voluntario pasan a ser obliga-
torias.

En la actualidad, gran parte del total presupuestario de las entidades loca-
les con frecuencia estd vinculado por determinadas tareas obligatorias. La
capacidad de actuacién de las entidades locales se complica adicionalmen-
te debido a la abundancia de reglamentos, la transferencia de tareas obli-
gatorias a las entidades locales y la fuerte influencia del establecimiento de
prioridades en las entidades locales como resultado de las transferencias
del Estado destinadas a fines especificos.

Es fundamental que las entidades locales dispongan de un mayor margen
de maniobra a la hora de ejercer su poder discrecional para el cumplimien-
to de tareas. En todos los dmbitos administrativos, deberd evaluarse la
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necesidad de los estdndares de personal y de dotacién de modo que, en ca-
sos fundados, dichos estdndares puedan adaptarse a las condiciones loca-
les mediante una decisién del propio municipio, lo que podria dar lugar a
una reduccién de esos estdndares en muchos casos. Es necesario aumentar
la armonia entre lo necesario, lo deseable y lo financiable.

Para hacer unas declaraciones concretas sobre en qué dmbitos y en qué ta-
reas es posible proporcionar un mayor poder discrecional y puedan reducir-
se los estdndares, seria deseable contar con la iniciativa de los organismos
de coordinacién y representacion de las entidades locales.

Junto al fomento de los procesos de cambio dentro de la misma
Administracién, es necesario que los organismos politicos adopten una
nueva perspectiva sobre el trabajo politico. Para poder dedicarse con mds
intensidad a las cuestiones de gestién estratégica de las entidades locales,
los mandatarios deberdn ser relevados de las cuestiones menores de la ges-
tion administrativa. Asi, los representantes municipales se limitardn a ocu-
parse de sus competencias bdsicas y, con una delimitacion mds definida de
las competencias, la Administracién dispondrd de un mayor margen de ac-
cién, indispensable para llevar a cabo una modernizacion.

En cuanto a los factores que influyen en el desarrollo de las administracio-
nes locales, se ha producido un cambio en las exigencias respecto a la su-
pervisién en el marco de la modernizacién administrativa: junto al efecto
del cambio en el régimen presupuestario y en la contabilidad de las entida-
des locales, el cambio también se ha producido debido a las formas cada
vez mds diferenciadas de llevar a cabo las tareas y al hecho de actuar en el
mercado asi como en relacién con la peticién de asesoramiento.

De ahi surge la pregunta de qué funciones han desemperiado ya los audito-
res del sector publico en el proceso de modernizacién en curso y hasta qué
punto debe cambiar el modo de trabajar de los auditores puiblicos.

El proyecto de modernizacion administrativa, la nueva gestion administra-
tiva y los pasos de la Administracién hacia la consecucion de una mayor
efectividad v eficiencia en el cumplimiento de tareas dan lugar a nuevas
problemdticas tipicas en el ambito del control:

- El examen de la Administracién respecto al ejercicio de sus tareas or-
ganizativas. En relacién con el alcance de las tareas municipales y con
motivo de las carencias constatadas en la organizacién, el andlisis de
la organizacién administrativa constituye una tarea pendiente de la
auditoria supralocal. La realizacién de encuestas sobre la necesidad
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de personal puede considerarse una importante tarea organizativa
que la supervision debe revisar;

- La revisién de la configuracién y ejecucion de proyectos;

- La ejecucioén de los andlisis en materia de tecnologia de la informa-
cién y comunicacion;

— La revisién de los nuevos procesos introducidos de planificacion, ges-
tién y control.

Los 6rganos de control del sector publico local se alejan cada vez mds en
estos dmbitos de la observacién a posteriori y asumen un papel activo con-
sistente en la prestacién de apoyo en los procesos de cambio, con lo que
adquieren de esta manera el perfil de un asesor empresarial.
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Accompanying audit of the Court of Audit
of Saxony for the purposes of implementing
the modernisation of administration
within local authorities

Karl-Heinz BINUS

Director at the Court of Audit of Saxony

1 The problem

Local administrations are faced with far-reaching and in some cases funda-
mental changes. The current reform process is linked to the following re-
quirements:

— greater flexibility in how local affairs are dealt with;

— streamlining administration;

— greater efficiency and effectiveness;

— greater transparency;

- relaxing traditional forms of responsibility;

- decentralisation;

- privatisation;

- citizen-friendly administrative activities;

- demarcation of responsibilities between "politics" and administration.

Within this process of reform, the Court of Audit of Saxony (SRH) sees its
primary task as that of providing advice and accompanying support. Both
local administrations as well as the legislative and regulatory bodies should
receive support for the pending reform measures, this support specifically
to take the form of recommendations on the implementation of reform
measures.
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2 Auditing methods and setting limits to the audit

Accordingly, in order to develop practical hints and aids to decision-making
within the reform process, an accompanying (concomitant) audit was car-
ried out as part of this reform process, the results of which were made
available to a wide public in the form of what was termed an Advisory
Statement from the Court of Audit. Recommended approaches were repre-
sented in concrete form by means of examples such as a model guiding
principle, model contract and model job descriptions. Checklists for the in-
dividual aspects of the reform process - e.g. the guiding principle, products,
contracts - are intended for the use of local administrations for self-control-
ling purposes within the implementation process. At the same time, areas
for decision-making are identified for the further reform process, calling
for a response from the legislative and regulatory bodies as an essential as-
pect of ensuring that the process continues and to provide a basis of legal
security for local authorities.

The Advisory Statement is based on findings from surveys of the actual si-
tuation in 1999 and 2002 in 50 local authorities and from audits accom-

panying the reform process in seven local authorities, carried out over the
period from 1999 to 2002.

This paper will contain a number of statements on procedures relating to
auditing measures, on the status of administrative modernisation in local
authorities in Saxony and on the areas for decision-making within the fur-
ther reform process regarded as relevant from the point of view of the
Court of Audit of Saxony. The subject of the paper is not the information
and recommendations which have been collected on the individual aspects:

- financial management,

- capital assets,

- participation management,

- project management,

- guiding principle,

- personnel management,

- organisation,

— the application of information and communications technology,

— product creation,
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- cost and performance accounting,
- budgeting,
- controlling,
— the responsibility and commitment of the citizen,
- contract management.
The surveys of the current situation (1999, 2002) took place in:

- 8 counties (local administrative districts having legal status, which are
in turn divided into municipalities)

— 7 off-county municipalities (large cities) with autonomous administration,

- 10 county municipalities (small cities or towns) with between 10,001
and 100,000 inhabitants which are part of a district and

- 25 county municipalities (towns or villages) with between 3,000 to
10,000 inhabitants which are part of a district.

The survey concentrated on the following aspects:
- implementation status,
— reasons and targets,
- modernisation scope,
- basic principles and preconditions, and
— problems and obstacles.

The selection of the local authorities for the accompanying audit was ma-
de on the basis of an application procedure. A corresponding invitation was
published in the members' journal for the Stddte- und Gemeindetages
(Council of Towns, Cities and Municipalities), being extended to all coun-
ties, towns and cities and municipalities. 11 local authorities applied. An
intensive audit at local level was carried out for:

- 2 counties,

- 3 large towns as the administrative centre of local administrative
districts and

- 2 county municipalities which are part of a district.

The audits related exclusively to those areas of administration included in
the modernisation of administration being worked towards or already

349



implemented. Studies of the financial situation were also carried out. In or-
der to provide a concrete context for the already existing information on
the current situation, structured questionnaire sheets were produced for
the following topic groups and dealt with in all 11 local authorities before
the local surveys were commenced:

- financial data,

— financial management and personnel matters,

— the basic principles and preconditions for administrative modernisation,
— elements of new steering instruments.

Important preconditions for the audit were a systematic approach and, abo-
ve all, a comparison of the involved local authorities. In this way, the are-
as on which the audit was concentrated - until now based mainly on theo-
retical basic principles - could then be confirmed in accordance with the sta-
tus of the reform process within local authorities in Saxony. The following
subject groups were created for the accompanying audits, with a separate
questionnaire sheet being produced for each one:

- financial data, budgeting and personnel;

— project organisation/project implementation;

- guiding principle;

— the use of information technology;

— product creation;

- budgeting/decentralised responsibility for resources and results;
- cost and performance accounting (CPA);

— controlling and reporting (including participation management);
- citizen friendliness;

- contract management;

- requirements on the body issuing standards.

For each main aspect of the audit, a contact was identified for the Court of
Audit of Saxony within the individual local administration, with work being
undertaken on the declared auditing project with the support of this per-
son. This process was consciously geared towards co-operative action. Each
local authority audited as part of the exercise received an audit report with
recommendations for the further process of reform.
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For the purposes of coordinating and steering this advisory activity, the
Court of Audit set up a working group. It consisted of representatives of
the Council of Towns, Cities and Municipalities of Saxony, the Council of
Counties of Saxony and from the "Kommunale Verwaltungsmodernisierung
Sachsen" (Modernisation of Local Government in Saxony) project. The pro-
cedures applied and results obtained from the audits and the drafting of
the Advisory Statement were regularly discussed within this working group.
At greater intervals, the 11 local authorities which had applied for an ac-
companying audit were involved in these consultations. In the final phase
of the project, a process of discussion and agreement took place with the
Saxony State Interior and Finance Ministries.

In the first instance, the accompanying audit included surveys and a com-
parison of the status of administrative modernisation within local authori-
ties in Saxony in the years 1999 and 2002. It then went on to examine ba-
sic aspects within the reform process and recommendations on action in
respect of individual steering instruments. The related evaluation to ensu-
re that the results produced were easier to read and provided better guidan-
ce within the Advisory Statement was applied basically as follows:

— introduction,

- findings from the accompanying audit,

- targets set,

- internal and external factors,

- hints and recommendations,

— special aspects for smaller municipalities.

Checklists and sample terms of reference were appended as annexes along
with model examples. The text contained references to a glossary in the ap-
pended section.

The entire auditing process took place in a phase-based form over five se-
parate phases of auditing.

3 The current situation within the local authorities in Saxony
3.1 Status of implementation of administrative modernisation

Within local authorities in Saxony, the degree to which administrative mo-
dernisation measures have been implemented has increased distinctly. In
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2002, there were concrete measures being applied in a large number of lo-
cal authorities, although the introduction of new steering instruments had
been simply an intention in 1999.

The proportion of local authorities with concrete measures in place increa-
sed from 40 % (1999) to approximately 70 % (2002). By way of contrast,
the proportion of local authorities with no measures being planned or im-
plemented remained practically constant at around 20 %.

The introduction of new steering instruments developed as follows:

Modernisation measures

planned _—

- |
introduced

Measures

0 10 20 30 40
01999 2002 Number of local
authorities

The individual activities in the modernisation process within local authori-
ties can be presented as follows:

Introduction of individual modernisation measures

budgeting-—
controlling/ reportin_

cost and performance
accounting

Measures

decentralised responsability
or resources

personnel management

citizen-friendliness

0 5 10 15 20 25
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01999  m 2002 authorities
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In 2002, as in 1999, budgeting was implemented by the majority of local
authorities (2002: approximately 53 %) in the reform process. In 2002, it
was above all citizen-friendliness (2002: approximately 59 %) and cost and
performance accounting (2002: approximately 44 %) which were indicated
to a greater extent as elements for reform.

In addition, in 2002 the guiding principle (approximately 47 %), participa-
tion management (approximately 41 %) and product creation (approxima-
tely 32 %) were indicated by the local authorities. A subordinate role was
identified for contract management between the municipal council and ma-
nagement of the administration (approximately 12 %).

Additional modernisation measures
Measures
guiding principle
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In 2002, compared with 1999 modernisation measures increasingly related
to the entire administration:
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3.2 Targets for the modernisation process

For most of the local authorities (2002: approximately 75 %) the main
reasons were the tight financial situation, cost transparency, improved
citizen-friendliness and streamlining of the administration, while in 1999
the streamlining of administration was still the dominating factor.

Reasons and targets for the modernisation process
Reasons/targets

modern publichg
management

citizen-friendliness

streamlining management —
! ! ! ! !

flexible management

cost transparency —

financial situation

0 5 10 15 2 95 30
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3.3 Orientation aids in identifying targets, accompanying and sup-
porting implementation

In identifying targets (1999 and 2002), a large number of local autho-
rities referred to theoretical and practical knowledge, hints and recommen-
dations from, for example, the Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir
Verwaltungsvereinfachung Kéln (Municipal Community Office for
Simplification of Administration of Cologne) or from the “Kommunale
Verwaltungsmodernisierung Sachsen” (Modernisation of Municipal
Administration in Saxony) project, when determining the direction for
their approach. Extensive use was made of external expertise.
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Orientation aids for identifying targets and planning
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In the implementation of new steering instruments, use was made of inter-
nal expertise in most local authorities.
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3.4 Preconditions for the modernisation process

In 1999, and even 2002, a large number of basic principles and prerequisi-
tes for the reform process had not yet been put in place by the local autho-
rities already implementing reform measures. This meant that for 25 %
(1999) and 21 % (2002) of local authorities, there were no written
concepts or regulatory provisions in place on the introduction of ad-
ministrative modernisation.

Nor were the required conditions in terms of information technology crea-
ted in all cases. Accordingly, within local authorities these conditions
were missing for 30 % (1999) and this figure was still 24 % in the
vear 2002. Similarly, no go-ahead had been given by 24 % for the
production of a concept for the application of information techno-
logy in the year 2002,

Of a large proportion of the local authorities already practising the intro-
duction of new steering instruments in 2002, 71 % are of the opinion that

the expectations associated with administrative modernisation have
been fulfilled.

The individual successes of the modernisation process were in many cases
evaluated similarly. Accordingly, 65 % of local authorities indicated an
increase in awareness of costs among staff and 50 % of local
authorities reported savings in expenditure (e.g. material and per-
sonnel expenditure), improved citizen-friendliness/customer-orien-
tation and increased cost transparency.

Significantly fewer local authorities (38 %) identified an improvement in
internal procedures.

The monetary expenditure to date for implementation of the moderni-
sation process could not be quantified by most local authorities. Among
the comments made was that the process of introducing new steering ins-
truments was protracted in its form. As a result, successes are not imme-
diately evident and are also difficult to measure.

3.5 Problems and obstacles, length of implementation process

Those local authorities planning or implementing measures reported a lar-
ge number of significant problems or obstacles in the implementation of
new steering instruments. In 1999 and 2002, the situation was domina-
ted above all by rigid legal framework conditions. In addition, in
2002, the legal regulatory provisions covering civil servants,
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service and employment also had an effect, being identified to the
same degree as the problem areas:

1?,/?9 Problems and obstacles 2?)/(())2
14 poor acceptance among employees 21

4 poor acceptance in the political sphere 11
38 pressure to consolidate budgets and modernise administration 42
46 'w | rigid legal peripheral conditions (municipal and budget law) < 50
16 lack of qualifications among staff 21
20 lack of necessary IT conditions 32
28 legal regulations covering civil servants, service and employment - 50

Because of the problems/obstacles still to be overcome and the tight finan-
cial situations of the local authorities, these estimate that the length for
implementation of the 2002 process of reform will be considerably grea-
ter in comparison with 1999.

Length of process
in years
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12 years |
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0 2 4 6 8 10 12 14 16 18 20
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The majority of local authorities are assuming an implementation duration
in excess of 5 years. The reform process will require a longer period of ti-
me than originally anticipated.
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4 Areas for decision-making in the ongoing process of reform
4.1 Basic decisions in terms of budgetary law

In the autumn of 2000 the Conference of Ministers of the Interior decided
on a far-reaching reform of the legislation on budgeting for local authori-
ties along two parallel lines of development. As an initial variant, camera-
listic accounting is to be further developed with cost and performance ac-
counting playing a distinctly greater role. The second option is setting up
an accounting system for local authorities in line with commercial accoun-
ting, which would represent a complete change of system.

In some federate states there are already pilot projects being carried out as
well as possible implementation variants along a variety of routes (right to
choose between double entry and cameralistic accounting, replacement of
cameralistic by double entry accounting) being trialled. For the State of
Saxony, the decision has still not been taken in this respect, as the corres-
ponding concepts are still under development within the Ministry of the
Interior.

Within this context, it must be pointed out that any change of accounting
methods will not have any effect in terms of changing the budgetary situa-
tion of the local authorities. Any restriction of activities in the field of new
management on the restructuring of the external accounting system is not
supported by the Court of Audit of Saxony.

Prior to the decision of the legislator on the future system of accounting,
the requirements in respect of the financial system must be defined and the
following considerations applied:

- What accounting system is in a position to fulfil the enhanced requi-
rements (e.g. presentation of municipal assets and recording the con-
sumption of resources for the given period)?

- With which accounting system can the objectives for the municipal
economy (efficiency/economy in the interests of the public good, cons-
tant fulfilment of duties, balancing of the budget) be better achieved,
once all the pros and cons have been weighed up?

- What financial, organisational and technical expenditure is necessary
in order to successfully extend or introduce the preferred system of
accounting?

— What outlays arise in terms of work? Is it certain that local govern-
ment duties can be fulfilled or will additional employees be required?
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— What software can be used? Has this been adequately tested, does it
fulfil all the requirements for local financial management? Does the
software supplier occupy a monopoly position?

- What effects in terms of material savings arise (over the medium and
long-term) as a result of the selected system of accounting?

— Which elements of administrative modernisation are promoted or hin-
dered by the selected system of bookkeeping with its introduction?

— What burdens arise for the municipalities providing information and
what advantages and disadvantages for the users of the financial sta-
tistics?

— What other adjustments (e.g. legal and sub-legal regulations, statistics)
are necessary?

— What transitional periods must be granted to local authorities?
— What transitional regulations must be applied?
— When will the introductory process be completed in all local authorities?

A costs/benefits analysis should be undertaken as an absolute necessity on
the basis of the experiences gained within pilot local communities, inclu-
ding those in other federate states.

As far as the future of public financial management is concerned, the Court
of Audit of Saxony attaches greater significance to the necessity of valua-
ting the existing assets (completely or in part), the consumption of resour-
ces past and present and, building on this, for example, defining unambi-
guous requirements for a balanced budget (e.g. regulations for exemptions,
dealing with deficiencies), than to the selection of accounting method.

4.2 Valuation of capital assets
The present way in which municipal capital assets is treated is inadequate.

The Court of Audit of Saxony urgently recommends that the treatment of
capital assets within the financial management of local authorities should
be examined. Clarification must be provided as to whether and how valuation
of capital assets should take place in future within the municipal accoun-
ting system, and whether and how the erosion of value should be presen-
ted as a result of instances of depreciation.

A decision on the complete or partial valuation of capital assets and calcu-
lation of depreciation calls for concrete terms of reference and procedural
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instructions in the form of legal and sub-legal regulations. Accordingly, for
example, provisions for the valuation and depreciation of capital assets are,
among other things, a precondition for arriving at a comparable starting
basis for the individual local authorities for negotiations on the equitable
adjustment of revenues and expenditure between local authorities.

As the Court of Audit of Saxony sees it, the outlay necessary within local
authorities for an initial valuation of capital assets is relatively high. Above
all, it ties up additional personnel resources for a specific period of time.
If the legislator should call for assets to be valuated as a binding require-
ment, whether and how a corresponding financial offset is to be provided
must be examined.

4.3 Cost and performance accounting - internal accounting

Due to the existing close connections with the other elements of reform,
the introduction of cost and performance accounting has become a much
discussed topic of central importance. It assumes a series of reform ele-
ments (e.g. products, the valuation of capital assets), and is itself a precon-
dition for further elements of reform (e.g. contract management, output-
oriented budgeting).

If a decision is made to introduce cost and performance accounting, then
in this connection it is essential that stipulations must be fixed for, among
other things, the aspects of valuating capital assets, presenting these capi-
tal assets in the budget, presenting the budget plan and the annual ac-
counts, as well as output-oriented budgeting. The current presentation of
the budget plan and the annual accounts on the basis of classification and
grouping numbers will no longer be appropriate, if cost and performance
accounting is decided on. Consequently, the presentation on the basis of
products becomes appropriate. The binding introduction of a budget plan
prepared on the basis of products, would have to take place in this connec-
tion, also in respect of its suitability for approval. Building on the basis of
the existing framework product plan for Saxony, terms of reference for all
local authorities in Saxony would be logical, at least for product groups
and areas.

The legislative and regulatory bodies should decide on the following topics:

— the introduction of cost and performance accounting (ves, no, optio-
nal),

— the valuation of capital assets including stipulating depreciation me-

thods,
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- dealing with capital assets within the budget,

- product-oriented budget planning (depending on the introduction of
cost and performance accounting) and

- output-oriented budgeting (depending on the introduction of cost and
performance accounting).

It lies within the responsibility of the legislative and regulatory bodies to
provide planning and legal security for local authorities as rapidly as pos-
sible, within the context of the introduction of cost and performance ac-
counting. Otherwise, the process of reform will be unnecessarily jeopardi-

sed.

In determining the new steering instruments to be introduced, an appro-
priate relationship between cost and benefit must be guaranteed.

Within the reform process, it is imperative that local authorities are given
state support.

4.4 Modification of the budgetary law currently in force

Until the implementation of basic decisions in terms of budgetary law, the
budgetary legislation currently in force should be subject to logical and
consistent further development.

Due to the multi-faceted problems of the local authorities identified in the
course of audits in terms of producing a capital account, the legislators
should give consideration to issuing explanatory comments on asset ac-
counting in the form of administrative instructions or the like.

It is also recommended that administrative provisions or the like should be
issued dealing with the production of evidence of assets for cost accounting

bodies.
4.5 Further comments

For the purposes of administrative activities at a level above that of the in-
dividual authority, the e-government solutions of individual administra-
tions require coordination. By means of a municipal data network it would
be possible to create a basic condition for digital procedural processing and
joint access to data records of local authorities among themselves.
Furthermore, it is possible to envisage solutions between local government,
ministries, administrative regions offices and other subordinated ministe-
rial areas.
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With the applicable technical opportunities offered by the Internet, the con-
ditions within the Federate State of Saxony in terms of municipal law and
municipal budget law must be examined to identify the extent to which
they must be modified in light of the introduction of digital signing.

The developments indicated and the legislation on service and collective
bargaining are interrelated. As service regulations develop, the legislator
will be increasingly required to provide for suitable remuneration for per-
formance and commitment. In the field of wages and salaries, local autho-
rities can themselves introduce this aspect into negotiations, along with
other claims.

5 Final remarks

The change of system resulting from administrative modernisation extends
to all areas of local government. Until now, as a basic principle, changes
have been possible within the context of the standards in force.
Implementation of the further process of reform increasingly calls for mo-
dified terms of reference, directives and laws, principally with relation to
budgetary law.

The local authorities are expecting the legislative and regulatory bodies to
issue concrete decisions in material terms and with set dates for, among
other things, changes in the system for municipal budgeting and accoun-
ting, and to create the preconditions for products to be compared between
local authorities.

For the further reform process, a basic requirement is a high degree of au-
tonomy in the administration of local authorities, with an appropriate mi-
nimum level of financial resources being provided. Local authorities must
have a greater degree of financial security for their planning purposes.
Savings hoped for - through the modernisation of administration — do no-
thing to change the necessity for a basic reform of municipal finances. Only
if autonomy in administration is secured for local authorities in financial
terms, as regulated for in the Constitution, can any comprehensive restruc-
turing of local administrations be successful.

In accordance with the principle of connectivity, the state must provide the
necessary financial resources to allow tasks to be fulfilled when new obli-
gations are imposed on local government units, existing obligations are
considerably extended or standards are raised. This also applies when, due
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to legal regulations, what have in the past been voluntary tasks are then
rendered obligatory.

At present, in many cases a large proportion of the volume of the munici-
pal budget is tied into obligatory tasks. The capability of local authorities
to act is also further hindered by a high degree of regulatory density, the
relocation of additional obligatory tasks over to local authorities, and a
high level of influence being exerted by the setting of priorities within lo-
cal authorities as a result of state grants tied to specific purposes.

As a basic principle, local authorities should be accorded more scope for
discretionary action in how they fulfil their duties. Staffing and equipment
standards should be examined in all areas of administration to establish
how necessary they are in respect of the concrete example, and in justified
cases adjusted to reflect local conditions by the municipality's own deci-
sion, thus in many cases allowing them to be reduced. The necessary, the
desirable and what can be financed should be harmonised more than in the
past.

For concrete statements as regards those areas and for those tasks where
standards can be lowered, and for which a greater degree of discretion
could be granted, an initiative undertaken by the local authority umbrella
organisations would be desirable.

Apart from promoting the processes of change within the administration it-
self, for political bodies a new understanding of political work is necessary.
If they are to come more intensively to grips with matters relating to the
strategic controlling of local authorities, the burden of detailed aspects of
administrative management should be removed from elected representati-
ves. This would see local authority representatives restricting themselves to
their core competencies, with the administration acquiring the necessary
enhanced scope as required for modernisation, as a result of more clear-cut
demarcation of competencies.

As a reflection of the factors exerting an influence on the development of
local administrations, a change occurs in the requirement for supervision
during the course of administrative modernisation. Along with the joint ef-
fect on the changes in local government budgeting and accounting, this
change also arises on the basis of the ways in which tasks are being fulfil-
led - in an ever more differentiated manner — and the activities of local ad-
ministrations on the market and with reference to the demand for consul-
tancy services.

363



Out of this arises the question as to which functions public sector auditors
have already played in the current process of modernisation, and to what
extent the working practices of public auditors must change.

The intention behind administrative modernisation, new public manage-
ment and the steps undertaken by the administration along the way to-
wards increasing effectiveness and efficiency in the fulfilment of their du-
ties result in further typical new problems being posed for monitoring, out-
lined as follows:

- auditing the administration in respect of fulfilment of its organisatio-
nal duties. In accordance with the scope of municipal duties and on
the basis of the established lack of organisation, carrying out organi-
sational audits on administrations represents a permanent task for
the supra-local audit. So carrying out calculations to determine per-
sonnel requirements within administrations can be regarded as an im-
portant organisational long-term task to be examined by the monitoring

body;
- auditing the form and implementation of projects;
- carrying out information and communication analyses;
- auditing newly implemented planning, steering and control procedures.

In these areas, local government audit is increasingly moving away from the
role of retrospective observation, and taking on an active supporting func-
tion in processes of change, thus acquiring the profile of a corporate con-
sultant.
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Contréle d’accompagnement réalisé
par la Cour des comptes de Saxe dans
le cadre de la mise en ceuvre de la
modernisation administrative des communes

Karl-Heinz BINUS

Directeur auprés de la Cour des comptes de Saxe

1 Problématique

Les administrations communales sont confrontées a de profonds change-
ments bouleversant certains principes de base. Le processus de réforme ac-
tuel implique ainsi les exigences suivantes :

— Augmentation de la flexibilité en matiére d’approche des préoccupa-
tions communales ;

- Rationalisation de 'administration ;

- Optimisation de I'efficience et de I’efficacité ;

- Amélioration de la transparence ;

— Simplification des formes traditionnelles de responsabilité ;
- Décentralisation ;

- Privatisation ;

— Actions publiques en faveur des citoyens ;

- Délimitation des responsabilités politiques et administratives.

Dans le cadre de ce processus de réforme, la Cour des comptes de Saxe
(CCS) assume en premier lieu une tache de conseiller et de guide. I con-
vient, en effet, d’apporter un soutien aux administrations communales ain-
si qu’aux auteurs de lois et réglements dans le contexte de la modernisa-
tion, notamment par le biais de recommandations liées a la mise en ceuvre
des mesures réformatrices.
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2 Méthode et délimitation du contréle

Afin d’élaborer des indications et supports de décision pratiques, le proces-
sus de réforme a fait I'objet d’un contréle de suivi ou d’accompagnement
dont les résultats ont été publiés sous la forme d’un document consultatif
(beratende AuRerung) de la Cour des comptes. Les recommandations formu-
lées sont accompagnées de modéles de principes directeurs, de contrats et
de descriptions des postes. Les listes de controle relatives aux différents
éléements du processus de réforme — par ex. principes directeurs, produits,
contrats — doivent permettre aux administrations communales de procéder
a un autocontréle lors de la mise en ceuvre dudit processus. Parallélement,
de nouveaux domaines de décision liés a I"évolution du processus de réfor-
me requiérent impérativement une position des auteurs de lois et régle-
ments pour garantir un déroulement continu et la sécurité juridique des
communes.

Le document consultatif se référe aux enquétes portant sur la situation de
50 communes et aux controles de suivi sur le processus de réforme au sein
de 7 communes, qui ont été menés entre 1999 et 2002.

Le présent exposé vise a cristalliser quelques réflexions sur la méthode de
contréle appliquée, sur I’état de modernisation de I’administration dans les
communes de Saxe et sur les domaines de décision pertinents aux yeux de
la Cour des comptes de Saxe pour la suite du processus de réforme.
L’objectif n’est pas de traiter les indications et recommandations élaborées
sur les aspects suivants :

- Gestion budgétaire et financiére,

— Actif immobilisé,

— Gestion des participations,

— Gestion des projets,

- Principes directeurs,

- Gestion du personnel,

- Organisation,

— Utilisation des techniques de I'information et de la communication,
— Formation des produits,

— Comptabilité sur le coit et le rendement (comptabilité analytique),
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- Budgétisation,

- Controlling,

- Responsabilité et engagement civiques,
— Gestion des contrats.

Les enquétes relatives d la situation des années 1999 et 2002 ont été me-
nées aupres de :

- 8 districts ruraux (arrondissements dotés de la personnalité juridique
et subdivisés en municipalités),

— 7 villes non rattachées a un district (villes-arrondissements — grandes
villes - dotées d’une administration autonome),

- 10 municipalités rattachées a un district (communes - petites villes -
relevant d’un arrondissement) comptant 10 001 ¢ 100 000 habitants et

- 25 municipalités rattachées a un district comptant 3 000 a 10 000
habitants (villages).

Le relevé a porté sur les thémes clés suivants :
- Etat de la mise en ceuvre,
— Motifs et objectifs,
- Etendue de la modernisation,
- Bases et conditions préalables,
— Problémes et obstacles.

Les communes a soumettre au contrble de suivi ont été sélectionnées selon
une procédure de candidature. L’ensemble des districts ruraux, villes et
municipalités ont été invitées a participer par le biais de la revue des mem-
bres de I'association des villes et municipalités de Saxe (Stadte- und
Gemeindetag). Onze communes ont postulé. Un contréle minutieux sur site
a été mené auprés de :

- 2 districts ruraux,
- 3 grandes villes a statut de district,
- 2 municipalités relevant d’un arrondissement.

Les contréles ont exclusivement porté sur les domaines administratifs im-
pliqués dans les mesures de modernisation visées ou d’ores et déja mises en
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ceuvre. En outre, la situation financiére a fait I'objet de diverses considé-
rations. Afin de concrétiser les données disponibles sur la situation réelle,
des questionnaires structurés ont été élaborés sur les blocs thématiques
suivants, puis soumis aux 11 communes avant le début des relevés in situ :

- Données financiéres,

— Gestion budgétaire et affaires de personnel,

— Bases et préalables de la modernisation administrative,
- Eléments des nouveaux instruments de gestion.

Le contréle supposait une méthode systématique et surtout une comparai-
son de ces communes. Les priorités du contréle, jusque-la fort théoriques,
ont pu étre confirmées selon I'évolution du processus de réforme dans les
communes de Saxe. Les contrbles de suivi présentaient les blocs thémati-
ques suivants, pour lesquels un questionnaire a été respectivement préparé :

- Données financiéres, budget et personnel ;
- Organisation de projet/ exécution de projet ;
- Principes directeurs ;

- Utilisation des techniques de I'information ;
- Formation des produits ;

- Budgétisation/ responsabilité décentralisée en matiére de ressources
et de résultats ;

- Comptabilité sur le coit et le rendement (comptabilité analytique) ;
- Controlling et rapports (y compris gestion des participations) ;

- Service au citoyen ;

- Gestion des contrats ;

- Exigences posées aux auteurs de normes.

Pour chaque priorité, la CCS disposait, au sein des différentes administra-
tions communales, d’un interlocuteur qui a permis de procéder au contré-
le projeté. Cette forme de coopération avait été sciemment instaurée.
Toute commune soumise @ un contréle de suivi a recu un rapport compor-
tant des recommandations pour la suite du processus de réforme.

La CCS a créé un groupe de travail pour coordonner et piloter cette acti-
vité consultative. Ce groupe est composé de représentants de I’association
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des villes et municipalités de Saxe, de I'assemblée délibérante des districts
ruraux de Saxe et du projet « Modernisation de I’administration des com-
munes de Saxe ». Les méthodes et résultats des contrbles ainsi que I'éla-
boration du document consultatif ont été réguliérement abordés au sein de
ce groupe de travail. Les 11 communes ayant postulé pour un contréle de
suivi ont été intégrées progressivement et a intervalles relativement longs
dans cette activité consultative. Une concertation avec les ministéres d’'Etat
de I'intérieur et des finances de Saxe a cléturé la phase finale du projet.

Le contréle de suivi a concerné en premier lieu les relevés et la comparai-
son sur I'état de modernisation de I'administration au sein des communes
de Saxe en 1999 et 2002. Les aspects fondamentaux liés au processus de
réforme et les recommandations d’utilisation pour chaque instrument de
gestion ont ensuite été examinés. Par souci de lisibilité et de clarté, les éva-
luations ont été structurées dans le document consultatif comme suit :

— Introduction,

- Constations tirées du contréle de suivi,

- Objectifs,

- Facteurs internes et externes,

- Indications et recommandations,

— Particularités pour les communes de petite taille.

En annexe figuraient plusieurs listes de contrdle, modéles et exemples ain-
si qu’un glossaire auquel le texte a renvoyé.

Dans son ensemble, le contréle s’est déroulé en cinq phases distinctes.

3 Situation dans les communes de Saxe
3.1 Etat de la mise en ceuvre de la modernisation de ’administration

L’application des mesures relatives a la modernisation de I'administration
s’est sensiblement accélérée au sein des communes de Saxe. Dés 2002, une
majeure partie de ces dernieres ont fait I'objet de mesures concreétes, alors
qu’en 1999 seule I'introduction de nouveaux instruments de gestion avait
été prévue.

La part des communes ayant introduit des mesures concrétes a augmenté,
passant de 40 % (1999) a prés de 70 % (2002). En revanche, la part des
communes qui n’envisagent ou n’exécutent aucune mesure est restée prati-
quement constante (prés de 20 %).
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L’introduction de nouveaux instruments de gestion a évolué comme suit :

Mesures de modernisation

Mesures

Envisagées

|
Introduites TGS
T

0 10 20 30 40
01999 = 2002 Nombre de
communes

Les différentes activités liées au processus de modernisation des communes
peuvent étre représentées comme suit :

Introduction de différentes mesures de modernisation

Budgéﬁsaﬁon_—

Mesures

Controlling/rapports

Comptabilité analytique ?

Comptabilité
décentralisée en
matiére de ressources

Gestion du personnel

Service au citoyen F

| | | | | 1
0 5 10 15 20 25

01999  m 2002 Nombre de
communes

La majorité des communes (2002 : prés de 53 %) a transposé en 2002,
comme en 1999, la budgétisation dans le cadre du processus de réforme.
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Le service au citoyen a été indiqué tout particulierement en 2002 (prés de

59 %) comme élément de réforme, de méme que la comptabilité analyti-
que (prés de 44 %).

En 2002, les communes ont également mentionné les principes directeurs
(prés de 47 %), la gestion des participations (prés de 41 %) et la forma-
tion des produits (prés de 32 %). La gestion des contrats entre le conseil

municipal et la direction de I’administration revét un réle subalterne (pres
de 12 %).

Autres mesures de modernisation
Mesures

Principes directeurs
Gestion des participants
Formation des produits

Gestion des contrats

0 5 10 15 20
m 2002 Nombre de
communes

Les mesures de modernisation ont davantage porté sur I’'ensemble de I’ad-
ministration en 2002, par rapport ¢ 1999 :

Domaines concernés par les mesures de modernisation

Domaines

Ensemble de
|’administration

Domaines spécialisés __I
Services auxiliaires

(p. ex. chantier, 5

horticulture)
Equipements publics_

(p, ex. piscines
couvertes/découvertes,

créches)
I I I I |

5 10 15 20 25

01999 m 2002 Nombre de
communes

o
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3.2 Objectifs du processus de modernisation

Les tensions financiéres, la transparence des colits, 'optimisation du servi-
ce au citoyen et la rationalisation de 'administration ont représenté les
principales motivations de la plupart des communes (2002 : pres de 75 %).
En 1999, seule la rationalisation de I"administration importait.

Motivations et objectifs du processus de modernisation

Motivations/objectifs
Gestion moderne de_g
|'administration

Service au citoyen

Rationalisation de
I’administration

Fleliltc de ——
I’administration

Transparence des coflts

Situation financiére

0 5 10 15 20 25 30
1999  m 2002 Nombre de
communes

3.3 Orientations pour la conception des objectifs, le suivi et le sou-
tien lors de la mise en ceuvre

Lors de la conception des objectifs (1999 et 2002), de nombreuses com-
munes ont tenu compte des constatations théoriques et pratiques, mais
aussi des indications et recommandations émises, par exemple, par 'orga-
nisme commun des communautés locales pour la simplification des procé-
dures administratives (Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwal-
tungsvereinfachung, KGSt) qui a son siége a Cologne ou dans le cadre
du projet « Modernisation de I’administration communale de Saxe ».
Les experts externes ont été largement sollicités.
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Orientations lors de la conception des objectifs ou de la planification

Expertise

KGSt

Projet propre a la Saxe

Expertise interne F

Expertise externe r

Communes partenaires E

| | | | 1
0 5 10 15 20 25

(11999  m 2002 Nombre de
communes

Lors de la mise en ceuvre des nouveaux instruments de gestion, la plu-
part des communes ont fait appel a leurs experts internes.

Suivi/soutien

Expertise

Expertise interne—

Projet propre a la Saxe

Expertise externe F
]
|

Innovations

Autres

Aucune donnée

spécifique
] ] ] ] ] ]
0 5 10 15 20 25 30 35
1999  m 2002 Nombre de
communes
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3.4 Conditions préalables au processus de modernisation

En 1999 ainsi qu’en 2002, les communes étaient loin d’avoir réuni toutes
les bases et conditions nécessaires au processus de réforme méme si elles
appliquaient déja des mesures réformatrices. Ainsi, 21 % des communes
en 2002 (25 % en 1999) ne disposaient ni de concepts écrits ni de
regles spécifiques a la modernisation de I’administration.

De surcroit, certaines communes (30 % en 1999 et 24 % en 2002) ne
satisfaisaient pas aux conditions requises en matiére de techniques de
I'information. En 2002, pas moins de 24 % d’entre elles n’avaient pas
procédé a I’élaboration d’un concept pour l'utilisation des techni-
ques de I'information.

Parmi les communes ayant introduit de nouveaux instruments de gestion
des 2002, 71 % ont indiqué que la modernisation de I’administration a
permis de répondre d certaines attentes.

Les divers avantages liés au processus de modernisation ont été évalués de
facon identique. Ainsi, 65 % des communes ont indiqué que leur
personnel est davantage sensibilisé aux coiits et 50 % d’entre
elles mentionnent une baisse des dépenses (par ex. personnel et ma-
tériel), une amélioration du service au citoyen/ une meilleure pri-
se en compte des besoins de la clientéle et une plus grande trans-
parence des coiits.

Seuls 38 % des communes ont constaté une amélioration au niveau
des processus internes.

En revanche, la plupart des communes n’étaient pas en mesure d’indi-
quer le montant des dépenses engendrées par le processus de moder-
nisation. Certaines communes ont signalé que I'introduction de nouveaux
instruments de gestion serait de longue haleine. Les résultats ne sont donc
pas directement perceptibles et, qui plus est, sont difficiles @ mesurer.

3.5 Problémes et obstacles, durée de la mise en ceuvre

Lors de la mise en ceuvre de nouveaux instruments de gestion, les commu-
nes, qui prévoient et exécutent aujourd’hui certaines mesures, ont fait sa-
voir qu’elles avaient rencontré des probléemes et obstacles de diverses natu-
res. Les points soulignés en 1999 et en 2002 tenaient principalement aux
conditions-cadres légales particulierement rigides. En outre, les
dispositions relatives au droit de la fonction publique, au droit
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régissant les rapports de service du personnel ainsi qu’au droit
du travail étaient percues en 2002 comme sources de problémes:

1?,/39 Problémes et obstacles 2((),/(())2
14 Faible écho positif auprés de la population active occupée 21
4 Accueil mitigé dans la sphére politique 11
Pression liée a la consolidation budgétaire et a la modernisation de
38 'administration 42

Rigidité des conditions-cadres légales (droit communal et droit
46 = bu%lge’taire) ? - 50
16 Qualification insuffisante du personnel 21
20 Equipement insuffisant en matiére de techniques de 'information 32
Dispositions relatives au droit de la fonction publique, au droit - 50
28 régissant les rapports de service du personnel et au droit du travail

En raison des problémes et obstacles d surmonter ainsi que du manque de
ressources financiéres, les communes estimaient en 2002 que la mise en
ceuvre du processus de réforme durerait nettement plus longtemps
qu’elles ne I'avaient envisagé en 1999.

Durée du processus
Nombre d'années

>6 ans—

56 ans [

34 ans —

B —
| | | | | | | | | |
12 14 16 18 20

01999 ® 2002 Nombre de

communes

o
[y}
N
(o)
(o]
=
o

La majeure partie des communes table sur une durée de mise en ceuvre su-
périeure d cing ans. Le processus de réforme durera plus longtemps que ce
qui avait été supposé a l'origine.
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4 Domaines de décision liés a la suite du processus de réforme
4.1 Décisions fondamentales en matiére de droit budgétaire

La conférence des ministres de l'intérieur, qui s’est tenue d I'automne
2000, a abouti sur une vaste réforme du droit budgétaire au niveau des
communes, axée sur deux principes de développement. Le premier consis-
te a développer le systéme de comptabilité publique (qui repose sur la
comptabilité dite « caméralistique ») davantage sous I'angle de la comptabi-
lité analytique. Le deuxiéme principe vise la mise en place d’une compta-
bilité commerciale a I’échelon communal, ce qui équivaut d@ un changement
complet de systéme.

Certains Lander exécutent actuellement des projets-pilotes et testent diffé-
rentes solutions de mise en ceuvre (possibilité de choix entre une compta-
bilité en partie double et une comptabilité « caméralistique »', remplace-
ment de cette derniére par la comptabilité en partie double). L’Etat libre de
Saxe n’a pas encore pris de décision en la matiére, mais des concepts y af-
férents sont en cours d’élaboration au sein du ministére de I'intérieur.

Il convient de rappeler qu’une modification de la méthode de comptabilisa-
tion n’entrainera pas encore de changement au niveau de la situation bud-
gétaire des communes. La CCS ne souhaite pas que les activités relatives a
la nouvelle gestion publique se limitent a I'adaptation de la comptabilité
externe.

Avant que le législateur n’adopte une décision concernant le futur systéme
comptable, il importe de définir les exigences relatives aux finances publi-
ques et de considérer les points suivants:

- Quel systéme comptable est en mesure de satisfaire aux exigences éle-
vées (par ex. présentation du patrimoine des communes et enregistre-
ment des ressources consommées suivant la période) ?

- Quel systéeme comptable est le mieux adapté pour atteindre les objec-
tifs fixés en matiére de gestion des communes (efficience / réalisation
d’économies dans I'intérét public, exécution systématique des tdches,
équilibre budgétaire) si I'on considére les avantages et inconvénients
des diverses solutions ?

! Mode de comptabilité spécifique a I'Allemagne, dans lequel les déspenses en liquide et la comptabi-
lite de caisse sont comparées avec ce qui est convenu dans le budget.
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- Quelles mesures financiéres, organisationnelles et techniques seront
nécessaires pour développer et introduire, comme il se doit, le systé-
me comptable retenu ?

- Quelle charge de travail le systéme induit-il ? La réalisation des tdches
communales est-elle garantie ou faudra-t-il augmenter les effectifs ?

- Quels logiciels peuvent étre utilisés ? Ces logiciels ont-ils été suffisam-
ment testés et répondent-ils aux exigences en matiére de gestion finan-
ciére des communes ? Le fournisseur du logiciel occupe-t-il de ce fait
une situation de monopole ?

- Quelles économies de matériel peuvent étre générées (@ moyen et d
long terme) grdce au nouveau systéme comptable ?

- Dans quelle mesure le nouveau systéme comptable favorise-t-il ou en-
trave-t-il la modernisation de I"administration ?

- Quelles sont les contraintes subséquentes pour les communes déli-
vrant des renseignements et quels sont les avantages et inconvénients
pour ceux qui ont recours a la statistique financiére ?

- Quelles adaptations complémentaires sont nécessaires (par ex. dispo-
sitions légales et de rang inférieur, statistiques) ?

- Quelle période transitoire doit étre accordée aux communes ?
- Quelles dispositions transitoires sont a prévoir ?
- Quand s’achévera le processus d’introduction dans les communes ?

Le rapport cotits-utilité doit impérativement étre analysé sur la base des ex-
périences acquises dans les communes-pilotes, situées également dans
d’autres Lander.

La CCS estime que I'évaluation du patrimoine (partielle ou intégrale) et la
présentation des ressources consommées sont bien plus importantes pour
I’avenir des finances publiques que le choix d’une méthode de comptabili-
té, car elles permettent par ex. de définir clairement les exigences afféren-
tes a ’équilibre budgétaire (mesures dérogatoires, gestion des déficits, etc.).

4.2 Evaluation de I'actif immobilisé
Le traitement actuel de I’actif immobilisé des communes s’avére insuffisant.

La CCS recommande de procéder le plus tét possible au contréle du traite-
ment de l'actif immobilisé dans la gestion budgétaire des communes. I
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convient de définir s’il est nécessaire d’évaluer I’actif immobilisé des com-
munes et de présenter les pertes de valeur sous forme d’amortissements
dans la comptabilité des communes, sans oublier de préciser comment pro-
céder le cas échéant.

Le choix d’une évaluation compléte ou partielle de I'actif immobilisé et du
calcul des amortissements implique des instructions et données précises,
prévues par des dispositions 1égales et des régles de rang inférieur. Ainsi,
des prescriptions relatives d I’évaluation et a I'amortissement de ’actif im-
mobilisé sont nécessaires afin de disposer d’une base plus ou moins identi-
que pour toutes les communes dans le cadre des négociations portant sur
la péréquation des ressources et des charges entre communautés locales.

A P'heure actuelle, une premiére évaluation de I’actif immobilisé dans les
diverses communes serait trés onéreuse selon la CCS. Elle impliquerait no-
tamment une augmentation des effectifs, a titre temporaire tout du moins.
Si I'évaluation de I'actif immobilisé devient obligatoire au regard des nor-
mes, il faudra examiner s’il est nécessaire de prévoir et de définir le cas
échéant un réajustement financier.

4.3 Comptabilité sur le coiit et le rendement (comptabilité analytique)
- comptabilité interne

L’introduction de la comptabilité sur le cout et le rendement ou comptabi-
lité analytique est plus que jamais une question d’actualité et nourrit les
discussions en raison des liens étroits qu’elle présente avec d’autres élé-
ments de réforme. Elle présuppose une panoplie d’éléments de réforme
(par ex. produits, évaluation de 'actif immobilisé) et représente elle-méme
une condition pour d’autres éléments de réforme (par ex. gestion des con-
trats, budgétisation axée sur les résultats).

En cas d’introduction de la comptabilité analytique, il est impératif d’éta-
blir des régles, notamment pour I’évaluation de I'actif immobilisé, la pré-
sentation de ce dernier dans le budget, la présentation du plan budgétaire,
des comptes annuels ainsi que la budgétisation axée sur les résultats. La
présentation actuelle du plan budgétaire et des comptes annuels, qui repo-
se sur l'utilisation des codes de catégorie et de groupe, deviendrait ainsi ca-
duque et devrait par conséquent étre remplacée par une présentation basée
sur les produits. Il serait donc nécessaire d’introduire un nouveau plan bud-
gétaire, établi a partir de produits, et ceci aussi a des fins d’approbation.
Un tel plan-cadre existe déja en Saxe. Il devra permettre d’élaborer un
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modeéle pour I'ensemble des communes de Saxe, tout au moins au niveau
des groupes et catégories de produits.

Les auteurs de lois et réglements devraient donc adopter des décisions con-
cernant les points suivants :

- Introduction de la comptabilité analytique (oui, non, a titre optionnel),

— Evaluation de Pactif immobilisé, y compris définition des modalités
d’amortissement,

— Gestion de ’actif immobilisé faisant partie du budget,

- Planification budgétaire axée sur les produits (dépend de I'introduc-
tion de la comptabilité analytique) et

- Budgétisation axée sur les résultats (dépend de I'introduction de la
comptabilité analytique).

Les auteurs de lois et reglements sont tenus d’assurer aux communes le
plus rapidement possible la sécurité en matiére juridique et en matiére de
planification dans le cadre de I'introduction de la comptabilité analytique,
faute de quoi le processus de réforme s’en trouvera fragilisé.

Lors du choix de nouveaux instruments de gestion, il est nécessaire de te-
nir compte d’un rapport cotts-utilité approprié.

Dans le cadre de ce processus de réforme, les communes requiérent impé-
rativement le soutien de I’Etat.

4.4 Modification du droit budgétaire actuellement en vigueur

En attendant I'application de décisions fondamentales en matiére de droit
budgétaire, il conviendrait de continuer a développer le droit budgétaire ac-
tuellement en vigueur.

Lors de controles effectués aupres des communes, divers problémes ont été
constatés en matiére d’élaboration d’un compte de patrimoine. Les auteurs
de réglements devraient en tenir compte pour fournir des explications sur
le compte de patrimoine par le biais de prescriptions administratives.

Il est également recommandé d’élaborer des prescriptions administratives
ou autres sur I'établissement de justificatifs d’immobilisations pour les
équipements publics.

4.5 Remarques complémentaires

Pour une action publique des autorités concernées, les solutions sur le thé-
me du « gouvernement électronique » des différentes administrations
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doivent étre coordonnées. La mise en place d’un réseau numérique pour
I’ensemble des communes permettrait a ces derniéres d’accéder aux mémes
bases de données et de numériser le traitement des opérations.
L’application de solutions spécifiques aux communes, ministéres, présiden-
ces régionales (Regierungsprasidien)® et autres divisions administratives est
également envisageable.

L’Internet offrant de nouvelles possibilités techniques, il y a lieu d’exami-
ner la nécessité de modifier les dispositions légales actuelles de I’Etat libre
de Saxe sur les communes et le budget communal pour y introduire I'utili-
sation de la signature numérique.

Les modlifications susmentionnées sont intimement liées au statut de la
fonction publique et au droit conventionnel du travail. Au fur et @ mesure
que le statut de la fonction publique se développera, le législateur sera con-
traint de prévoir un mode de rémunération reflétant davantage les perfor-
mances et I’'engagement de chacun. Concernant le droit conventionnel du
travail, les communes pourront elles-mémes aborder le sujet et formuler
leurs exigences dans le cadre des négociations.

5 Conclusion

Le changement de systéme qui résulte de la modernisation de I'administra-
tion concerne tous les domaines administratifs communaux. Jusqu’a pré-
sent, il était possible de procéder a des modifications dans le cadre des nor-
mes en vigueur. La poursuite de la mise en ceuvre du processus de réforme
exige de plus en plus d’adaptations au niveau des spécifications, des régle-
ments et des lois, notamment en matiére de droit budgétaire.

Les communes souhaitent que les auteurs de lois et réglements adoptent
des décisions concrétes et objectives et qu'ils fixent les délais, notamment
en vue des modifications dans le systéme budgétaire et comptable des com-
munes et afin de réunir les conditions permettant d’établir une comparai-
son intercommunale de produits.

La poursuite du processus de réforme implique I’autonomie administrative
des communes et la mise a disposition de ressources financiéres suffisantes.
Pour leur planification, les communes ont besoin d’une assise financiére
plus stable. Les économies tant espérées dans le cadre de la modernisation
de 'administration ne modifient en rien la nécessité d’une réforme compléte

? Circonscriptions administratives intermédiaires.
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des finances communales. La reconfiguration des administrations commu-
nales ne peut avoir lieu tant que I’autonomie financiére des communes, te-
lle qu’elle est définie par la Loi fondamentale, n’est pas garantie.

Selon le principe de connexité, I'Etat se doit de fournir les finances néces-
saires a ['exécution de tdches supplémentaires confiées aux communes, ou
de tdches plus larges ou de tdches devant répondre a des exigences plus ri-
goureuses. Ce principe s’applique également aux tdches qui, jusqu’a pré-
sent facultatives, deviennent obligatoires en raison de la réglementation en
vigueur.

A T'heure actuelle, les tdches obligatoires représentent bien souvent une
part substantielle du volume budgétaire des communes. Une forte régle-
mentation, ['adjonction de nouvelles tdches et I'influence considérable
exercée par |'Etat sur la définition des priorités par le biais de subventions
affectées restreignent de surcroit le champ d’action des communes.

D’une maniére générale, il conviendrait d’accorder aux communes une plus
grande marge de manceuvre dans ['exécution de leurs tdches. Les normes
relatives aux effectifs et équipements actuels doivent étre analysés, a I'ap-
pui de cas concrets, dans chaque domaine administratif pour déterminer
leur pertinence et les adapter de maniére fondée aux conditions locales (ce
qui ménera trés fréequemment a des réductions d’effectifs et/ou d’équipe-
ments), la décision revenant aux communes. Plus que jamais, il convient de
trouver un équilibre entre ce qui est nécessaire, souhaité et financiérement
réalisable.

1l serait souhaitable que les organismes de coordination et de représenta-
tion des communes prennent ['initiative de déterminer les changements né-
cessaires et la marge de manceuvre d accorder aux communes.

Il ne suffit pas d’encourager le processus de modification au sein de I'ad-
ministration, encore faut-il reconsidérer les tdches incombant aux respon-
sables politiques. Pour étre en mesure de se consacrer de facon plus inten-
sive d la recherche d’une solution pour la gestion stratégique de leur com-
mune, les élus locaux devraient ne plus avoir d se pencher sur les détails
concernant la gestion administrative. Les représentants des communes
pourront se recentrer sur leurs compétences clés, I'administration bénéfi-
ciant ainsi d’une marge de manceuvre plus importante, nécessaire a la mo-
dernisation.

Les exigences en matiére de contréle évoluent parallélement aux influen-
ces exercées sur le développement de 'administration des communes. La
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modernisation de I"administration et ses répercussions sur le systéme bud-
gétaire et la comptabilité des communes, la diversification croissante des
formes d’exécution des tdches, 'intervention des administrations commu-
nales sur le marché ainsi que la demande en matiére de conseil représen-
tent autant de facteurs entrant en considération.

L’on est en droit de se demander quelles fonctions les contréleurs des fi-
nances publiques ont joué jusqu’a présent dans le processus de modernisa-
tion et dans quelle mesure leur méthode de travail doit étre modifiée.

Le projet de modernisation de I'administration, la nouvelle gestion des ad-
ministrations et les mesures prises afin d’améliorer 'efficience et I’efficaci-
té du travail donnent naissance a de nouveaux problémes en matiére de
controle:

- Contréle visant a vérifier que I'administration assume ses tdches orga-
nisationnelles. Selon le volume des tdches communales et en raison
des défauts organisationnels constatés, la réalisation de contréles por-
tant sur 'organisation au sein des administrations continue d’étre
une tdche du contréle supra-local. La détermination des besoins en
personnel dans les administrations peut étre percue comme une tdche
organisationnelle durable et importante, qu’il est nécessaire d’exami-
ner ;

— Controle de la conception et de I'exécution de projets;
- Réalisation d’analyses de I'information et de la communication;

- Controle des nouvelles procédures de planification, de gestion et de
contréle mise en ceuvre.

Dans ces domaines, le contrdle des finances publiques communales ne se
limite plus a une simple observation a posteriori, mais devient un véritable
outil d’encadrement pour les processus de modification et s’apparente de
ce fait davantage a une forme de conseil aux entreprises.
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Begleitende Priifung des Sachsischen
Rechnungshofs zur Umsetzung
der Verwaltungsmodernisierung

in den Kommunen
(Kurzfassung des Referats)

Karl-Heinz BINUS

Rechnungshofdirektor Sachsischer Rechnungshof

Zur Erarbeitung von praxisnahen Hinweisen und Entscheidungshilfen im kom-
munalen Reform- und Modernisierungsprozess erfolgte durch den Sachsischen
Rechnungshof eine begleitende Priifung. Die Priifung beinhaltete Erhebungen
zur Istsituation 1999 und 2002 in 50 Landkreisen, Kreisfreien Stadten und
kreisangehérigen Gemeinden. Weiterfiihrende begleitende Erhebungen zum
Reformprozess fanden in 2 Landkreisen, 3 Grofen Kreisstadten und 2 kreis-
angehoérigen Gemeinden statt. Schwerpunkte bei der Erfassung waren Stand
der Umsetzung, Griinde und Ziele, Modernisierungsumfang, Grundlagen und
Voraussetzungen sowie Probleme und Hindernisse beim Reformprozess. Die
Auswahl der begleitend zu priifenden Kommunen erfolgte auf der Basis eines
Bewerbungsverfahrens.

Der SRH bildete zur Koordinierung und Steuerung mit den kommunalen
Spitzenverbéanden eine Arbeitsgruppe.

Der Anteil der Kommunen mit konkreten Modernisierungsmafnahmen hat sich
deutlich erh6ht. Vor allem wurde eine Haushaltsbudgetierung von der Mehrzahl
der Kommunen umgesetzt. Verstarkt wurden die Bemiihungen zur Erhéhung
der Biirgerfreundlichkeit und zur Einfithrung einer Kosten- und Leistungsrech-
nung. Zunehmende Aufmerksamkeit widmeten die Kommunen der Erarbeitung
eines Leitbildes, dem Aufbau eines Beteiligungsmanagements und der
Produktbildung. Eine untergeordnete Rolle ergab sich fiir das Kontraktmanage-
ment zwischen dem Gemeindeparlament und der Verwaltungsfithrung. Die
Modernisierungsmalnahmen bezogen sich zunehmend auf die gesamte
Verwaltung. Fiir die meisten Kommunen waren die angespannte Finanzsituation,

383



die Kostentransparenz, die verbesserte Biirgerfreundlichkeit und die Straffung
der Verwaltung Hauptgriinde fiir Reformiiberlegungen.

Eine Vielzahl der Kommunen nutzte bei der konzeptionellen Vorbereitung ex-
ternen Sachverstand.

Grundlagen und Voraussetzungen fiir den Reformprozess wurden noch nicht
ausreichend geschaffen. So lagen bei einem Fiinftel der Kommunen keine
schriftlichen Konzepte vor. Auch die informationstechnischen Voraussetzungen
fehlten teilweise.

Die einzelnen Erfolge des Modernisierungsprozesses wurden mehrheitlich mit
der Erhohung des Kostenbewusstseins der Mitarbeiter und damit mit
Einsparungen von Ausgaben sowie der Verbesserung der Biirgerfreundlich-
keit/Kundenorientierung angegeben. Eine monetdre Quantifizierung konnte
nicht angegeben werden.

Die Kommunen haben eine Vielzahl wesentlicher Probleme bzw. Hindernisse bei
der Umsetzung neuer Steuerungsinstrumente genannt. Dabei ging es vor allem um
starre gesetzliche Rahmenbedingungen und beamten-, dienst- und arbeitsrechtli-
che Vorschriften. Aufgrund der noch zu bewéltigenden Probleme/Hindernisse und
der finanziellen Engpésse wurde die Dauer der Umsetzung des Reformprozesses
mit mehr als 5 Jahre zunehmend langer eingeschétzt.

Vor der anstehenden Entscheidung des Gesetzgebers iiber das Kkiinftige
Buchfithrungssystem miissen die Anforderungen an das Finanzwesen definiert
und Uberlegungen angestellt werden, welches Buchfiihrungssystem in der Lage
ist, Zielsetzungen kommunalen Wirtschaftens nach Abwéagung der Vor- und
Nachteile besser als bisher zu erreichen und welcher finanzielle, organisatori-
sche und technische Aufwand damit verbunden ist.

Hohe Bedeutung misst der Rechnungshof der Notwendigkeit bei, das vorhan-
dene Vermdgen zu bewerten, den entstandenen und entstehenden
Ressourcenverbrauch darzustellen und darauf aufbauend eindeutige
Anforderungen an einen ausgeglichenen Haushalt zu definieren.

Entscheidungsbedarf seitens Gesetz- und Verordnungsgebung besteht zu fol-
genden Themen:

- Einfithrung der Kosten- und Leistungsrechung (ja, nein, optional),

- Bewertung des Anlagevermégens einschlieRlich der Festlegung der Ab-
schreibungsmodalitaten,

- Umgang mit dem Anlagevermdgen im Haushalt,
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- produktorientierte Haushaltsplanung sowie outputorientierte Budgetie-
rung.

Bei der Festlegung der einzufiihrenden neuen Steuerungsinstrumente muss ein
angemessenes Verhaltnis von Aufwand und Nutzen gewahrt bleiben.

Fiir den weiteren Reformprozess ist eine starke kommunale Selbstverwaltung
unter Bereitstellung einer angemessenen finanziellen Mindestausstattung grund-
legend. Die Kommunen miissen fiir ihre Planungen eine héhere Finanzsicher-
heit erhalten.

Den Kommunen sollte grundsatzlich mehr Ermessensspielraum bei der
Erledigung ihrer Aufgaben eingerdumt werden. Personal- und Ausstattungs-
standards sollten in allen Verwaltungsbereichen am konkreten Beispiel auf ihre
Notwendigkeit hin tiberpriift und in begriindeten Féllen in eigener kommunaler
Entscheidung an die ortlichen Bedingungen angepasst und damit oftmals ge-
senkt werden konnen.

Neben der Férderung der Veranderungsprozesse in der Verwaltung selbst ist
seitens der politischen Gremien ein neues Verstandnis von politischer Arbeit
und Abgrenzung zwischen strategischen und operativen Entscheidungen erfor-
derlich.

Entsprechend den Einflussfaktoren auf die Entwicklung der kommunalen
Verwaltungen ergibt sich ein Anforderungswandel an die Kommunalpriifung im
Zuge der Verwaltungsmodernisierung. Dabei geht es beispielsweise um die
Mitwirkung bei Anderungen des kommunalen Haushalts- und Rechnungswe-
sens. Anderungen der Priifungen ergeben sich auch auf Grund der immer dif-
ferenzierter werdenden Formen der Aufgabenerfiillung und des Agierens der
kommunalen Verwaltungen am Markt. Eine neue Dimension erhdlt die
Nachfrage von Beratungsleistungen.

Daraus erwachst die Fragestellung, welche Funktionen éffentliche Priifer im
laufenden Modernisierungsprozess bereits gespielt haben und inwieweit sich
die Arbeitsweise der offentlichen Priifer &ndern muss.

Das Vorhaben der Verwaltungsmodernisierung, das neue Verwaltungsmanage-
ment und die Schritte der Verwaltung auf dem Weg zur Erhéhung der
Effektivitat und der Effizienz der Aufgabenerfiillung fithren zu weiteren typisch
neuen Problemstellungen fiir die Uberwachung und werden wie folgt skizziert:

— Priifung der Verwaltung hinsichtlich der Wahrnehmung ihrer Organisa-
tionsaufgaben. Entsprechend dem Umfang der kommunalen Aufgaben
und auf Grund der konstatierten Organisationsmangel stellt die
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Durchfiihrung von Organisationspriifungen der Verwaltungen eine blei-
bende Aufgabe der iiberdrtlichen Priifung dar. Die Durchfihrung von
Personalbedarfsermit-tlungen in den Verwaltungen kann als wichtige or-
ganisatorische Daueraufgabe, die seitens der Kommunalpriifung zu unter-
suchen ist, verstanden werden;

— Priifung der Gestaltung und Durchfithrung von Projekten;
— Durchfiihrung von Informations- und Kommunikationsanalysen;

— Priifung der neu implementierten Planungs-, Steuerungs- und Kontrollver-
fahren.

Die kommunale Finanzkontrolle entfernt sich in diesen Bereichen zunehmend
aus der Rolle der nachgangigen Beobachtung und iibernimmt eine aktive
Unterstiitzungsfunktion in Veranderungsprozessen und gewinnt damit das
Profil eines Unternehmensberaters.
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Control concomitante del Tribunal de Cuentas
de Sajonia sobre la modernizacién
de la gestion en las entidades locales
(resumen de ponencia)

Karl-Heinz BINUS

Director en el Tribunal de Cuentas de Sajonia

El Tribunal de Cuentas del Estado federado de Sajonia llevé a cabo un con-
trol concomitante con el fin de elaborar indicaciones prdcticas v ayudas pa-
ra la toma de decisiones en el marco del proceso de reforma y moderniza-
cién de las entidades locales. Dicha prueba contenia evaluaciones de la si-
tuacion real en 1999 y 2002, en 50 distritos rurales’, ciudades indepen-
dientes de una circunscripcion? y municipios dependientes de distritos®. Se
realizaron exdimenes complementarios de seguimiento del proceso de refor-
ma en dos distritos rurales, tres grandes ciudades cabezas de distrito y dos
municipios dependientes de distritos. Los aspectos esenciales de la evalua-
cién fueron el estado de la aplicacién del proceso, sus razones y objetivos,
el alcance de la modernizacion, los fundamentos y los requisitos previos,
asi como los problemas e inconvenientes que planteaba el proceso de refor-
ma. La eleccién de los municipios que se iban a someter al control conco-
mitante se hizo sobre la base de un procedimiento de concurso.

El Tribunal de Cuentas de Sajonia cred un grupo de trabajo para las tareas
de coordinacién y supervision del proceso con los organismos de coordina-
cién y representacion de las entidades locales.

El porcentaje de entidades locales con medidas concretas para la moderni-
zacién ha aumentado significativamente. Ante todo, se implanté la presu-
puestacién en la mayoria de las entidades locales. Se hicieron mds esfuer-
zos por estar mds cerca de los ciudadanos y por introducir una contabili-
dad de costes v resultados (contabilidad analitica). Las entidades locales

! distritos administrativos locales dotados de personalidad juridica
% ciudades con administracién auténoma no pertenecientes a un distrito
¥ municipios que son parte de un distrito
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prestaron una mayor atencién a la elaboracién de unas directrices, a la es-
tructuracion de una gestién de participaciones y a la creacién de productos.
Como consecuencia se dio una funcién subordinada de la gestiéon de con-
tratos entre la asamblea municipal y la direccion administrativa. Las medi-
das de modernizacién estaban mds relacionadas con la gestiéon en su con-
junto. Para la mayoria de las corporaciones locales, la situacién financiera
tensa, la transparencia en el gasto, una mayor proximidad al ciudadano y
la racionalizacién de la Administracién fueron los principales motivos de la
decision de emprender una reforma.

Un gran nimero de entidades locales recurrié a expertos externos para la
preparacion conceptual.

Los fundamentos y los requisitos del proceso de reforma no fueron satisfe-
chos de manera suficiente. Asi, una quinta parte de los municipios no dis-
ponian de formulaciones escritas, y también faltaban en parte las condicio-
nes técnicas previas en cuanto a tecnologias de la informacion.

Los tnicos logros del proceso de modernizacién se consiguieron principal-
mente gracias a la mayor sensibilizacién en cuanto a costes por parte de los
funcionarios y al consiguiente recorte de gastos, asi como a la mejora de la
proximidad a los ciudadanos, es decir, la orientacién hacia los clientes. No
fue posible realizar cuantificaciones de cardcter monetario.

Las entidades locales mencionaron una gran cantidad de problemas e im-
pedimentos esenciales a la hora de implantar nuevos instrumentos de con-
trol y regulacién. Se trataba sobre todo de la rigidez de las condiciones
marco legales y de los reglamentos administrativos, laborales y de servicios.
Debido a los problemas e inconvenientes que quedaban por resolver y a los
cuellos de botella financieros, se estima que la duracién de la aplicacion del
proceso de reforma durard mads de los cinco anos inicialmente previstos.

Previamente a la decision pendiente del legislador sobre el futuro sistema
de contabilidad, es necesario definir las exigencias a formular a las finan-
zas publicas y reflexionar sobre qué sistema contable serd capaz de lograr,
mejor que hasta la fecha, los objetivos de las gestiones econémico-financie-
ras de las entidades locales después de sopesar los pros y los contras, y qué
esfuerzos financieros, técnicos y organizativos estdn vinculados a él.

El Tribunal de Cuentas de Sajonia atribuy6 una considerable importancia a
la necesidad de valorar el patrimonio existente, de representar el consumo
de recursos realizado y por realizar, y de definir claramente las condiciones
necesarias para conseguir un presupuesto equilibrado.
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Es preciso que la legislacién y el ordenamiento juridico se pronuncien con
respecto a los siguientes temas:

- Introduccién de una contabilidad de costes v resultados (si, no, opcio-
nal);

- Valoracién del activo inmovilizado, incluyendo la determinacién de las
modalidades de amortizacion;

- Tratamiento del inmovilizado en el presupuesto;

- Planificacién presupuestaria orientada a los productos, asi como pre-
supuestos centrados en los resultados.

En el proceso de establecimiento de los nuevos instrumentos de control y
regulacion, resulta imprescindible garantizar una proporcién adecuada en-
tre los gastos y los beneficios.

Para la continuacién del proceso de reforma es fundamental asegurar un
alto grado de autogestién comunal para la que se ha de poner a disposi-
cién unos recursos financieros minimos adecuados. Las entidades locales
deben disponer de una fuerte seguridad financiera para realizar sus plani-
ficaciones.

En principio es preciso conceder a los municipios mds capacidad de deci-
sion en la ejecucion de sus funciones. Conviene evaluar las necesidades de
los niveles de personal y de equipamiento en todos los dmbitos de gestién
utilizando ejemplos concretos, y en casos fundados, tomar decisiones a ni-
vel comunal para adaptarlos a las condiciones locales con el fin de recor-
tarlos en la medida de lo posible.

Ademds del fomento de los procesos de cambio en la Administracién, es ne-
cesario que los gremios politicos modifiquen su concepcion de lo que son
sus cometidos politicos y distingan entre las decisiones estratégicas y las
operativas.

En conformidad con los factores que influyen en el desarrollo de las admi-
nistraciones comunales, en el curso de la modernizacién de la Administra-
cién se ha producido un cambio en cuanto a la definicién de las exigencias
a los que debe responder la auditoria publica del sector local. Por ejemplo,
cabe destacar la participacién en los cambios efectuados en el dmbito de los
sistemas contables y presupuestarios. Los cambios introducidos en las fis-
calizaciones son también el resultado de las formas, cada vez mas diferen-
ciadas, de ejecucion de cometidos y de actuacion de las administraciones
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comunales en el mercado. La demanda de servicios de asesoramiento estd
adquiriendo una nueva dimension.

Como consecuencia surge la pregunta de qué funciones han desempeiiado
va los auditores publicos en el actual proceso de modernizacién y hasta qué
punto debe cambiar su modo de trabajar.

El proyecto de modernizaciéon de la Administracion, la “Nueva Gestién
Puablica” y los pasos dados por las administraciones para aumentar la efica-
cia y la eficiencia en el cumplimiento de sus tareas conducen al plantea-
miento de nuevos problemas en lo referente a la supervision, que se resu-
men del siguiente modo:

— Control de la Administracién en cuanto al cumplimiento de sus tareas
organizativas. Ante el alcance de las funciones comunales y, una vez
constatadas las carencias organizativas, la realizaciéon de auditorias
operativas de la organizacién de las administraciones quedard como
cometido constante de los 6rganos de control supralocales. La reali-
zacion de valoraciones de necesidades de personal en las administra-
ciones puede entenderse como una misién constante de considerable
importancia para la auditoria pablica del sector local .

— Examen de la planificacién e implantacién de los proyectos;
- Realizacién de andlisis de la informacion y de la comunicacion;

— Verificacién de los procedimientos de planificacién, supervisién y con-
trol de nueva implantacién.

La auditoria pablica del sector local en estos Gmbitos se aleja cada vez mds

de la observacién a posteriori y adopta una funcién de apoyo activa en los

procesos de cambio, al tiempo que encaja cada vez mds con el perfil del ase-
soramiento de empresas.
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Accompanying audit of the Court of Audit
of Saxony for the purposes of implementing
the modernisation of administration
within local authorities
(summary of lecture)

Karl-Heinz BINUS

Director at the Court of Audit of Saxony

With the aim of developing practical instructions and decision-making aids
in the process of reform and modernisation of local government, the Court
of Audit of the Federate State Saxony carried out an accompanying (con-
comitant) audit. The audit included surveys of the as-is situation in 1999
and 2002 in 50 counties’, off-county cities? and communities attached to
counties®. Further accompanying surveys on the reform process took place
in 2 counties, 3 large towns as district seats and 2 communities attached to
counties. The recording of information concentrated on the status of imple-
mentation, the reasons and objectives, the scope of modernisation, basic
principles and preconditions, and the problems and obstacles facing the re-
form process. The selection of local authorities to be inspected in the pro-
cess was made on the basis of an application procedure.

The Court of Audit of Saxony set up a working group to handle the co-ordi-
nation and steering aspects with the local authority umbrella organisations.

The proportion of local government authorities with concrete modernisation
measures in place has increased sharply. Above all, a budgeting system has
been implemented by the majority of local authorities. Efforts aimed at in-
creasing citizen-friendliness have been reinforced as have those for the intro-
duction of a cost and performance-related accounting system. Local autho-
rities have been directing increasingly more attention to the development of

Ulocal administrative districts having legal status, which are in turn divided into municipalities
% off-county municipalities (large cities) with autonomous administration
* county municipalities (small cities, towns or villages) which are part of a district
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a guiding model, setting up a system of participation management and pro-
duct creation. A subordinate role appeared for contract management bet-
ween the parliament of the local community and the top management of
the administration. The modernisation measures increasingly related to the
entire administration. For most of the local authorities, the main reasons
for considerations on reform were the strained financial situation, cost
transparency, improved levels of citizen-friendliness and streamlining of
the administration.

A large number of local authorities called on external expertise in their pre-
paration of the concept.

The basis and preconditions for the reform process had not et been ade-
quately created. Accordingly, for one fifth of the local authorities, there
was no written concept in place. In some cases, the prerequisites in terms
of Information Technology (IT) were also missing.

The individual successes of the modernisation process were, for the most
part, stated as being an increase in the awareness of costs on the part of
employees and therefore savings on expenditure, along with an improve-
ment in citizen-friendliness/customer-orientation. No quantification in mo-
netary terms could be indicated.

Local authorities face a large number of significant problems and obstacles
to the implementation of new control instruments. These were, above all,
inflexible legal peripheral conditions and stipulated regulations in terms of
the law on civil servants, service and employment. Because of the pro-
blems/obstacles still to be overcome, and the tight financial situations, the
duration of the implementation of the reform process has been subject to
increasingly longer estimates in excess of 5 years.

Prior to the pending decision of the legislature on the future system of book-
keeping, the requirements in terms of finance must be defined and con-
sideration given to which accounting system is able to achieve, in a better
way than before, the objective of local government financial management
once all of the pros and cons have been weighed up, and what are the as-
sociated financial, organisational and technical outlays.

The Court of Audit attaches great importance to the necessity for the exis-
ting assets to be valued, the past and present consumption of resources to
be identified and, building on this basis, for unambiguous requirements to
be defined for a balanced budget.
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There is a need for decisions to be made on the part of the legislature and
bodies issuing directives on the following topics:

— introduction of the cost and performance-related accounting system
(ves, no, optional)

- evaluation of fixed assets, including determining the procedures for
depreciation,

- handling fixed assets within the budget,
- product-oriented budget planning and output-oriented budgeting.

In determining the new control instruments to be introduced, an appropria-
te relationship between costs and benefits must remain guaranteed.

For the further reform process, a strong basis of local government self-ad-
ministration is essential, along with an appropriate minimum level of finan-
cial provision. Local authorities must be provided with a greater degree of
financial security for their planning activities.

As a basic principle, local authorities should be granted greater scope for
discretionary action in the fulfilment of their set tasks. Standards of per-
sonnel and equipment should be examined in all areas of administration
against the concrete example to ensure they are necessary and, in justified
cases, adjusted in line with local conditions by means of the decision of lo-
cal government, thus allowing them to be reduced in many cases.

Apart from the promotion of the process of change in the administration
itself, on the part of the political bodies there is a need for a new under-
standing of political work and the demarcation between strategic and ope-
rational decisions.

In accordance with the factors influencing the development of local admi-
nistrations, a change is arising in the demands on the auditing of local go-
vernment as a consequence of the modernisation of their administrations.
This relates, for example, to involvement in changes to local government
budgeting and accounting activities. Changes to audits also arise on the ba-
sis of the ever more varying ways in which duties are fulfilled and activities
are carried out by local administrations in the market. The demand for con-
sultancy services is being assigned a new dimension.

From this there arises the question as to what functions public auditors ha-
ve already played in the current process of modernisation and the extent to
which there must be a change in the way these public auditors operate.
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The projected modernisation of administration, the “New Public
Management” and the steps taken by the administration along the path to-
wards increased efficiency and effectiveness in the fulfilment of tasks lead
to additional typical new problems for the supervision and are outlined as
follows:

- Auditing of the administration in terms of its approach to its organi-
sational tasks. In accordance with the scope of the local government
tasks, and on the basis of the organisational shortcomings identified,
carrying out the organisational audits of local administrations repre-
sents a permanent duty of the supra-local audit. Carrying out calcula-
tions of personnel requirements within administrations can be regard-
ed as an important, ongoing organisational task to be investigated in
the course of the local government audit;

- Auditing the concept and execution of projects;
— Carrying out analyses on information and communication;

- Auditing newly-implemented planning, direction and control procedu-
res.

In these areas, the local government audit is increasingly moving away from
the role of retrospective observation and is taking on an active supporting
function in the process of change, thus assuming the profile of a manage-
ment consultant.
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Contréle d’accompagnement réalisé
par la Cour des comptes de Saxe
dans le cadre de la mise en ceuvre de la
modernisation administrative des communes
(syntheése de I’exposé)

Karl-Heinz BINUS

Directeur auprés de la Cour des comptes de Saxe

La Cour des comptes de Saxe a réalisé un contréle d’accompagnement en
vue d’obtenir des indications et des aides a la décision concrétes dans le
processus de modernisation et de réforme des communes. Ce contréle con-
sistait a effectuer des relevés de situations réelles prévalant en 1999 et
2002 dans 50 districts ruraux (Landkreise)', villes non rattachées a un dis-
trict (kreisfreie Stadte)* et communes rattachées a un district (kreisangehori-
ge Gemeinden)’. Des relevés d’accompagnement plus détaillés du processus
de réforme ont par la suite été réalisés dans 2 districts ruraux, 3 grandes
villes a statut de district et 2 communes rattachées a un district. Cette col-
lecte d’informations envisageait la réforme au niveau de sa mise en ceuvre,
de ses motivations et objectifs, de son étendue, de ses bases et conditions
ainsi que des problémes et obstacles qu’elle soulevait. La sélection des com-
munes sur lesquelles portait ce contréle d’accompagnement s’est opérée
sur la base d’un appel a candidatures.

La Cour des comptes de Saxe a constitué un groupe de travail afin de co-
ordonner et de piloter le processus avec les principaux organismes de coor-
dination et de représentation des communes.

De maniére générale, il ressort que la proportion des communes pouvant
mettre en avant des mesures de modernisation concrétes a nettement
augmenté. De surcroit, la plupart des communes ont eu recours d une

" arrondissements dotés de la personnalité juridique et subdivisés en communes
2 ville-arrondissements (grandes villes) dotées d'une administration autonome
% communes (villes plus petites ou villages) relevant d'un arrondissement
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budgétisation. Celles-ci ont également redoublé d’efforts en ceuvrant pour
un meilleur accueil des citoyens ou en instaurant une comptabilité sur le
coit et le rendement (comptabilité analytique). Elles ont aussi attaché une
attention accrue & la rédaction de principes directeurs, a la mise en place
d’une gestion des participations et d la création de produits. En revanche,
la gestion des contrats entre le parlement communal et la direction de I'ad-
ministration ont été traitées de maniére secondaire. Globalement, les me-
sures de modernisation se sont de plus en plus focalisées sur I'administra-
tion dans son ensemble. Pour la majorité des communes, les considérations
de réforme trouvaient leur origine principalement dans la précarité des fi-
nances, la transparence des coiits, I'amélioration de la proximité avec les
citoyens et la consolidation de I"administration.

Dans la phase de réflexion et de préparation des concepts, de nombreuses
communes ont fait appel a des experts externes.

Toutefois, les bases et conditions nécessaires au processus de réforme
étaient encore insuffisantes. Ainsi, un cinquiéme des communes ne dispo-
sait pas de concept écrit. Par ailleurs, les conditions en matiére de techno-
logies de I'information n’étaient que partiellement réunies.

Les améliorations de I'analyse du processus de modernisation ont majori-
tairement pointé une plus grande sensibilisation des collaborateurs a la
question des coliits, et partant, aux économies sur les dépenses ainsi qu’a
la proximité avec les citoyens / au service-client. Il n’a cependant pas été
possible de parvenir a une quantification monétaire.

Les communes ont indiqué devoir faire face a des problémes et obstacles
majeurs dans la mise en ceuvre de nouveaux instruments de pilotage. Bien
souvent, il était question de la rigidité du cadre légal et réglementaire ré-
gissant le statut des fonctionnaires, le service et le travail. Compte tenu des
obstacles a surmonter ainsi que des problémes financiers, la durée de la mi-
se en ceuvre du processus de réforme devrait, selon un avis de plus en plus
partagé, dépasser les 5 ans.

Avant que le législateur ne tranche la question du futur systéme de comp-
tabilité, il convient de définir les exigences posées aux finances publiques,
de mener une réflexion sur le systéme de comptabilité le plus apte a satis-
faire aux objectifs de bonne gestion communale en considérant les avanta-
ges et inconvénients actuels et, enfin, d’évaluer la charge de ce nouveau
dispositif sur les plans financier, organisationnel et technique.
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Pour sa part, la Cour des comptes attache une grande importance a I’éva-
luation du patrimoine existant, tout en déterminant I’affectation passée et
actuelle des ressources, afin de définir des exigences claires pour un bud-
get équilibré.

Il apparait que le cadre légal et réglementaire doit encore étre précisé pour
certains théemes :

— Instauration d’une comptabilité sur le coit et le rendement (oui, non,
facultative),

— Evaluation de I'actif immobilisé et fixation des modalités d’amortisse-
ment,

— Traitement budgétaire des actifs immobilisés,

- Planification budgétaire axée sur le produit et budgétisation axée sur
le résultat.

Le coit et I'utilité devront étre soupesés de maniére adaptée avant la mise
en place de nouveaux instruments de pilotage.

Pour la suite du processus de réforme, il sera fondamental que les commu-
nes puissent s’appuyer sur une forte capacité d’auto-administration et une
dotation financiére minimale appropriée. En effet, les communes doivent
pouvoir compter sur une sécurité financiére accrue pour leurs projets a lon-
gue date.

Les communes devraient se voir accorder une plus grande latitude dans
I’exécution de leurs missions. Les standards en vigueur au niveau du per-
sonnel et des équipements devraient étre révisés dans I’ensemble des do-
maines de I"administration du point de vue de leur nécessité par rapport a
la situation concréte et, dans certains cas justifiés, étre adaptés aux condi-
tions locales (et donc souvent étre revus a la baisse) a 'initiative méme de
la commune.

Outre la promotion des processus de changement dans I'administration en
soi, une nouvelle approche des responsabilités publiques ainsi qu’une dis-
tinction des décisions stratégiques et opérationnelles sont requises de la
part des instances politiques.

A l'instar des facteurs influant sur [’évolution des administrations commu-
nales, la modernisation de ces entités requiert également un recadrage des
exigences en matiére d’audit des communes. Il en va ainsi de la participation
aux modifications des systemes comptables et budgétaires des communes.
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Les mutations de I'audit résultent des formes toujours plus différenciées
auxquelles recourent les administrations communales pour agir et remplir
leurs missions sur le marché. La demande en prestations de conseil ac-
quiert ainsi une nouvelle dimension.

Des questions se posent donc sur les fonctions que les auditeurs publics ont
déja eu dans le processus de modernisation en cours et dans quelle mesure
leurs méthodes de travail seront amenées a changer.

Le projet de modernisation de I"administration, la « Nouvelle gestion pu-
blique » et les progrés de I'administration pour augmenter ’efficacité et
I'efficience de la réalisation des tdches se traduisent typiquement par une
nouvelle problématique de suivi qui peut étre esquissée de la maniére sui-
vante :

- Audit de I'administration visant a examiner le respect de ses missions
d’organisation. Au vu de I'étendue des prérogatives communales et
des lacunes constatées au niveau de ['organisation, la réalisation de
ce type d’audit demeure une tdche incombant a I'instance de contro-
le supralocale. La réalisation d’enquétes sur les besoins en personnel
dans les administrations peut étre comprise comme une mission dura-
ble devant étre traitée par le biais de I'audit communal ;

- Audit de la planification et de la réalisation des projets ;
- Réalisation d’analyses d’information et de communication ;

— Vérification de la procédure de contréle, de pilotage et de planifica-
tion récemment mise en place.

Dans ces domaines, 'audit des finances communales s’écarte de plus en
plus de son traditionnel réle d’observateur a posteriori et acquiert une
fonction de soutien actif dans les processus de changement ; il épouse ain-
si le profil d’un consultant.
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Resumen de ponencias

M? Asuncion MACHO BERROYA

Presidenta del Tribunal Vasco de Cuentas Publicas
Lehendakaria, Herri Kontuen Euskal Epaitegia

Moderadora de la sesion

Como colofén a la sesion, que no me cabe duda debo calificar de muy intere-
sante una vez oidas las ponencias, me van a permitir que brevemente realice
unas anotaciones sobre alguna de las ideas expuestas, que atn viniendo de zo-
nas geograficas diferentes, mantienen planteamientos comunes.

Norbert Hauser, vicepresidente del Tribunal de Cuentas Federal de Alemania,
nos ha planteado claramente la evolucion de la Administracién Publica hacia
modelos de gestion y rendicion de cuentas mas “de mercado”, lo que conlleva
una evolucion paralela de los Organos de Control. Afirmando que su funcién
debe aproximarse a la de un asesor empresarial.

Daniel Lamarque, Presidenta de la Cémara Regional de Cuentas de Alta
Normandia, reflexionando sobre esta misma evolucién, concluye sobre la im-
portancia de la “cultura del rendimiento” que obliga a los Organos de Control,
a su aplicacion tanto en la realizacion de los controles como en nuestra pro-
pia organizacion.

Robert W. Black, Auditor General de Escocia, nos ha transmitido su experien-
cia en el analisis de rendimiento al servicio del Parlamento escocés. Yo desta-
caria dos aspectos de la ponencia que nos ha presentado: la organizacion del
personal en grupos de especialistas por areas y el trabajo conjunto con inspec-
tores y organizaciones relacionadas con los campos analizados.

Esta misma idea de evolucién hacia el control del rendimiento, se corrobora
en las palabras de Daryl Wilson, Auditor General de New Brunswick en
Canada, haciendo énfasis en la importancia, para la Administracién y el admi-
nistrado, de realizar mediciones en términos de resultados y objetivos, lo que
da lugar a la realizacion de informes no financieros, sobre los cuales nos ha
transmitido un ejemplo de sus experiencias.

Las cuestiones planteadas a los ponentes ponen de manifiesto la inquietud de
los componentes de los distintos 6rganos de control aqui presentes sobre los
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planteamientos realizados y sobre la evolucién del trabajo de fiscalizacion en
una sociedad cambiante que pone nuevos retos a nuestro trabajo.

Hemos de agradecer a los ponentes la claridad de sus exposiciones y la trans-
misiébn de sus experiencias de las cuales hemos tomado buena nota.
Evidentemente sus planteamientos tienen que formar parte de la estrategia a
seguir por nuestras instituciones tanto en la gestion como en el control, para
poder seguir hablando de una administracion publica eficiente y volcada en el
servicio al ciudadano garantizando la transparencia.

Muchas gracias de nuevo.
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Summary of lectures

M* Asuncién MACHO BERROYA

President of the Court of Audit of the Basque Country

Moderator of the session

To conclude the session, which I should not hesitate to qualify as very inte-
resting after having heard the papers presented, please allow me to make a
few brief comments about some of the ideas put forward, which, although
they are from different geographical areas, have concepts in common.

Norbert Hauser, Deputy Chairman of the German Federal Court of Audit,
has given us a clear indication of the evolution of public administration to-
wards more “market-based” management and performance models, which
implies a parallel evolution of the public sector audit bodies. He stated
that their role must be more like that of a business advisor.

Speaking about this very same evolution, Daniel Lamarque, Chairwoman
of the Regional Audit Chamber of High Normandy, concluded by stressing
the importance of “performance culture”, an obligation for the audit bo-
dies when applied both in the realisation of audits and in their own orga-
nisation.

Robert W. Black, Auditor General for Scotland, has explained his experien-
ce in performance analysis at the service of the Scottish Parliament. I
would like to highlight two aspects of his presentation: the organisation of
staff into groups of area specialists and the joint work with inspectors and
organisations related to the fields analysed.

This same idea of evolution towards performance audit is corroborated by
Daryl Wilson, Auditor General of New Brunswick, Canada, by emphasising
the importance, for both the administration and the administrated, of tak-
ing measurements in terms of results and objectives. This leads to the crea-
tion of non-financial reports, of which he has given us an example based
on his experience.

The questions that the speakers were asked demonstrate the concern the
members of the various public sector audit bodies have regarding the
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approaches carried out and the evolution of audit work in an ever-changing
society that raises new challenges for our work.

We would like to thank the speakers for their clear explanations as well as
for relating their experiences, which we have noted with great interest.
Obviously, their ideas must form part of the strategy to be followed by our
institutions, in terms of both management and audit so that we can conti-
nue speaking of an efficient public administration immersed in serving its
citizens, and thus way ensuring transparency.

Many thanks once again.
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Synthése des exposés

M Asuncién MACHO BERROYA

Preésidente de la Chambre des comptes du Pays basque

Modératrice de la séance

Avant de clore cette réunion, riche en exposés captivants, permettez-moi
d'apporter quelques précisions succinctes concernant certaines des idées
présentées qui, malgré leurs origines géographiques variées, procédent
d'une approche commune.

Norbert Hauser, Vice-Président de la Cour des comptes fédérale
d'Allemagne, nous a exposé avec clarté I'évolution de l'administration pu-
blique vers des modéles de gestion et de présentation des comptes « de
marché », processus qui implique un développement paralléle des institu-
tions de contréle. Il a en outre indiqué que le réle de l'institution de con-
trole devra s'apparenter a celui d'un conseiller en entreprise.

Daniele Lamarque, Présidente de la Chambre régionale des comptes de
Haute-Normandie, s'est penchée sur cette méme thématique en soulignant
l'importance de la « culture du rendement », dont l'application s'avére né-
cessaire pour les institutions de contréle, tant au niveau de l'exécution des
contréles qu'au sein de leur propre organisation.

Robert W. Black, Auditeur Général d'Ecosse, nous a fait part de son exper-
tise en matiere d'analyse de rendement pour le Parlement écossais. Je sou-
haite ici mettre en exergue deux aspects majeurs soulevés dans son expo-
sé, a savoir la répartition du personnel en groupes de spécialistes pour les
différents domaines professionnels ainsi que la collaboration avec des ins-
pecteurs et des organisations liés aux domaines traités.

Cette méme idée d'évolution vers un contréle de la performance a été cor-
roborée par les propos de Daryl Wilson, Vérificateur général du Nouveau-
Brunswick (Canada). Ce dernier a en effet souligné l'importance - tant
pour l'administration que pour les administrés — de pouvoir mesurer les ré-
sultats et les objectifs. Cette démarche implique I'établissement de rap-
ports externes au domaine financier, dont il nous a présenté un exemple
issu de ses nombreuses expériences.
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Les questions posées aux intervenants reflétent l'intérét notoire que les
membres des différentes institutions de contrdle présentes manifestent au
sujet des approches mises en ceuvre et de I'évolution du travail de contro-
le des finances publiques dans une société en mouvement, synonyme de
nouveaux défis pour notre activité.

Nous tenons & remercier les intervenants d'avoir exposé leurs méthodes
avec clarté et fait part de leurs expériences, dont nous avons pris acte. Ces
différentes approches doivent étre intégrées, tant au niveau de la gestion
que du contréle, dans une stratégie adoptée par nos institutions en vue de
disposer d'une administration publique efficace, transparente et vouée au
service des citoyens.

Merci encore.
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Schlussbericht

M*® Asuncién MACHO BERROYA

Prasidentin des Baskischen Rechnungshofs

Moderatorin der Arbeitssitzung

Erlauben Sie mir zum Abschluss der Sitzung, die ich nach Anhérung aller
Referate ohne Zweifel als sehr interessant bezeichnen muss, dass ich in
aller Kiirze die eine oder andere der erérterten Ideen, die, obwohl sie aus
unterschiedlichen geographischen Gebieten kommen, gemeinsame
Fragestellungen verfolgen, mit einer Reihe von Anmerkungen versehe.

Norbert Hauser, Vizeprdsident des deutschen Bundesrechnungshofes, fiihr-
te uns die Entwicklung der 6ffentlichen Verwaltung hin zu Modellen einer
starker “marktorientierten” Wirtschaftsfiihrung und Rechnungslegung, die
von einer parallelen Entwicklung der Rechnungskontrollorgane begleitet
sei, klar vor Augen. Und bekrdftigte zugleich, dass sich ihre Funktion der
eines Unternehmensberaters anndhern miisse.

Daniéle Lamarque, Prdsidentin der regionalen Rechnungskammer der
franzésischen Region Haute-Normandie, zog bei ihren Reflexionen iiber
eben diese Entwicklung Folgerungen aus der Bedeutung der
“Leistungskultur”, die die Kontrollorgane zwinge, diese sowohl bei der
Durchfiihrung der Priifungen als auch in ihrer eigenen Organisation zu
praktizieren.

Robert W. Black, Auditor General for Scotland, berichtete uns von seinen
Erfahrungen bei der Wirtschaftlichkeitspriifung im Dienste des schotti-
schen Parlaments. Ich méchte an dieser Stelle zwei Aspekte seines Referats
hervorheben: die Organisation des Personals in bereichsspezifische
Fachleutegruppen und die gemeinsame Arbeit mit Inspektoren und
Organisationen, die in Verbindung mit den analysierten Bereichen stehen.

Dieser Gedanke der Entwicklung hin zur Leistungspriifung erhdrtete sich
auch in den Ausfiihrungen von Daryl Wilson, Auditor General der kanadi-
schen Provinz New Brunswick, der betonte, wie wichtig es fiir die
Verwaltung wie fiir die Verwalteten sei, Ergebnisse und Ziele zu messen.
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Dies fiihrt zur Erstellung von Berichten auch auBerhalb des Finanz-
bereichs, zu denen er uns ein Beispiel seiner Erfahrungen vorstellte.

Die Fragen, die den Referenten gestellt wurden, machen die Anliegen der
hier anwesenden Mitglieder der verschiedenen Einrichtungen der
Finanzkontrolle im Zusammenhang mit den erérterten Fragestellungen
und mit der Entwicklung der Priifungsarbeit in einer sich wandelnden
Gesellschaft, die uns in unserer Arbeit vor neue Herausforderungen stellt,
deutlich.

Wir danken den Referenten fir ihre klaren Darstellungen und die
Erfahrungen, die sie uns vermittelt und wir gerne zur Kenntnis genommen
haben. Natiirlich miissen ihre Ansdtze Teil der Strategie sein, die unsere
Institutionen sowoh! bei der Geschdftsfiihrung als auch bei der Kontrolle
verfolgen miissen, damit weiter von einer effizienten 6ffentlichen
Verwaltung die Rede sein kann, die unter Gewdhrleistung von Transparenz
im Dienste des Biirgers steht.

Noch einmal vielen Dank.
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Schlussbericht

Volker HARTLOFF
Président des Rechnungshofs Rheinland-Pfalz

Moderator der Arbeitssitzung

In der zweiten Arbeitssitzung, die Berichte iiber die Entwicklung des Einsatzes
der neuen Steuerungsinstrumente in den Zustandigkeitsbereichen der
Berichterstatter zum Gegenstand hatte, wurde deutlich, dass alle Verwal-
tungen, {iber die berichtet wurde, sich bemiihen, neue Wege zu finden, um den
Geboten von Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zu entsprechen. Sie setzten in
unterschiedlichem MaRe Verfahren und Methoden ein, die sich alle unter den
Begriffen “New Public Management” bzw. “neue Steuerungsmodelle” subsumieren
lassen, jedoch eine sehr weite Spanne von Einzelmafnahmen umfassen.

Unsere britischen Kollegen haben einen besonders interessanten Ansatz be-
schrieben. Neben den nahezu schon klassischen Ansatzen, dem Hinterfragen
aller Aufgaben auf ihre Notwendigkeit und der Suche nach “best practice”,
d.h. dem wirtschaftlichsten Weg zu ihrer Erfiillung, wird nunmehr der leitende
Beamte einer Verwaltung in seiner personlichen Verantwortung angespro-
chen. Er muss sich persénlich fiir eine standige Verbesserung von Organisation
und Ablauf der Arbeit, der Setzung von Prioritaten und Zielvorgaben einset-
zen. Den Erfolg seiner Tétigkeit muss er am Ergebnis messen lassen. Hier
kann die externe Finanzkontrolle neue Ansétze fiir Priifung und Beratung ge-
winnen, mit denen sie auf ein wirtschaftlicheres zielgesteuertes Verwaltungs-
handeln hinwirken kann.

Unser niederlandischer Kollege hat uns gezeigt, dass auch nach einem sehr
weitgehenden Wechsel zu ressourcen- orientierten Buchhaltungsformen neue
Steuerungsmodelle, insbesondere das einer Planung unter Vorgabe von kon-
kreten Zielen, ihre Probleme aufweisen. Die von ihm beschriebenen Priifungen
haben deutlich gemacht, dass Zielvorgaben oder Zielvereinbarungen alleine
noch nicht zur Verbesserung des Verwaltungshandelns fithren. Vielmehr ist ei-
ne standige Erfolgskontrolle geboten. Dabei muss auch hinterfragt werden, ob
die Ziele zutreffend definiert sind. Zugleich wurde deutlich - und das freut mich
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natiirlich besonders - dass die externe Finanzkontrolle gerade auch bei dieser
neuen Form des Verwaltungshandelns nicht an Bedeutung verliert; sie kann so-
gar ein zusitzliches Gewicht erlangen, wenn sie ihre Priifungen auf die
Besonderheiten des neuen Verwaltungshandelns ausrichtet. Das Beispiel aus
Rotterdam hat gezeigt, dass schon die Wirksamkeit von Zielvorgaben proble-
matisch ist.

Die Beitrage unserer deutschen Kollegen haben deutlich gemacht, wie in ei-
nem féderativen System gleiche Ziele mit unterschiedlichem Tempo und ver-
schiedenen Ansitzen angegangen werden. Der Sachsische Rechnungshof hat
die Entwicklung neuer Verwaltungsmethoden insbesondere auf der Basis des
kaufmannischen Rechnungswesens im kommunalen Bereich begleitet und voran-
getrieben. Diese Entwicklung, die in den neuen Landern der Bundesrepublik
im Zusammenhang mit dem Wiederaufbau kommunaler Selbstverwaltungs-
strukturen von besonderer Bedeutung war, wird in dhnlicher Weise auch in den
alten Landern - mit unterschiedlicher Geschwindigkeit - nachvollzogen. Mir ist
bei dem Vortrag allerdings deutlich geworden, wie schnellebig einzelne
Elemente der neuen Steuerungsmodelle sind. So hat die Euphorie, die mit der
Entwicklung von Leitbildern fiir die Verwaltungen verbunden war, nach meiner
Erfahrung merklich nachgelassen.

Es wird eine standige Aufgabe der externen Finanzkontrolle sein, im Rahmen
der Kommunalpriifung die sich aus der Einfithrung der neuen Methoden, ins-
besondere der ressourcen-orientierten Buchhaltung ergebenden Steuerungs-
moglichkeiten auf ihre Effizienz zu iiberpriifen. Dabei wird ein besonderes
Augenmerk auf die Wirtschaftlichkeit der neuen Handlungsmdglich-keiten der
Verwaltung zu legen sein. Wir werden darauf achten miissen, dass der
Steuerungsaufwand in einem angemessenen Verhaltnis zum Ertrag bleibt.

Von besonderem Interesse erscheint mir in diesem Zusammenhang die
Entwicklung im Land Hessen. Dort wird mit einem erheblichen Aufwand an
Verwaltungskraft und sehr grofem Einsatz von Finanzmitteln das gesamte
Buchfiihrungssystem auf allen Ebenen der Landesverwaltung umgestellt. Wie
in der Wirtschaft wurde der Ressourcenverbrauch zum MaR der Orientierung.
Der Referent hat eindrucksvoll die damit im Bereich der 6ffentlichen
Verwaltung verbundenen Schwierigkeiten bei der Bewertung von Vermégen
dargestellt. Fiir die externe Finanzkontrolle bedeutet die Umstellung eine
weitgehende Neuorientierung ihrer Arbeitsweise. Der Schwerpunkt ihrer
Arbeit wird sich von einer Priifung des sachgerechten Haushaltsvollzugs zu ei-
ner Tatigkeit entwickeln, die der eines Wirtschaftspriifers vergleichbar ist, der
Teilbilanzen und letztlich die Konzernbilanz des Landes insgesamt testiert.
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Gestatten sie mir aber anzumerken, dass der in Hessen eingeleitete und kraft-
voll vorangetriebene Systemwechsel nicht als typisches Beispiel fiir die
Entwicklung in den deutschen Lander angesehen werden kann. Andere
Lander, wie beispielsweise das Land Rheinland-Pfalz, dessen Rechnungshof
ich vertrete, gehen - wenn auch in dhnlicher Richtung - wesentlich behutsa-
mer vor.

Die unterschiedlichen Geschwindigkeiten und der verschiedene Umfang des
Einsatzes der neuen Steuerungsmodelle bei gleicher Zielrichtung, auf der Basis
unterschiedlicher Systeme und Methoden zur Abbildung des Rechnungs-
wesens, haben zur Folge, dass die Vergleichbarkeit der Ergebnisse nicht nur
innerhalb eines Staates, sondern auch zwischen den verschiedenen nationalen
Systemen immer geringer wird.

Eine Aufgabe fiir EURORAI kénnte es sein, dem entgegenzuwirken und auf ei-
ne Anwendung von international anerkannten Standards hinzuwirken, die sich
in der Wirtschaft bewahrt haben, soweit dies unter Beriicksichtigung der
Besonderheiten der offentlichen Verwaltung mdglich ist.

Die Referate und die Diskussion haben deutlich gemacht, dass die neuen
Verfahren, die die Verwaltungen zur Steuerung und Erfiillung der Aufgaben
einsetzen, unsere Einrichtungen der externen Finanzkontrolle zur sténdigen
Uberpriifung und Anpassung ihrer Kontrollverfahren zwingen. Dabei sind die
Erfahrungen, die einzelne Rechnungshéfe aufgrund eines schnelleren Wandels
gemacht haben, von besonderem Interesse. Wir kénnen voneinander nicht nur
lernen, wie wir unsere Priifungsmethoden verbessern kénnen, damit wirtschaft-
liche Verhaltensweisen als Folge des Einsatzes der neuen Verfahren erkannt
werden, sondern auch, welche Irrwege die Verwaltungen bereits beschritten

haben.

Ob wir letztlich - zumindest partiell - die Rolle von Wirtschaftspriifern fiir den
offentlichen Bereich iibernehmen miissen, ist noch offen. Wir werden abwar-
ten miissen, ob eine solche Rolle noch mit den traditionellen Aufgaben der ex-
ternen Finanzkontrolle in Einklang zu bringen sein wird. Die Breite der dar-
gestellten Losungswege zeigt aber zugleich auch, wie wichtig die Arbeit von
EURORAI ist. Als Plattform fiir einen sachverstandigen Erfahrungsaustausch
gewinnt sie zunehmend an Bedeutung.
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Resumen de ponencias

Volker HARTLOFF

Presidente del Tribunal de Cuentas de Renania-Palatinado

Moderador de la sesion

En la segunda sesién de trabajo, en la que se analizaron los informes so-
bre la evolucién del uso de los nuevos instrumentos de gestiéon en los Gm-
bitos de competencia de las instituciones de control externo del sector pi-
blico, qued6é demostrado que todas las administraciones sobre las que se
habia elaborado un informe se esfuerzan por encontrar nuevas vias para
cumplir con los principios de eficiencia y economia. Dichas administracio-
nes han introducido en distinto grado unos procesos y métodos que pue-
den incluirse bajo el epigrafe de “Nueva Gestion Pablica® o “nuevos mode-
los de gestién”, aunque comprenden una gama muy amplia de distintas
medidas.

Nuestros colegas britdnicos han descrito un modelo especialmente intere-
sante. Junto a los ya casi clasicos modelos que instan a cerciorarse de que
todas las tareas sean realmente necesarias y a intentar conseguir que res-
pondan al criterio de “la prdctica mds recomendable”, es decir, a que se
busque la manera mas eficiente de llevarlas a cabo, en la actualidad se ape-
la a la responsabilidad personal del funcionario jefe de la Administracién
en cuestion. Este debe dedicarse personalmente a mejorar de forma cons-
tante la organizacion y la evolucion del trabajo, a establecer prioridades y
a definir objetivos. Debe medir el éxito de su actividad a partir de los re-
sultados obtenidos. En este sentido, las instituciones de control externo
del sector publico pueden incorporar nuevos modelos de revisién y aseso-
ramiento con los que conseguir que las actuaciones de la Administracién
sean mds eficientes y estén orientadas a unos objetivos concretos.

Nuestro colega de los Paises Bajos nos ha demostrado que, aun después de
haber introducido cambios de fondo hacia formas contables orientadas por
los recursos, los nuevos modelos de gestién presentan problemas, en espe-
cial en la planificaciéon basada en metas concretas. Las auditorias que
ha descrito muestran claramente que la definicién o el establecimiento
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consensuado de objetivos por si solos no mejoran la actuacién de la
Administracion, sino que es necesario realizar continuos controles de re-
sultados. En ese sentido, también debe analizarse con detenimiento si las
metas se han definido acertadamente. Al mismo tiempo, ha resulado evi-
dente -y eso, naturalmente, me satisface de modo especial — que las insti-
tuciones de control externo del sector publico no pierden importancia con
esta nueva forma de actuacién administrativa, sino que pueden incluso ad-
quirir una importancia adicional si sus fiscalizaciones se centran en las pe-
culiaridades de la nueva forma de actuacién. El ejemplo de Rotterdam ha
demostrado que pueden surgir problemas incluso en lo que se refiere a la
eficacia de la definicién de objetivos.

Las ponencias presentadas por nuestros colegas alemanes han puesto de
manifiesto como en un sistema federal se acometen las mismas metas si-
guiendo distintos modelos y a ritmos diferentes. EIl Tribunal de Cuentas
de Sajonia ha seguido e impulsado el desarrollo de nuevos métodos de ges-
tion, en especial la aplicacién de la contabilidad mercantil en el Gmbito del
sector publico local. El desarrollo de dichos métodos, que ha sido especial-
mente significativo en los nuevos estados federados de la Reptblica
Federal de Alemania en relacién con el restablecimiento de las estructuras
de autonomia administrativa de las entidades locales, se estd realizando
asimismo en los antiguos estados, pero a distinta velocidad. Su exposicion
me ha hecho ver con claridad la rapidez con la que cambian los diversos
elementos de los modelos de gestion. Asi, la euforia que se vivia en el pe-
riodo de desarrollo de los ideales para las administraciones ha disminuido
considerablemente.

En el marco de la auditoria del sector publico local, serd tarea permanen-
te de las instituciones de control externo supervisar la eficiencia de las po-
sibilidades de gestion que surjan como consecuencia de la introduccion de
los nuevos métodos, en especial de la contabilidad orientada por los recur-
sos. Se prestard especial atencion a la eficiencia de las nuevas modalida-
des de actuacion de la Administracién. Debemos asegurarnos de que exis-
ta un equilibrio adecuado entre el esfuerzo de gestion y el rendimiento ob-
tenido.

A este respecto es de especial interés la experiencia del Estado federado
de Hesse. Alli se llevé a cabo una reconversién del sistema contable en to-
dos los niveles de la administracion territorial con una considerable inver-
sién de personal administrativo y un importante desembolso de recursos fi-
nancieros. Al igual que en la economia, la cantidad de recursos utilizados
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se tombé como medida de orientacién y, en ese sentido, el ponente ha ex-
puesto de forma contundente las dificultades que existen en el dmbito de
la Administracién Piblica para efectuar la valoracién patrimonial. Para los
6rganos de control externos, la reconversién supone una drdstica reorien-
tacion de su método de trabajo. La esencia de su labor deja de ser la com-
probacién de que la ejecucién presupuestaria es correcta para pasar a ser
una actividad equiparable a la que realiza un revisor de cuentas, quien en
primer lugar revisa los balances parciales y, por tltimo, el balance conso-
lidado del Estado federado de Hesse. Sin embargo, permitanme sefialar
que el cambio de sistema que Hesse ha introducido e impulsado con tanta
firmeza no puede considerarse un ejemplo tipico de la evolucién del resto
de estados federados alemanes. En otros estados, como Renania-
Palatinado, cuyo Tribunal de Cuentas represento, avanzamos con mucha
mds cautela, aunque vamos en la misma direccién.

La diversidad en la velocidad y el alcance de la aplicacién de los nuevos
modelos de gestién para la consecucion de las mismas metas y la utiliza-
cién de sistemas y métodos diferentes para la presentacién de la contabili-
dad tienen como consecuencia que la comparabilidad de los resultados sea
cada vez menor no solo dentro de un mismo pais, sino también entre los
distintos sistemas nacionales.

EURORAI podria asumir la tarea de impedir que eso suceda y promover la
aplicacién de normas internacionalmente reconocidas que ya han demos-
trado su eficacia en el Gmbito de la economia privada, siempre que permi-
tan respetar las peculiaridades de la Administracion Puablica.

Las intervenciones y el debate han demostrado que los nuevos procesos
adoptados por las administraciones para gestionar y desempenar sus ta-
reas obligan a nuestras instituciones de control a realizar continuas com-
probaciones y ajustes de sus procesos fiscalizadores. En ese sentido es es-
pecialmente interesante la experiencia adquirida por aquellas instituciones
de control donde la introduccion de los cambios se ha llevado a cabo con
mayor prontitud. Podemos no solo aprender unos de otros cémo mejorar
nuestros métodos de control para identificar actuaciones eficientes como
consecuencia de la aplicacién de los nuevos procesos, sino también qué
errores se han cometido ya en alguna de las distintas administraciones.

Todavia no estd decidido si finalmente deberemos asumir el papel de revi-
sores de cuentas del sector putiblico — al menos de forma parcial -.
Tendremos que esperar para comprobar si este tipo de papel deberd conci-
liarse con las tareas tradicionales de las instituciones de control externo
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del sector publico. La variedad de las soluciones presentadas muestra asi-
mismo la importancia del trabajo de EURORAI, que cobra cada vez mayor

relevancia para los expertos como plataforma de intercambio de informa-
cién sobre sus experiencias.
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Summary of lectures

Volker HARTLOFF

President of the Court of Audit of Rhineland-Palatinate

Moderator of the session

Reports on how the use of new steering instruments in the public sector
audit institutions’ areas of responsibility has developed, formed the subject
of the second working session. During the session, it became clear that all
of the administrations on which reports were presented are endeavouring
to find new ways which enable them to meet requirements in terms of
efficiency and economy. To varying degrees, they have employed procedures
and methods which can all be subsumed under the terms “New Public
Management” and “new steering models”, but which comprise a very wide
array of individual mea-sures.

Our British colleagues have described a particularly interesting approach.
In addition to the almost classic approaches, such as examining the neces-
sity of all tasks and searching for “best practice”, i.e. the most efficient
way to perform the task, the personal responsibility of an administration’s
leading official is now being addressed. It is their personal duty to strive
for constant improvements in the way in which work is organised and pro-
cessed and how priorities and targets are set. The success of their activities
must be measured in terms of results. In this way, external public sector
audit bodies may arrive at new audit and consulting approaches capable of
assisting them in their work towards a more efficient, target-oriented
action of the administration.

Our Dutch colleague has shown us that, even a far-reaching changeover to
resource-oriented forms of accounting, new steering models, in particular
the planning model which sets concrete targets, have their problems. The
audits which he described have highlighted the fact that set targets or agre-
ed targets will not, on their own, improve the performance of administra-
tion. Rather, an ongoing performance review is required and targets must
also be examined to see whether they are accurately defined. At the same
time it became clear that, in the case of this new form of administrative
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action in particular, external public sector audit is becoming no less signi-
ficant — a fact which, of course, I find especially pleasing. If its audits are
geared towards the particular features of the new form of administrative
action, it may even gain in importance. The example of Rotterdam has
shown the problems involved in just setting targets effectively.

The contributions made by our German colleagues have clearly illustrated
how, in a federal system, the same targets are tackled at a different pace
and using various approaches. The Court of Audit of Saxony has assisted
and driven forward the development of new administrative methods at
local authority level, based in particular on commercial accounting. This
development, which was of particular significance in the new federate
states in Germany, in connection with the reconstruction of self-adminis-
tration structures for local authorities, is broadly replicated in Germany’s
old federate states, albeit at a different speed. However, the talk showed
me just how short-lived individual elements of the new steering models are.
Thus, in my experience, the euphoria which accompanied the development
of administrative models, has waned markedly.

As part of local government audit, an ongoing external audit duty will be
to examine the efficiency of those steering possibilities resulting from the
introduction of the new methods, especially resource-oriented accounting.
In so doing, a particular focus will need to be placed on the economy,
efficiency and effectiveness of the new ways in which administration may
act. We will need to ensure that the costs related to steering initiatives
remain in reasonable proportion to the benefits.

In this connection, I find developments in the federate state of Hesse par-
ticularly interesting. At all levels of Hesse’s federate state administration,
the entire accounting system is being converted, with considerable admi-
nistrative input and huge financial resources. As in the economy, the con-
sumption of resources has developed into a benchmark. The speaker
impressively illustrated the difficulties associated therewith in the area of
public sector administration, when assessing assets. As far as external
public sector audit is concerned, the conversion signifies an extensive reor-
ganisation of the way it works. Its work will no longer focus on auditing
proper budget implementation but on an activity comparable to that of a
private sector chartered accountant who certifies individual balance sheets
and ultimately the consolidated balance sheet of the entire federate state.
However, may I say that the changeover to a new system, which has been
introduced and vigorously pursued in Hesse, cannot be regarded as a typical
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example of the trend in Germany’s federate states. Other federate states,
such as Rhineland Palatinate, whose Court of Audit I represent, are proce-
eding much more cautiously, albeit in a similar direction.

Working on the basis of different systems and methods to present
accounts, the different speeds and the varying extent to which the new
steering models are deployed, when the target is the same, mean that it is
becoming increasingly difficult to compare results not only within a
country but also between the different national systems.

Countering this and working towards applying internationally recognised
and accepted standards could be a task for EURORAI, provided this is
possible when taking the special features of public sector administration
into account.

The presentations and discussions have highlighted the fact that the new
procedures used by administrations to steer and fulfil tasks, are forcing our
external audit institutions to constantly examine and adjust their control
procedures. Of particular interest here are the experiences individual audit
bodies have made as a result of a more rapid switchover. Not only can we
learn from one another how to improve our audit methods in order that
efficient behaviour is recognised as a result of the use of the new procedu-
res, but we can also learn which mistakes administrations have already
made.

Whether in the end we will have to assume — at least partially - the role of
chartered accountants for the public sector is still unclear. We will have to
wait and see whether such a role can be reconciled with the traditional
duties of external public sector audit. However, the breadth of the solu-
tions portrayed shows, at the same time, how important the work of
EURORAI is. It is becoming increasingly important as a platform for a
specialist exchange of experiences.
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Synthése des exposés

Volker HARTLOFF

Président de la Cour des comptes de Rhénanie-Palatinat

Modérateur de la séance

Au cours de la deuxiéme séance de travail consacrée a la mise en place de
nouveaux instruments de gestion dans les domaines de compétence des
institutions de contréle externe des finances publiques, il est apparu que
toutes les administrations impliquées s’efforcaient de trouver de nouvelles
voies leur permettant de se conformer aux principes d’efficience et d’éco-
nomie. Pour ce faire, elles ont introduit diverses procédures et méthodes
qui peuvent étre réunies sous l'appellation « Nouvelle gestion publique »
ou « nouveaux modéles de gestion » bien qu'elles comprennent un nombre
tres élevé de mesures individuelles.

Nos collégues britanniques ont décrit une approche particulierement inté-
ressante. Qutre les approches quasiment classiques qui consistent a s’inter-
roger sur le bien-fondé des tdches et a rechercher les « meilleures pratiques »,
c’est-a-dire a trouver le moyen le plus efficace pour les réaliser, cette logi-
que envisage la responsabilité personnelle d'un fonctionnaire responsable
d’un organisme public. Celui-ci doit s’engager personnellement en faveur
d’une optimisation constante de ['organisation et du déroulement du tra-
vail et fixer des priorités ainsi que des objectifs. La réussite de son activi-
té est mesurée a I'aune des résultats obtenus. Les institutions de contrdle
externe des finances publiques peuvent ainsi dégager de nouvelles appro-
ches en matiére de contréle et de conseil et susciter par ce biais une action
publique plus efficiente et respectueuse de ses objectifs.

Notre collégue néerlandais nous a montré que, méme aprés une vaste
refonte des formes comptables mettant I'accent sur la gestion des ressources,
les nouveaux modéles de gestion n’allaient pas sans poser de problémes,
notamment lorsqu’il s’agissait d’élaborer une planification accompagnée
d'objectifs concrets. Les audits évoqués ont fait apparaitre que les chartes
et conventions d’objectifs ne parvenaient pas encore a optimiser 'action
de I'administration. Un contréle permanent des résultats semble ici plus
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opportun. Il y a lieu également de se demander si les objectifs ont été con-
venablement définis. Parallélement, il est apparu que le contréle externe
des finances publiques ne perdait nullement de sa pertinence dans cette
nouvelle forme d’action, ce qui n'est pas pour me déplaire. En axant les
vérifications sur les particularismes de cette nouvelle administration, I'im-
portance du contréle peut méme aller croissant. L’exemple de Rotterdam
a démontré les difficultés liées a la formulation d'objectifs efficaces.

Les contributions de nos collégues allemands ont illustré la facon dont un
systéme fédéral abordait les mémes objectifs a des rythmes divers et par
des approches différenciées. La Cour des comptes de Saxe a assisté et fa-
vorisé le développement de nouveaux principes administratifs inspirés no-
tamment de la comptabilité commerciale a I'echelon communal. Cette évo-
lution, qui revétait une importance cruciale dans les nouveaux Linder de
la République fédérale avec le rétablissement de structures d’autogestion
communales, est également a I'ceuvre dans les anciens Ldnder, mais d un
rythme différent. Cet exposé m’a fait prendre conscience du caractére
éphémére de certains éléments contenus dans les nouveaux modéles de
gestion. Ainsi, le sentiment d’euphorie qui a accompagné ’établissement
de chartes d’objectifs destinées a I'administration s'est, selon moi, large-
ment atténué.

Dans le cadre des audits de communes, 'une des tdches permanentes du
controble externe des finances publiques consistera a vérifier I’efficacité des
modes de gestion résultant des nouvelles méthodes, notamment de la
comptabilité orientée ressources. A cet égard, une attention toute particu-
liére sera portée a I’économicité des nouveaux modes d’action de I'admi-
nistration. Il nous faudra rester vigilants et veiller a ce que la charge de
gestion occasionnée reste proportionnelle a son rendement.

Dans ce contexte, la tendance observée dans le Land de Hesse me semble
particulierement intéressante : avec une charge administrative considéra-
ble et une grande mobilisation de moyens financiers, I'ensemble du syste-
me comptable est actuellement modifié a tous les niveaux de l'appareil ré-
gional. Comme dans I’économie, la quantité de ressources consommées
sert de référence. L’intervenant a présenté de maniére constructive les dif-
ficultés rencontrées par le secteur administratif public en matiére d’évalua-
tion des biens. Pour le contréle externe des finances publiques, cette con-
version implique une réorientation compléte des méthodes de travail. Sa
principale mission consistera non plus d contréler la bonne exécution du
budget mais, a l'instar d'un expert comptable, a vérifier les bilans individuels
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et, finalement, le bilan consolidé du Land dans son ensemble. Permettez-
moi toutefois de signaler que le changement de systéme engagé et promu
avec volontarisme par le Land de Hesse ne peut étre considéré comme un
exemple représentatif de I"évolution enregistrée dans la république entié-
re. En effet, d’autres Lander, comme celui de Rhénanie-Palatinat dont je
représente la Cour des comptes, ont certes opté pour cette voie, mais d un
rythme nettement moins rapide.

Les différences observées dans le rythme et le volume d’application des
nouveaux modeéles de gestion déployés dans un méme but ainsi que la va-
riété des systemes et méthodes de présentation des comptes réduisent les
possibilités de comparaison non seulement au sein d’un Etat mais aussi en-
tre les différents systémes nationaux.

Une des missions d’EURORAI pourrait étre de contrer cette tendance et de
préner ['application de normes internationales généralement admises
ayant fait leur preuve dans le secteur privé, a condition toutefois de tenir
compte des singularités de I'administration publique.

Les exposés et la discussion ont montré que les nouvelles procédures ap-
pliquées a la gestion des administrations et a leurs missions imposaient
nos institutions de contréle externe des finances publiques de vérifier et
d'adapter en permanence leurs méthodes de contréle. A cet égard, les ex-
périences engrangées par les institutions de contréle ayant connu une mu-
tation plus rapide sont particuliérement précieuses. Nous pouvons appren-
dre les uns des autres comment améliorer nos méthodes de vérification
afin d'identifier les actes efficients induits par les nouvelles procédures et
comment reconnaitre les erreurs déja commises.

Devrons-nous assumer — tout au moins en partie — le réle d’expert comp-
table du secteur public ? La question reste entiére. Il nous faudra attendre
de voir si un tel réle est en adéquation avec les missions traditionnelles du
contréle externe des finances publiques. L'éventail des solutions présen-
tées souligne dans le méme temps I'importance du travail effectué au sein
d’EURORAL qui se profile de plus en plus comme une plate-forme permet-
tant aux experts d'échanger leurs expériences en la matiére.
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