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Enkele dilemma’s van de rekenkamer(commissie

De instelling van gemeentelijke rekenkamers of rekenkamercommissies heeft in een tamelijk hoog
tempo haar beslag gekregen. Door de wet daartoe gedwongen, zijn gemeenteraden er toe overge-
gaan een onafhankelijke rekenkamer op te richten, dan wel zich te beperken tot het benoemen van
de rekenkamerfunctie. Niet in alle gevallen lag er aan het laatste besluit ook de intentie ten
grondslag om het instrument van de rekenkamercommissie! ook effectief te gaan toepassen.

Een groot aantal gemeenten ging voortvarend aan de slag. Daarnaast lijkt er ook een beperkt aantal
gemeenten waar de raad zich afvraagt of de tegenvallende verwachtingen over de werkwijze en de
rapportages van de rekenkamer(commissie) niet nopen tot een herbezinning op en aanpassing van
het eertijds genomen besluit.
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Verbonden aan de Amsterdam Business
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oor de overheid is de rkc?

ingesteld als middel om on-

derzoek uit te voeren naar

de resultaten van het ge-
meentebestuur, leidend tot evaluatie
en bijstelling van beleid en uitvoering.
De rkc moet daarbij worden gezien als
een aanvulling op de bestaande con-
trolemechanismen® die de gemeente
kent. De rapporten van de rkc kunnen
de raad dus helpen haar controlerende
taak beter uit te oefenen, zowel uit een
oogpunt van zelfreflectie als ter ver-
krijging van informatie over de uitvoe-
ring van haar beleid. Door de vele
amendementen die op de oorspronke-
lijke wetgeving zijn aangebracht, biedt
de overheid overigens veel ruimte voor
eigen invulling van de rekenkamerfunc-
tie en (daarmee) voor een verscheiden-
heid aan interpretaties. Deze eigen in-
vulling kan onder meer betrekking
hebben op de financiering, de bemen-
sing, de mate van onafhankelijkheid,
de rapportagevoorschriften, de juridi-
sche structuur, de organisatorische po-
sitionering en de mate van transparan-
tie van de onderzoeksaanpak. Voor
wat de taken van de rekenkamer(com-
missie) betreft, bestaat er wel dwin-
gendheid; artikel 182 van de Gemeen-
tewet is daartoe bepalend. In dat
artikel staat dat de rekenkamer(com-

missie) de doelmatigheid, de doel-

treffendheid en de rechtmatigheid van
het door het gemeentebestuur gevoer-
de bestuur onderzoekt.

Waarom de wetgever gemeenten de
ruimte heeft geboden om af te wijken
van het rekenkamermodel zullen we in
dit artikel niet behandelen. Wel zullen
we ingaan op de consequentie daarvan;
namelijk het maken van keuzen bij de
inrichting van rekenkamers en reken-
kamercommissies. Die keuzen hebben
vaak een dwingend karakter om de
voortgang van het implementeren en
doen functioneren van de rkc niet te
veel te beinvloeden. Een compliceren-
de factor is dat het daarbij gaat om
keuzen uit alternatieven die nog on-
voldoende empirisch zijn getoetst.
Kortom: dilemma’s dienen zich aan.

De dilemma’s rondom de rkc laten zich
indelen naar vraagstukken die vooral
bij de instelling en inrichting van de
functie naar voren komen en onder-
werpen die juist bij de uitvoering van
onderzoeken aan de orde zijn. In de
eerstgenoemde categorie is het karak-
ter van de vraagstukken meer concep-
tueel van aard, terwijl bij het daadwer-
kelijk functioneren van een rekenka-
mer of een rekenkamercommissie de
meer praktische dilemma’s aan de orde
zijn.

Bij de instelling en de opstart van
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de rke spelen dilemma’s een rol als het

gaat om vraagstukken als:

* dekeuze uit rekenkamer of rekenka-
mercommissie;

* hetspecifieck maken van visie en am-
bities;

* het omgaan met begrippen als onaf-
hankelijkheid en opdrachtgever-
schap;

* deverkrijging van onderzoeksobjec-
ten en

* hetontwikkelen van een actieplan.

Vervolgens doen zich dilemma’s voor

als de rkc met haar eerste onderzoek

begint. Keuzen die gemaakt moeten

worden gaan vooral over:

* het hanteren van normstellingen;

* het gebruiken van referentiekaders;

* de toepassing van control frame-
works als toetsingsmiddel;

* de inrichting van het onderzoeks-
proces;

* het toepassen van hoor en weder-
hoor;

* dewijze van rapporteren.

Deze laatste groep van onderwerpen
zullen we hier niet behandelen. De in-
vulling ervan vertoont grote overeen-
komsten met de manier van werken
zoals dat bij internal auditing aan de
orde is.

Rekenkamer of

rekenkamercommissie

Zoals gesteld heeft de wetgever ge-
meenten de mogelijkheid geboden om
af te wijken van het ‘ideaalconstruct’
zoals dat in het model van de rekenka-
mer middels wet is aangeboden. In
zeer ruime mate hebben gemeenten
van die mogelijkheid ook gebruik ge-
maake, in het bijzonder door het in de
commissie doen opnemen van raads-
leden. In de aanhef van dit artikel heb-
ben we verschillende afwijkingsmoda-
liteiten genoemd.

Uit evaluaties valt nu al te constate-
ren dat bepaalde gemeenteraden terug-
komen op de eerder gemaakte keuze
voor de rekenkamercommissie; men
lijkt een onafhankelijke rekenkamer
voor te staan. Daar tegenover staat dat
het werken met een onathankelijke re-
kenkamer in sommige gevallen weer
heeft geleid tot het terugkomen op het
gegeven mandaat. Een belangrijk dis-
cussiepunt daarbij is de invloed die de
raad wenst op de vaststelling van het
onderzoeksprogramma.* In een derge-
lijk geschil schroomt de gemeenteraad
soms niet te overwegen het budgetin-

Het onderhavige artikel over de rekenkamer(commissie) maakt deel vit van

een vierluik over

® Onderzoek in het publieke domein.

Het eerste artikel:

* Zijn de verworvenheden van operational auditing ook toepasbaar op

public auditing?

is verschenen in B&G 33, (4), 23-45.

De twee nog in B&G te publiceren beschouwingen zullen vooral ingaan op

de respectieve onderwerpen

 213a ofwel internal auditing’ en

* de functies rekenkamer(commissie) en internal auditing ex artikel 213a

Gemeentewet vergeleken.

strument in te zetten om de armslag en
de invloed van de rekenkamer te be-

perken.

Visie en ambitie

Met de instelling van de rkc heeft de
wetgever bedoeld het vertrouwen tus-
sen burger en lokaal bestuur te vergro-
ten. In beginsel zullen de werkzaamhe-
den van de rkc dus moeten bijdragen
aan het vergroten van transparantie en
openheid van het lokaal bestuur, als-
mede aan een betere verantwoording
over het daarbij gevoerde beleid. Uit
hetin de openbaarheid brengen van de
rkc-rapportages kan enerzijds het toe-
zicht van de burger op het gemeente-
bestuur worden vergroot, terwijl an-
derzijds wordt bijgedragen aan een
upgrading van de kwaliteit van func-
tioneren van de raad, het college en het
ambrelijk apparaat.

Binnen deze brede doelstellingen
dient men wel wat specifieker te wor-
den. Zal de rkc zich met name richten
op het reflecteren van het proces bin-
nen de raad en de manier waarop het
college invulling geeft aan haar be-
stuurlijke taken of zal men zich vooral
richten op de feitelijke realisatie van de
geformuleerde en overeengekomen in-
houdelijke beleidsdoelstellingen.

In ieder geval dient de rkc haar be-
vindingen vast te leggen en een oor-
deel uit te spreken; met dien verstande
dat gegevens en bevindingen die naar
hun aard vertrouwelijk zijn niet in de
rapportage mogen worden opgeno-
men.’> Binnen deze dwingendheid van
het vastleggen van de bevindingen en
het uitspreken van een oordeel kun-
nen qua rolvervulling bepaalde accen-
ten worden gelegd zoals inspecteren,

bieden van aanvullende zekerheid of
adviseren. Omwille van herkenbaar-
heid en geloofwaardigheid dient men
overigens volstrekt duidelijk te zijn
over en te handelen naar de keuze die
er met betrekking tot de aard van de
rol wordt gemaaket. Een rolinvulling
als het verstrekken van aanvullende ze-
kerheid verhoudt zich niet met de
meer traditionele toezichthouderrol
van inspecteur. In het eerste geval ligt
de nadruk op het pro-actief geven van
feedback en het leveren van verbeter-
punten met betrekking tot inrich-
tingsvraagstukken; in de tweede situ-
atie is de onderzoeker vooral bezig met
het vaststellen of de daadwerkelijke
uitvoering of transactieverwerking vol-
gens de afgesproken uitvoeringsvoor-
schriften plaatsvindt.

Ook over de reikwijdte van de onder-
zoeken zal men duidelijk moeten zijn.
Richt men zich qua object van onder-
zoek op de procesvoering binnen het
gemeentelijk apparaat, dan wel reflec-
teert de onderzoeker vooral op de tot-
standkoming en vorming van het be-
leid en de besturings- en beheer-
singskaders. Uitgaande van het door
de overheid gepropageerde beginsel
van de eigen verantwoordelijkheid van
het individu en het kunnen steunen
op horizontaal toezicht binnen organi-
saties, ligt het voor de hand te veron-
derstellen dat de rke steunt op de binnen
de gemeente bestaande infrastructuur
en de daarbij getroffen beheersings-
maatregelen.

Met andere woorden: de meeste
onderzoeken van de rke zullen zich
meer op de opzet en bestaan van het
beheersingsconcept dienen te richten,
dan dat de werking van het apparaat
object van analyse hoeft te zijn.

B&G JULI/TAUGUSTUS 2006



De in het voorgaande gemaakte keu-
zen over de aard en breedte van het on-
derzoeksobject alsmede de rolopvat-
ting, dient vooral zijn uitwerking te
hebben in de selectie van de onderzoe-
kers die de rkc bijstaan in haar onder-
zoekstaak. Elke keuze heeft zijn eigen
consequenties voor onderzoeksattitu-
de, kennis en vaardigheden en onder-
zoeksaanpak. Consequenties zijn er op
het vlak van:

¢ de mate van abstract denken;

¢ het kennisniveau;

e de opgedane ervarlng,

* de communicatieve eigenschappen;
* de manier van interventies plegen;

¢ deattitude.

Onafhankelijkheid en
opdrachtgeverschap

Onathankelijkheid is nodig om vanuit
die hoedanigheid tot een professioneel
en objectief verantwoord onderzoeks-
resultaat te komen. Een zekere mate
van betrokkenheid bij het object van
onderzoek en een groot invoelend ver-
mogen van de onderzoeker hoeft deze
onafhankelijke opstelling en daarmee
de effectiviteit van die onderzoeker,
niet in de weg te staan. Onathankelijk-
heid is aldus geen doel, doch een middel
om een status van geloofwaardigheid
op te bouwen. Wel dienen maatregelen
te worden getroffen om de onafhanke-
lijkheid, bijvoorbeeld door een be-
schermde status, door de wijze van op-
drachtverkrijging en door het maken
van rapportageafspraken, te borgen.

In deze beschermde status is door
de wetgever voorzien onder meer door
het instellen van een benoemingster-
mijn van zes jaar.

In veel verordeningen is de regel
opgenomen dat leden van de rekenka-
mer, om reden van onathankelijkheid
en objectiviteit, zelf geen onderzoeken
uitvoeren. In de praktijk is dit laatste,
vanuit budgettaire overwegmgen, nau-
welijks uitvoerbaar. Dit geldt in min-
dere mate als bij de uitvoering van on-
derzoeken de rekenkamer door amb-
tenaren wordt ondersteund; de kosten
van die inzet komen dan niet ten laste
van het budget van de rekenkamer.

Zoals hiervoor reeds gesteld, is er
in de meeste gevallen gekozen voor een
structuuroplossing waarbij de rkc ge-
heel of voor een groot deel uit raadsle-
den bestaat. In het laatste geval is ter
borging van de onathankelijkheid een
extern voorzitter benoemd.

Onathankelijkheid wordt wel eens

op één lijn gesteld met beslotenheid en

geheimhouding. Wij zijn echter van
oordeel dat een rkc dient te kiezen
voor transparantie; in welke fase van
het onderzoek dan ook.

Daarnaast dient de rkc, zoals hier-
voor gesteld, het uitgangspunt te on-
derkennen en te respecteren van de ei-
gen verantwoordelijkheid binnen het
onderzochte systeem of thema. De ge-
loofwaardigheid van de onderzoeker
staat of valt ermee. Ook de kwaliteit
van het onderzoek en de acceptatie van
de onderzoeksresultaten zijn sterk af-
hankelijk van de mate van openheid
waarmee tijdens het onderzoek met de
aanpak en de resultaten van het onder-
zoek is omgegaan.

Een beroepscode zou in deze in re-
gelgeving moeten voorzien. Rekenka-
merleden die de status van registerau-
ditor hebben stellen zich ‘van nature’
al zo op; tenslotte voorzien opleiding
en beroepscode daarin.

De wijze van het invullen van het op-
drachtgeverschap leidt in de praktijk
tot misverstanden en scherpe tegen-
stellingen. Men stelt wel dat gezien het
uitgangspunt dat de rkc ten dienste
staat van het gemeentebestuur, in het
bijzonder de raad, verwacht had mo-
gen worden dat juist de raad in deze
het primaat heeft. Het is immers de
raad die de risico’s die samenhangen
met het uitvoeren van het vastgestelde
beleid hoort te kennen. De raad heeft
er ook alle belang bij dat de rkc haar
aanvullende zekerheid verstrekt over
de kwaliteit van het bestuur en de uit-
voering binnen het college en het
ambtelijk apparaat.

In de praktijk zien we dat de rke,
gezien haar onathankelijke status, zich
soms met enige nadruk afstandelijk
gaat opstellen. Op basis van de van de
raad en anderszins verkregen informa-
tie maakt zij dan haar eigen afwegin-
gen om tot een onderzoeksplan te ko-
men; een plan dat vervolgens aan de
raad ter informatie wordt aangeboden.

Genereren van
onderzoeksobjecten

Het s de rkc die een keuze moet maken
over de wijze waarop onderzoeksob-
jecten zullen worden geselecteerd. Het
ligt voor de hand dat in de aanlevering
van onderwerpen voor de raad een be-
langrijke plaats wordt ingeruimd. De
rke zal vervolgens ook onderwerpen die
haar op andere wijze bereiken een plek
geven. Gegeven de beschikbaarheid

van aangeleverde onderzoeksobjecten,

zal de rkc een risicoanalyse uitvoeren.
Voorbeelden van daarblj te hante-

ren wegingsfactoren zijn:

* Rechtmatigheid

* Doelmatigheid van de onderzoeken

* Maatschappelijk belang

* Dolitick belang

* Vraagstellerprioriteit

* Financiéle belangen

¢ Doeltreffendheid

¢ Potentieel leereffect

* Imago

Overigens kan het genereren van on-
derzoeksobjecten pas doelmatig plaats-
vinden als eerst het te onderzoeken be-
leids-, besturings- en uitvoeringsveld
geheel in kaart 1s gebracht. Dat impli-
ceert ook dat er keuzen moeten worden
gemaakt over de aard van de onderzoe-
ken en de breedte van het te hanteren
onderzoeksterrein. Mogelijke vragen
die daarbij opdoemen zijn:

e [s het functioneren van de raad zelfs
ook object van onderzoek?

* Zijn beleidseffectmetingen ook aan
de orde, dan wel is dat een thema
dat binnen het apparaat een plek
zou moeten hebben?

e Zullen ook de projecten die binnen
het gemeentelijk apparaat worden
uitgevoerd object van onderzoek
zijn? En zo ja: in welke fase van de
ontwikkeling van die projecten zou
de rkc zich qua onderzoek willen
verdiepen?

* Wenst de rke zich vooral pro-actief
op te stellen en heeft er dan dus be-
lang bij om al bij de planvormings-
fase toetsend te kunnen optreden,
of stelt men zich liever repressief op
en is men meer gericht op de daad-
werkelijke uitvoering binnen de be-
leidsuitvoerende activiteiten?

* Richt de rke zich ook blijvend op
soft controls (integriteit, motivatie,
cultuur) dan wel gaat de voorkeur
uit naar meer kwantitatief meetbare
grootheden (prestaties binnen het
reinigingsbedrijf).

Activiteitenplan

De behoefte aan planvorming mani-
festeert zich zodra de leden van de rkc
in eerste zitting bijeen zijn. Het opstel-
len van een eerste activiteitenplan ter
verdere ontwikkeling en inbedding
van de rkcis nodig om de implementatie
ervan tot een succes te kunnen maken.
Het opstellen van een dergelijk plan
heeft ook de functie van communica-

tiemiddel; het maake duidelijk welke
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(nog niet uitgesproken) verwachtingen
er mogelijk leven onder de leden van
de rkc over de aard van de werkzaam-
heden en de taak en bevoegdheden
van de rkc. Ook het noemen van voor-
beelden van onderzoeken en het vast-
stellen van de methode waarop onder-
zoeksonderwerpen worden verkregen
maakt duidelijk welke beelden er bij
de leden leven. Juist bij het discussié-
ren over de inhoud van het activitei-
tenplan komen de dilemma’s over de te
maken keuzen naar voren.

Onderwerpen die in het activiteitenplan

kunnen worden opgenomen zijn:

* Bepalen werkingssfeer van de rkc.

* Nader vaststellen van de juridische
en organisatorische positie.

* Opstellen van een reglement van or-
de.®

* Vaststellen van de vergaderfrequen-
tie.

* Bepalen interne werkwijze.

* Overleg voeren met de raad over het
budget.”

* Organiseren van secretariéle onder-
steuning,.

* Vaststellen van de wijze van com-
municeren met de stakeholders.

* Bepalen van de mate van openheid
en transparantie.

* Vaststellen van de openbaarheid van
de onderzoeksresultaten.

* Ontwerpen van een introductiebro-
chure.

* Bekendmaken/toegankelijk maken
van de rkc bij de burger.

* Vaststellen in welke gremia de rkc
vertegenwoordigd wil zijn.

* Maken van (werk)afspraken met de
raad, het college en de leiding van de
gemeentelijke organisatie.

¢ Afstemmen van invloedssfeer, taken
en werkzaamheden met de gemeen-
telijke auditfunctie en de extern ac-
countant.

* Borgen van afspraken over onafhan-
kelijkheid en geheimhouding.

* Conformeren aan gedragscodes van
beroepsorganisaties.

* Nader inhoud geven aan mogelijk
gehanteerde begrippen als: verstrek-
ken van assurance, uitspreken van
een oordeel, doen van aanbevelin-
gen, geven van advies, etc.

* Bepalen van de noodzakelijke com-
petenties.

* Opstellen wervingsplan met ge-
wenste aanvullingen op de bemen-
sing.

* Ontwikkelen van een trainings-, at-
titudeontwikkelings- en opleidings-
programma.

Maken van samenwerkingsafspra-
ken met externe dienstverleners.
(Doen) genereren van onderzoeks-
objecten.

Omgaan met verzoeken tot het uit-
voeren van specificke onderzoeken.
Wijze van inspelen op de vraag naar
incidentenrapportages.

Toedelen van het (beperkte) finan-
ciéle budget aan onderzoekswerk-
zaamheden en ondersteuningsacti-
viteiten.

Plan opstellen voor het inkopen van
onderzoekscapaciteit en de inhuur
van stagiaires.

Vorm en frequentie van het verant-
woordings- en evaluatieverslag vast-
stellen.

Bepalen onderzoeksaanpak en -fa-
sering,.

Vaststellen van de analysemetho-
diek.

Vaststellen wijze van dossiervor-
ming.

Wel of niet steunen op de kwaliteit
van de gemeentelijke organisatie.
Ontwikkelen van procedures voor

het publiceren van onderzoeksresul-
taten.

* Vaststellen van de procedures met
betrekking tot evaluatie en follow-

up.

Noten

1 De keuze voor een rekenkamercommissie bete-
kent dat men afwijkt van het model van een onaf-
hankelijke rekenkamer zoals dat in de Gemeente-
wet is opgenomen. De belangrijkste beweegreden
voor een alternatieve invulling is veelal dat de
raad, door de deelname van raadsleden, kiest voor
een grotere betrokkenheid bij en invloed op die
rekenkamerfunctie.

2 In het vervolg van dit artikel zullen we de afkor-
ting rkc gebruiken als we rekenkamer én rekenka-
mercommissie bedoelen.

3 Jellema, H. & Feith, A.E (2005). ‘Zelfreflectie en
gemeentebestuur’. Audit Magazine, 5, (1), 38-40.

4 Zessen, T.L.van. (2000). ‘De eigentijdse visie van
de gemeente Gorinchem op de rekenkamer’.
B&G, 33, (4), 32-35.

5 Gemeentewer artikel 185.

6 Conform artikel 81i van de Gemeentewet dient
de rekenkamer zelf een reglement van orde vast te
stellen. Dit reglement dient ter kennisname aan
de raad te worden gestuurd.

7 Inartikel 81j van de Gemeentewet is bepaald dat
de raad met de rekenkamer overlegt over het ter
beschikking te stellen budget; ‘voor een goede uit-
oefening van haar werkzaamheden’.

Langzamerhand tekent zich het beeld af hoe de rekenkamers en de

rekenkamercommissies in Nederland functioneren. Uit geraad-

pleegde documenten zoals introductiebrochures, gepubliceerde

onderzoeksrapporten en evaluatie- en verantwoordingsverslagen

kan worden afgeleid dat er een diversiteit aan opvattingen is over

de wijze waarop de rke dient te functioneren. Voorbeelden daarvan

zijn de relatie tussen de rkc en de raad, de mate van openheid die

men tijdens een onderzoek betracht, de invulling van het begrip

onafhankelijkheid, de rol die de onderzoeker vervult en de

noodzakelijke competenties waarover de leden moeten beschikken.

De verscheidenheid aan opvattingen impliceert dat er keuzevraag-

stukken liggen bij het nader ontwikkelen en professionaliseren van

rekenkamers en rekenkamercommissies. Het maken van die

keuzes manifesteert zich vooral bij het opstellen van activiteiten-

en jaarplannen. Hopelijk draagt dit artikel bij aan het meer

expliciet benoemen en hanteren van de keuzemogelijkheden die

zich daarbij voordoen.
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