De externe controle van de
rijksuitgaven

De resuitaten van de parlementaire
enquéte naar het RSV-debacle heb-
ben duidelijk gemaakt dat de politieke
besluitvorming chaotisch kan verlo-
pen. In haar eindrapport schrijft de en-
quétecommissie bij voorbeeld dat de
minister van Economische Zaken een
beslissing moest nemen ,,0p basis van
zeer imperfecte en tegenstrijdige
besluiten van de ministerraad”’. En di-
rect daarop schrijft zij over een conclu-
sie van de minister van Financién:
,,Hoe deze tot die conclusie kon ko-
men (...) is een raadsel’’ 1). Bovendien
is uit de verslagen van de Algemene
Rekenkamer herhaaldelijk gebleken
dat de administratieve organisatie en

de interne controle bij het rijk ernstige
tekortkomingen vertonen. De Commis-
sie voor de Rijksuitgaven van de Twee-
de Kamer schreef hierover vorig jaar in
een uitzonderlijk harde brief aan de mi-
nister van Financién van mening te zijn
,,dat in het voortbestaan van de door
de Algemene Rekenkamer gesigna-
leerde ernstige tekortkomingen in de
administratieve organisatie en de in-
terne controle van het Rijk niet langer
kan worden berust. Jarenlange toe-
zeggingen van diverse ministers aan

1) Tweede Kamer, vergaderjaar 1984 — 1985,
17 817, nr. 16, blz. 278 — 279.
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de Algemene Rekenkamer en aan de
Commissie voor de Rijksuitgaven om
tot verbetering te komen, zijn niet of
onvoldoende nagekomen. De bepalin-
gen van de Comptabiliteitswet 1976
worden daardoor al jaren met voeten
getreden” 2). Kort daarop verscheen
het geruchtmakende rapport van de Al-
gemene Rekenkamer over de besluit-
vorming en uitvoering van het Wal-
rusproject, waarin de niet minder har-
de conclusie wordt getrokken dat ,,de
redenen die tot nu toe voor de kosten-
overschrijding zijn aangevoerd (...) in
de ogen van de Rekenkamer niet toe-
reikend’’ zijn 3).

Deze voorbeelden illustreren het
grote belang van een effectieve exter-
ne controle van de rijksuitgaven. Zon-
der die controle zouden de tekort-
komingen in de administratieve organi-
satie en interne controle van het rijk
niet gemakkelijk of zelfs helemaal niet
bekend zijn geworden. In het Neder-
landse staatsbestel fungeren twee in-
stanties als externe controleurs: het
parlement en de Algemene Rekenka-
mer. Binnen het parlement heeft met
name de Commissie voor de Rijksuit-
gaven van de Tweede Kamer op dit
punt een bijzondere verantwoordelijk-
heid. Maar de aloude vraag is: wie con-
troleert de controleurs? Verheugend is
daarom dat de Tweede Kamer zich met
name naar aanleiding van de gedach-
tenwisseling over het rapport van de
RSV-enquétecommissie die vraag 66k
heeft gesteld. Dit heeft geresulteerd in
de instelling van een bijzondere Ka-
mercommissie om de organisatie en
de werkwijze van de Tweede Kamer te
onderzoeken. In haar verslag 4) doet
de commissie een aantal nuttige aan-
bevelingen, maar begaat zij ook een
merkwaardige misstap. Bovendien be-
vat het verslag enkele manco’s. In het
onderstaande zal ik dit nader toelich-
ten, waarbij ik vooropstel dat het be-
lang van een effectieve controle van de
rijksuitgaven een goede samenwer-
king vereist tussen de Algemene Re-
kenkamer en de Commissie voor de
Rijksuitgaven van de Tweede Kamer.
Op dit punt kunnen naar mijn mening
enkele verbeteringen worden aange-
bracht, die ik eveneens zal toelichten,
en waarbij ik met name zal ingaan op
het functioneren van de Commissie
voor de Rijksuitgaven.

De taak van deze commissie wordt
in lid 1 van artikel 44 van het Re-
glement van Orde van de Tweede Ka-
mer als volgt omschreven: ,,De com-
missie heeft tot taak de Kamer voor te
lichten over de besteding van de gel-
den die zijn toegestaan in de wetten
waarbij de hoofdstukken van de begro-
ting van het Rijk worden vastgesteld.
Het verslag van de Algemene Reken-
kamer van haar werkzaamheden in het
afgelopen jaar wordt in handen van de
commissie gesteld. Ook andere door
de Algemene Rekenkamer of van rege-
ringswege bij de Kamer ingezonden
stukken, die met de taak van de com-
missie verband houden, worden, tenzij
de Kamer anders besluit, in haar han-
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den gesteld’’. Bovendien bepaalt lid 2
van hetzelfde artikel: ,,Over een voor-
stel aan de Kamer, de Algemene Re-
kenkamer te verzoeken een doelmatig-
heidsonderzoek als bedoeld in artikel
74, tweede lid, van de Comptabiliteits-
wet 1976 in te stellen, wordt niet beslist
dan na advies van de commissie’’ 5).
Uit deze taakomschrijving blijkt dat de
Commissie voor de Rijksuitgaven in
feite als parlementaire partner van de
Algemene Rekenkamer wordt be-
schouwd. De behandeling van de jaar-
verslagen en van andere (tussentijdse)
rapporten van de Algemene Reken-
kamer vormen dan ook het voor-
naamste bestanddeel van het werk van
de commissie

De samenwerking tussen
Commissie en Rekenkamer

Tot voor kort bleef de behandeling
van het Rekenkamerverslag door de
Commissie voor de Rijksuitgaven be-
perkt tot het stellen van een of twee
ronden schriftelijke vragen aan de be-
trokken bewindslieden, maarin 1985 is
besloten deze procedure te intensive-
ren door over het versiag 1984 van de
Algemene Rekenkamer een aantal uit-
gebreide commissievergaderingen en
enkele malen mondeling overleg te
houden. Het komt mij voor dat deze
procedure verder kan worden verbe-
terd door het vragen van het eventuele
commentaar van de Algemene Reken-
kamer op de antwoorden van de be-
windslieden op de schriftelijke vragen
tot vast onderdeel van de procedure te
maken.

De samenwerking tussen de Alge-
mene Rekenkamer en de Commissie
voor de Rijksuitgaven is de laatste ja-
ren weliswaar verbeterd, maar zou
door enkele procedurele veranderin-
gen mijns inziens nog meer kunnen
worden verbeterd. In de eerste plaats
verdient het aanbeveling het overleg
tussen de Commissie voor de Rijksuit-
gaven en de Algemene Rekenkamer te
intensiveren. Tot dusver heeft dit over-
leg in beginsel halfjaarlijks plaats,
maar de veranderde werkwijze van de
Algemene Rekenkamer maakt fre-
quenter en vooral meer informeel over-
leg wenselijk. De Rekenkamer be-
waart haar onderzoeksresultaten te-
genwoordig niet zonder meer voor pu-
blikatie in het jaarverslag, maar komt
meer en meer met tussentijdse rappor-
tages over bepaalde onderzoekspro-
jecten zodra die gereed zijn. Ik acht dit
een positieve ontwikkeling, die meer
recht doet aan het karakter van de con-
trole op de rijksuitgaven. Een jaar-
verslag wekt immers de indruk alsof de
controle vooral betrekking zou hebben
op de rijksuitgaven in het betreffende
jaar, hoewel dat onjuist is. In feite richt
de controle zich op uitgaafstromen die
zich over een reeks van jaren uitstrek-
ken. De tussentijdse rapportages van
de Rekenkamer hebben overigens al

geleid tot frequenter overleg met de
Commissie voor de Rijksuitgaven,
maar vooral in de formele sfeer. Mijns
inziens zou meer informeel overleg
tussen de Commissie voor de Rijksuit-
gaven, met name via haar voorzitter,
en de Algemene Rekenkamer weder-
zijds het inzicht in elkaars wensen en
prioriteiten vergroten, terwijl dit tevens
meer duidelijkheid kan verschaffen
aan de Commissie voor de Rijksuitga-
ven over bepaalde achtergronden van
tussentijdse rapportages door de Alge-
mene Rekenkamer.

Een tweede aanbeveling met betrek-
king tot het overleg tussen de Com-
missie voor de Rijksuitgaven en de Al-
gemene Rekenkamer betreft de plaats
ervan. Tot dusver is het gebruikelijk
dat het halfjaarlijkse overleg beur-
telings in het gebouw van de Tweede
Kamer en het gebouw van de Algeme-
ne Rekenkamer plaatsheetft. |k zou er-
voor willen pleiten dit overleg steeds in
het gebouw van de Algemene Reken-
kamer te houden. De reden hiervoor is
een praktische: de 'piepers’ van de le-
den van de Commissie voor de Rijks-
uitgaven werken daar niet, zodat zij
ook niet om de haverklap kunnen wor-
den opgeroepen de bijeenkomst gedu-
rende enige tijd te verlaten. Als het
overleg plaatsheeft aan het Binnenhof
gebeurt dit zo frequent dat de vergelij-
king met een duiventil zich opdringt.
Het is duidelijk dat het gepiep van de
oproepapparaatjes en met name het
hierdoor veroorzaakte in- en uitlopen
van commissieleden de rust en de
diepgang van het overleg met de Alge-
mene Rekenkamer bepaald niet ten
goede komen.

De samenwerking tussen de Com-
missie voor de Rijksuitgaven en de
Algemene Rekenkamer moet echter
niet zo ver gaan dat de laatste wordt
betrokken bij de vaststelling van de be-
groting. De aanbeveling van de com-
missie-Dolman om de Commissie voor
de Rijksuitgaven een eindrapport over
het onderzoek van de begrotingswets-
voorstellen te laten opstellen, juich ik
toe 6). Onbegrijpelijk daarentegen
acht ik de aanbeveling dit eindrapport
vervolgens tot onderwerp van bespre-
king te maken tussen de Commissie
voor de Rijksuitgaven en de Algemene
Rekenkamer enerzijds en de minister
van Financién anderzijds. Dit is mijns

2) Tweede Kamer, vergaderjaar 1984 — 1985,
18 918, nr. 38, biz. 2.

3) Tweede Kamer, vergaderjaar 1985 — 1986,
19 221, nr. 2, blz. 119.

4) Tweede Kamer, vergaderjaar 1985 — 1986,
19 336, nr. 2.

5) Deze bepaling is opgenomen naar aanlei-
ding van een merkwaardig voorval. In 1980
aanvaardde de Tweede Kamer namelijk het
voorstel Janssen (Tweede Kamer, zitting
1979 — 1980, 14 969, nr. 48), waarin de Alge-
mene Rekenkamer werd verzocht een be-
paald doelmatigheidsonderzoek te verrichten.
Achteraf bleek de Rekenkamer echter hele-
maal niet bevoegd te zijn tot het verrichten van
het gevraagde onderzoek.

6) Zie voetnoot 4, biz. 29.



inziens een ernstige vergissing. Op dit
punt lijkt de commissie-Dolman niet
van de RSV-geschiedenis te hebben
geleerd. Zij maakt zich schuldig aan
dezelfde fout die de Tweede Kamer
eerder heeft gemaakt, door geen on-
derscheid te maken tussen de vaststel-
ling van het beleid en de controle daar-
op. in mijn opvatting mag de Algemene
Rekenkamer op generlei wijze bij de
vaststelling van het beleid en van de
begroting worden betrokken, omdat
anders ten minste de schijn kan wor-
den gewekt dat zij achteraf niet in volle-
dige onafhankelijkheid de uitvoering
van de begroting kan controleren en
beoordelen. Mijns inziens staat of valt
de geloofwaardigheid van achteraf
door de Algemene Rekenkamer gevel-
de oordelen over de begrotingsuitvoe-
ring met de afwezigheid van iedere be-
trokkenheid van haar bij de begrotings-
voorbereiding en -vaststelling.

De Kamercommissies

De controlerende taak van de Twee-
de Kamer kan in het gedrang komen
door de neiging tot meeregeren en
door specifieke belangenbehartiging.
Hierbij spelen de vaste commissies
van de Tweede Kamer een belangrijke
rol. Als er op een bepaald deelterrein
sprake is van grote eensgezindheid,
heeft de voor dit deelgebied ingestelde
Kamercommissie grote invioed. Na
een mondeling overleg van deze com-
missie met de betrokken minister(s)
en/of staatssecretaris(sen) volgt dan
immers dikwijls geen plenair debat
meer, zodat de Kamer als geheel er
niet meer aan te pas komt. In zulke ge-
vallen kunnen deze commissies als
een pressiegroep ten opzichte van de
gehele Kamer werken 7).

Dit probleem zou kunnen worden op-
gelost door een maximum te stellen
aan de zittingsduur van de leden van
de Kamercommissies. Dit heeft een
snellere doorstroming tot gevolg,
waardoor Kamerleden wellicht minder
snel geneigd zullen zijn zich met be-
paalde deelbelangen te identificeren.

De informatievoorziening

Voor een juiste uitoefening van de
controlefunctie is de informatievoor-
ziening van essentiéle betekenis 8). De
prestatiebegroting kan hierbij een be-
langrijke rol spelen, maar de ontwikke-
ling van dit instrument verloopt betrek-
keliik langzaam 9). Dit laatste kan
moeilijk los worden gezien van het feit
dat de Tweede Kamer tot dusver nau-
welijks enige belangstelling voor de
prestatiebegroting heeft getoond. Zeer
duidelijk werd dit gedemonstreerd
toen in de Memorie van Toelichting op
de begroting van Economische Zaken
voor 1985 werd opgemerkt dat de jaar-

ESB 12-3-1986

lijkse publikatie van prestatiegegevens
steeds meer een bijprodukt zal worden
van intern gerichte bedrijfsvoerings-
processen, waarbij ,,het niet bij voor-
baat (is) uitgesloten dat zich situaties
zullen voordoen waarin de externe pu-
blikatie de intern gerichte functie zou
kunnen schaden. De zin van externe
publikatie (...) zou dan ter discussie ko-
men’’ 10). Hoewel in dit proefballon-
netje duidelijk het dreigement ligt op-
gesloten de prestatiebegroting in de
toekomst niet meer te publiceren, rea-
geerde de Tweede Kamer hier niet op.
Het zou mijns inziens een goede zaak
zijn als de Tweede Kamer voortaan
meer aandacht zou schenken aan de
prestatiebegrotingen. Nu de commis-
sie-Dolman dit uitdrukkelijk een be-
langrijke begrotingskwestie heeft ge-
noemd 11), is er enige hoop dat dit in-
derdaad zal gebeuren.

Dit vereist wel dat de Tweede Kamer
een andere houding gaat innemen dan
zij tot dusver heeft gedaan. Als zij geen
consequenties verbindt aan de infor-
matie die zij ter beschikking krijgt,
komt er van haar controlerende taak
weinig terecht. Een sterk voorbeeld be-
trof de informatie die was vervat in het
wetsontwerp tot verhoging van de ver-
plichtingenraming bij artikel 84 van de
begroting voor Onderwijs en Weten-
schappen voor 1978 12). Blijkens de
Memorie van Toelichting was deze ver-
hoging nodig, omdat bij het opstellen
van de rijksrekening was gebleken dat
een hogere verplichting was aange-
gaan dan waarvoor machtiging was
verleend. Het wetsontwerp werd dan
ook pas in december 1981 ingediend:
bijna drie jaar na afloop van het be-
treffende  begrotingsjaar. Hoewel
mijns inziens moeilijk valt te ontkennen
dat deze informatie erop wees dat het
parlementaire budgetrecht in dit geval
tot een puur formeel recht werd gere-
duceerd, gaf het betreffende wetsont-
werp de Vaste Commissie voor Onder-
wijs en Wetenschappen geen aanlei-
ding tot het maken van opmerkingen
13). Voor de verantwoordelijke mi-
nisters is zo’n houding van de Tweede
Kamer bepaald geen stimulans tot het
verbeteren van de informatievoorzie-
ning en het respecteren van het parle-
mentaire budgetrecht.

Samenvatting

De externe controle van de rijksuit-
gaven door de Tweede Kamer kan
mijns inziens worden verbeterd. Daar-
toe zou de samenwerking tussen de
Commissie voor de Rijksuitgaven en
de Algemene Rekenkamer moeten
worden geintensiveerd en de informa-
tievoorziening over de rijksuitgaven
moeten worden verbeterd. Dit laatste
houdt o.m. in een verdere ontwikkeling
van de prestatiebegroting. Hoewel de
Tweede Kamer tot dusver nauwelijks
belangstelling heeft getoond voor de
prestatiebegroting en ook overigens
nauwelijks consequenties heeft ver-
bonden aan haar ter beschikking
staande informatie, zijn er tekenen dat
zij op dit punt een andere houding zal
gaan innemen.

M.P. van der Hoek
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versiteit Rotterdam.

7) Koopmans wees hier al op in zijn oratie:
..De vaste commissies moeten worden be-
schouwd als samenklonteringen van pleiters
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5-6).
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prestatiebegrotingen van het Rijk, Openbare
Uitgaven, 1981, nr. 1, blz. 3 - 25; J. Hofland en
N.C.M. van Niekerk, Bedrijvige overheid, Den
Haag, 1985, o.a. blz. 92-95; J.A. Schild, De
ontwikkeling van de prestatiebegroting, Be-
leidsanalyse, 1985, nr. 1 — 2, biz. 20-26.

10) Tweede Kamer, vergaderjaar 1984-1985,
18 600, hoofdstuk XIII, nr. 3, biz. 37.

11) Zie voetnoot 4, blz. 25.

12) Tweede Kamer, zitting 1981-1982,
17 222, nr. 2.
13) Tweede Kamer, zitting 1981-1982,
17 222, nr. 5.

Exportkredietgaranties
van de overheid

Kort geleden werd bekend dat vorig
jaar £.909 min. verlies is geleden op de
herverzekering van exportkredieten
door de staat, voornamelijk voor leve-
ringen aan Argentinié (zie bij voor-
beeld de Volkskrant, 4 februari 1986,
blz. 2). Daardoor is de kwestie van ga-
rantieverlening door de overheid als

economische activiteit opnieuw in dis-
cussie gekomen. Het is niet de eerste
keer dat deze garantieverlening ter dis-
cussie staat (zie bij voorbeeld NRC-
Handelsblad, 4 oktober 1984). Ook in
de Miljoenennota 1985 wordt uitge-
breid ingegaan op het probleem vande
forse en vaak onvoorziene schades
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