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Bij de dualisering van het gemeente- en provincie-
bestuur zijn de verplichte decentrale rekenkamers
(of althans de invulling van de rekenkamerfunctie)
ingevoerd. De rekenkamers kregen de bevoegdheid
onderzoek te doen bij de gemeente of provincie zelf,
maar ze kregen ook bevoegdheden om onderzoek te
doen bij verbonden partijen® van de eigen gemeente
of provincie. De rekenkamercommissies kregen deze
laatste bevoegdheden later ook. Door de jaren heen
zijn deze bevoegdheden van de decentrale rekenka-
mer(commissie)s verder uitgebreid,’ en ook bij thans
aanhangige wetsvoorstellen voor de versterking van
de decentrale rekenkamer® en voor de verbetering
van de democratische legitimatie van gemeenschap-
pelijke regelingen® worden de bevoegdheden van de
rekenkamer opnieuw uitgebreid. Maar welke be-
voegdheden heeft de rekenkamer eigenlijk, en ten
aanzien van welke verbonden partijen? En zijn deze
bevoegdheden afdoende?

1 Rob de Greefis senior adviseur bij Cooperacién te Helmond, docent/onder-
zoeker Staats- en bestuursrecht aan de Vrije Universiteit te Amsterdam en
associé bij PROOF Adviseurs te Rotterdam en & Van de Laar te Eindhoven.
De auteur bedankt prof. dr. K. Peters voor haar suggesties bij een eerdere
versie van dit artikel.

2 Voor de volledigheid wordt opgemerkt dat met de term ‘verbonden par-
tijen’ in dit artikel wordt gedoeld op de in art. 184 Gemeentewet en
art. 185 Provinciewet omschreven publiek- en privaatrechtelijke partijen
(vgl. ‘derden met banden met gemeente’, zie Kamerstukken II 2000/01,
27751, nr. 3, p. 70). Deze zullen soms ook een verbonden partij en/of deel-
neming in de zin van het Besluit begroting en verantwoording provincies
en gemeenten (BBV) zijn, maar dat hoeft niet (denk aan subsidie- en in-
kooprelaties). Zie omtrent het begrip ‘verbonden partijen’ in het BBV nader
R.J.M.H. de Greef, L.C.L. Huntjens en N.M. Oud, ‘Verbonden partijen: de
lusten en lasten van verzelfstandiging’, NTB 2012/6 en R.J.M.H. de Greef,
S.E. Zijlstra en FEH.K. Theissen, Verzelfstandiging en samenwerking bij de-
centrale overheden: Afwegingskader voor de keuze tussen publiekrechtelijke
of privaatrechtelijke vormgeving, Den Haag: Ministerie van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties 2015, p. 37-51.

3 Met name de wijziging van de Wet gemeenschappelijke regelingen van
2015 (Wet van 9 juli 2014, Stb. 2014, 306) speelde daarbij een rol. Tijdens
de behandeling van het wetsvoorstel dat tot die wet heeft geleid werden bij
verschillende nota’s van wijzigingen de bevoegdheden steeds verder uit-
gebreid. Deze wetswijziging zal hieronder meermaals terugkomen als de
wijziging van de Wgr van 2015. Zie omtrent het wetsvoorstel ook R.J.M.H.
de Greef, ‘De Wet gemeenschappelijke regelingen en de dualisering van
het gemeente- en provinciebestuur’, Gst. 2013/110 en P.E.M. Franssen, ‘De
Wet gemeenschappelijke regelingen nu goed geregeld?’, PB 2014/124.

4 Kamerstukken II 2019/20, 35298, nr. 2, zoals gewijzigd bij Kamerstukken
112019/20, 35298, nr. 10. Zie nader D.J. Elzinga, ‘Hervorming rekenkamers
nog onvoldoende’, Gst. 2018/109 en S.E. Zijlstra, ‘Naar een dekkend stelsel
van onafhankelijke rekenkamers’, NTB 2012/32.

5 Kamerstukken 12020/21, 35513, A.

1. Taak van de rekenkamer

Bij de Wet dualisering gemeentebestuur® (2002) en de Wet
dualisering provinciebestuur’ (2003) werd onder meer
voorzien in een gemeentelijke en provinciale rekenkamer,
met name ter versterking van de controlerende rol van de
gemeenteraad en Provinciale Staten.® De algemene taak van
de rekenkamer is het onderzoeken van doelmatigheid, doel-
treffendheid en rechtmatigheid van het door het gemeen-
tebestuur gevoerde bestuur (art. 182 lid 1 Gemeentewet),
dan wel het door het provinciebestuur gevoerde bestuur
(art. 183 lid 1 Provinciewet). Deze gerichtheid verandert
niet wanneer sprake is van een gemeenschappelijke reken-
kamer (art. 811 Gemeentewet resp. art. 791 Provinciewet).?
De gemeenschappelijke rekenkamer heeft evenmin an-
dere bevoegdheden dan een gemeentelijke of provinciale
rekenkamer, alleen heeft de gemeenschappelijke rekenka-
mer deze voor meerdere gemeenten en/of provincies. De
gemeenschappelijke rekenkamer is dus eigenlijk ‘gewoon’
een gemeentelijke rekenkamer, maar dan voor meerdere
gemeenten. Waar in dit artikel verder wordt gesproken van
de gemeentelijke rekenkamer wordt daaronder ook de ge-
meenschappelijke rekenkamer begrepen, tenzij anders aan-
gegeven.

De taakomschrijving voor de gemeentelijke rekenkamer in
het oorspronkelijke voorstel voor de Wet dualisering ge-
meentebestuur was anders dan zoals deze uiteindelijk in
de Gemeentewet is gekomen."” Die taakomschrijving was
het onderzoeken van de doelmatigheid, doeltreffendheid
en rechtmatigheid van het financiéle beheer, van de orga-
nisatie en van het beleid van het gemeentebestuur én van
de controle ex art. 213 Gemeentewet. Bij nota van wijziging
werd de taakomschrijving in het wetsvoorstel vastgelegd
zoals deze thans luidt."" Met die herziene taakomschrijving
werd aansluiting gezocht bij de terminologie van art. 169 en
art. 180 Gemeentewet, met dien verstande dat het onder-
zoek van de rekenkamer ziet op alle facetten van het be-
stuur van zowel de raad, het college als de burgemeester,

6 Wet van 28 februari 2002, Stb. 2002, 11.

7 Wet van 16 januari 2003, Stb. 2003, 17.

8 Kamerstukken I1 2000/01, 27751, nr. 3, p. 2, 29, 46 en 66. Zie nader W. van
der Woude, Financiéle controle in het gemeenterecht (diss. Groningen), De-
venter: Kluwer 2011, p. 217-223.

9 De gemeenschappelijke rekenkamer is een bij gemeenschappelijke rege-
ling ingestelde rekenkamer, in de vorm van een gemeenschappelijk orgaan
(art. 811 Gemeentewet resp. art. 791 Provinciewet jo. art. 8 lid 2 Wgr). Dit
gemeenschappelijk orgaan wordt ingesteld bij een raadsregeling of een
Statenregeling.

10 Kamerstukken I12000/01, 27751, nr. 2.

11 Kamerstukken Il 2000/01, 27751, nr. 7. Bij de dualisering van het provin-
ciebestuur was deze terminologie direct in het oorspronkelijke wetsvoor-
stel opgenomen (Kamerstukken II 2001/02, 28384, nr. 2). Zie ook Van der
Woude 2011, p. 235-238.
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aldus de regering.”” Overigens kan ook een onderzoek

worden ingesteld naar het door andere organen van de ge-
meente of provincie gevoerde bestuur. Onder de term ‘ge-
meentebestuur’ vallen immers alle bevoegde organen van
de gemeente (art. 5 aanhef en onder a Gemeentewet),” zoals
onder de term ‘provinciebestuur’ alle bevoegde organen van
de provincie vallen (art. 5 aanhef en onder a Provinciewet).
Dat geldt dus ook ten aanzien van bestuurscommissies,
raads- of Statencommissies, overige commissies, belasting-
ambtenaren enz." Strikt genomen mag de rekenkamer ook
onderzoek doen naar het door hemzelf gevoerde bestuur.”
De rekenkamer staat met haar taak ten dienste van de ge-
meenteraad en Provinciale Staten, met name in de controle-
rende taak van deze organen.'® Om die reden kunnen de ge-
meenteraad en Provinciale Staten de rekenkamer verzoeken
een onderzoek in te stellen (art. 182 lid 2 Gemeentewet resp.
art. 183 lid 2 Provinciewet). Dat laat onverlet dat de reken-
kamer onafhankelijk is,” een verzoek kan weigeren uit te
voeren en zelf over haar werkplan en onderzoeken gaat.'
Vaststelling van het werkplan van de rekenkamer(commis-
sie) door de gemeenteraad mag niet,” al kan overleg met de
gemeenteraad of een raadscommissie natuurlijk wel plaats-
vinden.”® Dat laatste kan dan weer niet zover gaan dat de
gemeenteraad het werkplan moet goedkeuren.”’ Van der
Woude constateerde dat door deze verregaande onafhanke-
lijkheid de invoering van de rekenkamer(functie) de positie
van de gemeenteraad (en Provinciale Staten) nauwelijks ver-
sterkt heeft.”

12 Kamerstukken 11 2000/01, 27751, nr. 7, p. 9. Zie ook E.C. Pietermaat en J.P.
Heinrich, ‘De rekenkamer in het lokale bestuur: praktijkvragen over de
reikwijdte en grenzen aan de onderzoeksbevoegdheden en publicatie van
rapporten’, Gst. 2018/76.

13 Kamerstukken I12000/01, 27751, nr. 3, p. 114.

14 Vgl.P.O. de Jong, ‘De opdracht van de lokale rekenkamers’, NTB 2011/34.

15  Volgens de regering is de rekenkamer een onderdeel van het gemeentebe-
stuur in de zin van art. 5 Gemeentewet (Kamerstukken II 2000/01, 27751,
nr. 3,p.22-23 en 71).

16  Vgl.DJ.Elzinga, ‘Rekenkamerfunctie staat vooral in dienst van de gemeen-
teraad’, Binnenlands Bestuur 2005/17, p. 23 en S.C. Brackmann, ‘De gemeen-
telijke rekenkamer dwingt tot aanbesteden’, TAAN 2005/2, p. 44-50.

17  Dit wat betreft de rekenkamerfunctie overigens in weerwil van een niet
aangenomen subamendement-Scheltema-De Nie dat expliciet de onafhan-
kelijke taakuitoefening door de rekenkamercommissie poogde te regelen
(Kamerstukken I1 2000/01, 27751, nr. 61). De Tweede Kamer vond een der-
gelijke onafhankelijkheid blijkbaar niet noodzakelijk.

18  Kamerstukken II 2000/01, 27751, nr. 3, p. 70 en 71. Zie ook Van der Woude
2011, p. 223-227, 229 en 239-244, D.]. Elzinga, ‘Onafhankelijkheid in soor-
ten’, Gst. 2005/181 en D J. Elzinga, ‘Onafhankelijke lokale rekenkamer is ten
dode opgeschreven’, Gst. 2012/45. Elzinga vond overigens dat de gemeen-
teraad het onderzoeksprogramma zou moeten vaststellen, zie Elzinga, BB
2005/17.

19 KB 10 mei 2005, Stb. 2005, 132; Gst. 2005/132, m.nt. C.A.J.M. Kortmann (Re-
kenkamerfunctie Lelystad) en KB 26 oktober 2005, Stb. 2005, 556 (Rekenka-
merfunctie Oirschot I).

20  Kamerstukken I12000/01, 27751, nr. 6, p. 65.

21 ABRVS 27 juni 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA8144 (Rekenkamerfunctie Gorin-
chem) en ABRvS 27 juni 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BA8145; Gst. 2007/120,
m.nt. J. de Vries; JB 2007/163, m.nt. ].L.W. Broeksteeg (Rekenkamerfunctie
Oirschot II). Zie voorts KB 1 november 2006, Stbh. 2006, 572 (Rekenkamer-
functie Oirschot II), KB 1 november 2006, Sth. 2006, 573 (Rekenkamerfunc-
tie Gorinchem). Zie nader Van der Woude 2011, p. 230-234, H.G. Warme-
link, ‘Interpretatief gerommel rond rekenkamers’, NJB 2008/381 en D.J.
Elzinga ‘Onafhankelijkheid in soorten’, Gst. 2005/181.

22 Vander Woude 2011, p. 244.

Ook waterschappen kennen vaak een rekenkamercommis-
sie.”® Deze heeft vooralsnog geen wettelijke borging en dus
ook geen wettelijke bevoegdheden.* Met de tweede nota
van wijziging bij de Wet versterking decentrale rekenka-
mers” wordt de Waterschapswet aangepast, zodat ook
waterschappen verplicht een rekenkamer moeten hebben
(art. 51aa e.v. Waterschapswet-voorstel). De bevoegdheden
van de beoogde waterschapsrekenkamer zijn dezelfde als
de bevoegdheden die de gemeentelijke en provinciale re-
kenkamers krijgen met de Wet versterking decentrale re-
kenkamers (art. 97a e.v. Waterschapswet-voorstel).

In dit artikel wordt met name de gemeentelijke rekenkamer
besproken. Omdat de provinciale rekenkamer dezelfde be-
voegdheden heeft ten aanzien van het provinciebestuur en
verbonden partijen van de provincie als dat de gemeente-
lijke rekenkamer heeft ten aanzien van het gemeentebe-
stuur en de gemeentelijke verbonden partijen, is hetgeen
beschreven wordt mutatis mutandis dus van toepassing op
het provinciebestuur. Mocht de eerder genoemde tweede
nota van wijziging bij de Wet versterking decentrale reken-
kamers worden ingediend en het wetsvoorstel worden aan-
genomen, dan gaat dat ook voor waterschapsbesturen en de
verbonden partijen van waterschappen gelden.

De rekenkamer heeft enkele bevoegdheden om haar taken
waar te kunnen maken. In de volgende paragraaf wordt
eerst ingegaan op de vraag bij welke verbonden partijen
een rekenkamer bevoegd is onderzoek in te stellen. In pa-
ragraaf 3 wordt vervolgens ingegaan op de onderzoeksbe-
voegdheden die de rekenkamer heeft ten aanzien van die
betreffende verbonden partijen.

2. Rekenkamer en onderzoek bij verbonden
partijen

In deze paragraaf wordt ingegaan op de vraag bij welke
verbonden partijen wel en bij welke geen onderzoek kan
worden ingesteld op grond van de Gemeentewet. Dat laat
natuurlijk onverlet dat op grond van statuten of overeen-
komsten (zoals bijv. een subsidieovereenkomst of aandeel-
houdersovereenkomst) ook geregeld kan worden dat andere
partijen mee moeten werken aan een rekenkameronder-
zoek.”® Het betreft dan echter een contractuele of statutaire
en geen wettelijke plicht. Partijen kunnen vanzelfsprekend
ook vrijwillig meewerken zolang zij niet aan wettelijke ge-
heimhoudingsbepalingen of andere beperkingen zijn ge-
bonden.

2.1 Gemeenschappelijke regelingen
De rekenkamer kon op grond van het oorspronkelijke voor-
stel voor de Wet dualisering gemeentebestuur?” onder-

23 De Unie van Waterschappen stelt dat 18 van de 21 waterschappen een re-
kenkamercommissie hebben (zie noot 19).

24  Het feit dat een rekenkamercommissie kan bestaan bij een waterschap
wordt wel erkend in art. 4.1 aanhef en g en art. 4.1.2 Rechtspositiebesluit
decentrale politieke ambtsdragers.

25  Kamerstukken I1 2020/21, 35298, nr. 13.

26  Vgl. Kamerstukken I12000/01, 27751, nr. 3, p. 71.

27  Kamerstukken I12000/01, 27751, nr. 2.
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zoek doen bij openbare lichamen en gemeenschappelijke
organen ingesteld krachtens de Wet gemeenschappelijke
regelingen voor zover de gemeente deelneemt aan de be-
treffende gemeenschappelijke regeling (art. 184 lid 1 onder
a Gemeentewet).”® Ik spreek hier bewust van onderzoek
doen bij een openbaar lichaam e.d., omdat de rekenkamer,
zo zullen we in paragraaf 3 zien, geen onderzoek mag doen
naar het openbaar lichaam. Ik heb dat in dit artikel meer-
dere keren benadrukt door ‘bij’ te cursiveren.

Bij de (eerste) nota van wijziging werd nog als beperking
toegevoegd dat onderzoek alleen mag over de jaren dat de
gemeente deelneemt in de gemeenschappelijke regeling.?
Het betreft hier wettelijke bevoegdheden, die dus beschik-
baar zijn, ongeacht wat de gemeenschappelijke regeling
hierover bepaalt.*® In 2015 werd de bedrijfsvoeringsorga-
nisatie geintroduceerd in de Wet gemeenschappelijke rege-
lingen.?' De bevoegdheden van de gemeentelijke en provin-
ciale rekenkamers werden daarop aangepast, zodat zij net
als bij een gemeenschappelijk openbaar lichaam of bij een
gemeenschappelijk orgaan ook onderzoek konden doen bij
een bedrijfsvoeringsorganisatie ingesteld bij een gemeen-
schappelijke regeling waaraan de gemeente deelneemt.*?
Ten aanzien van de centrumregeling (art. 8 lid 4 Wgr) is niks
geregeld. Bij een centrumregeling wordt net als bij de an-
dere gemeenschappelijke regelingen gebruikgemaakt van
een externe organisatie (de centrumgemeente, of zo men
wil gastheergemeente of opdrachtnemende gemeente)
die taken verricht voor de (gast)gemeente (of zo men wil
de opdrachtgevende gemeente).*®* Vanzelfsprekend heeft
de centrumgemeente ook een eigen rekenkamer(commis-
sie), maar de rekenkamer(commissie) van de gastgemeente
heeft daarmee nog niet de mogelijk om onderzoek te doen.**
Dit kan opgelost worden door beide rekenkamers gezamen-
lijk onderzoek te laten doen, maar er zijn ook centrum-
regelingen waarin de bevoegdheden van de rekenkamer

28 Hoewel de terminologie ‘waaraan de gemeente deelneemt’ misleidend
is, omdat de gemeente (de rechtspersoon) niet aan een gemeenschappe-
lijke regeling kan deelnemen. Dat zijn immers één of meer bestuursor-
ganen van die gemeente (o.a. art. 1 lid 1 Wgr). Zie nader ABRvS 31 maart
2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL9633; Gst. 2010/53, m.nt. RJ.M.H. de Greef; JB
2010/125 (Recreatieschap Midden-Delfland I) en ABRvS 31 maart 2010,
ECLI:NL:RVS:2010:BL9634 (Recreatieschap Midden-Delfland II), en meer im-
pliciet ook CRvB 7 augustus 2007, ECLI:NL:CRVB:2007:BB1469; JB 2007/199
(Kompas I) en CRvB 18 september 2007, ECLI:NL:CRVB:2007:BB3987 (Pen-
taszI).

29  Kamerstukken I 2000/01, 27751, nr. 7. In het oorspronkelijke voorstel was
dit nog in een apart tweede lid geregeld (Kamerstukken I 2000/01, 27751,
nr. 7, p. 10).

30 Dat laat onverlet dat in sommige gemeenschappelijke regelingen alsnog
(overbodige) bepalingen hieromtrent zijn opgenomen. Zie o.a. art.22
Gemeenschappelijke Regeling SVHW 2015 (Stcrt. 2018, 74076), art. 46
Gemeenschappelijke regeling Avres 2016 (Stcrt. 2020, 39450), art. 27 Ge-
meenschappelijke regeling GGD Brabant-Zuidoost (Stcrt. 2020, 59593) en
art. 28 Gemeenschappelijke regeling Peelgemeenten 2020 (Stcrt. 2020,
60751).

31  Zie nader RJ.M.H. de Greef, ‘De bedrijfsvoeringsorganisatie in de Wet ge-
meenschappelijke regelingen: een nieuwe vorm van samenwerking?’, Gst.
2013/125.

32 Kamerstukken I12012/13, 33597, nr. 3, p. 38.

33 Zie nader RJ.M.H. de Greef, ‘Over centrumgemeenten, centrumconstruc-
ties en centrumregelingen’, Gst. 2012/95.

34 Ditis natuurlijk anders wanneer de betreffende gemeenten een gezamen-
lijke rekenkamer hebben. Deze kan dan immers onderzoek doen en aan
beide gemeentebesturen rapporteren.

van de gastgemeente worden uitgebreid. Zo regelt art. 15
Centrumregeling ambtelijke samenwerking Aalsmeer en
Amstelveen® dat de rekenkamer van de gastgemeente
Aalsmeer ook documenten die berusten bij de centrum-
gemeente Amstelveen kan onderzoeken en dat het college
van de centrumgemeente om inlichtingen kan worden ge-
vraagd. De bevoegdheden dus die de rekenkamer normali-
ter op grond van art. 183 Gemeentewet ook ten aanzien van
de eigen gemeente heeft. Vergelijkbare bepalingen zijn ook
in andere centrumregelingen te vinden.*® Aangezien een
bestuursorgaan van de centrumgemeente zich vrijwillig
bindt aan de gemeenschappelijke regeling, moet men dan
ook meewerken aan verzoeken van de rekenkamer op grond
van die bepaling, tenzij er natuurlijk andere wettelijke be-
perkingen zijn op grond waarvan geen inlichtingen mogen
worden verstrekt. Die wettelijke bepaling gaat immers al-
tijd voor op een contractuele verplichting.

2.2 Kapitaalvennootschappen en deelnemingen

De gemeentelijke rekenkamer kon sinds de Wet dualise-
ring gemeentebestuur ook onderzoek doen bij een besloten
vennootschap of naamloze vennootschap (de kapitaalven-
nootschappen of deelnemingen®). Dat gold alleen voor
kapitaalvennootschappen waarin de gemeente meer dan
50% van het geplaatste aandelenkapitaal hield. De regering
heeft daarbij expliciet géén minimumbedrag voor het aan-
delenkapitaal genoemd, omdat de omvang per gemeente
flink verschilt.’® Met de minimumeis van 50% in het aan-
delenkapitaal was volgens de regering voldoende geborgd
dat de rekenkamer geen verregaande bevoegdheden kreeg
in die gevallen waarin een beperkte betrokkenheid van de
gemeente dat niet rechtvaardigde.*® Wanneer de gemeente
een meerderheidsbelang had, dan was het volgens de rege-
ring wél wenselijk dat de rekenkamer onderzoek kon doen,
zodat de raad en het college over de opgeleverde informatie
kunnen beschikken.*® Een rekenkamer kon dus uitsluitend
onderzoek doen bij een kapitaalvennootschap waarin de ge-
meente waartoe die rekenkamer behoorde ten minste 50%
van de aandelen bezat en dan ook nog alleen over die ja-
ren waarin de gemeente meerderheidsaandeelhouder was.
Er kon zodoende altijd maar één rekenkamer bevoegd zijn
onderzoek te doen. Bij een vennootschap die volledig in de
handen was van bijvoorbeeld drie gemeenten (met gelijke
verdeling van de aandelen) kon er niemand onderzoek doen,
tenzij de betreffende vennootschap vrijwillig meewerkte of
dit statutair geregeld was.

35  http://decentrale.regelgeving.overheid.nl/cvdr/xhtmloutput/Historie/
Amstelveen/CVDR488583/CVDR488583_1.html.

36 Zie o.a. art. 13 Centrumregeling samenwerking sociaal domein Friese ge-
meenten (Gmb. Harlingen. 2015, 1924), art. 10 Centrumregeling samen-
werking Vlieland, Ameland, Schiermonnikoog, Terschelling, Texel en
Leeuwarden (Gmb. Texel 2016, nr. 91), art. 12 Gemeenschappelijke regeling
ambtelijke samenwerking Zandvoort-Haarlem (Stcrt. 2017, 41834), art. 12
Gemeenschappelijke regeling Gemeentebelastingen Amstelland 2018
(Stert. 2019, 2482) en art. 13 Centrumregeling ambtelijke samenwerking
Weesp-Amsterdam (Stcrt. 2019, 31388).

37 Vgl.art.11id 1 aanhef en onder e BBV.

38  Kamerstukken I12000/01, 27751, nr. 3, p. 70.

39  Kamerstukken I12000/01, 27751, nr. 3, p. 70.

40  Kamerstukken I12000/01, 27751, nr. 3, p. 70-71.

Gst. 2021/87

Afl. 7525 - juni 2021 517



NAAR EEN ECHTE VERSTERKING VAN DE DECENTRALE REKENKAMER!?

Bij de eerdergenoemde wijziging van de Wet gemeenschap-
pelijke regelingen van 2015 werden ook de mogelijkheden
voor onderzoek bij kapitaalvennootschappen verruimd.
Deze verruiming werd ingezet bij de derde nota van wij-
ziging."' Voortaan hoeft de gemeente niet langer zelf meer
dan 50% van de aandelen te houden, maar is het voldoende
wanneer de gemeente tezamen met andere gemeenten
ten minste 50% van de aandelen bezit.*? De regering kwam
met deze wijziging, omdat de Nederlandse Vereniging
van Rekenkamers en Rekenkamercommissies (NVRR) een
dreigend controlegat zag.** De NVRR constateerde dat de
50%-grens per gemeente zelden nog gehaald werd, en dat
het gezamenlijk belang van de deelnemende gemeenten als
uitgangspunt genomen moest worden. De Tweede Kamer
nam hierop een motie aan om de bevoegdheden van de re-
kenkamers uit te breiden.** De regering nam dit over in de
genoemde derde nota van wijziging.

De discussie was daarmee echter niet beslecht. De Alge-
mene Rekenkamer wees er in een brief aan de Tweede
Kamer op dat steeds meer interbestuurlijk wordt samen-
gewerkt, en dat het daarom niet wenselijk is de onderzoeks-
bevoegdheden van een gemeentelijke rekenkamer alleen te
beperken tot (inter)gemeentelijke deelnemingen.* Het komt
immers voor dat gemeente-, provincie- of waterschapsbe-
sturen samen in meerderheid in een deelneming participe-
ren zonder dat de gemeenten gezamenlijk een meerderheid
hebben. De rekenkamer heeft dan dus geen wettelijke be-
voegdheden.

Bij het voorstel voor de Wet versterking decentrale reken-
kamers wordt dat laatste probleem (deels) opgelost. In een
nieuwe onderdeel c van het eerste lid van art. 184 wordt de
rekenkamer bevoegd onderzoek in te stellen bij kapitaal-
vennootschappen waarin de gemeente samen met andere
gemeenten, één of meer provincies of de Staat meer dan
50% van het geplaatste aandelenkapitaal houdt.** Water-
schappen worden vooralsnog niet meegenomen, al zal dat
naar verwachting aangepast worden bij de eerdergenoemde
nota van wijziging.

2.3 Stichtingen en verenigingen; subsidie- en
inkooprelaties

In het oorspronkelijke voorstel voor de Wet dualisering
gemeentebestuur was geen bevoegdheid opgenomen om
onderzoek te doen bij verenigingen (waaronder codpera-
ties) en stichtingen. De regering vond dat niet noodzakelijk
omdat dit statutair geregeld zou kunnen worden.* Dat is op
zich natuurlijk een bijzondere redenering, omdat dit bij een
besloten vennootschap of naamloze vennootschap met een
meerderheidsdeelneming net zo goed zou kunnen. Volgens

41  Kamerstukken 112013/14, 33597, nr. 9.

42 Kamerstukken I12013/14, 33597, nr. 9, p. 2. Vgl. ook Handelingen 11 2013/14,
nr. 65, item 9, p. 7.

43 Brief van de NVRR aan minister Plasterk van 8 november 2013, ref.
902C131108Im, te vinden via
https://www.nvrr.nl/wp-content/uploads/2020/02/publicatie_15324.pdf.

44 Kamerstukken 11 2013/14, 33750 VII, nr. 25.

45  Kamerstukken I 2015/16, 34300 VII, nr. 11.

46  Kamerstukken I12019/20, 35298, nr. 2.

47  Kamerstukken I12000/01, 27751, nr. 3, p. 71.

de regering zou de afhankelijkheid van verenigingen en
stichtingen wel maken dat zij vrijwillig zouden meewerken.
Ook dat lijkt mij te gelden voor kapitaalvennootschappen
waarin de betreffende gemeente een meerderheidsaandeel-
houder is.

Bij de (eerste) nota van wijziging kwam de regering deels
terug op dit standpunt.*® De rekenkamer moet ook onder-
zoek kunnen doen bij privaatrechtelijke rechtspersonen
waaraan de gemeente rechtstreeks of middellijk een sub-
sidie, lening of garantie heeft verstrekt, waarbij die subsidie,
lening of garantie in ten minste 50% van de baten van die
privaatrechtelijke rechtspersoon voorziet. Ook hier geldt
de beperking dat de rekenkamer alleen onderzoek kan
doen over de jaren waarin de subsidie, lening of garantie
wordt verstrekt (art. 184 lid 1 onder c Gemeentewet-2002).
De regering vond dit belangrijk, omdat met subsidies veel
(overheids)geld gemoeid kon zijn. Op deze wijze kon de re-
kenkamer beter onderzoek doen naar de besteding van de
overheidsmiddelen.*

Bij de eerder genoemde wijziging van de Wet gemeenschap-
pelijke regelingen van 2015 werden ook de mogelijkheden
voor onderzoek bij andere rechtspersonen verruimd. Ook
deze verruiming werd ingezet bij de derde nota van wij-
ziging.® Rekenkamers werden bevoegd tot onderzoek bij
andere privaatrechtelijke rechtspersonen dan de kapitaal-
vennootschappen waaraan gemeenten gezamenlijk (evt.
met derden voor rekening en risico van de gemeenten) een
subsidie, lening of garantie hebben verstrekt voor meer dan
50% van de baten van deze rechtspersoon.’’ Ook hier was
het dus niet langer nodig dat de gemeente zelf meer dan 50%
financiert, maar dat gemeenten dit gezamenlijk doen.

Naar aanleiding van de decentralisaties in het sociaal do-
mein vond de regering dat ook gekeken moest worden naar
onderzoeksmogelijkheden bij inkooprelaties. Gemeenten
kopen immers steeds meer in, bijvoorbeeld in de jeugdzorg
en de maatschappelijke ondersteuning.” De regering con-
stateerde hier een controlegat. Van Ommeren en Jansen
constateerden in een advies dat controle bij inkooprela-
ties niet onder art. 184 Gemeentewet is te brengen, zeker
omdat een ruime interpretatie niet past bij de eenzijdige
manier waarop een rekenkamer tot onderzoek kan beslis-
sen.”® Wel zien zij mogelijkheden om in het inkoopcontract
zelf op te nemen dat de opdrachtnemer mee moet werken
aan rekenkameronderzoek. Het onderzoek moet dan wel in
relatie staan tot de aanbestede opdracht, omdat het onder-
zoek moet zien op naleving van de overeenkomst. In een
nader advies heeft Jansen aangegeven hoe dit geregeld zou
kunnen worden in bijvoorbeeld inkoopvoorwaarden.*
Mijns inziens volgt ook uit de wettelijke taak van de reken-
kamer dat deze niet zomaar een onderzoek kan doen naar

48  Kamerstukken 112000

49  Kamerstukken II 2000,

50  Kamerstukken I 2013/14, 33597, nr. 9.

51  Kamerstukken I1 2013/14, 33597, nr. 9, p. 2.

52 Kamerstukken I12019/20, 35298, nr. 3, p. 17.

53  FJ.van Ommeren en C.E.C. Jansen, Advies Onderzoeksbevoegdheden reken-
kamers inkoopvoorwaarden, Amsterdam: Vrije Universiteit 2015.

54  C.E.C. Jansen, Aanvullende notitie onderzoeksbevoegdheden rekenkamers
inkoopvoorwaarden, Amsterdam: Vrije Universiteit 2015.

01,27751,nr. 7.
01,27751,nr.7, p. 10.
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het reilen en zeilen van een opdrachtnemer, ook niet wan-
neer dat contractueel geregeld is. De wettelijke taak van de
rekenkamer is immers het onderzoeken van het door het
gemeentebestuur gevoerde bestuur. Voor de uitoefening
van die taak kan men contractuele afspraken maken met
derden en kan men ook aanvullende bevoegdheden creé-
ren in gemeenschappelijke regelingen en statuten. Maar
bevoegdheden die buiten die wettelijke taakstelling gaan,
zouden niet zomaar geaccepteerd moeten worden. Dan is
gewoonweg sprake van détournement de pouvoir, maar
ook van strijd met het legaliteitsbeginsel. Voor een derge-
lijke zware bevoegdheid is een wettelijke grondslag nodig,
of in elk geval een grondslag in een wettelijk voorschrift,
zoals een verordening. De constatering dat bij een contrac-
tuele verplichting wilsovereenstemming bestaat is natuur-
lijk waar, maar daarbij moet wel gekeken worden naar de
dominante positie die een gemeente heeft bij de inkoop: de
opdrachtnemer kan niet zomaar weigeren, want dan krijgt
hij iiberhaupt geen opdrachten. Dat speelt zeker wanneer
gemeenten allemaal dezelfde inkoopvoorwaarden gaan ge-
bruiken. Er ontstaat dan toch een zekere vorm van eenzijdig
opleggen door de gemeente. De gecontracteerde partij moet
echt vrijwillig instemmen. In dat geval is er geen probleem,
maar dat moet dan niet via contractuele verplichtingen
worden geregeld, maar bekeken worden op het moment
van het onderzoek. Een partij moet het recht hebben te wei-
geren voor zover het onderzoek niet direct verband houdt
met de wettelijke taak van de rekenkamer. Daarmee wordt
meer recht gedaan aan de positie van de derde.

Het wetsvoorstel voor de versterking van de decentrale re-
kenkamers komt met een nieuwe regeling. Aan art. 184 Ge-
meentewet wordt een nieuwe onderzoeksmogelijkheid toe-
gevoegd (beoogd sub e van het eerste lid). Daarbij wordt de
wettelijke grondslag gecreéerd om controles uit te voeren
ten aanzien van geleverde goederen en diensten die worden
ingezet ten behoeve van een publieke taak waarvan de be-
taling ten laste van de gemeentebegroting komt.

24 Dochters en kleindochters

Hierboven zagen we dat het onderzoeksrecht ten aanzien
van kapitaalvennootschappen zich beperkt tot die vennoot-
schappen waarin de gemeente zelf tezamen met andere
overheden aandelen heeft. Een dergelijke vennootschap
heeft vaak ook dochterondernemingen waarvan deze 100%
aandeelhouder is, of een groot meerderheidsbelang heeft.
Alle informatie die zich daar bevindt, valt dus buiten de
scope van het rekenkameronderzoek.

Het oorspronkelijke wetsvoorstel voor de Wet versterking
decentrale rekenkamers, zoals dat in consultatie ging,®
voorzag niet in mogelijkheden voor onderzoek bij (klein)
dochters. Minister van Financién Dijsselbloem had bij het
wetgevingsoverleg omtrent de invoering van de Comp-
tabiliteitswet 2016 al aangegeven niet afwijzend te staan
tegenover het invoeren van een onderzoeksrecht voor
lokale rekenkamers bij dochterondernemingen, om zo de
bevoegdheden van de lokale rekenkamer en de Algemene

55  https://www.internetconsultatie.nl/rekenkamers.

Rekenkamer meer gelijk te trekken op dit punt.”®* De NVRR
wees hier dan ook op in haar reactie op het consultatievoor-
stel.”” In het wetsvoorstel zoals dit bij de Tweede Kamer is
ingediend, is dit dan ook meegenomen.

Het wetsvoorstel® gaat het zodoende mogelijk maken dat
onderzoek wordt gedaan bij dochterondernemingen. In
het nieuwe sub b van art. 184 lid 1 wordt geregeld dat een
rekenkamer ook onderzoek mag doen bij een naamloze
vennootschap of besloten vennootschap waarin de moe-
dervennootschap (die dan wel moet voldoen aan het eer-
dere criterium dat de gemeente alleen 50% van de aandelen
houdt) ten minste 50% van de aandelen houdt. Het gaat
daarbij om het middellijk of onmiddellijk houden van die
aandelen, zodat ook kleindochters onder het onderzoeks-
recht kunnen vallen wanneer de dochter daar dus weer ten-
minste 50% van de aandelen houdt.

Bij de eerste nota van wijziging®® worden deze mogelijk-
heden nog verder verruimd. Ook bij dochters van naamloze
vennootschappen en besloten vennootschappen waarin de
gemeente tezamen met andere gemeenten, provincies of de
Staat ten minste 50% aandelen houdt, moeten meewerken
aan een onderzoek wanneer de moeder ten minste 50% van
de aandelen houdt in de dochter. Omdat het ook hier gaat
om het middellijk of onmiddellijk houden van die aandelen,
kunnen ook kleindochters onder het onderzoeksrecht vallen
wanneer de dochter daar dus weer tenminste 50% van de
aandelen houdt. De regering heeft daarbij aangegeven dat
navraag bij de NVRR heeft opgeleverd dat er in de praktijk
ook echt behoefte is aan deze bevoegdheid, en dat het wen-
selijk is die te expliciteren.®

Opvallend is overigens dat één categorie van (klein)dochters
niet is meegenomen. Het komt in de praktijk ook regelmatig
voor dat gemeentebesturen een gemeenschappelijke rege-
ling hebben getroffen en dat het daarbij ingestelde open-
baar lichaam (het zou ook voor een bedrijfsvoeringsorga-
nisatie kunnen gelden) vervolgens 100% aandeelhouder is
van een besloten vennootschap of naamloze vennootschap.
Strikt genomen mag de gemeentelijke rekenkamer dan
geen onderzoek doen, omdat de aandelen niet in handen
zijn van de gemeente zelf noch in handen van een kapitaal-
vennootschap waarin de gemeente alleen of tezamen met
andere overheden minimaal 50% van de aandelen houdt.
Dit lijkt mij een omissie in het wetsvoorstel, zeker omdat
een dergelijk gemeenschappelijk openbaar lichaam (of een
bedrijfsvoeringsorganisatie) zelf geen rekenkamer kent die
onderzoek kan doen.®" Dergelijke constructies komen veel-
vuldig voor bij sociale werkbedrijven (de opvolgers van so-
ciale werkvoorzieningsschappen), maar bijvoorbeeld ook

56  Kamerstukken I 2016/17, 34426, nr. 30, p. 19.

57  Bijlage bij Kamerstukken I12019/20, 25298, nr. 3, p. 4.

58  Kamerstukken 112019/20, 35298, nr. 2.

59  Kamerstukken I12019/20, 35298, nr. 10.

60  Kamerstukken II 2019/20, 35298, nr. 9, p. 12 en Kamerstukken II 2019/20,
35298, nr. 10, p. 2.

61  Vgl. RJ.M.H. de Greef, L.C.L. Huntjens & D.H. Arnold, Bijlagenboek Verster-
king gemeenteraden bij effectieve samenwerking, Rotterdam: PROOF Advi-
seurs 2019 (Bijlage bij Kamerstukken I 2018/19, 35000-B, nr. 8), p. 68.
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bij afvalverwerkingsbedrijven of het recent in het nieuws®
gekomen Groningen Seaports. Het ligt voor de hand om ook
hier een onderzoeksrecht te regelen. Daarbij moet dan goed
naar de afbakening worden gekeken. Het komt namelijk ook
voor dat sommige gemeenten rechtstreeks participeren in
een vennootschap, terwijl anderen dit nu juist via een ge-
meenschappelijk openbaar lichaam doen. Het moet steeds
blijven gaan om een participatie van meer dan 50% in de
(klein)dochter, waarbij naast gemeenten, provincies en de
Staat (en straks mogelijk ook waterschappen) dan ook de
gemeenschappelijke openbare lichamen en bedrijfsvoe-
ringsorganisaties worden meegeteld. Op die manier wordt
voorkomen dat de rekenkamer van de ene gemeente wél
bevoegd is onderzoek te doen (omdat deze gemeente recht-
streeks participeert), terwijl de rekenkamer van een ander
gemeente niet bevoegd is, omdat deze gemeente indirect
participeert via een gemeenschappelijk openbaar lichaam
of bedrijfsvoeringsorganisatie.

3. Bevoegdheden bij verbonden partijen
3.1 Onderzoek naar door gemeentebestuur gevoerd

bestuur (art. 183 Gemeentewet)
De bevoegdheden van de gemeentelijke rekenkamer richten
zich met name tot het gemeentebestuur.”® De rekenkamer
mag alle documenten die bij het gemeentebestuur berusten
onderzoeken voor zover de rekenkamer dat voor haar taak
nodig acht (art. 183 lid 1 Gemeentewet).%* Het gaat hier vol-
gens de regering om een onbeperkte toegang tot die infor-
matie, of die zich nu bevindt in papieren documenten of op
andere gegevensdragers.”” De regering vergelijkt de term
‘documenten’ met het begrip zoals dat gebruikt wordt in
de Wet openbaarheid van bestuur (Wob). Dat zou thans be-
tekenen dat ook e-mails en WhatsApp-berichten kunnen
worden onderzocht. Op de gegevensuitwisseling tussen
rekenkamer en gemeentebestuur is de Wob overigens niet
van toepassing, aldus de regering.®® Daarnaast heeft de re-
kenkamer het recht het gemeentebestuur om inlichtingen
te vragen die zij voor de vervulling van haar taak nodig heeft
(art. 183 lid 2 Gemeentewet). De afweging of de inlichtingen
noodzakelijk zijn, ligt dus bij de rekenkamer, niet bij het ge-
meentebestuur. Dat is verplicht de gevraagde inlichtingen
te verstrekken.”’” Verschoningsrechten kent de Gemeen-
tewet niet.*® Ook geheime/vertrouwelijke documenten

62  Zie o.a. https://nos.nl/nieuwsuur/artikel/2382504-onderzoek-grondaankoop-
google-datacentrum-laat-nog-op-zich-wachten.

63  Vgl. Kamerstukken I1 2019/20, 35298, nr. 3, p. 17.

64  Zie S.AJ. Munneke, ‘Rekenkamers, raadsleden en informatieverstrekking’,
Gst. 2019/71.

65  Kamerstukken I 2000/01, 27751, nr. 3, p. 114.

66  Kamerstukken I12000/01, 27751, nr. 3, p. 71.

67  Kamerstukken I 2000/01, 27751, nr. 3, p. 114. Zie ook Pietermaat/Heinrich,
Gst. 2018/76.

68  Vgl. Munneke, Gst. 2019/71.

moeten verstrekt worden aan de rekenkamer,” al mag de
rekenkamer de geheime en vertrouwelijke gegevens niet
openbaren in haar rapport (art. 185 lid 1 Gemeentewet).”
De rekenkamer moet natuurlijk wel een belangenafweging
maken of het inzien van de documenten en de gevraagde in-
lichtingen echt noodzakelijk is (art. 3:1lid 2 jo. art. 3:4 Awb).
Opvallend is dat de rekenkamer deze bevoegdheden heeft,
maar bijvoorbeeld de rekenkamercommissie niet. Art. 183
Gemeentewet is immers niet van overeenkomstige toepas-
sing bij een andere uitoefening van de rekenkamerfunctie
(art. 81oa Gemeentewet). Dit is gebeurd vanuit de gedachte
dat de gemeenteraad zoveel mogelijk vrijheid moet hebben
bij de invulling van de rekenkamerfunctie; daarom zijn
slechts de taakomschrijving en de wijze van verslaglegging
vastgelegd.”

3.2 Onderzoek naar verbonden partijen (art. 184
Gemeentewet)

Ging het in paragraaf 2 om de vraag bij welke verbonden
partijen de rekenkamer bevoegd is onderzoek in te stellen,
in deze paragraaf gaat het om de bevoegdheden van de re-
kenkamer ten aanzien van de in paragraaf 2 beschreven
verbonden partijen wanneer een onderzoek is ingesteld. De
rekenkamer heeft immers ook bevoegdheden gekregen ten
aanzien van verbonden partijen van de gemeente (art. 184
Gemeentewet). De bevoegdheden van de rekenkamer voor
onderzoek bij verbonden partijen zijn met name bedoeld
om de gemeenteraad meer informatie te verschaffen over
deelnemingen, zodat de raad zijn controlerende taak goed
kan uitoefenen.”? Bij gemeenschappelijke regelingen kan de
rekenkamer volgens de regering een rol spelen bij het ver-
kleinen van het (regionale) democratische gat door de ge-
meenteraad meer inzicht te geven in de feitelijke resultaten
en de effecten van het beleid van de gemeenschappelijke re-
geling.”? De bevoegdheden van de rekenkamer gelden echter
wél in het kader van de eerder genoemde taakomschrijving
(zie paragraaf 1). Ze kunnen niet voor andere doeleinden
worden ingezet. Dat zou détournement de pouvoir zijn, een
beginsel waaraan ook de rekenkamer als bestuursorgaan
gebonden is (art. 3:1 lid 2 jo. art. 3:3 Awb).”

69  De rekenkamer mag deze ook delen met door haar ingeschakelde onder-
zoekers, of dat nu medewerkers of externen zijn. Deze onderzoekers zijn
vanzelfsprekend wel verplicht tot geheimhouding (art. 2:5 Awb; vgl. Ka-
merstukken I 1988/89, 21221, nr. 3, p. 56). Overtreding van deze bepaling
leidt tot het plegen van een strafbaar feit (art. 272 Sr; vgl. Kamerstukken II
1990/91, 21221, nr. 5, p. 46).

70  Vgl. Pietermaat/Heinrich, Gst. 2018/76.

71 Kamerstukken 1 2001/02, 27751, nr. 10b, p. 60 en de toelichting van de in-
diener van het amendement-De Cloe in Kamerstukken I12000/01, 27751, nr.
72,p.6.

72 Kamerstukken I 2000/01, 27751, nr. 6, p. 62.

73 Kamerstukken I12000/01, 27751, nr. 6, p. 62.

74  De rekenkamer is immers een orgaan van een rechtspersoon ingesteld
krachtens publiekrecht in de zin van art. 1:1 lid 1 onder a Awb. Zie Kamer-
stukken I1 2000/01, 27751, nr. 3, p. 22-23 en 71 en ook Rb. Midden-Neder-
land 21 april 2017, ECLI:NL:RBMNE:2017:2253 (Rekenkamer Utrecht) waar
de Rekenkamer Utrecht als bestuursorgaan op een Wob-verzoek had be-
slist. Ook de rekenkamercommissie is overigens een bestuursorgaan, zie
ABRVS 11 juli 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2337; AB 2018/316, m.nt. PJ. Stolk
(Rekenkamercommissie De Ronde Venen). Zie voorts A. Kok, R. Willemse en
W. Zorg, Juridische vraagstukken, NVRR Juridische Denktank 2020, p. 4.
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Op grond van art. 184 lid 2 Gemeentewet kan de rekenka-
mer nadere inlichtingen inwinnen bij de verbonden partij
over de jaarrekening en daarop betrekking hebbende rap-
porten. Deze bevoegdheid is nadrukkelijk een aanvulling op
de bevoegdheden van art. 183 Gemeentewet. Dat blijkt wel
uit de term ‘nadere inlichtingen’: de rekenkamer moet zich
eerst tot het gemeentebestuur richten alvorens zij zich tot de
verbonden partij richt. In de memorie van toelichting pre-
senteert de regering de bevoegdheden van de rekenkamer
ook als een soort escalatieladder: de rekenkamer kijkt eerst
in de documenten die bij de gemeente aanwezig zijn en stelt
vervolgens vragen aan het college als de documenten niet
genoeg inzicht geven. Levert ook dat niet genoeg inzicht
op, dan kan men zich tot de verbonden partij zelf richten.”
Men kan dan in eerste instantie ontbrekende informatie op-
vragen of nadere inlichtingen inwinnen (art. 184 lid 2 Ge-
meentewet). De overlegging van die documenten kan ook
gevorderd worden wanneer deze documenten ontbreken bij
het gemeentebestuur. Als ook dat nog niet afdoende is of
de inlichtingen daartoe aanleiding geven, kan de rekenka-
mer een onderzoek ter plaatse instellen (art. 184 lid 3 Ge-
meentewet).”® De rekenkamer moet in dat laatste geval de
gemeenteraad en het college vooraf op de hoogte brengen
(art. 184 lid 3 Gemeentewet). Dat is niet bedoeld om verant-
woording af te leggen,”” maar moet slechts als een kennis-
geving worden gezien.

Uit een Berenschot-evaluatie uit 2011 bleek dat in 18% van
alle gevallen beperkingen worden ondervonden bij mede-
werking aan het onderzoek bij verbonden partijen. Binnen
die 18% ging het om het weigeren informatie te verstrekken
(40%), weigeren om mee te werken aan interviews (5%) en
het niet conformeren aan de planning van het onderzoek
(7%). Van de overige gevallen (60%) is niet te zien wat voor
hinder ondervonden wordt.”® Wel wordt opgemerkt dat,
wanneer er geen vrijwillige medewerking is, het afdwin-
gen van informatieverplichtingen als lastig wordt ervaren.
Structurele problemen bij onderzoeken naar verbonden
partijen lijken er dus niet te zijn, al blijft afdwingbaarheid
lastig.

De bevoegdheden ten aanzien van verbonden partijen kwa-
men oorspronkelijk alleen de rekenkamer toe.”” De reken-
kamercommissie, die vaak wordt ingesteld in het kader van
de uitoefening van de rekenkamerfunctie, bezat deze niet
(art. 81oa Gemeentewet-oud). Deze mogelijkheid voor een
andere uitoefening van de rekenkamerfunctie is bij het ge-
wijzigd amendement-De Cloe c.s.*® ingevoegd in het wets-
voorstel en daarna ook overgenomen in het voorstel voor

75  Kamerstukken II 2000/01, 27751, nr. 3, p. 70 en 115. Vgl. ook Kamerstuk-
ken 11 2019/20, 35298, nr. 3, p. 17, waar de regering het een drietrapsraket
noemt.

76  Inhetoorspronkelijke wetsvoorstel ging het om art. 183 lid 3 en 4. Het oor-
spronkelijke tweede lid is later samengevoegd met het eerste lid, waardoor
het nu gaat om de leden 2 en 3.

77  Kamerstukken I12000/01, 27751, nr. 6, p. 89.

78  R.vander Mark e.a., Evaluatie van de provinciale en gemeentelijke rekenka-
mers, Utrecht: Berenschot 2011 (Bijlage bij Kamerstukken I12010/11, 32500
B en32500C, nr. 17), p. 31-32.

79  Vgl.Van der Woude 2011, p. 229-230.

80  Kamerstukken I1 2000/01, 27751, nr. 56.

de dualisering van het provinciebestuur (art. 79p Provin-
ciewet-oud). Het amendement voorzag echter niet in het
van overeenkomstige toepassing verklaren van art. 183 en
184 Gemeentewet, omdat de gemeenteraad zoveel mogelijk
vrijheid moest hebben bij de invulling van de rekenkamer-
functie.®' Bij de eerder genoemde wijziging van de Wet ge-
meenschappelijke regelingen van 2015 werd erin voorzien
dat rekenkamercommissies voor het eerst ook een wettelijk
onderzoeksrecht bij verbonden partijen kregen, overeen-
komstig de bevoegdheden van de rekenkamer. De regering
vond dit wenselijk, gelet op de decentralisaties in het so-
ciale domein, omdat anders geen rekenkameronderzoek
kon worden ingesteld naar de besteding van de middelen
die met deze decentralisaties gemoeid waren en veelal via
samenwerking moesten worden uitgevoerd.®” Bij nota van
wijziging werd het voorstel daarom aangepast.®* De re-
kenkamercommissie is, wettelijk gezien, dus wel bevoegd
nadere inlichtingen in te winnen bij de verbonden partij,
maar strikt genomen niet om inlichtingen aan het gemeen-
tebestuur te vragen (zoals we hierboven zagen is art. 183
Gemeentewet immers niet van toepassing bij de andere
uitoefening van de rekenkamerfunctie). Hoe het dan om
nadere inlichtingen kan gaan, is mij een raadsel. Voor 2015
speelde dat niet, omdat verbonden partijen toen dus ook
niet tot medewerking verplicht waren, tenzij dat uit de ge-
meenschappelijke regeling, de statuten of een andere con-
tractuele verplichting volgde.

Bij de eerder genoemde wijziging van de Wet gemeen-
schappelijke regelingen van 2015 is de regering uitgebreid
ingegaan op de bevoegdheden van de rekenkamer ten aan-
zien van gemeenschappelijke regelingen. De regering bena-
drukte daarbij dat de rekenkamer voldoende bevoegdheden
had.* Uit een aantal expertmeetings uit 2015 (na de wets-
wijziging dus) bleek echter dat de deelnemers wel degelijk
vonden dat de bevoegdheden ten aanzien van verbonden
partijen verruimd moesten worden.*> Men concludeerde
dat strikt genomen de wettelijke opdracht van rekenkamers
zich richt op tot het door het gemeentebestuur gevoerde
bestuur. Daarbij rijst volgens het rapport de vraag of ook
het beleid van de samenwerkingspartij ook onderwerp van
onderzoek kan zijn. Dit laatste kan wenselijk zijn wanneer
binnen de samenwerking gezamenlijke beleidsvorming
plaatsvindt.

Bij de aanstaande wijzing van de Wet gemeenschappe-
lijke regelingen in het kader van de verbetering van de

81  Kamerstukken I 2001/02, 27751, nr. 10b, p. 60 en de toelichting van de in-
diener van het amendement-De Cloe in Kamerstukken [12000/01, 27751, nr.
72, p. 6. Vgl. ook T. Brandsen e.a., Leren afrekenen: Een voorlopig evaluatie
van lokale en provinciale rekenkamer(commissie)s, Den Haag: B&A Groep
2007 (Bijlage bij Kamerstukken 11 2007/08, 31200 B en 31200 C, nr. 9), p. 13.
In het Berenschot-rapport werd er wonderbaarlijk genoeg van uitgegaan
dat een rekenkamercommissie wél onderzoek kon doen bij gemeenschap-
pelijke regelingen, maar niet bij andere verbonden partijen (Berenschot
2011, p. 31).

82  Kamerstukken I1 2013/14, 33597, nr. 6, p. 9.

83  Kamerstukken I1 2013/14, 33597, nr. 7.

84  Kamerstukken I12013/14, 33597, nr. 6, p. 9.

85  P.Castenmiller e.a., Rekenkamer(commissie)s onder de loep: Verslag van ex-
pertbijeenkomsten, PBLQ Zenc 2015 (Bijlage bij Kamerstukken I 2014/15,
34000 VII, nr. 54), p. 11.
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democratische legitimatie, wordt wél voorzien in de mo-
gelijkheid onderzoek te doen naar de verbonden partij zelf,
althans voor zover het bij gemeenschappelijke regeling in-
gestelde verbonden partijen betreft (art. 184 lid 3 Gemeen-
tewet-voorstel). De regering heeft hiermee willen verdui-
delijken welke mogelijkheden een rekenkamer heeft voor
onderzoek naar het door een verbonden partij gevoerde
bestuur.®® Gelet op het uitgangspunt van verlengd lokaal
bestuur past een dergelijke bevoegdheid van de lokale re-
kenkamer goed bij de eindverantwoordelijkheid van de
deelnemers.*” De gemeenteraad kan de rekenkamer immers
verzoeken een onderzoek in te stellen naar de verbonden
partij (art. 182 lid 2 jo. art. 184 lid 3 Gemeentewet-voor-
stel).®®

Ik merkte in mijn artikel® over het wetsvoorstel zoals dat
bekend werd voor internetconsultatie®® al op dat het bij-
zonder is dat deze bevoegdheid alleen wordt gecreéerd ten
aanzien van gemeenschappelijke openbare lichamen, be-
drijfsvoeringsorganisaties en gemeenschappelijke organen.
Het zou een goed idee zijn ook onderzoek naar het door
een privaatrechtelijke rechtspersoon gevoerde bestuur (be-
leid)’' te kunnen doen. Dat geldt mijns inziens in elk geval
bij een naamloze vennootschap of besloten vennootschap
waarin de gemeente ten minste 50% van de aandelen houdt
(al dan niet met andere overheden) of de (klein)dochters
van deze kapitaalvennootschappen. Daarnaast zou het ook
moeten gelden voor stichtingen, codperaties en andere ver-
enigingen die voor minimaal 50% gefinancierd worden door
de gemeente (al dan niet tezamen met andere overheden)
en waarin de gemeente ook een bestuurlijk belang in de zin
van art. 1 BBV heeft (dat wil zeggen dat de gemeente als lid
stemrecht mag uitoefenen in de algemene vergadering, en/
of zitting neemt in het bestuur). Met de eis van het bestuur-
lijk belang wordt geborgd dat échte private instellingen die
grotendeels van overheidsopdrachten afhankelijk zijn geen
onderwerp van onderzoek kunnen zijn. Daar zou de sub-
sidie- of inkooprelatie alleen een onderzoek naar de uit-
voering van de subsidievoorwaarden of opdracht moeten
kunnen behelzen, precies zoals de Wet versterking decen-
trale rekenkamers ook beoogt.

Met de beoogde wijziging van art. 184 lid 3 Gemeentewet
lijkt een onderzoek naar het bestuur (beleid) van de privaat-
rechtelijke rechtspersoon echter niet te zijn toegestaan. Als
het immers nu al onder de genoemde bevoegdheid valt, is
de beoogde wijziging ten aanzien van gemeenschappelijke
regelingen zinloos. Als de wetgever het toch nodig vindt
die bevoegdheid te creéren, dan moet daaruit a contrario

189

86  Kamerstukken I12019/20, 35513, nr. 3, p. 15 en 34.

87  Kamerstukken I12019/20, 35513, nr. 3, p. 34.

88  Kamerstukken I1 2020/21, 35513, nr. 6, p. 10 en 12.

89 R.J.M.H. de Greef, ‘Versterking van de democratische legitimatie van ge-
meenschappelijke regelingen’, TvCR 2019/4, p. 368-378, m.n. 375-376.

90  https://www.internetconsultatie.nl/
democratischelegitimatiegemeenschappelijkeregelingen.

91 Het amendement-Van der Molen wil de term ‘bestuur’ door ‘beleid’ ver-
vangen (Kamerstukken 112019/20, 35298, nr. 7). Van der Molen wil daarmee
verduidelijken dat de bevoegdheid van de rekenkamer ruim moet worden
opgevat, namelijk dat het ook beleidsvoorbereiding, -vorming, -vaststel-
ling, -uitvoering en -effecten omvat, maar ook het functioneren van de
ambtelijke organisatie.

dus worden afgeleid dat deze bevoegdheid ten aanzien van
privaatrechtelijke rechtspersonen niet bestaat. Vanzelf-
sprekend kunnen deze rechtspersonen wel altijd vrijwillig
meewerken.

3.3 Samenwerking tussen rekenkamers

Door de uitbreidingen die door de jaren zijn gedaan is het
mogelijk dat ten aanzien van privaatrechtelijke rechtsper-
sonen meer dan één rekenkamer bevoegd is onderzoek te
doen. Volgens de regering ligt het dan ook voor de hand
dat de rekenkamers met elkaar afstemmen over het doen
van onderzoek om de overheidsdeelneming zo niet meer te
belasten dan nodig is.” Rekenkamers kunnen er volgens de
regering ook voor kiezen gezamenlijk een onderzoek in te
stellen. Dat laatste gebeurt in de praktijk gelukkig al regel-
matig. En het feit dat meer dan één rekenkamer bevoegd is,
komt ten aanzien van een gemeenschappelijk openbaar li-
chaam of gemeenschappelijk orgaan al voor sinds de inwer-
kingtreding van de Wet dualisering gemeentebestuur, dus
dat is op zich ook niet zo uniek. Ook daar vindt vaak afstem-
ming plaats bij onderzoeken, of worden onderzoeken ge-
zamenlijk opgepakt. Het enige nadeel van de gezamenlijke
onderzoeken - ik spreek daarbij uit eigen ervaring met het
doen van rekenkameronderzoek naar een verbonden partij
in opdracht van meerdere rekenkamers - is dat rekenka-
mers ieder hun eigen protocollen en werkwijzen hebben.
Die maken een gezamenlijk onderzoek én vooral geza-
menlijke conclusies vaak ingewikkeld. Veel rekenkamers
hebben toch de neiging hun eigen sausje over het onderzoek
te willen gieten. Dat is op zich natuurlijk niet erg, maar het
wordt wel lastig wanneer rekenkamers uit hetzelfde onder-
zoek verschillende of tegenstrijdige conclusies trekken.

4. Conclusie

De Wet versterking decentrale rekenkamers brengt een
uitbreiding van de bevoegdheden van lokale rekenkamers
ten aanzien van met name privaatrechtelijke verbonden
partijen. Het wetsvoorstel voorziet daarmee in mijn ogen
écht in een versterking van de decentrale rekenkamer, al
is er nog een belangrijke blinde vlek: onderzoek bij (klein)
dochterondernemingen van een gemeenschappelijk open-
baar lichaam of bedrijfsvoeringsorganisatie. Daarmee zou
het plaatje van bevoegdheden nog vollediger worden.

Daarnaast blijft een pijnpunt in de discussie of een rekenka-
mer ook onderzoek mag doen naar een verbonden partij. De
Gemeentewet en de Provinciewet staan dit strikt genomen
niet toe. Dat wordt door de regering met zoveel woorden
ook onderkend door bij de wijziging van de Wet gemeen-
schappelijke regelingen in de Gemeentewet en Provincie-
wet op te nemen dat ook onderzoek mag worden gedaan
naar het door het bestuur van een openbaar lichaam of
bedrijfsvoeringsorganisatie of door een gemeenschappe-
lijk orgaan gevoerde bestuur. In mijn ogen is dat zeker een
versterking, en komt dat de democratische controle op der-
gelijke gemeenschappelijke regelingen ook ten goede. Door

92 Kamerstukken I12019/20, 35298, nr. 3, p. 20 en 27.
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het expliciet opnemen van deze bevoegdheid rijst echter
wel de vraag of ook onderzoek mag worden gedaan naar het
door een overheidsdeelneming gevoerde bestuur. De Ge-
meentewet en Provinciewet voorzien daarin niet, en door
de expliciete bepaling ten aanzien van gemeenschappelijke
regelingen zou a contrario moeten worden geredeneerd dat
dit voor overheidsdeelnemingen dus niet geldt. Wanneer
immers de bevoegdheid impliciet al in de Gemeentewet
en de Provinciewet zat, dan is de wijziging in de bevoegd-
heid ten aanzien van gemeenschappelijke regelingen geheel
overbodig. Het zou goed zijn als hier door de wetgever een
expliciete keuze wordt gemaakt. Daarbij valt iets te zeggen
voor het mogelijk maken van een dergelijk onderzoek,
omdat een overheidsdeelneming vaak wordt ingezet om
publieke taken uit te voeren, maar valt er ook iets voor te
zeggen dit juist niet mogelijk te maken, gelet op het private
karakter van de deelneming en het recht om zichzelf daarbij
te organiseren.

Tot slot nog een oproep aan de regering. Hoofddoel van
het wetsvoorstel versterking decentrale rekenkamers is
het schrappen van de rekenkamerfunctie om zo de onaf-
hankelijke positie van de rekenkamer te versterken. Op dat
onderdeel is in dit artikel niet ingegaan, maar er is de no-
dige kritiek op vanuit de koepelorganisaties. Ook vanuit de
Tweede Kamer wordt hier kritisch naar gekeken. Zo diende
het CDA-kamerlid Van der Molen een amendement in om
dit onderdeel te schrappen.” Het is dus nog geen gelopen
race dat dit punt het gaat halen. Mocht het amendement
worden aangenomen, dan zou het téch wenselijk zijn dat de
behandeling van het wetsvoorstel doorgaat en dat de rege-
ring het niet intrekt omdat in de ogen van de regering het
wezenskenmerk van het wetsvoorstel is komen te vervallen.
De versterking van de bevoegdheden van de rekenkamer is
namelijk echt zeer gewenst in mijn ogen, en als daar weer
een apart wetsvoorstel voor moet komen dan gaat het nog
lang duren voor het zover is.

93 Kamerstukken I1 2019/20, 35298, nr. 6.
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