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Mevrouw de rector magnificus, geacht college en secretaris van
de Algemene Rekenkamer, leden van het curatorium, geacht
faculteitsbestuur, zeer gewaardeerde toehoorders,

‘Er leefde eens in een land een koning, die acht vioolspelers
had en een wijze kater, Joachim. Veel geld had hij niet. Maar
toch werkten er in zijn koninklijke Rekenkamer zoveel reke-
naars, dat niemand ze ooit heeft kunnen tellen’' Zo begint het
sprookje van de wereldberoemde violist Yehudi Menuhin en
de Zuid-Afrikaanse schrijver Christopher Hope. Het enige
sprookje waarin een rekenkamer figureert.

Het dak van het paleis bestond vooral uit gaten, geld voor hout
voor de vele haarden had de koning niet, maar dat was alle-
maal niet zo erg. Want als het orkest speelde nam er altijd wel
iemand haardhout mee en de mensen staken een paraplu op
als het eens regende. Iedereen luisterde naar de muziek. ‘Nou
ja, niet iedereen... de koninklijke rekenaars niet’ Die hadden
het veel te druk met rekenen. Meestal telden ze hoeveel geld de
koning had. En iedere keer had hij weer minder. De enige som
die de rekenaars niet konden oplossen, was hoeveel rekenaars
er waren. De koning besloot daarom maar zelf uit te rekenen
hoeveel rekenaars hij had. Maar wat hij ook probeerde, telkens
kwam hij op een hoger aantal uit. IJskoud en kletsnat door alle
gaten in het dak vroeg de koning zich jammerend af waarom
hij het aantal rekenaars niet kon vaststellen.

“Dat komt, Sire”, fluisterde Joachim in het koninklijk oor, “om-
dat er steeds maar nieuwe bijkomen. (...) Ik begrijp ook niet
hoe het komt, Sire (...) Maar hoe minder geld u hebt, hoe meer
rekenaars u nodig schijnt te hebben om u voor te rekenen hoe
zuinig u met dat beetje geld moet zijn.” Bij het woordje zuinig
liep de opperrekenaar met een diepe buiging naar voren. ‘Geeft
u mij op één vraag antwoord, Sire. Wat doen uw muzikanten
op het ogenblik?’, vroeg hij met een akelig slim glimlachje.
‘Viool spelen, natuurlijk, antwoordde de koning terwijl hij naar
zijn orkestje keek. ‘Precies!” sprak de opperrekenaar. ‘Dat is

de narigheid met vioolspelers. Als ze werken zijn ze eigenlijk

alleen maar aan het spelen. En ze strijken het geld op. U moet
ze het gat van de deur wijzen, dan kunnen wij het gat in uw
begroting dichten’

De koning was inmiddels zo verkleumd en narrig dat hij

akkoord ging. “’Stuur de vioolspelers weg!” Alle rekenaars
juichten en wapperden met hun sommen. En niemand zag hoe

Joachim als een snelle, glanzend gladde schaduw wegglipte.?

Dit is natuurlijk een sprookje. Maar net als ieder sprookje
vertelt ook ‘De koning, de kat en de viool” een paar wezenlijke
lessen en bredere waarheden.?> Want dat het aantal rekenaars, of
beter: auditors, de afgelopen decennia enorm is toegenomen,
lijkt zo'n bredere waarheid. Sommigen, zoals accountancy-we-
tenschapper Michael Power, menen zelfs dat er begin jaren
tachtig een audit-explosie plaatsvond, die ertoe heeft geleid dat
wij nu in een auditsamenleving leven. In zijn analyse liet Power
zien dat auditing zo'n krachtig concept is, juist omdat het zo
slecht gedefinieerd is en dat definities van auditing vaak geide-
aliseerd en normatief zijn waardoor ze vooral beschrijven hoe
het zou moeten zijn.* Hierbij ziet Power een relatie met New
Public Management, en hij is de enige niet. Bestuurskundigen
als Hood menen ook dat er door de privatiserende en deregu-
lerende New Public Management-overheid een toezichthou-
dersstaat van waste watchers en kwaliteitspolitie is ontstaan.’
De politicoloog Peter Dahler-Larsen liet zien dat de toename
van audit, inspecties en accreditaties een evaluatiesamenleving
heeft gevormd.®

Deze schrijvers zijn zeker niet de enigen die net als de koning
en kat Joachim een steeds langere optocht van rekenaars en
controleurs zien langstrekken die die staatsinrichting funda-
menteel veranderen. De politicoloog John Keane heeft zelfs
betoogd dat hierdoor ook het karakter van onze democratie

is veranderd en dat deze tegenwoordig het best te beschrijven
is als een monitoringsdemocratie.” Keane betoogde dat sinds
het einde van de Tweede Wereldoorlog het aantal toezichthou-
dende instanties sterk toenam. Alle aspecten van het sociale en
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politieke leven worden nauwkeurig gecontroleerd, niet alleen
via de traditionele parlementaire kanalen, maar juist ook via

organen die daar ver vanaf staan.® Hierdoor verliezen verkie-
zingen en parlementen hun centrale posities in de politiek.’

Het duistere beeld van de bonte stoet van rekenaars

Wat opvalt aan al deze analyses is dat je ze op twee manieren
kunt interpreteren. Allereerst op een weinig hoopvolle manier,
die een duister beeld schetst van de grote boze wolf vermomd
als controleur, of van auditors die knabbelen aan het peper-
koekhuisje van onze representatieve democratie — om nog even
in de sprookjessfeer te blijven. Of je kunt het fundamenteel

anders bekijken: juist op een manier die de weg vrijmaakt voor
een democratie die nog lang en gelukkig leeft.

Laat me beginnen met het duistere beeld. Daarvoor is het
belangrijk om eerst goed te kijken waarom die bonte stoet van
rekenaars, controleurs en auditors rondloopt. Een belangrijke
reden is dat ze er zijn voor de verantwoording. Verantwoor-
ding is net als schoon drinkwater en eerlijkheid. Je kunt er
moeilijk tegen zijn, want het staat voor iets wezenlijk goeds.
Maar verantwoording is tegelijkertijd onderontwikkeld als
concept.'® Dat betekent niet dat er geen onderzoek naar ge-
daan is, integendeel. Daarom bestaat er bijvoorbeeld een
basisconsensus over wat we met verantwoording bedoelen.
Bovens omschrijft dit als ‘een sociale relatie waarin een actor
zich de verplichting voelt om zijn of haar gedrag uit te leggen
en te rechtvaardigen tegenover een belangrijke ander), en liet
ook zien welke verschillende soorten verantwoording er zijn:
bijvoorbeeld hiérarchische, politieke of juridische verantwoor-
ding." Auditing bevordert en produceert bewijs en producten
ten dienste van de verantwoording. Auditing kent vele vormen;
van accountancy en fraudeonderzoek, tot compliance en doel-
matigheidsonderzoek dat sterk lijkt op evaluatie. De auditors
zijn vaak in aparte organisaties of afdelingen georganiseerd,
zijn onathankelijk en leveren een oordeel gebaseerd op pro-
fessionele standaards en doen dit vaak via criteria-toetsend
onderzoek.'

Er is een stroom wetenschappers die meent dat verantwoor-
ding vanaf eind twintigste eeuw sterk toenam, doordat het
samenhing met de roep om meer controle. Een roep die
voortkwam uit het gevoel van onbehagen bij de bevolking dat
politiek en overheid te weinig reageerden op hun klachten.
Met als gevolg meer controleurs die moesten zorgen voor
deze verantwoording.” De dominante stroming om verant-
woording te duiden is, ook in de bestuurskunde, die van een
principaal-agentmodel uit de rationelekeuzetheorie van de
micro-economie." Hierin is verantwoording vooral bedoeld
om te zorgen dat de informatie-asymmetrie tussen de leiding
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(de principaal) en de uitvoering (de agent) wordt verkleind

en dat er controle is op de prioriteiten en werkzaamheden van
de uitvoerder.” Deze vorm van gestold wantrouwen is logisch
rationeel vanuit een economisch perspectief. Deze aanpak is
bekritiseerd door wetenschappers als Busuioc en Lodge, die
uitgaan van gevoelde verantwoording als een soort reputatie-
management van individuele managers, maar daarmee wel
complementair blijven aan de principaal-agent. Een laatste
stroom is die van het institutionalisme. Maar ook deze stro-
ming vindt zijn oorsprong in de economische theorie en zelfs
latere vertakkingen, die afstand nemen van de micro-economi-
sche logica, blijven mechanisch in hun verklaringen en uitgaan
van preferenties.'

Vanuit een governance-perspectief wordt verantwoording
vaak neergezet als iets wat tot vlak voor het einde van de
twintigste eeuw relatief simpel was: verantwoording legde je
af door te voldoen aan richtlijnen, processen en rechtszaken;
politici deden dit via verkiezingen. En daarna werd de wereld
in een ras tempo steeds complexer en dat gold ook voor de
overheid zelf.”” Grote boosdoener was eerst het New Public
Management, dat de nadruk legde op prestaties die je kon
meten en waarover managers verantwoording dienden af te
leggen.'® Vaak stonden die managers op afstand in zelfstan-
dige bestuursorganen of agentschappen en daarom was die
auditexplosie nodig om de managers en de politici kritisch te
kunnen volgen. In wezen is dit de benadrukking van een prin-
cipaal-agentrelatie die uitgaat van wantrouwen. Want vanuit
dat mensbeeld gaat het adagium “vertrouwen is goed, maar
controle is beter” altijd op. Ook al leidt dat tot de paradoxale
situatie dat de gewenste managementefficiency wordt vermin-
derd door een groeiende verantwoordingslast.”

Overheidssturing ontwikkelde zich vervolgens door tot een
verzameling van regionale, nationale en internationale net-
werken waarin een bonte stoet van organisaties en overheden
samenwerkten. Hierdoor werd verantwoording diffuus.?® Voor
de rekenaars was het ook nog eens lastig om op deze netwer-

ken toezicht te houden, wat ertoe leidde dat er extra controle-
structuren werden opgetuigd, waardoor de controledruk alleen
maar toenam. In feite wordt hierbij zowel voor verantwoording
als voor auditing steeds een principaal-agentrelatie geschetst
waarbij je altijd kosten moet maken voor controle, omdat de
uitvoerder niet als vanzelf het juiste doet.?! En daardoor voelt
verantwoording al snel als iets negatiefs.

Verantwoording krijgt daarnaast een negatieve connotatie,
omdat de roep erom het sterkst klinkt als er iets fundamenteel
mis is gegaan.” De toeslagenaffaire vers in het geheugen, de
parlementaire enquéte naar gaswinning in Groningen, of die
naar woningcorporaties, laten dit duidelijk zien. Verantwoor-
ding, maar vooral het gebrek daaraan, wordt in deze situaties
immers het meest duidelijk. En dan wordt verantwoording al
gauw een synoniem voor straffen en daarmee iets negatiefs.”

En dan nu het hoopvolle verhaal: verantwoording als deugd
In onze politieke cultuur ligt de nadruk van verantwoording
inderdaad sterk op één aspect hiervan: het straffen. Verant-
woording is echter ook een deugd en onderdeel van onze sa-
menleving, in veel verschillende gedaantes en met wisselende
namen. Juist doordat het soms wat verscholen blijft achter
andere deugden als vergevingsgezindheid, eerlijkheid of recht-
vaardigheid krijgt het deugdzame aspect van verantwoording
niet de aandacht die het verdient.* Want zoals de bestuurs-
kundige Gregory liet zien, is verantwoording niet alleen een
technisch mechanisme zoals in de principaal-agentbenadering,
maar even goed een morele en ethische aangelegenheid, een
deugd, die uitgaat van vertrouwen.”

Daarmee hoeven we wellicht ook minder vrees te hebben dat
een sterke nadruk op verantwoording het wantrouwen onder
de bevolking aanwakkert en daarmee de democratie schaadt.”
Want wantrouwen hoeft helemaal niet zo erg te zijn voor de
democratie. De Franse historicus en politicoloog Pierre Rosan-
vallon maakte bijvoorbeeld duidelijk dat het samenspel tussen
wantrouwen en vertrouwen altijd een essentieel onderdeel is
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geweest van ons democratisch systeem. Cruciaal in zijn den-
ken, is dat het vertrouwen dat gegeven wordt via verkiezingen
en representatie altijd tegenwicht moet krijgen van een vorm
van (geinstitutionaliseerd) wantrouwen om de verkozenen hun
werk goed te laten blijven doen. Anders dan verkiezingen is
tegendemocratie permanent. Het kan zowel door individuen,
groepen als organisaties worden uitgevoerd.” Het wantrouwen
uit zich volgens Rosanvallon in drie vormen van tegendemo-
cratie: waakzaamheid, aanklacht en beoordeling of evaluatie.”

De eerste vorm — waakzaamheid - is een vorm van monito-
ring, van permanent toezicht op de regering. Dit gebeurt na-
tuurlijk in het parlement, denk bijvoorbeeld aan het werk van
de vaste Kamercommissies. Maar evengoed daarbuiten. Histo-
rische vormen van toezicht door burgers zijn petities, stakin-
gen en demonstraties. Dit wordt wel als brandalarm getypeerd.
Actieve burgers zien dat er iets mis is, slaan alarm en verwach-
ten dan een reactie van parlement of regering om de misstand
aan te pakken. Iedereen die wel eens langs het Malieveld komt,
kan zien dat deze vorm springlevend is: vakbonden, boeren

en Extinction Rebellion luidden allemaal op hun eigen manier
het brandalarm. Deze vorm van waakzaamheid raakte tegelij-
kertijd geinstitutionaliseerd en kreeg al snel de vorm van een
politiepatrouille van permanente waakzaamheid.” Rekenka-
mers zijn hiervan het historische voorbeeld. In onze contreien
zijn er al sinds 1400 rekenkamers actief die permanent toezicht
houden op de besteding van geld door de overheid.*® Het aan-
tal toezichthouders is sindsdien sterk toegenomen, zeker sinds
de Tweede Wereldoorlog. En daarmee volgt Rosanvallon de
redenering van Keane en Hood; maar zonder hier een negatief
oordeel aan te verbinden. Voor de historicus Rosanvallon is dit
een vorm van democratie, en juist de vorm verandert steeds.”!
Dit is geen lineair proces omhoog of naar beneden, maar zoals
de hele geschiedenis een rommelige poging er iets van te ma-
ken.

De aanklacht, de tweede vorm van toezicht, is sterk verbon-
den met waakzaamheid. Het gaat om de openbaring van een
misstand, waardoor de druk van de publiciteit ervoor zorgt dat

de misstand wordt hersteld. De openbaarmaking is hierbij een
belangrijk onderdeel, het verborgene moet openbaar gemaakt
worden. Alleen openbaarmaking kan ervoor zorgen dat de
situatie kan worden hersteld en dat van het schandaal wordt
geleerd. Een schandaal is daarom niet alleen de sensatie van
het choquerende, maar even goed een reinigende ervaring. De
bevordering door internationale organisaties van transparantie
en verantwoording om corruptie tegen te gaan en beter bestuur
te krijgen, gaat uit van dezelfde logica.*

De derde vorm van tegendemocratie is beoordeling, of evalua-
tie. Rosanvallon omschrijft dat als het op basis van onderzoek
en expertise een oordeel geven over het beleid. Wie meent

dat dit een samenvatting in één zin is van het werk dat een
rekenkamer onderneemt, heeft gelijk. Rekenkamers en andere
controleurs van publieke financién zijn cruciaal geweest in de
opbouw van de moderne staat en het rationele bureaucratische
bestuur en gecontroleerde uitgaven.* Samenlevingen varen er
wel bij als financiéle verantwoording institutioneel is verankerd
en onderdeel is van de brede cultuur.* Juist vanaf de jaren
tachtig worden dit soort instituties belangrijker, omdat zij als
onathankelijke en reflexieve tegenmachten de tekortkomingen
van de vertegenwoordigende democratie kunnen corrigeren en
compenseren.*

Publieke auditing als wezenlijk politieke activiteit
Rosanvallon benadrukt bij de derde vorm van tegendemocratie
de expertise die nodig is voor evaluatie. Dat betekent echter
niet dat dit een louter technocratische bezigheid is, het is even-
goed een interactief spel.*® Evaluatie is een wezenlijk politieke
bezigheid, dat is iets waar de meeste evaluatiewetenschappers
het wel over eens zijn. Hoe ze daar invulling aan geven ver-
schilt sterk. Maar hierdoor kunnen we niet alleen het gebruik
van evaluaties als iets politieks te zien, maar ook iedere stap
van een evaluatie: van onderzoeksplan tot rapport.*’

Dat auditing - en dus ook het werk van rekenkamers - dan
ook bij uitstek een politieke bezigheid is, is een inzicht dat
in de literatuur van publieke audit vrijwel ontbreekt. Voor
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financiéle audits — het werk van accountants — wordt dat wel
onderkend door wetenschappers die zich onder critical accoun-
ting scharen.’® Maar deze stroming vindt nauwelijks weerklank
onder onderzoekers van publieke audit.* Terwijl toepassing
van critical accounting een nieuwe blik op het auditveld geeft.
Dat geldt in het bijzonder voor doeltreffendheids- en doel-
matigheidsonderzoek, dat rekenkamers sinds halverwege de
jaren zeventig uitvoeren, en een groot deel van zijn methodiek
ontleent aan evaluaties. Met deze vorm van onderzoek probe-
ren rekenkamers vast te stellen of overheden zuinig met belas-
tinggeld omgaan en of gedane beloftes en beleid hun vruchten
afwerpen. De bestuurskundigen Pollitt en Summa lieten met
de metafoor van een expeditie zien dat de verschillen tussen
doelmatigheidsonderzoek en evaluaties vrijwel wegvielen.
Maar belangrijker, dit bracht ook het onderhandelende en
politieke karakter van auditing voor het voetlicht.*’ Niet voor
niets komt een rekenkameronderzoek 6f te vroeg 6f te laat,
maar in ieder geval nooit op tijd en is de scope Of te breed 6f
te smal en de onderzochte periode 6f te lang 6f te kort, maar
nooit precies goed.

Het gebruik van een constructivistische lens kan helpen om de
groeiende kritiek op dit doelmatigheidsonderzoek zelf te be-
grijpen en beter te verklaren. De wellicht wat overspannen ver-
wachtingen die men in de jaren negentig had van deze nieuwe
vorm van onderzoek zijn niet uitgekomen. Dat komt vooral
omdat de doorwerking van rekenkameronderzoeken lastig vast
te stellen bleek. Dat leidde tot forse — soms tegenstrijdige — kri-
tiek. Rekenkamers zouden met deze vorm van auditing over-
bodige controlesystemen in de hand werken, muggenziften en
zelfs innovatie belemmeren, terwijl rekenkamers zichzelf ofwel
als schoothondjes van de regering of als krantenkoppenjagers
gingen gedragen. Hierdoor zou een verwachtingskloof zijn
ontstaan tussen burgers, departementen en rekenkamers en
verwerd doelmatigheidsonderzoek tot een ‘leeg ritueel’ dat

wel geruststellend was, maar geen impact teweeg bracht."! Wie
auditing niet ziet als technische activiteit gericht op verant-
woording en het verkleinen van informatiesymmetrie, maar in
plaats daarvan als een activiteit van onderhandelende mensen

die samen bezig zijn verhalen en politieke keuzes te maken,
kan deze tegengestelde commentaren wel plaatsen.* Want

dan wordt de uitkomst van een audit ook anders en bepaalt
onderzoekskwaliteit niet alleen het gebruik en het succes, maar
vooral contextuele verschillen als het zich gehoord voelen van
de auditee, prioriteiten van de bestuurder of interesse vanuit de
volksvertegenwoordiging. En deze manier van kijken kan de
basis zijn om op nieuwe manieren te gaan auditen.”

De kameleon: audit, verantwoording en emotie

Wie auditing en verantwoording meer constructivistisch
benadert, krijgt ook aandacht voor andere invloeden op ver-
antwoording die in een rationalekeuzetheorie geen aandacht
krijgen, zoals emoties. De bestuurskundigen Wood, Matthews,
Overman en Schillemans lieten zien dat het verantwoor-
dingsproces geworteld is in emoties en gevoelens die in de
verantwoordingsrelaties bestaan tussen mensen en tussen insti-
tuties.* Zij toonden aan hoe het toedelen van schuld en verwij-
ten het gedrag en reacties van deze bestuurders beinvloeden.
De focus ligt hierbij vaak op negatieve emoties, zoals schuld,
schaamte, woede en angst.** Als extreem voorbeeld geldt de
‘war on watchdogs’ of ‘war on accountability, waarin president
Trump in anderhalve maand tijd vijf inspecteur-generaals
ontsloeg, steeds na een kritisch rapport over een misstand in
zijn regering. Door hierover telkens in woede uit te barsten,
verplaatste hij de schuld succesvol van zichzelf naar de inspec-
teur-generaals.*®

Uit eerder onderzoek van bijvoorbeeld Amanda Sinclair weten
we dat deze topambtenaren zich als kameleons gedragen en
zich ook zo voelen. Op basis van discoursanalyse liet zij zien
dat zij zich tegenover andere fora anders verantwoorden, door
verschillende dingen te benadrukken. De rekenkamer krijgt zo
andere accenten te horen dan collega’s, en het publiek weer iets
anders dan de minister.*” Hiermee is verantwoording meervou-
dig en gefragmenteerd.* Dit wordt ook benadrukt door later
onderzoek van Willems en Van Dooren.* Ogenschijnlijk lijken
zich verantwoordende ambtenaren daardoor op van kleur

DE KAT, DE KAMELEON EN DE ZWAARDVIS DIE ZICH EEN WALRUS VOELDE

PUBLIEKE AUDIT EN VERANTWOORDING ALS WEZENLIJK POLITIEKE EN EMOTIONELE ACTIVITEITEN



verschietende kameleons. Maar ook dat doen ze - net als deze
diersoort zelf - niet zomaar. Dat wordt duidelijk wanneer je
zoals Sinclair verantwoording ziet als een construct dat wordt
bepaald door eigen ervaringen, ambtelijke cultuur en de tijd-
geest. Juist door die ervaringen als verhalen te vertellen en te
delen, vormde het gevoel verantwoordelijk te zijn en daarmee
de deugd.” Dat komt doordat verhalen vaak normdragers zijn,
en doordat verhalen inherent congruent moeten zijn met de
grotere maatschappelijke verhalen en normen van een tijd om
overtuigend te zijn.”' En daarmee is wat goede verantwoording
is, ook altijd tijdgebonden.” Deze topambtenaren hechtten aan
verantwoording, terwijl zij het tegelijkertijd ook vreesden. Ze
zagen verantwoording als een deugd, omdat ze merkten dat
verantwoording alleen werkte als ze het verbonden met hun
eigen gevoelde waarden - zoals overtuigingen die ze in hun
opvoeding hadden meegekregen.”

Op deze manier naar verantwoording kijken, sluit aan bij wat
geschiedfilosoof Mark Bevir en politicoloog R.A.W. Rhodes
deden voor departementen. Ze beschouwen die als een cultu-
rele praktijk die wordt gevormd door verhalen en gebruiken.**
Verhalen worden gebruikt om betekenis te geven aan collec-
tieve ervaringen binnen organisaties, dit wordt sense-making

genoemd.” Door gebeurtenissen of schandalen kunnen de
verhalen opeens niet meer coherent zijn. De emoties die deze
gebeurtenissen oproepen zijn een belangrijke aanjager om
nieuwe verhalen en routines te bespreken en uiteindelijk vast
te leggen.*® Dat betekent niet dat elk verhaal zomaar acceptabel
of geloofwaardig is, alhoewel verhalen elementen van fictie
gebruiken gaan ze evenzeer over feiten.”” Verantwoording zelf
wordt daarom ook gezien als een vorm van sense-making.*
Door deze lens bezien is verantwoording dan niet zozeer een
technische, wetenschappelijke, precieze aangelegenheid, maar
een verhalende, politieke betekenisgeving in verschillende fora
en publieke opinies.*”

Verantwoordingsprocessen en audits zijn een voorbeeld van
deze emotionele aanjagers. Een goed voorbeeld van zon emoti-
oneel beladen verantwoordingsproces is de parlementaire en-
quéte.” Tijdens de verhoren, waarvan de volgorde en de vragen
zorgvuldig zijn georkestreerd, ben je er als toeschouwer getuige
van hoe er voor je ogen een verhaallijn wordt geconstrueerd.
Dit is een vorm van collectieve sense-making waarbij achteraf
betekenis wordt gegeven aan schandalen en politieke gebeurte-
nissen.®! Die emoties kunnen zo sterk zijn dat ze de vorm krij-
gen van catharsis, een proces van (morele) reiniging en lering,
dat in gang wordt gezet door het uiten van sterke emoties. Deze
emoties zijn bij parlementaire enquétes zeer sterk, omdat ze
gaan over schandalen en grote misstanden, maar komen even-
goed in begrotings- en jaarverslagbehandelingen voor.*

Het onderzoek naar emoties in accountancy en auditing is nog
maar net op gang gekomen, maar een eerste literatuurstudie
laat zien hoe auditing allerhande emoties oproept — van blijd-
schap tot angst en woede.®® Emoties zie je ook terug in reken-
kamerrapporten zelf. Deze zijn bijvoorbeeld in Canada emoti-
oneler en negatiever dan de rapporten van de interne auditor
van de regering.* Emoties zie je in het hele auditproces terug.
Bij zowel de individuele auditor als bij de gecontroleerde en
evengoed bij degenen die op basis van deze auditonderzoeken
besluiten moeten nemen.*
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Hoe doorwerking van publieke audits te verklaren is

Het is niet overdreven om impact of doorwerking als de heilige
graal voor rekenkamers te zien. Zowel nationaal als internati-
onaal denken rekenkamers er veel over na. Het gaat hierbij om
de directe of indirecte effecten of invloed die een rekenkamer
heeft op het werk, de prestatie of cultuur van de overheid.®
Drie soorten doorwerking krijgen hierbij de meeste aandacht:
instrumentele, waarbij de audit leidt tot directe veranderingen
in het werkproces. Het tellen van geaccepteerde aanbevelin-
gen wordt hiervoor vaak als afgeleide gebruikt. Conceptuele
doorwerking, waarbij de ideeén die de audit brengt op langere
termijn doorwerken in het accepteren van nieuwe beleidspa-
radigma’s. Dit is vaak subtiel en daarom lastig te meten. En tot
slot strategische impact, waarbij het rekenkamerrapport wordt
gebruikt om politieke of tactische discussies te beslechten.®’

Doorwerking kan op verschillende plekken gestimuleerd of
geremd worden. Allereerst in het contact van de rekenkame-
ronderzoeker en het departement dat hij onderzoekt: wanneer
de beleidsmedewerkers inschatten dat de kwaliteit of het
kennisniveau van de auditor te laag is, is de kans op acceptatie
van het onderzoek bijzonder laag. Ook op organisatieniveau
gaat dit op: als het rekenkamerrapport past in de prioriteiten
van het departement is de kans op acceptatie veel groter. En
tenslotte heeft maatschappelijke druk in de vorm van parle-
mentair debat of aandacht in de pers veel invloed. Dat hoeft
niet altijd stimulerend te zijn voor de doorwerking. Wanneer
het departement het idee heeft dat pers of parlement vooral uit
is op afrekenen, gaan de zandzakken voor de deur en is de kans
klein dat het rekenkamerrapport omarmd wordt en tot veran-
dering leidt.®® Al deze variabelen laten politieke processen zien
en wijzen op discursieve patronen, waardoor een rekenkame-
ronderzoek ingepast wordt en betekenis krijgt. De correlaties
tussen deze factoren zijn onderzocht, wat echter mist, is hoe
deze relaties nu in de praktijk werken.

De geschiedenis kan hierbij dienen als het actieve laboratori-
um van ons heden.® Omdat geschiedschrijving juist gaat over

het verklaren van verandering en omdat het afwijkende juist
het duidelijkst maakt wat in een periode als normaal werd
beschouwd, is het interessant om te kijken naar een scherpe
verandering in het werk van de Algemene Rekenkamer. En
zoals Ronald Kroeze in zijn werk naar corruptie in Nederland
toonde, zijn affaires en schandalen heel geschikt om deze ver-
anderingen te laten zien.” Ik gebruik hiervoor de casus van het
rekenkameronderzoek naar de Walrus-affaire uit 1984.

Dat lijkt lang geleden, ik speelde zelf toen nog in de zandbak,
en daarmee wellicht niet relevant of actueel. Maar juist door
van een afstandje te kijken, vallen de verschillen, continuiteit
en patronen op. Omdat de archieven van alle spelers open zijn,
kun je deze affaire van alle kanten bekijken en krijg je ook een
kijkje in staatsgeheimen, de ministerraad, bij het college van
de Algemene Rekenkamer en in de top van het ministerie. Zo
krijg je zicht op het politieke aspect van auditing dat in een
enquéte, experiment of interview nauwelijks is te vangen of
wordt weggenuanceerd vanuit wat in Den Haag graag politie-
ke sensitiviteit of ‘geen actieve herinnering’ wordt genoemd.
Ongehinderd door de AVG, de eis van anonimiteit of apocriefe
namen kan een historicus een verhaal construeren dat na-
volgbaar, invoelbaar en overtuigend is en bredere lessen kan
meegeven.”! Een historiserende blik kan bovendien helpen om
juist oog te krijgen voor het emotionele aspect van auditing.
Zo toonde de groep historici rond Ute Frevert aan dat emoties
een onlosmakelijk onderdeel van de geschiedenis van moderne
politiek zijn. Emoties kleuren politieke besluiten en gebeur-
tenissen en instituties gebruiken emoties om te veranderen.”
Met deze historische blik kunnen we ook meteen afrekenen
met een groot aantal mythes.

De Walrus-affaire

De eerste mythe die ter discussie gesteld kan worden, is dat
auditing en het leger van auditors en controleurs het gevolg
zijn - of in ieder geval sterk verbonden zijn met - de opkomst
van New Public Management. Wie kijkt naar het aantal toe-
zichthoudende organisaties en controleurs ziet niet een grote
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stijging vanaf de jaren tachtig, maar juist wel daarvoor. Zowel
in het Verenigd Koninkrijk - dat toch gezien mag worden als
de bakermat van NPM en neoliberaal beleid - als in Neder-
land groeit binnen de centrale overheid het aantal controleurs
juist in de jaren zestig en zeventig. Dat is ook de periode dat
de verzorgingsstaat snel groeit en de centrale overheid veel
meer en ruimer sociale en economische taken op zich neemt
en actief de samenleving probeert te sturen.”” Daarmee lijken
de plaats, de organisatie en de omvang van controleurs en
rekenaars eerder een afgeleide van de tijdsgebonden opvatting
van goed bestuur en een reactie op schandalen, dan één van
constante groei. De organisatie is ook steeds anders: als vereni-
ging, publiekrechtelijke bedrijfsorganisatie, autoriteit of rijk-
sinspectie.” Het is zeker waar dat in de jaren negentig van de
vorige eeuw over de hele wereld nieuwe toezichthouders voor
nieuwe markten ontstonden zoals telecom, energie en financié-
le markten.”” Maar dat betekent niet dat die terreinen daarvoor
niet onder toezicht stonden. Dat was alleen vaak binnen de
rijksoverheid zelf gesitueerd of later via een verzuilde logica
georganiseerd.”

Want dat dit sturen van de verzorgingsstaat niet altijd succes-
vol ging, bewees een snel stijgend aantal financiéle schandalen
vanaf begin jaren zeventig. Uit het onderzoek dat ik hier met
Ronald Kroeze naar deed, bleek dat de frustratie van het par-
lement groeide. De ergernis ging niet zozeer over typische
NPM-taken als efficiency, management en zeker niet over pri-
vatisering, maar vooral over het gebrek aan transparantie van
de overheid. De Kamer voelde zich buitenspel gezet en in haar
budget- en informatierecht aangetast. In de dominante histori-
ografie en in de politicologie wordt dit geduid als de crisis van
de parlementaire democratie, ook wel de parliamentary decline
thesis.”” Dit is een tweede mythe.

Want wie voorbij de plenaire zaal van het parlement kijkt, ziet
dat de Tweede Kamer zich juist probeerde te versterken en
experimenteerde met nieuwe vormen als hoorzittingen, ver-
sterking van de commissie Rijksuitgaven, het beter betrekken

van de Algemene Rekenkamer, de introductie van de Grote
Projectenregeling en de modernisering van de parlementaire
enquéte. Hiermee probeerde het parlement juist grip te krijgen
op het beleid, transparantie af te dwingen en publieke verant-
woording te eisen.”® Deze roep om een betere verantwoording
van publiek geld was niet een typisch Nederlands fenomeen,
maar is verrassend vergelijkbaar terug te zien in bijvoorbeeld
Groot-Brittannié, Duitsland en de Verenigde Staten.”

De groeiende aandacht voor verantwoording en controle liet
ook het werk van de Algemene Rekenkamer niet onberoerd.
Tot dan toe publiceerde de rekenkamer één keer per jaar zijn
bevindingen in het Verslag. Veel impact leek dat niet te heb-
ben. De pers vestigde de aandacht op een paar opmerkelijke
zaken als een uit de hand gelopen verbouwing van een ambts-
woning of buitensporige declaraties. ‘Kwesties die weliswaar
aandacht verdienen, maar na twee of drie dagen meestal weer
in de vergetelheid belanden*

In 1984 was een vrijwel geheel vernieuwd college bij de Alge-
mene Rekenkamer aangetreden, bestaande uit Saskia Stuive-
ling, Henk Koolen en president Frans Kordes. Zij namen zich
voor om scherper te kijken naar politieke besluitvorming en
voortaan gedurende het jaar te publiceren. Dit was een regel-
rechte breuk; in de 175-jarige geschiedenis van het instituut
was dit slechts tienmaal eerder gebeurd. ®' Die verandering
werd meteen een hele affaire, want als de Walrus-affaire iets
duidelijk maakt, dan is het dat auditing inderdaad een wezen-
lijk politieke activiteit is. Dat bleek al uit de keuze om onder-
zoek te doen.

Op 27 september 1984 moest staatssecretaris voor Defensie-
materieel Jan van Houwelingen (CDA) de Tweede Kamer mee-
delen dat de kosten van de twee in aanbouw zijnde Walrus-on-
derzeeboten meer dan verdubbeld waren, van fl. 425 miljoen
naar fl. 940 miljoen. Deze overschrijding van een half miljard
gulden was genoeg om de koopkracht van alle minima te re-
pareren, iets waar het kabinet-Lubbers I net van af had gezien.
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Het nieuws sloeg dan ook in als een bom, midden in de parle-
mentaire verhoren van de RSV-enquéte naar de ondergang van
een conglomeraat van scheepsbouwers en in de wetenschap
dat dit nog maar de helft van de te bouwen onderzeebootvloot
was.®

De vaste Kamercommissie van Defensie reageerde ‘schaapach-
tig, in de woorden van Trouw columnist Willem Breedveld:
‘Opnieuw blijkt de Kamer om de tuin te zijn geleid, en blijken
buiten de parlementaire controle om ingrijpende en kostbare
beslissingen te zijn genomen. * In het debat met de Kamer
meldde staatssecretaris Van Houwelingen dat de Algemene
Rekenkamer, tot verrassing van eenieder, een tussentijds on-
derzoek zou instellen. Hiermee ‘kon hij de rumoer bij de Ka-
merleden sussen’ *

De keuze voor het onderzoek naar de onderzeeboten leek voor
de buitenstaander allerminst toevallig gekozen. ‘Een onderzoek
zoals de RSV-enquéte heeft verricht konden wij niet doen. We
missen daar de bevoegdheden voor) aldus een teleurgestelde
president Kordes.* De rekenkamer drong er al jaren op aan om
ook publiek geld bij bedrijven te controleren. Bij de Koninklij-
ke Marine kon ze wel deze gegevens inzien. Toch was dit niet
de aanleiding.

Want in werkelijkheid bestond het door de staatssecretaris aan-
gekondigde onderzoek helemaal niet. Er was op dat moment
slechts één rekenkamermedewerker die het dossier verkende
als voorbereiding op het verslag van komend jaar.* Het college
werd door de staatssecretaris compleet verrast, maar realiseer-
de zich na overleg met Kamervoorzitter Dolman dat zij niet
meer terug kon.” Het onderzoek was geboren en de staatsse-
cretaris had tijd gekocht.

1
Het rekenkameronderzoek viel goed bij de pers, al was een
parlementaire enquéte nog beter geweest: ‘Bewindslieden,
ambtenaren en scheepbouwers moeten er voortdurend van
doordrongen zijn grondig op de vingers gekeken te worden’®®
Dat dit zaakje tot de bodem moest worden uitgezocht was voor
de pers zonneklaar. ‘De marine is een staat in een staat, zo was
op meerdere plekken te lezen.”

En niet geheel ten onrechte. Om werkeloosheid in de scheeps-
bouw te voorkomen was in 1978 bij de RDM vervroegd een
order geplaatst voor nieuwe onderzeeboten. Het ontwerp van
de boten was bij lange na niet gereed, maar het was de bedoe-
ling een moderne versie van de in 1972 in de vaart genomen
Zwaardvis-onderzeeboten te bouwen. 80% van het ontwerp
zou hetzelfde zijn.” Maar terwijl de tekeningen werden uit-
gewerkt, werden steeds nieuwe eisen aan het ontwerp toege-
voegd. Door nieuw staal kon de boot bijna tweemaal zo diep
duiken. Ook moest de boot nieuwe torpedo’s en raketten gaan
afvuren, maar daarvoor was ook een nieuwe computergestuur-
de commandocentrale noodzakelijk. Om dit alles een plek te
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geven werd de boot een stuk langer. 95% van het ontwerp werd
uiteindelijk nieuw en zo werd de Zwaardvis een Walrus.”!

De Kamer werd hierover niet geinformeerd en de bewindslie-
den evenmin. Vanaf 1978 hadden alle grote partijen bewinds-
lieden op Defensie geleverd en dat maakte het politiek lastig
om een schuldige aan te wijzigen. Niet in de laatste plaats om-
dat een deel van hen nu als Kamerlid in de oppositie de schuld
vakkundig voor of na zijn tijd legde. Dit verhinderde het par-
lement echter ook om een gezamenlijke vuist te maken tegen
deze aantasting van het budgetrecht.

Binnenskamers grepen de minister en de staatssecretaris
ondertussen hard in. Want niet alleen bij de onderzeeboten
liepen de kosten op, dit gold ook voor de nieuwe marine-heli-
kopters en de nieuwe fregatten. ‘Rompenpolitiek; zo werd dat
fluisterend genoemd. De politiek werd goedkeuring gevraagd
voor een goedkoop en daarmee aantrekkelijk schip, om dit
vervolgens tijdens de bouw van de gewenste dure systemen te
voorzien.”

Een emotionele zoektocht in een spookhuis

De politieke strijd van het onderzoek zag je ook in de onder-
zoeksfase, waar de staatssecretaris, de secretaris-generaal en
later de rekenkamer op het gesloten bastion van de marine
stuitten. Dit maakt ook meteen de emotionele kant van ver-
antwoording duidelijk. Staatssecretaris Van Houwelingen had
opdracht gegeven om onmiddellijk alle cijfers boven water te
halen, zodat de Kamer eindelijk goed geinformeerd kon wor-
den.”” Het leidde in Den Helder tot een nachtelijke zoektocht
in een ‘spookhuis; in een ‘sfeer zo emotioneel (“soms panie-
kerig”)** dat officieren ervan “dichtsloegen” en iedereen het
overzicht verloor. Stukken die wel werden gevonden werden
eerst gewogen of ze ‘niet schadelijk voor de KM [Koninklijke
Marine] zouden zijn. Na middernacht werd in een zeer emo-
tioneel telefoongesprek’ de staatssecretaris om uitstel gevraagd
tot ’s ochtends vroeg’®® De volgende ochtend waren de cijfers
nog steeds niet boven water. Het was ‘de druppel die de emmer

deed overlopen * De stafchef van de Marine, de schout-bij-
nacht verantwoordelijk voor Marinematerieel en de Directeur
van de Economische Afdeling werden de volgende dagen met
vervroegd pensioen gestuurd.

De staatssecretaris had verder het geluk dat hij anderhalve
maand voor het debacle het Defensie Materieelkeuze Proces
(DMP) had geintroduceerd, waarin aanschaftrajecten nu in
duidelijke delen werden opgeknipt en de Kamer veel beter
geinformeerd kon worden.” Een nieuwe Centrale Contracten-
commissie zou voortaan toezien op deugdelijke contracten die
kostenstijgingen moesten voorkomen. Met deze reeks maat-
regelen was in feite al een groot deel van de problemen aange-
pakt, nog voordat het rekenkamerrapport was gepubliceerd.
Eind november 1984 was een meerderheid van PvdA, CDA en
VVD dan ook tevreden over de athandeling van de Walrus-af-
faire. De pers was dat zeker niet. “Twee jaar van wanbeheer,
belazerij en Vierde-Machtsanarchie blijft vrijwel ongestraft.
Het parlement laat zich béte grijnzend voor aap zetten, aldus
de Volkskrant.*®

Het rekenkameronderzoek

Dat rekenkameronderzoek een wezenlijk politieke activiteit is,
bleek uit de traagheid van het onderzoek. Ondanks de enorme
druk om het rapport snel op te leveren was de marine niet
genegen om mee te werken. Zeker niet toen de rekenkamer
besloot om ook de periode voor de gunning van de bouw mee
te nemen. Het gedeelte van het rapport over de zogenaamde
boeggolf - een metafoor voor het doorschuiven van betalingen
naar de toekomst — werd pas een half jaar later gepubliceerd,
omdat Defensie en rekenkamer fundamenteel van mening
bleven verschillen over de rechtmatigheid van deze financie-
ringsmethode.”

De rekenkamer kreeg daarnaast nog te maken met een andere
vorm van weerstand, interne weerstand. De nieuwe lijn om
tussentijds te publiceren en zich meer op het parlement te
richten was intern niet onbesproken. Sommige medewerkers
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hadden ‘het [er] nog wat moeilijk’ mee en het maakte ze ‘onze-
ker’. ‘Al dat nieuwe is toch niet aardig voor de vorige generatie,
zo merkte een medewerker op tijdens een discussie over het
nieuwe beleid.'*

Toen het rekenkamerrapport op 24 september 1985 gepubli-
ceerd werd, was het parlement ‘verbijsterd’'®" Anders dan de
Kamer was gemeld, wist de marinetop al ver voor de start van
de bouw dat de onderzeeboten veel duurder zouden worden
dan begroot. Dat kon ook niet anders: ‘Het enige wat in de
stafdoelstelling van begin 1975 aan de Zwaardvis doet denken
is de vorm van de romp. Alle andere eigenschappen hebben
betrekking op een geheel nieuwe onderzeeboot” De kostenstij-
gingen zelf waren ‘niet toereikend’ verklaard door de bewinds-
lieden en lagen volgens de rekenkamer ook aan hele andere
zaken.'”

Van prima rapport naar kritiek

De waardering van wat de Tweede Kamer aanvankelijk een
‘prima’ rapport noemde, verdween daarna snel.'” Staatsse-
cretaris Van Houwelingen liet nog dezelfde dag weten dat hij
‘weinig nieuws’ had gelezen in het rekenkamerrapport en dat
hij het rapport vooral zag — en deze opmerking zal elke be-
leidsonderzoeker bekend voorkomen - als bevestiging van zijn
al doorgevoerde veranderingen.'™ Voor zijn verdediging had
de staatssecretaris dan ook alle tijd gekregen. Het conceptrap-
port had hij al voor de zomervakantie van de president van de
rekenkamer ontvangen en de Defensievoorlichtingsdienst had
de zomer gebruikt om een uitgebreide verdedigingslinie op te
stellen.'®® Ook de aan wal gezette vlagofficieren lieten van zich
horen. Oud-marinechef Hulshof vond het rekenkamerrapport
onzorgvuldig, niet onderbouwd, emotioneel, suggestief en

het liet voor hem zien dat de rekenkamer geen verstand had
van de defensieorganisatie.'” En daarmee waren door twee
belangrijke spelers de belangrijkste factoren die zorgen voor
doorwerking van rapporten en evaluaties aan de kaak gesteld:
het rapport kwam te laat, de kwaliteit van zowel onderzoekers
als het onderzoeksrapport was onvoldoende en ook de geloof-

waardigheid van het instituut werd door de admiraal b.d. in
twijfel getrokken.'””

In een besloten vergadering met de commissies van Rijksuit-
gaven en Defensie trof het college opeens een uiterst kritische
Kamer tegenover zich, die kwaliteit van het rapport in twijfel
trok. De Kamerleden ergerden zich eraan dat er uitsluitend
naar documenten was gekeken en er geen interviews waren
gehouden, terwijl de marine steeds stelde dat veel informatie
mondeling was verstrekt. De rekenkamer had zich zo niet
volledig geinformeerd en daarmee waren de conclusies onvol-
doende genuanceerd.'® Dat publieke auditing politiek is, bleek
nog maar eens doordat de kritiek van CDA, PvdA en VVD
niet binnenskamers bleef, maar grif publiek werd gemaakt. En
z0 werden de onderzoeksmethoden van de rekenkamer op-
eens onderdeel van publiek en politiek debat. Veel weerklank
kreeg deze kritiek niet, want — zoals NRC Handelsblad fijntjes
opmerkte — bewindslieden hadden in het verleden besluiten

genomen op minder gegevens dan de rekenkamer had bestu-
deerd.'”

De rekenkamer in de openbaarheid

Terwijl de verschillende partijen druk bezig waren om naar de
ander te wijzen, bleef het voor de Kamer onduidelijk wie er nu
politiek verantwoordelijk was voor het debacle. Daarom beslo-
ten de commissies voor Rijksuitgaven en voor Defensie tot een
zwaar middel, een serie hoorzittingen.

Net als de vlak daarvoor afgesloten RSV-verhoren stelden deze
hoorzittingen niet teleur. De voormalig marine-directeur Eco-
nomisch Beheer Kool vergeleek de affaire met ‘een rubik[s]ku-
bus. Iedereen probeert het zo te draaien dat zijn eigen vlakje de
juiste kleur heeft. Daarbij trof volgens hem ook de rekenkamer
blaam: die was tendentieus. Om dat aan te tonen overhandigde
hij, tot ontzetting van het college, vertrouwelijke informatie
aan de Kamerleden." De oud-schout-bij-nacht voor materieel
Stolz gebruikte de hoorzittingen om begrip te vragen voor zijn
turbulente en emotionele werk. Hetzelfde deed oud-marine-
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chef Hulshof die bovenal ‘trots’ was op de geleverde prestatie,
een boot die internationaal ongeévenaard was. Een dag later
beten de voormalige bewindslieden terug. De geleverde cij-
fers door de marine waren ‘volstrekt onbetrouwbaar, aldus
oud-staatssecretaris Bram Stemerdink (PvdA).!"! Oud-minister
Hans van Mierlo (D66) voegde daaraantoe: ‘Wij hadden het
gevoel dat wij op drijfzand zaten'*

Het college van de Algemene Rekenkamer sloot de hoorzittin-
gen op de derde dag af en ook daar waren de emoties duidelijk.
De president Kordes was zichtbaar knorrig over de kritiek op
zijn rapport en maakte er bezwaar tegen dat zijn ambtenaren
door verschillende marineofficieren waren weggezet als “dui-
mendraaiers”'”® ‘Vandaag wordt hier, wat de rekenkamer be-
treft, geschiedenis gemaakt.!'* Want nog nooit was het college
gedwongen om in de openbaarheid haar onderzoeksmethoden
uit te leggen en ‘een kijkje te geven in de keuken van de Alge-
mene Rekenkamer waar wij onze gerechten bereider’. In die
keuken was de belangrijkste stelling: ‘Onze bevindingen zijn
gebaseerd op feiten, waarvan de bronnen zijn vermeld in 174
voetnoten, en niet op mondelinge informatie omtrent hetgeen
in het verleden mondeling zou zijn gezegd. Wij mogen er toch
van uitgaan, dat wij de besluitvorming over het uitgeven van
bijna 1 mld. in de stukken terugvinden?’'"* Het betoog over-
tuigde zeker niet alle Kamerleden. SGP-er Cor van Dis kon
niet anders concluderen dan ‘dat de feitelijke gang van zaken
toch niet boven water is gekomen;, al kon je wel duidelijke
lessen trekken uit het rekenkamerrapport.!'¢

Een nachtkaars die uitging?

Ruim twee jaar na de eerste melding van de kostenoverschrij-
ding sloot de Tweede Kamer de Walrus-affaire af in een plenair
debat. In een voorbeschouwing op ‘de laatste voorstelling van
de Walrus-affaire’ maakte de Haagsche Courant vast de balans
op. Want terwijl CDA, VVD, PvdA en D66 het spelletje ‘de

pot verwijt de ketel’ blijven spelen kon men tevreden zijn dat
de Kamer “zijn tanden had getoond op het punt van het bud-
getrecht’ en waren de hoorzittingen ‘soms naar het niveau van

de RSV-enquéte’ getild. Het rekenkamerrapport was een goed
onderzoek geweest.

Het afrondende debat zelf leverde na al die rapporten, ver-
horen, overleggen en briefwisselingen eigenlijk geen nieuwe
inzichten meer op. Minister van Defensie Wim van Eekelen
(VVD) trok nog eenmaal ‘het boetekleed aan, maar het debat
ging vooral als een nachtkaars uit omdat de politieke partijen
elkaar in een houdgreep hielden."”” De Tweede Kamer had
moeite om zich te verhouden tot het rekenkamerrapport. De
vorm was nieuw voor ze: dit was het eerste ongevraagde reken-
kamerrapport, dat bovendien geen duidelijke politieke schuldi-
gen aanwees. Politiek afrekenen bleek daarmee lastig, in leren
van het verleden — wellicht wat murw van RSV - was de Kamer
minder geinteresseerd. In plaats daarvan was de rekenkamer in
het beklaagdenbankje gezet en moest het college zichzelf voor
het eerst in de geschiedenis publiekelijk verantwoorden. En dat
voelde toch ongemakkelijk.

De doorwerking van het rapport lijkt daarmee op het eerste
gezicht beperkt. Wie naar de omstandigheden kijkt, hoeft dat
niet te verbazen. Op de werkvloer stuitte de rekenkamer vooral
op tegenwerking, de departementale leiding had al voor de
start van het rekenkameronderzoek verbeteringen aangekon-
digd. Verbeteringen waarvan ook de rekenkamer toegaf dat ze
‘een behoorlijk eind tegemoet gekomen wordt om de bezwaren
die gesignaleerd zijn, te voorkomen en deze weg te nemen.!'®
De overige aanbevelingen - zoals het inzichtelijk maken van de
kosten van bewapening die bij de aan te schaffen boten horen -
werden uiteindelijk overgenomen, maar worden ook nu bij de
aanschaf van de opvolger van de Walrus nog altijd gemist door
de Algemene Rekenkamer.'”

Het was vooral door de media dat de Walrus-affaire aandacht
bleef krijgen en het rekenkamerrapport aandacht bleven geven,
juist omdat journalisten de affaire zagen als uiting van onde-
mocratisch bestuur. Iets waartegen de landelijke dagbladen al
sinds halverwege jaren zeventig ageerden. Alle drie vormen
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van tegendemocratie zijn in de reactie van de media aanwezig.
Allereerst waakzaamheid, het waren de media die in het ver-
haal doken en het op de agenda hielden, terwijl Kamerleden

al snel de interesse verloren. De functie van aanklacht gold de
marine: de staat in de staat die zich weigerde te verantwoorden.
En tot slot de beoordeling: juist in de media legde men het gro-
tere verband naar de staat van de democratie en sprak men de
hoop uit dat uit de affaire lessen waren te trekken voor nieuwe,
grote projecten.

Wie langer naar de casus kijkt, ziet toch dat er vanwege de
langdurige aandacht van rekenkamer, media en parlement iets
fundamenteels is veranderd. Het achterhouden van informatie
en tekorten bij nieuwe defensieaankopen door het departe-
ment werd niet langer getolereerd door Kamer en kabinet.
Daarmee werd de Walrus-affaire een catharsismoment voor
Defensie en politiek. Dat de affaire ook louterend was geweest
voor de politiek betrokkenen werd vooropgesteld door premier
Lubbers.'” De Walrus-affaire werd een begrip en wordt tot op
de dag van vandaag gebruikt als synoniem voor verzwegen fi-
nanciéle miskleunen.'” De Walrus-affaire agendeerde transpa-
rantie, verantwoording en beheersing van overheidsfinancién.
Het verstevigde de normen om de Tweede Kamer in te lichten
over overschrijdingen en beleidswijzigingen. Dit niet doen was
daarna sociaal onacceptabel geworden.'?

Naar een onderzoeksagenda

Schandalen zijn wel omschreven als een vorm van ultra-reali-
teit.'” Dit maakt de emoties groter en daarmee duidelijker, dan
in de gebruikelijke verantwoordingshandelingen. Dat betekent
niet dat emoties daarin ontbreken. Onderzoek dat ik samen
met Ronald Kroeze hiernaar deed, toonde dit ook aan.'?* Dat
vraagt om meer onderzoek en kan bevrijdend zijn van het ra-
tionele principaal-agent discours over verantwoording. Daar-
naast kan het een begin van een verklaring zijn van waarom
politici ogenschijnlijk zo weinig doen met al die prestatiegege-
vens die de stoet van rekenaars, evaluatoren en auditors ople-
veren. Ogenschijnlijk, omdat het goed zo kan zijn dat ook hier

emoties een deel van de verklaring zijn waarom er niet meteen
iets gebeurt met dit vaak ongevraagde advies. En dat geldt

niet alleen voor politici, maar evengoed voor ambtenaren. Het
onderzoek dat Vélerie Pattyn en Minya Chan deden naar de
invloed van onderzoek van de Algemene Rekenkamer geeft
hier inderdaad aanwijzingen voor. Dat ga ik daarom verder
onderzoeken en dat ga ik gelukkig niet alleen doen. Samen met
collega Valérie Pattyn gaat Rosalie Joosten onderzoek doen
naar impact van rekenkamers en adviesraden op het openbaar
bestuur en het parlement. Daarbij kan zij hopelijk profiteren
van het onderzoek dat Jordy Elbertsen en Steff Kooistra doen
naar hoe rekenkamerrapporten nu landen in het parlementair
debat en naar de manieren waarop rekenkamers impact maken
met doeltreffendheids- en doelmatigheidsonderzoek. De ver-
klaringsmodellen hiervoor zijn gedateerd, terwijl er wereldwijd
steeds meer van dit onderzoek plaatsvindt. Daarmee vergroten
we niet alleen het wetenschappelijk inzicht, maar het helpt en
inspireert hopelijk ook nationale en decentrale rekenkamers.

Leren terugkijken is een andere lijn in mijn onderzoeksagenda.
Leren van het verleden is een onuitgesproken belofte onder
evaluaties en audits. Om goed te kunnen leren, moeten we wel
begrijpen hoe je van dit verleden kunt leren. Dat heb ik onder-
zocht voor het gebruik van historische analogieén door politici
en bestuurders.'* Dat smaakt naar meer. En zo kunnen we
hopelijk beter begrijpen hoe in de overheid en politiek wordt
geprobeerd om te leren van het verleden.

Een van de bijzondere dingen van bijzonder hoogleraar zijn, is
dat je het in mijn geval slechts één dag in de week bent, terwijl
je genoeg ideeén hebt om zeven dagen te vullen. Ik prijs mij
daarom gelukkig dat de Algemene Rekenkamer een visiting
scholarprogramma heeft, waarbij topwetenschappers onder-
zoek kunnen doen met de rekenkamer. Zo komen de Utrecht-
se collega’s Sjors Overman, Marija Aleksovska en Thomas
Schillemans onderzoek doen naar de invloed van de toon van
rekenkamerrapporten op de acceptatie en doorwerking van
deze rapporten. Thomas Elston van de Universiteit van Oxford
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gaat onderzoeken in hoeverre de bezetting en werkdruk van
departementen invloed hebben op de opvolging van rekenka-
merrapporten. Terwijl Arno Nuijten en Nick Benschop van de
Erasmus Universiteit nu onderzoeken in hoeverre metaforen
en beelden als stoplichten invloed hebben op boodschapper
en ontvanger en of toenemende transparantie wellicht leidt
tot vormen van zelfcensuur bij het auditen. Publieke audit is
door David Heald omschreven als wetenschappelijk onderont-
wikkeld, maar dat lijkt met al dit prachtige onderzoek voor de
boeg steeds minder het geval.'*

Dankwoord

Ik rond af met een dankwoord. Allereerst ben ik veel dank
verschuldigd aan het college, secretaris en managementteam
van de Algemene Rekenkamer en de leden van het curatorium
voor het mogelijk maken van deze leerstoel en het vertrouwen
dat ze mij hebben gegeven en het belang dat zij hechten aan
academische samenwerking. Ik heb het geluk dat ik aan het
Lange Voorhout met collega’s mag werken die nieuwsgierig en
gemotiveerd zijn en ook wetenschappelijk willen weten hoe
het nu zit. Zij lijken kortom in niks op de rekenaars uit het
sprookje. Zonder iemand tekort willen doen, wil ik met name
Mark Smolenaars, Jedid-Jah Jonker en Ruud van Druenen
hier noemen. Daarbij wil ik Ellen Verolme en Diny van Est
bijzonder bedanken, want zij zijn degenen die het zaadje voor
een leerstoel bij me hebben geplant. Die zelfde gedrevenheid
en collegialiteit zie ik ook een paar straten van het Lange
Voorhout terug bij het Instituut Bestuurskunde en de hele
faculteit Governance and Global Affairs. Dank gaat uit naar
Erwin Muller en Bernard Steunenberg, die enthousiast werden
van een samenwerking met de Algemene Rekenkamer. Ik ben
warm ontvangen door de themagroep Bureaucratie en Demo-
cratie en ik bedank Kutsal Yesilkagit en Caelesta Braun daarbij
in het bijzonder. Ik kijk uit naar de samenwerking, vooral met
Valérie Pattyn wiens inzet en enthousiasme in het voortraject
essentieel was. We kunnen nu eindelijk starten met het echte

onderzoek en samen lesgeven. Ik verheug me op onze inspire-
rende gesprekken. Daarom beleef ik ook zoveel plezier aan het
werken met studenten. Zowel in Den Haag als in Paramaribo
kan ik er alleen maar op hopen dat jullie net zoveel van mij
leren als ik steeds van jullie leer.

Voor iemand die hecht aan een historische benadering kan en
wil ik ook niet om mijn eigen verleden heen. Wetenschappelijk
en vriendschappelijk gezien was er natuurlijk vaak de samen-
werking met Ronald Kroeze. Ik hoop dat sommige resultaten
uit het verleden wel een garantie zijn voor de toekomst en dat
wij ook in de komende jaren nog steeds bij een etentje of een
biertje nieuwe projecten bedenken. Ik ben ook blij dat Gro-
ningen, de plek waar het als student voor mij allemaal begon,
vandaag is vertegenwoordigd door Marijn Molema, Rik Peters
en Dirk Jan Wolffram. In Amsterdam waren het Piet de Rooy
en James Kennedy die mij veel vrijheid gaven om heel veel din-
gen naast het proefschrift te doen en met advies klaarstonden
als ik vastliep. De liefde voor doceren en de kunst van scripties
begeleiden heb ik in Rotterdam afgekeken bij Vincent Hom-
burg en Peter Marks.

Toch is niets zo vormend geweest als de warme opvoeding die
ik van mijn lieve ouders Irma en Behan en van mijn zus en
broer Nynke en Ayold heb ontvangen. Zonder die basis zou ik
hier nu niet staan. Waar ik ook niet zonder zou kunnen zijn

de vriendschappen die al uit Friesland stammen. Regina, Ray-
mond, Mark en Jelmer, ik bof maar met jullie. En om te zorgen
dat ik ook met mijn voeten op de vloer blijf, zijn er natuurlijk
Tian, Sari en Almi, van wie ik zoveel liefde krijg en voor wie ik
boven alles gewoon papa ben. En anders is er wel de vrouw van
wie ik zo onvoorwaardelijk houd, mijn baken van rust die alles
draaiend houdt, de Kofschippolitie met wie ik onbedaarlijk kan
lachen: mijn liefste Claudia, Cotje.
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Maar hoe liep het nu af met de koning, de kat en zijn reke-
naars? We zien hier zowel het politieke en emotionele karakter
van zowel auditing als verantwoording duidelijk terug. Dat
geldt ook voor alle drie vormen van tegendemocratie. Na het
ontslag van het orkest ging het land namelijk snel achteruit,
ondanks een sluitende begroting: alleen de rekenaars waren
blij en tevreden. Het volk was ontstemd en de lakeien liepen
chagrijnig rond omdat er geen muziek meer klonk. Ze deelden
onderling droevige gezegdes als vorm van aanklacht en protes-
teerden zo tegen het ontslag van de muzikanten. Op een goede

morgen sprong kater Joachim weer tevoorschijn. Hij klaagde
de rekenaars aan als veroorzakers van dit ongeluk en over-
tuigde de koning ervan dat niet alleen hijzelf, maar dat al zijn
onderdanen, een instrument moesten leren spelen om weer
vrolijk en tevreden te zijn. Tot ieders grote verrassing bleek

de opperrekenaar - die tot dan toe alleen maar gespeeld had
met cijfers — zo mooi viool te kunnen spelen, dat hij tweede
vioolspeler werd in het nieuw opgerichte orkest van de koning.
En zo werd er in het land weer gedanst, gespeeld en gezongen.
Tijdens galaconcerten stond kat Joachim op de bok, was de
koning concertmeester en de opperrekenaar tweede vioolspe-
ler. En op die momenten zien we het laatste element van tegen-
democratie: de beoordeling. Want bij die concerten keken de
mensen naar de opperrekenaar die naast de koning stond. En
zij stelden steeds weer tevreden vast: ‘Gelukkig is het land waar
de rekenaar de tweede viool speelt.’?”

Ik heb gezegd.
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