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TEN GELEIDE

De Parlementaire Enquétecommissie Bouwnijverheid presenteert hierbij
haar eindrapport De bouw uit de schaduw. Het rapport is de resultante
van een onderzoek naar aard en omvang van de onregelmatigheden
binnen de bouwnijverheid. Dit conform de opdracht van het parlement.

De commissie heeft een aantal hoofdlijnen van onderzoek gekozen. Met
name is aandacht geschonken aan het voorkomen van schaduw-
administraties en al wat daar mee samenhangt, het onderzoeken van
casuistiek zoals die inzake onregelmatigheden bij de bouw van de
Schipholspoortunnel en ten derde aan integriteitsaspecten. Voorts heeft
een aantal externe onderzoekers in voorstudies aandacht geschonken aan
de economische, criminologische, juridische en bestuurskundige aspecten
die belangrijk zijn als het gaat om het kunnen verklaren van de onregel-
matigheden in de bouwnijverheid. Voornoemd onderzoeksmateriaal heeft
in belangrijke mate bijgedragen aan de beeldvorming door de enquéte-
commissie. Dit beeld kon in belangrijke mate gecompleteerd worden door
het afnemen van openbare verhoren onder ede. Dit laatste is een
belangrijk aspect. Het brengt de kracht van een parlementaire enquéte tot
uitdrukking.

De schaduwadministraties hebben de commissie de mogelijkheid
gegeven een vernuftig systeem van het maken van afspraken in
vooroverleggen bloot te leggen. Afspraken die zien op marktverdeling,
prijszetting en het noteren van onderlinge vergoedingen. Een systeem dat
met name voor wat betreft de vergoedingen en de verrekening daarvan
geraffineerd in elkaar stak.

De commissie is geschokt door de omvang van dit ondergrondse en
daarmee illegale systeem. Binnen de bouwnijverheid bleek het diepge-
worteld te zijn, het zit als het ware in de «genen» van de aannemers.
Hoewel het accent van het onderzoek van de commissie met name heeft
gelegen op de zogeheten GWW-sector (grond-, weg- en waterbouw), is
gebleken dat de systematiek van schaduwadministraties ook voorkomt in
andere sectoren binnen de bouwnijverheid. Bijvoorbeeld binnen de
installatiebranche en de betonbranche.

Dat er benadeling door het hanteren van deze systematiek plaatsvindt is
naar de mening van de commissie overduidelijk. Dit ten koste van de
overheid en andere opdrachtgevers. Uiteindelijk betaalt de samenleving,
de burger, de rekening. Voor welk bedrag de opdrachtgevers nu precies
zijn benadeeld heeft de commissie niet kunnen vaststellen. Wel heeft zij
heeft aan de hand van de beschikbare gegevens voor een paar honderd
projecten een indicatie van de benadeling kunnen aangeven.

Echter, een discussie over de exactheid van een bedrag of percentage
mag niet afleiden van waar het werkelijk omgaat: structurele kartel-
vorming, gefundeerd in ingenestelde gewoontes en de cultuur van de
bouwnijverheid. Een en ander kon mede in stand blijven door het weinig
alerte en daadkrachtige optreden van de overheid.

De commissie heeft zich verwonderd over het gegeven dat het onder-
grondse systeem, zeker gezien de omvang daarvan, jarenlang heeft
gefunctioneerd; dit zonder door wie dan ook ontdekt te worden. De
bouwcultuur blijkt dermate gesloten, dat intern «iedereen» ervan weet,
maar de buitenwereld er niet achter komt. Waar was de overheid al die
jaren? Wat hebben toezichthouders en controleurs, zoals accountants,
gedaan?
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De commissie acht dit beeld ernstig. Ernstig omdat het gaat om een
cultuur waarin illegale afspraken normaal werden gevonden. Zo heeft de
commissie bij een groot aantal betrokkenen een onthutsend geloof in de
eigen, naar zij zeggen: goede, bedoelingen aangetroffen. Het maken van
illegale afspraken over marktverdeling en prijzen werd normaal gevonden.
Immers, niemand werd er door benadeeld, was de lezing van vele
gehoorden. Ondertussen werden de schaduwadministraties veelal thuis of
in de achterbak van een auto bewaard. Sprak men over pepernoten en
monopolygeld, maar wilde men deze wel graag verzilverd zien in werk of
geld.

Verbaasd, en het meest pijnlijk getroffen, was de enquétecommissie door
de laconieke en vergoelijkende reacties van de hoofdrolspelers. Velen
wisten er wel in min of meerdere mate van, maar wilden het liever niet
«echt» weten. Dat geldt voor de leiding van bouwbedrijven en die van
sector- en brancheorganisaties, maar ook bepaalde accountants,
aanbestedende diensten en toezichthouders. Allen keken ernaar, deden er
weinig tot niets aan en gingen liever over tot de orde van de dag. En als
dat maar lang genoeg de praktijk is, lijkt het nauwelijks meer door te
dringen dat er echt iets fundamenteel mis is. ledereen droeg vanuit zijn
positie verantwoordelijkheid, maar nam die onvoldoende. Dit geldt ook
voor bewindslieden.

De Zembla-uitzending van 9 november 2001 en de periode daarna heeft
veel stof doen opwaaien. Strafrechtelijke onderzoeken, optreden van de
NMa en een parlementaire enquéte volgden. Veel van de betrokkenen
partijen, met in begrip van de toezichthouders, lijken hun verantwoorde-
lijkheid te hernemen.

Nog voor de publicatie van dit rapport zijn diverse initiatieven onder-
nomen. Het kabinet heeft reeds vorig jaar een aantal acties in gang gezet;
de sector probeert ernst te maken met het opstellen van een gedragscode;
toezichthouders gaan nu echt aan de slag en op pad; aanbestedende
diensten verscherpen hun integriteitsbeleid. De eerste tekenen wijzen dus
in de goede richting. Dat is echter niet genoeg. Nu is er een momentum
om de ingesleten gewoontes uit te bannen en daadwerkelijk tot funda-
mentele veranderingen te komen. Dit vereist structurele aandacht van de
overheid én die van het parlement.

De commissie constateert dat de verhouding tussen overheid en
bedrijfsleven zijn bekoeld; er zijn voorbeelden van wederzijds
wantrouwen. Indien de veranderingen daadwerkelijk tot stand kunnen
worden gebracht hoeft er van bekoeling en wantrouwen geen sprake te
zijn. Voor de toekomst gaat het naar de mening van de commissie om
«Nieuwe Zakelijkheid». Overheid en bedrijfsleven dienen op gepaste
afstand van, maar ook met elkaar te opereren. Begrippen als «zakelijke
verhoudingen», «transparantie van handelen», «realiteitszin», «professio-
naliteit» en «vertrouwen», spelen daarbij een leidende rol.

Kortom: de bouw moet uit de schaduw van het verleden. De overheid en
de sector moeten daartoe, elk vanuit de eigen verantwoordelijkheid, de
handen ineenslaan.

Tenslotte

Een enquétecommissie is nergens zonder staf. De commissie dankt haar

staf voor de fabuleuze inzet en betrokkenheid. Zij wil met name noemen
Marijke Pe, Marcel Pheiffer, Huub Scholz, Okke van der Maas, Birthe van
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der Voort, Erwin Sjerp, Peter van Goch, Olf Kiers, Reiny Koopmans, Geert
Pieter Vermeulen, Jorrit Zijlstra en Arnout Tromp. Naast hen zijn er nog
vele anderen die een belangrijke bijdrage hebben geleverd. Ook is de
commissie de medewerkers van de Tweede Kamer zeer erkentelijk voor
alle goede zorgen en ondersteuning.

Namens de commissie,

Marijke Vos
voorzitter
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T TK, 2001-2002, 28 093, nr. 25 (motie van het
lid Van Oven c.s.; zie bijlage 2).

2 TK, 2001-2002, 28 244, nr. 1.

3 TK, 2001-2002, 28 093, nr. 7, p. 2.

4 TK, 2001-2002, 28 093, nr. 7, p. 4.

5 TK, 2001-2002, Handelingen 23,

p. 1622-1657; 1697-1699.

HOOFDSTUK 1: DE PARLEMENTAIRE ENQUETE BOUWNIJVER-
HEID

1.1 Voorgeschiedenis

Op 5 februari 2002 besluit de Tweede Kamer met algemene stemmen de
Parlementaire Enquétecommissie Bouwnijverheid in te stellen.” De
commissie dient de aard en omvang van onregelmatigheden in de
bouwnijverheid nader te onderzoeken en deze te bezien tegen de
achtergrond van structuurkenmerken van de sector. Daarbij komen zowel
het krachtenspel in de bouwnijverheid zelf als de complexe rol die de
overheid daarin speelt aan de orde. Het werk van de enquétecommissie
moet uitmonden in conclusies en aanbevelingen over de bestrijding en
preventie van bedoelde onregelmatigheden?.

Hoe heeft het kunnen komen tot een parlementaire enquéte, één van de
zwaarste middelen die de volksvertegenwoordiging ter beschikking staan?
De aanleiding van de enquéte dient zich enkele maanden eerder aan. Op

9 november 2001 besteedt het televisieprogramma Zembla van VARA/NPS
aandacht aan vermeende frauduleuze activiteiten in de bouwnijverheid.
De titel «Sjoemelen met miljoenen» vat de boodschap van het
programma kernachtig samen: het zou gaan om forse malversaties bij de
aanbesteding van bouwprojecten. Bedrijven zouden verboden prijsaf-
spraken maken en onderling kosten verrekenen. Binnen de bouwwereld
zou een omvangrijk zwart betalingscircuit bestaan, ten koste van de
opdrachtgever aan wie stelselmatig te veel in rekening wordt gebracht. De
heer Bos, een voormalig directeur bij het bouwbedrijf Koop Tjuchem, laat
in de uitzending fragmenten van een schaduwboekhouding over de
periode 1988-1998 van dat bedrijf zien om deze stelling te staven. Via
onderlinge verrekeningen zou men in de bouwnijverheid op grote schaal
de kosten voor het opstellen van offertes voor openbare inschrijvingen
trachten te compenseren, hetgeen sinds 1992 door de Europese
Commissie verboden is. Volgens hem betaalt de overheid jaarlijks meer
dan honderd miljoen gulden te veel. Bovendien beweert hij in het
televisieprogramma dat medewerkers van het bedrijf over een lijst van
corrupte ambtenaren van Rijkswaterstaat beschikken.

Het is voor het eerst dat de heer Bos hiermee in de openbaarheid treedt,
maar al begin 1999 blijkt hij Justitie over deze zaak te hebben ingelicht,
zonder echter tot overeenstemming te komen over de voorwaarden voor
het overhandigen van de schaduwadministratie. De besprekingen
daarover stokken medio 2001.3

Na de uitzending van Zembla volgen de gebeurtenissen elkaar snel op.
Enkele dagen later, op 13 november 2001, overhandigt de heer Bos alsnog
de schaduwadministratie aan Justitie waarna het College van procureurs-
generaal een onderzoeksteam laat instellen.* Een kopie van de admini-
stratie gaat naar de Nederlandse Mededingingsautoriteit (NMa).

Op 14 november 2001 vindt op verzoek van de Kamerleden Van Gijzel
(PvdA) en Leers (CDA) in de Tweede Kamer een interpellatiedebat plaats
met de ministers van Justitie, van Economische Zaken en van Verkeer en
Waterstaat®. Vermeende bouwfraude en corruptie van ambtenaren staan
centraal in het debat. Aan de orde komen de meer dan tien procent hoger
uitgevallen kosten van de HSL-Zuid, de schaduwboekhouding van de heer
Bos en met name de afhandeling van een geconstateerde fraude bij de
aanleg van de Schipholtunnel. Het laatstgenoemde onderwerp krijgt in het
debat veel aandacht vanwege twee brieven die de Kamer daarover op 13
en 14 november 2001 van de betrokken bewindslieden heeft ontvangen.
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5 TK, 2001-2002, 18 986, nr. 76; TK, 2001-2002,

28093, nr. 7.

7 TK, 2001-2002, 28 093, nr. 3.

8 TK, 2001-2002, 28 093, nr. 11 (motie van de
leden Leers en Van Oven; zie bijlage 1).

9 TK, 2001-2002, Handelingen, 29 p. 2133.

0 TK, 2001-2002, 28 093, nr. 18. Zie paragraaf
1.6 voor een opsomming van deze acties.

De fraude bij de bouw van de Schipholtunnel is afgewikkeld door een
schikking met de drie betrokken bedrijven te treffen, ten bedrage van

€ 453 780 per bedrijf. Dit roept bij tal van Kamerleden zeer kritische
vragen op.® Geconstateerd wordt dat de marktmacht van grote bouwbe-
drijven door een voortgaande tendens van fusie en concentratie sterk is
toegenomen. Marktwerking, mededinging en een optimale prijsvorming
zijn in het geding, en dus ook de besteding van gemeenschapsgeld, zo
valt in de Kamer te beluisteren.

Het debat mondt uit in een verzoek van de Kamer aan de regering een
onderzoek in te stellen naar de aanbestedingspraktijk, alsook een
strafrechtelijk onderzoek te starten op grond van de gegevens die door de
heer Bos en anderen ter beschikking zijn gesteld. Voorts wordt aange-
drongen op een onderzoek door de NMa naar de mate van mededinging
in de bouwsector en op welke wijze de positie van het Rijk als opdracht-
gever kan worden versterkt.” Verscheidene moties met die strekking
worden ingediend en aanvaard.

Op 28 november gaat de Kamer met de minister van Justitie in debat over
de uitvoering van de moties. Een meerderheid van de Kamer wil de in het
vooruitzicht gestelde acties van het kabinet niet afwachten en meent dat
de Kamer ook haar eigen verantwoordelijkheid moet nemen. De leden
Leers (CDA) en Van Oven (PvdA) dienen een motie in die de Kamer
uitnodigt een enquéte in te stellen naar de aard en omvang van de fraude
in de bouw en naar de vraag of Justitie in staat is daar adequaat tegen op
te treden.® De Kamer neemt deze motie aan. Alleen de leden van de
VVD-fractie stemmen tegen. Deze leden willen het instellen van een
parlementaire enquétecommissie laten afhangen van de resultaten van
het onderzoek dat het kabinet heeft toegezegd.® Voorts spreken deze leden
de zorg uit dat een parlementaire enquéte het strafrechtelijk onderzoek
naar de Bos-administratie in de wielen kan rijden.

Nog voordat aan de motie uitvoering wordt gegeven ontvangt de Kamer
op 5 december 2001 van het kabinet een eerste informatieve rapportage
over de aanbestedingsregels van de rijksoverheid. Daarin zegt het kabinet
tevens toe een aantal acties te zullen ondernemen om de aanbestedings-
praktijk te verbeteren.'®

1.2 Voorbereiding: de Tijdelijke commissie onderzoek
bouwfraude

1.2.1 Taak, samenstelling en werkwijze

Ter uitvoering van de motie Leers-Van Oven stelt de Voorzitter van de
Tweede Kamer op 6 december 2001 de Tijdelijke commissie onderzoek
bouwfraude in, met een drieledige taak:

» voorstellen te doen voor opzet en methode van het parlementaire
onderzoek, inclusief de formulering van de vragen die het onderzoek
moet beantwoorden;

* een indicatie te geven van de duur van het onderzoek en de daarmee
verbonden kosten;

* een voorstel te doen voor het aantal leden van de parlementaire
onderzoekscommissie.

De commissie bestaat uit de volgende leden van de Tweede Kamer:
mevrouw ir. M.B. Vos (GroenLinks, voorzitter), A.Th. Duivesteijn (PvdA),
R.J.L. Poppe (SP), mr. O.P.G. Vos (VVD), mr. J. van Walsem (D66),

J.J. Atsma (CDA) en mr. C.G. van der Staaij (SGP).

Tweede Kamer, vergaderjaar 2002-2003, 28 244, nrs. 5-6 16



" Rapport van de Tijdelijke commissie onder-
zoek bouwfraude, TK, 2001-2002, 28 093,
nrs. 22-23.

De commissie wordt ondersteund door een staf van circa acht mensen
onder leiding van plaatsvervangend griffier mevrouw mr. M. Pe. Twee
thema’s staan in de naspeuringen van de commissie centraal: de relatie
tussen de overheid en de bouwnijverheid en onregelmatigheden in de
bouwnijverheid, zowel vanuit een strafrechtelijk als vanuit een bouw-
rechtelijk en fiscaalrechtelijk oogpunt bezien.

De commissie put informatie over deze zaken niet alleen uit schriftelijke
bronnen. Zij voert ook gesprekken met betrokken partijen en vertegen-
woordigers van diverse wetenschappelijke disciplines. Met de minister
van Justitie worden afspraken gemaakt over de inzage van strafdossiers
met betrekking tot de aanleg van de Schipholtunnel. Deze houden in dat
de commissie inzage krijgt onder voorwaarde dat niet uit het dossier
geciteerd wordt of delen daarvan aan anderen worden voorgelegd. Wat
de Bos-administratie betreft ontvangt de commissie van een anonymus
fragmenten van deze schaduwboekhouding.

Binnen de vastgestelde termijn rapporteert de commissie na anderhalve
maand, op 24 januari 2002, haar bevindingen aan de Tweede Kamer."" De
Tijdelijke commissie stelt voor een enquétecommissie van zeven leden in
te stellen.

1.2.2 Bevindingen

In het rapport beschrijft de Tijdelijke commissie haar bevindingen op drie

punten:

» de bouwnijverheid: de sectorstructuur; de spelers aan de vraag- en
aanbodzijde van de markt; de spelregels (wet- en regelgeving);

« de rol van de overheid als opdrachtgever en als handhaver van wet- en
regelgeving;

* de onregelmatigheden in de bouwnijverheid.

Bouwnijverheid en mededinging

De bouwnijverheid is een relatief grote bedrijfstak. In 2001 zijn in de
bouwsector ruim 65 000 bedrijven werkzaam geweest. Hun gezamenlijke
bruto-omzet bedroeg circa € 60 miljard. Het is gebruikelijk de volgende
deelsectoren binnen de bouwnijverheid te onderscheiden: de Burgerlijke
en Utiliteitsbouw (B&U), zoals de woning- en kantoorbouw, en de Grond-,
Weg- en Waterbouw (GWW) waaronder ook spoorbouw en milieuwerken
vallen. Voorts wordt de branche van bouwmaterialen vaak afzonderlijk
onderscheiden.

Met name in de GWW-sector is sprake van een concentratietendens,
zowel aan de aanbod- als aan de vraagzijde. De tien grootste bedrijven
hebben in 1996 een marktaandeel van dertig procent van de omzet. Aan
de vraagkant is de overheid een belangrijke opdrachtgever: de overheden
zijn goed voor bijna de helft van de binnenlandse omzet. Daarnaast zijn
openbaar vervoers- en nutsbedrijven, waaronder Railinfrabeheer,
belangrijke opdrachtgevers.

Sinds 1995, na de verzelfstandiging van het Staatsbedrijf NS, is ernaar
gestreefd een echte markt voor de spoorbouw te creéren. De Algemene
Rekenkamer signaleert in 2001 dat stappen in die richting zijn gezet, maar
zij stelt ook vast dat commerciéle bedrijven die zijn voortgekomen uit het
voormalig staatsbedrijf via een zogeheten bruidsschat voor enige tijd van
werk zijn voorzien. De daartoe gesloten convenanten formaliseren een
«markt zonder mededinging», aldus de Algemene Rekenkamer. Het laatste
convenant loopt overigens in 2003 af.

Op grond van rapporten en gesprekken stelt de Tijdelijke commissie vast
dat de structuur van de bouwnijverheid en de kenmerken van de bouw-
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markt de ondernemingen in deze sector extra gevoelig maken voor

discontinuiteit. Zo gaat het doorgaans om unieke, kostbare producten die

een bedrijf niet op voorraad kan produceren maar op locatie moet
construeren. Om verscheidene redenen is het voor ondernemers van
oudsher aantrekkelijk de mededinging op de markt te beperken. In dit
verband wordt met name op de volgende drie risicofactoren voor
ondernemers gewezen:

» financiéle risico’s indien de (soms hoge) offertekosten niet vergoed
worden wanneer het betrokken project aan een andere ondernemer
wordt gegund;

» financiéle risico’s in geval van miscalculaties;

* hetrisico van «leuren»: een opdrachtgever speelt aannemers tegen
elkaar uit door misbruik te maken van informatie van andere
inschrijvers teneinde een lagere prijs te bedingen.

Daarnaast kan de conjunctuur een rol spelen: in een laagconjunctuur met

relatief veel aanbod verhevigt de concurrentie en staan de prijzen onder

druk; in een hoogconjunctuur met relatief weinig aanbod kan de prijs
gaan stijgen.

De laatste jaren zijn maatregelen genomen om zowel aan de aanbodzijde
als aan de vraagzijde verstoringen van de marktwerking tegen te gaan. Zo
is het tot 1992 gangbare verrekensysteem door de Europese Commissie
verboden. In dit systeem verrekenden aannemers onderling de kosten
voor het uitbrengen van offertes via vormen van vooroverleg. Met het in
werking treden van de Mededingingswet in 1998 schakelt Nederland
definitief van een misbruikstelsel over naar een verbodstelsel: van een
systeem waarin kartels mogen mits er geen misbruik van wordt gemaakt,
naar een stelsel waarin kartelachtige afspraken en gedragingen in
beginsel verboden zijn.

Overheid als opdrachtgever

Het is gebruikelijk in het bouwproces drie fasen te onderscheiden, met

verschillende taken van de overheid als opdrachtgever:

» de ontwerp- en ramingsfase;

» de aanbestedingsfase: van besteksraming tot en met het sluiten van
een contract;

» de uitvoeringsfase: toezicht en controle.

Aan de aanbesteding gaat een marktverkenning vooraf. Op basis daarvan
dient de opdrachtgever zijn contractstrategie te bepalen: een keuze van de
contractvorm en een keuze van de aanbestedingswijze.

De vorm van de contracten kan zich bewegen tussen twee uitersten. Aan
de ene kant contracten waarin de overheid verantwoordelijk is voor het
ontwerp en het bestek van het bouwwerk, terwijl de aannemers uitslui-
tend voor een dienovereenkomstige uitvoering hebben zorg te dragen. Dit
soort contracten is het meest gebruikelijk. Aan de andere kant zijn er
vormen van zogeheten «innovatief aanbesteden», bijvoorbeeld een
Design&Construct contract, waarbij een aannemer niet alleen verantwoor-
delijk is voor de uitvoering van de bouw maar ook voor het ontwerp en
het bedenken van bouwtechnische oplossingen voor de eisen en wensen
van de opdrachtgever. Geconstateerd wordt dat elke vorm van contrac-
teren voor- en nadelen heeft, in termen van de vereiste deskundigheid en
van het toezicht van de opdrachtgever alsook in de risicospreiding tussen
opdrachtgever en aannemer.

Ten aanzien van de wijze van aanbesteden bestaan Europese en nationale
spelregels. Voor overheidsopdrachten van meer dan € 6,2 miljoen geldt
de Europese aanbestedingsrichtlijn werken, in Nederland uitgewerkt in
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2 Tot januari 2002 gold een drempelbedrag
van € 5,3 min.

het Uniform Aanbestedingsreglement EG 1991 (UAR-EG-1991)2,
waarmee vooral wordt beoogd mogelijke belemmeringen van het
tussenstatelijk handelsverkeer tegen te gaan. Voor aanbestedingen
beneden de Europese drempel is met het totstandkomen van het Uniform
Aanbestedingsreglement 1986 (UAR-1986) gestreefd de aanbesteding van
overheidsopdrachten transparanter te maken. Dit reglement is in 2001
vervangen door het UAR-2001. De verschillende vormen van aanbe-
steding beogen tegemoet te komen aan de behoeften in de praktijk. Zij
lopen uiteen van openbare aanbesteding zonder selectie vooraf tot
vormen van onderhandse aanbesteding na selectie van potentiéle
leveranciers.

Bij de beoordeling van inschrijvingen gaat de opdrachtgever na in
hoeverre een offerte voldoet in technische zin, qua bestekeisen, en in
financiéle zin, qua inschrijfbedrag. Met name verschillen tussen de offerte
en de raming van de opdrachtgever en de verklaring van deze verschillen
zijn van belang. Zo kan een verschil in risicoverdeling tussen opdracht-
gever en aannemer de verschillen tussen offerteprijzen verklaren. Beide
aanbestedingsreglementen schrijven voor dat de criteria voor de gunning
van een opdracht vooraf bekend moeten zijn. Het kan gaan om de laagste
inschrijfprijs of om de «economisch meest voordelige aanbieding». Voorts
moeten keuzes in het aanbestedingsproces, zoals het passeren van de
laagste inschrijver, steeds objectief worden onderbouwd.

Indien één van de aanbestedingsreglementen op een aanbesteding van
toepassing is, kunnen contractpartijen vooraf overeenkomen, geschillen
over de toepassing ervan aan de Raad van Arbitrage voor de Bouw in
Nederland voor te leggen. Zo kan de vraag rijzen of een opdrachtgever
een naar zijn oordeel te hoge inschrijving naast zich neer mag leggen. In
het UAR 1986 en het UAR-EG-1991 moet de aanbesteder in dat geval
aantonen dat de aanbieding van een aannemer niet passend was. Met de
wijziging van het UAR 1986 in 2001 is voor aanbestedingen beneden de
Europese drempel de grond van de bewijslast veranderd. Als
uitgangspunt geldt nu de kwaliteit van de raming van de opdrachtgever.
Voor het UAR-EG 1991 is deze echter niet gewijzigd, zodat voor een
divergentie in uitspraken moet worden gevreesd.

Deskundig opdrachtgeverschap vereist voorts dat er op wordt toegezien
dat de aannemer prestaties conform het contract levert. Bovendien dient
uitsluitend betaald te worden voor geleverde prestaties. De aard en wijze
van toezicht worden mede bepaald door het type contract dat wordt
afgesloten.

Overheid als handhaver van wet- en regelgeving

In de jaren tachtig en negentig vindt in Nederland een omslag plaats in de
beoordeling van prijsafspraken. Dergelijke afspraken waren in de
bouwnijverheid toegestaan, mits zij niet tot misbruik leidden. Zij kwamen
de marktordening in de bouwnijverheid ten goede, zo was de gedachte.
Het Europeesrechtelijke regime gaat daarentegen uit van een kartel-
verbod. In 1992 consateert de Europese Commissie deze overtreding van
het verdragsverbod en verbiedt de Nederlandse formule. In 1996 bevestigt
het Europese Hof dit verbod. Recente berichten, met name de eerder
genoemde schaduwboekhouding van de heer Bos, kunnen er op wijzen
dat bedoelde gebruiken ook nadien zijn blijven bestaan, aldus de Tijdelijke
commissie.

Met de komst van de Mededingingswet van 1998 zijn dergelijke afspraken
ook in het Nederlandse mededingingsrecht verboden. Dat geldt ook voor
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de bouwnijverheid. De NMa ziet toe op de naleving van de wet. Het gaat

vooral om de volgende drie verbodsbepalingen:

» kartelverbod: afspraken die de mededinging beperken zijn verboden,
tenzij expliciet toegestaan;

* misbruik van economische macht is verboden;

» verbod om concentraties tot stand te brengen zonder voorafgaande
melding bij de NMa.

Er zijn overigens vrijstellingen van deze verboden mogelijk, bijvoorbeeld

voor combinatievorming bij de aanbesteding. Dit maakt het bedrijven in

de bouwnijverheid mogelijk onder bepaalde voorwaarden gezamenlijk in

te schrijven op grotere opdrachten waardoor tevens risico’s over

meerdere partijen kunnen worden gespreid.

De NMa meldt in november 2001 nog niet over sluitende bewijzen te

beschikken dat in de bouwsector regelmatig de wet wordt overtreden.

Onregelmatigheden

Fraude en corruptie zijn geen juridische begrippen, maar verzameltermen
waarmee tal van strafbaar gestelde gedragingen worden aangeduid. Gelet
op de onderzoeksvragen geeft de Tijdelijke commissie er de voorkeur aan
te spreken over onregelmatigheden. Daaronder vallen, naast fraude in
strafrechtelijke en fiscaalrechtelijke zin, ook laakbaar of zelfs onrechtmatig
gedrag dat als zodanig niet strafwaardig is, maar maatschappelijk wel
onwenselijk of onaanvaardbaar wordt geacht of door andere rechtsge-
bieden dan het strafrecht wordt bestreken.

De commissie onderscheidt drie rechtskaders voor de typering van
onregelmatigheden.

Ten eerste het strafrechtelijk kader, zoals valsheid in geschrifte, verduis-
tering en oplichting door personen en rechtspersonen (criminele organi-
satie). De aard en omvang van de werkzaamheden van de bouwbranche
kunnen ook een voedingsbodem bieden voor ontoelaatbare gedragingen
van ambtenaren, voor corruptie dus. Corruptie in een overheidsorgani-
satie is des te ernstiger omdat daardoor het vertrouwen van de burger in
een integere overheid wordt geschaad. Wat dat betreft bevinden met
name degenen die een rol vervullen bij de aanbesteding van bouwwerken
zich in een kwetsbare positie. Over de mate waarin het verschijnsel zich
voordoet, zijn overigens weinig gegevens bekend.

In de tweede plaats is het mededingingsrechtelijke kader relevant dat
onderlinge afspraken tussen branchegenoten over prijzen en markt-
verdeling verbiedt. De structuur van de bouwnijverheid lijkt, zoals eerder
is uiteengezet, gevoelig voor ongeoorloofde kartelvorming en horizontale
prijsafspraken tussen aannemers.

En ten slotte is het fiscaalrechtelijk kader van belang, zoals «verticale»
fraude waarvan de overheid het slachtoffer wordt. De kostenvoordelen
voor de betrokken aannemers kunnen op hun beurt weer leiden tot
concurrentievervalsing. Op de meeste fiscale delicten reageert de Belas-
tingdienst met een bestuurlijke boete. Ernstige vormen komen in aanmer-
king voor een strafrechtelijke afdoening. De risico’s blijken in de bouw-
sector vooral te liggen in de sfeer van onvolledige omzetverantwoording,
onvolledige loonboekhouding en incorrecte kostenopgave.

1.2.3 Conclusies en aanbevelingen

Algemeen

De Tijdelijke commissie onderzoek bouwfraude stelt op grond van
literatuuronderzoek en gesprekken met betrokken partijen en weten-
schappers het volgende vast:

» zowel de overheid als de bouwsector zijn ervoor verantwoordelijk dat
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de aanbesteding en uitvoering van opdrachten onder marktcondities
plaatsvinden;

+ de marktcondities lijken evenwel verre van optimaal. Een belangrijk
deel van de markt is regionaal georiénteerd; voor Europese bedrijven
blijkt de Nederlandse markt moeilijk toegankelijk, of althans te weinig
aantrekkelijk om zich daarop te begeven;

« over de mate van concurrentie worden uiteenlopende opvattingen
vernomen: van de zijde van de bouwsector wordt gesteld dat de
concurrentie de laatste jaren sterk is toegenomen, mede omdat de
overheid te veel gefixeerd is op een lage aanneemsom, terwijl van de
zijde van de opdrachtgevers juist het tegendeel wordt beweerd;

+ de marktcondities worden ten dele ongunstig beinvloed door
structuurkenmerken van de bouwnijverheid, ten dele door selectie-
criteria als onder meer ervaring met soortgelijke werken die nieuw-
komers hinderen op de markt te verschijnen;

* voor grote bouwwerken is slechts een beperkt aantal spelers in de
markt. Dit geldt zowel voor de vraagzijde, voornamelijk overheid en
semi-overheid, als voor de aanbodzijde, grote aannemers;

* teneinde risico’s te spreiden en concurrentie te beperken lijken aanne-
mers met succes een beroep te doen op vrijstelling van bepalingen in
de Mededingingswet inzake combinatievorming, ook in situaties waar
dat gezien de omvang of complexiteit van de opdracht niet noodza-
kelijk is;

* in de bouwnijverheid wordt het als zeer onbillijk ervaren dat de kosten
van het rekenwerk voor een offerte in de praktijk niet voor vergoeding
in aanmerking komen. Het ontbreken daarvan stimuleert naar het
oordeel van de bedrijfstak vooroverleggen tussen inschrijvers over de
laagste prijs van inschrijving;

» er lijkt bewuste prijsopdrijving voor te komen waarbij rekening wordt
gehouden met de kostenramingen van de opdrachtgever. Langs
verschillende wegen hebben aannemers soms voorkennis van de
kostenraming die de opdrachtgever hanteert bij de beoordeling van de
offertes;

» over de kwaliteit van het functioneren van de overheid als opdracht-
gever bestaat geen eenduidig beeld. Soms lijkt er sprake van gebrek
aan deskundigheid, met name bij decentrale overheden. Soms ook
lijken onrealistische ramingen te worden gehanteerd, zowel veel te
hoge als veel te lage, waarvoor uiteenlopende redenen kunnen
bestaan;

* het komt voor dat opdrachtgevers en aannemers gebruik maken van
hetzelfde expertisebureau voor de vaststelling van ramingen,
respectievelijk offertes. Dit leidt tot een weinig transparante prijs-
vorming.

Schipholtunnel en Bos-zaak

De Tijdelijke commissie besteedt in het bijzonder aandacht aan twee
gevallen van (vermeende) onregelmatigheden: de fraude bij de bouw van
de Schipholtunnel en de eerder genoemde schaduwboekhouding van de
heer Bos. In het geval van de Schipholtunnel blijken efficiency- en
inkoopvoordelen van circa € 13 miljoen die de aannemer in de uitvoe-
ringsfase heeft behaald, te zijn gemaskeerd door valse facturen en niet ten
goede te zijn gekomen aan de opdrachtgever, de NS.

In de Bos-zaak zou de schaduwboekhouding aantonen dat in de voorfase
een omvangrijk heimelijk verrekensysteem tot stand komt waarbij
opdrachtgevers stelselmatig te hoge kosten in rekening krijgen gebracht
en door aannemers afspraken zouden zijn gemaakt over de verdeling van
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de extra-winsten. Een groot aantal bedrijven zou hierbij betrokken zijn
geweest.

De commissie stelt vast dat de gesignaleerde onregelmatigheden in
voornoemde gevallen bestaan uit de volgende elementen: vermoedelijk
ongeoorloofde kartelvorming, prijsafspraken en andere ongeoorloofde
praktijken rond de aanbesteding en uitvoering van bouwwerken. Het gaat,
met andere woorden, om mededingingsrechtelijke onregelmatigheden.
De fiscaal- en strafrechtelijke onregelmatigheden lijken daarbij niet op
zichzelf te staan. Zij dienen daarom in onderlinge samenhang te worden
onderzocht.

Overigens bepleit de commissie niet alleen aandacht te besteden aan de
schaduwboekhouding en de fraude bij bouw van de Schipholtunnel maar
ook alert te zijn op andere mogelijk verdachte verschijnselen in de
bouwnijverheid.

Aanbeveling: instelling van een enquétecommissie

De Tijdelijke commissie komt op grond van haar bevindingen tot de
conclusie dat reéle vermoedens bestaan voor het bestaan van onregelma-
tigheden in de bouwsector die waarschijnlijk geen incidenten zijn. Er zijn
serieuze aanwijzingen dat er nog steeds vooroverleg tussen aannemers
bestaat waarbij afspraken worden gemaakt over rekenvergoedingen en
over de verdeling van via prijsopdrijving verkregen winsten. De
commissie acht het daarom van groot belang dat door middel van
diepgaand onderzoek naar de structuren en de gang van zaken in de
bouwnijverheid inzicht wordt verkregen in de aard en omvang van de
onregelmatigheden.

De commissie waardeert overigens de stappen die het kabinet inmiddels
heeft gezet om de onregelmatigheden in de bouwnijverheid nader te
onderzoeken. Ook neemt de commissie met instemming kennis van het
strafrechtelijk onderzoek dat het openbaar ministerie (OM) heeft ingesteld
naar de schaduwboekhouding van de heer Bos. Hetzelfde geldt voor het
bestuursrechtelijk onderzoek naar deze boekhouding door de NMa.
Niettemin blijft de commissie van oordeel dat de Kamer haar eigen
verantwoordelijkheid moet nemen en een diepgaand onderzoek moet
instellen naar het geheel van onregelmatigheden in de bouwnijverheid in
samenhang met de structuurkenmerken van deze sector. Om het beoogde
totaalbeeld te verkrijgen dient alle relevante informatie boven water te
komen.

Het instrument van een parlementaire enquéte acht de Tijdelijke
commissie daarvoor bij uitstek geschikt. De Kamer heeft het recht een
dergelijke enquéte te houden, met eigen autonome onderzoeks-
bevoegdheden en middelen. Dit recht is verankerd in de Wet op de
Parlementaire Enquéte (WPE). Met dit middel in handen kan de enquéte-
commissie getuigen onder ede verhoren. Gelet op de aard van de
vermoedens kan een in het openbaar onder ede afgelegde verklaring wel
eens de enige mogelijkheid blijken om de benodigde informatie te
verkrijgen. Bovendien biedt de parlementaire enquéte extra bescherming
aan getuigen omdat hun getuigenis in beginsel niet in strafrechtelijke of
bestuursrechtelijke zin tegen hen mag worden gebruikt.

Mede in verband met het laatste zal een enquétecommissie haar onder-
zoek nauwkeurig dienen af te stemmen met zowel het strafrechtelijke als
het bestuursrechtelijke onderzoek van het OM en de NMa teneinde te
voorkomen dat de onderzoeken elkaar nodeloos verstoren. Dit laat
uiteraard onverlet dat het parlement een eigen verantwoordelijkheid heeft
en behoudt.
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De Tijdelijke commissie onderzoek bouwfraude stelt de Kamer daarom
voor, overeenkomstig artikel 1, eerste en derde lid van de WPE in
samenhang met de artikelen 140 en 141 van het Reglement van Orde van
de Tweede Kamer der Staten-Generaal, te besluiten een onderzoek in te
stellen naar de structuurkenmerken in de bouwnijverheid, de mate waarin
deze samenhangen met gesignaleerde onregelmatigheden in deze sector
en naar de opstelling en handelwijze van de verschillende partijen in het
geheel.

1.3 Parlementaire Enquétecommissie Bouwnijverheid
1.3.1 Instelling en samenstelling

Op 5 februari 2002 besluit de Tweede Kamer met algemene stemmen de
Parlementaire Enquétecommissie Bouwnijverheid in te stellen.’® Op

7 februari 2002 benoemt de Voorzitter van de Tweede Kamer de volgende
zeven leden tot lid van de enquétecommissie:

mevr. ir. M.B. Vos (GroenLinks, voorzitter)

mr. O.P.G. Vos (VVD)

dr. J.P. Rehwinkel (PvdA)

mr. J.M.A.M. de Wit (SP)

mevr. F. Ravestein (D66)

J. ten Hoopen (CDA)

mr. C.G. van der Staaij (SGP)™*.

Na de verkiezingen van de Tweede Kamer in mei 2002 treden de leden Vos
(VVD), Rehwinkel (PvdA) en Ravestein (D66) af. Begin juni worden de
volgende nieuwe leden benoemd:

A.Th. Duivesteijn (PvdA)

H.J.C. Smulders (LPF)

drs. G.M. de Vries (VVD) (tot 9 oktober 2002 wegens benoeming tot
Nederlandse vertegenwoordiger in de Europese Conventie), die per

16 oktober 2002 wordt vervangen door het lid:

W.LI. van Beek (VVD).

Griffier van de commissie is mevr. mr. M. Pe, plaatsvervangend griffier
van de Kamer.

1.3.2 Opdracht, taakstelling en focus

De enquétecommissie dient binnen een redelijke termijn onderzoek te
verrichten naar de structuurkenmerken in de bouwnijverheid, naar de
mate waarin de gesignaleerde onregelmatigheden daarmee samen-
hangen en naar de opstelling en handelwijze van de verschillende actoren
in het geheel.

Als uitgangspunt voor de werkzaamheden geldt de probleemstelling die

de Tijdelijke commissie onderzoek bouwfraude in haar conclusies heeft

geformuleerd™®:

* het bepalen van de aard en omvang van de onregelmatigheden,
alsmede het incidentele dan wel structurele karakter daarvan;

* hetin kaart brengen van de structuurkenmerken van de sector en het
vaststellen van de eventuele samenhang daarvan met de onregelma-
tigheden, mede gelet op de opstelling en handelwijze van de betrokken
partijen in de bouwnijverheid;

* beoordeling van de wijze waarop de overheid in haar rol en optreden
als opdrachtgever voldoende rekening heeft gehouden met de
specifieke structuurkenmerken van de bouw;
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» een nadere analyse van de overheid in haar hoedanigheid als
toezichthouder, vergunningverlener en als wet- en regelgever.

Bij haar aantreden geeft de enquétecommissie nadrukkelijk aan de
waarheidsvinding voorop te stellen. De commissie beschouwt de enquéte
vooral als een instrument om de onregelmatigheden in de bouwnijverheid
in kaart te brengen en mogelijke remedies daarvoor aan te dragen. Het
gaat de commissie niet om het aanwijzen van schuldigen van gedane
zaken uit het verleden die vanuit een strafrechtelijk, fiscaalrechtelijk of
mededingingsrechtelijk oogpunt niet door de beugel kunnen. Dat is een
taak voor het OM of de NMa, niet voor de commissie. Wanneer zij tijdens
de enquéte individuele personen verhoort, gebeurt dat vooral met het
oogmerk om de onderliggende mechanismen binnen de markt- en
sectorstructuur bloot te leggen die tot onregelmatigheden leiden. Om
zicht te krijgen op deze mechanismen is het uitdiepen van concrete
gevallen, in termen van het gedrag en de keuzes die betrokkenen hebben
gemaakt, onontbeerlijk.

Aan de hand van het verkregen inzicht in de factoren die het aantrekkelijk

kunnen maken over de schreef te gaan, wil de commissie de mogelijk-

heden bezien om deze omstandigheden in positieve zin om te buigen,
bijvoorbeeld door regels te veranderen of beter te handhaven. Dat hoeft
niet in te houden dat alleen de bouwsector, de aanbodzijde van de markt,
anders dient te gaan functioneren. De wenselijkheid van aanpassing van
de overheid in haar rol van opdrachtgever of regelgever sluit de
commissie evenmin uit.

Op grond van de gevonden feiten en een analyse daarvan streeft de

commissie naar toekomstgerichte aanbevelingen, niet alleen om

onregelmatigheden sneller te onderkennen en af te straffen maar vooral
ook om ontsporingen te voorkomen en een transparante markt in de
bouwnijverheid te bevorderen.

De aanbevelingen zijn naar gelang de bevindingen gericht op:

* het kabinet en de politiek verantwoordelijke bewindslieden in het
bijzonder als medewet- en regelgever op nationaal niveau, als
medespeler bij het vormgeven van Europese en andere internationale
regelgeving;

» de volksvertegenwoordiging als controleur van de regering en als
medewetgever;

» overheidsdiensten in hun hoedanigheid als opdrachtgever van
bouwwerken of als handhaver van bestaande wet- en regelgeving;

* het betrokken bedrijfsleven en de daarbij betrokken intermediaire
structuren.

1.3.3 Organisatie en werkwijze

Een enquétecommissie kan, binnen de ruime grenzen die de WPE daaraan

stelt en binnen de afgesproken doorlooptijd van de enquéte, in hoge mate

haar eigen organisatie inrichten en haar werkwijze bepalen. Na haar

instelling heeft de commissie meteen een aantal zaken ter hand genomen:

* het ontwerpen van de onderzoeksopzet;

* het aantrekken van een staf en het formeren van een klankbordgroep;

» de organisatie van de verhoren en de selectie van te verhoren
personen;

» afspraken over tussentijdse terugkoppeling van de voortgang aan de
Tweede Kamer.

Onderzoeksopzet
Voortbouwend op de probleemstelling van de Tijdelijke commissie heeft
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de enquétecommissie een onderzoeksopzet in vijf deelprojecten uitge-

werkt'®:

* een project met als doel de structuurkenmerken van de bouwnij-
verheid en in het bijzonder de mededingingsaspecten van deze sector
in beeld te brengen;

* een project waarin de aard en omvang van diverse soorten onregelma-
tigheden in de bouwsector worden onderzocht;

* een project waarin een beperkt aantal specifieke gevallen wordt
uitgediept, met name de schaduwboekhouding van de heer Bos en de
fraude bij de bouw van de Schipholtunnel, mede ter onderbouwing
van de eerdergenoemde projecten;

» een project waarin de juridische aspecten, met name de aanbeste-
dingsprocedures, onder de loep worden genomen;

* een project waarin de verschillende rollen centraal staan die de
overheid in de bouwnijverheid heeft (opdrachtgever, wet- en regel-
gever en handhaver van regelgeving).

Staf en klankbordgroep

Voor elk van deze projecten en voor de ondersteuning van de commissie
in algemene zin zijn deskundige medewerkers aangezocht. Deels betreft
het medewerkers die al voor de Tijdelijke commissie hebben gewerkt. Ten
behoeve van de samenstelling van de staf is een officiéle aanbestedings-
procedure gevolgd. Omdat een dergelijke werkwijze in de parlementaire
enquétes tot nu toe niet gebruikelijk is, zal hieraan afzonderlijk aandacht
worden besteed in paragraaf 1.3.4.

Binnen het kader van de vraagstelling van de enquétecommissie en de
goedgekeurde onderzoeksopzet zijn de onderzoekers van (para-)universi-
taire instituten waarborgen geboden voor onafhankelijk onderzoek. Met
het oog op deze onafhankelijkheid is ook als voorwaarde gesteld dat de
onderzoekers geen bijzondere belangen in relatie tot de bouwnijverheid
hebben.

In de loop van april is de werving voor de staf van de commissie afge-
rond. Betrokkenen hebben zich tot geheimhouding verplicht ten aanzien
van de vertrouwelijke informatie waarover zij bij het uitoefenen van hun
taak de beschikking krijgen. Op 22 april 2002 en op 24 juni 2002 zijn de
onderzoekers, voorzover zij niet in dienst van de Kamer zijn, ten overstaan
van de Griffier van de Tweede Kamer, Jhr. mr. W.H. de Beaufort, beédigd
als ambtenaar voor de duur van het onderzoek en voorzover het hun
werkzaamheden voor de enquétecommissie betreft.

Leiding staf, codrdinatie onderzoek en rapportage

De staf'’ staat onder leiding van de griffier van de enquétecommissie
mevr. mr. M. Pe (plaatsvervangend griffier van de Kamer).

Inhoudelijk secretaris van de projectorganisatie is prof. dr. mr. M. Pheijffer
RA (Universiteit Nyenrode en Universiteit Leiden) die toeziet op de
voortgang van en inhoudelijke afstemming en codrdinatie tussen de
deelprojecten. De eindrapportage is verzorgd door drs. H.A.A. Scholz
(SER).

Onderzoekers

* project mededinging en economische structuurkenmerken: dr. C.C.
Koopmans (projectleider), prof. dr. J.J.M. Theeuwes (begeleider), drs.
J.M. de Winter, mevr. drs. F.A. Fels, mevr. drs. C.C. Bijvoet (allen van
de Stichting Economisch Onderzoek (SEO) van de Universiteit van
Amsterdam); ir. L. Bunschoten (CBS);

+ project aard en omvang van onregelmatigheden: prof. dr. mr. M.
Pheijffer RA (projectleider; Universiteit Nyenrode en Universiteit
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Leiden), dr. mr. D. Roef, dr. mr. H. Quaedvlieg (beiden Maastrichts
Europees Instituut voor Transnationaal Rechtswetenschappelijk
Onderzoek (METRO), Universiteit Maastricht), bijgestaan door prof. dr.
G.A.A. van den Heuvel (eveneens Universiteit Maastricht), prof. mr. dr.
J.M. Reijntjes (Open Universiteit) en mr. J. Zijlstra (ministerie van
Financién);

* project uitwerking cases en dossiervorming: drs. O. van der Maas
(projectleider; Algemene Rekenkamer), G.P. Vermeulen RA (Bureau
Ontnemingswetgeving OM (BOOM), ministerie van Justitie), mevr. mr.
drs. B. van der Voort en mevr. drs. A.A.M. de Haan (beiden Algemene
Rekenkamer) en mevr. S.J.M. Damen RA/CPA (FIOD-ECD ministerie van
Financién);

* project juridische aspecten en aanbesteding: mevr. mr. M. Pe (project-
leider, plaatsvervangend griffier van de Kamer), mevr. mr. dr. M.A.B.
Chao-Duivis (Instituut voor Bouwrecht), mr. M. Eisma (Raad van State),
mr. H.D. van Romburgh (ministerie van Landbouw, Natuurbeheer en
Visserij), drs. H.A.A. Scholtz (SER);

+ project rol van de overheid: dr. A.K. Yesilkagit (projectleider) en prof.
mr. M.A.P. Bovens (begeleiding), mevr. drs. A. Harreman, drs. A. Meijer
(allen Utrechtse School voor Bestuur- en Organisatiewetenschap,
Universiteit Utrecht).

Stafondersteuning

De ondersteunende staf bestaat uit drs. E.M. Sjerp (assistent-griffier
Tweede Kamer), P.A.M. van Goch en drs. O.J. Kiers (beiden informatie-
specialist Tweede Kamer) en mevr. T. Koopmans (secretaresse).

Ondersteuning aanbesteding en contractmanagement

De begeleiding van de inkoop en aanbesteding is verzorgd door mr.
A.G.G.M. Tromp, drs. J.C. Kolk en mevr. mr. A.M.A.M. Buiting (allen
Compendium, public procurement, te Bussum). De heer Tromp is tevens
belast met het contractmanagement tijdens de enquéte.

Algemene juridische ondersteuning

De enquétecommissie is over strafrechtelijke aangelegenheden geadvi-
seerd door prof. mr. Y. Buruma (Katholieke Universiteit Nijmegen) en
inzake staatsrechtelijke aangelegenheden door prof. mr. H.R.B.M.
Kummeling (Universiteit Utrecht).

Klankbordgroep

Als kritisch klankbord ten behoeve van de commissie als geheel en van
haar individuele leden is een klankbordgroep ingesteld, bestaande uit:
prof. dr. H.G. van de Bunt (criminologie,Vrije Universiteit Amsterdam en
Erasmus Universiteit Rotterdam), prof. dr. H.P.A.J. Langendijk (financiéle
verslaglegging, Universiteit Nyenrode en Universiteit van Amsterdam),
prof. mr. K.J.M. Mortelmans (Europees recht, Universiteit Utrecht), prof.
dr. ir. H.A.J. de Ridder (bouwtechniek, Technische Universiteit Delft), ir. M.
Veth en prof. dr. B.F. van Waarden (algemene sociale wetenschappen, in
het bijzonder vraagstukken van interventie, organisatie en beleid,
Universiteit Utrecht).

Organisatie verhoren

Een bijzonder kenmerk van parlementaire enquétes is de mogelijkheid
getuigen onder ede te verhoren. Met name bij het onderhavige thema, dat
immers onregelmatigheden betreft, fraude en corruptie incluis, is die
mogelijkheid van belang. Het instrument van verhoren stelt de commissie
in staat betrokkenen nader te ondervragen over het gedrag van henzelf en
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dat van anderen, mede gelet op de onderscheiden verantwoordelijkheden
en belangen. Daarnaast kunnen vertegenwoordigers van relevante
wetenschappelijke disciplines meer specifiek bevraagd worden over de
geldende spelregels en hun toepassing in concrete gevallen. De verhoren
geven daarmee betekenis en verdieping aan de resultaten van de
verrichte onderzoeken. Omgekeerd geldt evenzeer dat de onderzoeken,
met name de casuistiek, richting geven aan de selectie van te verhoren
personen en aan de te stellen vragen.

Een aantal personen is in besloten voorgesprekken gehoord'®. Daarnaast
zijn personen ook in openbare verhoren ondervraagd.’® Bij de selectie van
te verhoren personen is rekening gehouden met de voortgang van onder-
zoeken elders, zoals de onderzoeken van het OM en de NMa, teneinde
verstorende interferenties zoveel mogelijk te voorkomen. De commissie
besluit dat de verhoren na de Tweede Kamerverkiezingen van 15 mei 2002
zullen plaatsvinden. De besloten gesprekken worden gevoerd van half juni
tot half augustus en de openbare verhoren worden gehouden in de
periode van medio augustus tot medio september 2002.

Terugkoppeling naar Tweede Kamer

De commissie houdt de Tweede Kamer regelmatig op de hoogte van de
voortgang van de enquéte. De eerste tussenrapportage vindt plaats op

4 maart 2002 waarin de onderzoeksopzet verder is uitgewerkt.2° De kosten
van de enquéte worden begroot op € 1,9 miljoen.?" Het tweede voort-
gangsbericht verschijnt begin mei.?? Dan is de organisatie van de enquéte
op volle sterkte. De staf is geformeerd en de onderzoeken zijn ter hand
genomen. De beoogde deskundigen hebben zich bereid verklaard zitting
te nemen in de klankbordgroep.

1.3.4 Procedure van aanbesteding

De kernvragen van de commissie zijn in de vijf eerder genoemde onder-
zoeksprojecten vertaald. Gelet op het specialistische karakter daarvan
dient de uitvoering voor een belangrijk deel te worden ondergebracht bij
externe partijen. Bij het benaderen van deze partijen heeft de commissie
zich te houden aan de daarvoor geldende wettelijke bepalingen: de
Europese richtlijn voor het plaatsen van overheidsopdrachten voor
dienstverlening. Deze richtlijn beoogt bedrijven gelijke kansen voor
dergelijke opdrachten te geven. Om aan de regels te voldoen heeft de
commissie een extern bureau ingeschakeld dat gespecialiseerd is in
aanbestedingsprocedures.

Vooraf is vastgesteld dat de uitwerking van de hoofdvragen van de
commissie in verscheidene onderzoeksprojecten als één geheel moet
worden beschouwd. De begrote kosten van de totale opdracht zijn hoger
dan het drempelbedrag waaronder de toepassing van de richtlijnen niet
vereist is.

Per project is een inkoopplan?® opgesteld waarin de aard en omvang van
de opdracht zijn uitgewerkt alsook een oriéntatie op mogelijke opdracht-
nemers. Indien het een kandidaat van een dienst betreft die een taak
uitoefent op basis van een wettelijk of bestuursrechtelijk toegekend
alleenrecht dan wel deel uitmaakt van dezelfde rechtspersoon (in casu de
Staat der Nederlanden), zoals de FIOD-ECD, het CBS en de Algemene
Rekenkamer, kan overigens van de toepassing van de aanbestedings-
richtlijn worden afgezien. Volgens de geldende regels hoeven onder-
zoekers die geheime informatie moeten behandelen evenmin via een
openbare aanbesteding te worden geworven.

In alle andere gevallen zijn meerdere gegadigden uitgenodigd een offerte
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uit te brengen. De offertes zijn elk aan de hand van een aantal vooraf
bekende criteria, met verschillende gewichten, gewogen en beoordeeld.
Vervolgens zijn zij onderling vergeleken om tot de economisch meest
voordelige aanbieding te komen. Bovendien is de kandidaten gevraagd
om een geheimhoudingsverklaring te ondertekenen alsook te verklaren
dat zij geen bindingen met de bouwnijverheid hebben. Omdat sommige
kandidaten aan de laatste voorwaarde niet konden voldoen en de com-
missie elke schijn van belangenverstrengeling wilde vermijden, vielen
deze kandidaten alsnog af.

Daarnaast was in verband met de op dat moment in cassatie bij de Hoge
Raad aanhangige zaak Van de Bunt tegen Salomonson een uitgangspunt
voor de commissie dat zij niet wilde dat één van haar onderzoekers in een
soortgelijke positie als Van de Bunt kwam te verkeren. Hiertoe is de
onderzoekers enerzijds vrijwaring toegezegd en anderzijds is de afspraak
gemaakt dat alle onderzoeksrapporten voor publicatie door een hiertoe
gespecialiseerde advocaat onderzocht worden op mogelijke risico-
passages.

Omdat de commissie zeer veel waarde hecht aan het rechtmatige karakter
van de aan haar geadviseerde wijze van verwerving van medewerkers via
een aanbestedingsprocedure, heeft zij het hierover aan haar uitgebrachte
advies laten toetsen door de landsadvocaat die ten aanzien hiervan
positief heeft geadviseerd.

Deze nogal bewerkelijke en door de te hanteren termijnen waarschijnlijk
wat langere procedure heeft naar het oordeel van de commissie geleid tot
een objectieve en voor alle betrokkenen transparante werkwijze, uitmon-
dend in een staf met een samenstelling die door de commissie is beoogd.

1.3.5 Protocollen en aanvullende werkafspraken met ministeries

Om adequaat te kunnen inspelen op wensen en vragen van de enquéte-
commissie ten aanzien van gegevens die bij diensten van verscheidene
ministeries berusten, zijn protocollen opgesteld. Deze bevatten werkaf-
spraken tussen de voorzitter van de Parlementaire Enquétecommissie
Bouwnijverheid en de betrokken bewindslieden. Daarbij is aansluiting
gezocht bij het Protocol van afspraken voor onderzoeken van de Tweede
Kamer dat de Voorzitter van de Tweede Kamer en de minister van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties op 14 januari 2002 hebben
getekend.?*

Het betreft de volgende ministeries: Volkshuisvesting, Ruimtelijke
Ordening en Milieubeheer; Economische Zaken; Defensie; Verkeer en
Waterstaat; Landbouw, Natuurbeheer en Visserij; Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties; Financién; Algemene Zaken. Het ministerie van VROM
treedt in dit kader als codrdinerend ministerie op. Gelet op de aard van de
informatie zijn ten aanzien van het OM en de NMa aanvullende afspraken
gemaakt.?®

Als uitgangspunt van deze afspraken geldt dat de enquétecommissie
binnen de kaders van de WPE maximale vrijheid heeft haar onderzoek in
te richten. De enquéte-commissie heeft bij het gebruik van deze vrijheid
afgesproken in voorkomende gevallen rekening te houden met het belang
van reeds lopende strafrechtelijke of bestuursrechtelijke procedures.

De afspraken houden in dat de bewindslieden hun ambtenaren zullen
instrueren medewerking te geven aan de commissie en haar de
gevraagde inlichtingen en gegevens ter beschikking te stellen. Op grond
van artikel 3 WPE zijn ambtenaren verplicht gevolg te geven aan
verzoeken van de commissie om haar kennis te laten nemen van alle voor
de enquéte relevante bescheiden waarover de betrokken ambtenaren
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beschikken. Alleen het belang van de Staat kan hen weerhouden aan deze
verplichting te voldoen. Een beroep op het Staatsbelang moet stevig
onderbouwd zijn. Zo nodig kan de Kamer de minister daarover bevragen.
Voor de verstrekking van informatie is een aantal procedureafspraken
gemaakt. Ten aanzien van gegevens die als vertrouwelijk zijn geclassifi-
ceerd en door de commissie als zodanig zijn geaccepteerd, geldt de
afspraak dat deze informatie vertrouwelijk blijft binnen de commissie en
haar staf. Indien een departement meent dat opgevraagde informatie zelfs
niet vertrouwelijk aan de commissie ter beschikking kan worden gesteld,
wordt de commissie hierover ingelicht met een verwijzing naar de reden
en juridische grondslag van de weigering. Als de commissie van oordeel
is dat ten onrechte een beroep is gedaan op uitzonderingsgronden, laat zij
dit de betrokken bewindspersoon weten. Door middel van ambtelijk
overleg op hoog niveau, en zo nodig overleg op politiek niveau, wordt
vervolgens naar een oplossing gezocht.

Met het OM en de NMa zijn aanvullende afspraken gemaakt over afge-
ronde en nog lopende onderzoeken. Met betrekking tot afgeronde zaken
krijgt de commissie desgevraagd afschriften van of inzage in de betrokken
dossiers, eventueel onder weglating van zaken indien het staatsbelang
zulks vergt. De voorzitter en vice-voorzitter van de commissie kunnen
desgewenst wel inzage krijgen, onder voorwaarde van geheimhouding.
Over nog lopende strafrechtelijke onderzoeken zijn vergelijkbare afspra-
ken gemaakt, met enkele toevoegingen die verband houden met moge-
lijke interferenties tussen het onderzoek van de commissie en de nog
lopende strafrechtelijke en bestuursrechtelijke onderzoeken.

Zo bepaalt artikel 24 van de WPE dat verklaringen die ten overstaan van
de commissie worden afgelegd nooit als bewijs in rechte gelden, noch
tegen wie de verklaring aflegt, noch tegen derden. Mede om die reden
heeft overleg plaatsgevonden tussen de commissie en de minister van
Justitie en de NMa over de te verhoren getuigen en het tijdstip waarop zij
verhoord worden.

Daarnaast hebben het OM en de NMa onderling afspraken gemaakt om
mogelijke verstorende interferenties van hun onderzoeken naar de
schaduwboekhouding van de heer Bos te voorkomen en de doelmatigheid
en effectiviteit van deze onderzoeken door wederzijdse informatie-
uitwisseling te vergroten. Op 21 maart 2002 hebben de heer Kist namens
de NMa en de heer De Wijkerslooth de Weerdesteijn namens het College
van procureurs-generaal daartoe een convenant gesloten.?® In dit verband
is van belang dat Justitie op 19 maart 2002 bij circa vijftig bouwbedrijven,
overheidskantoren en privé-adressen een inval heeft gedaan. Veel admini-
stratieve bescheiden werden bij die gelegenheid in beslag genomen.
Hierbij waren ruim 500 opsporingsambtenaren, 35 officieren van justitie
en zeven rechters-commissarissen betrokken. Deze voor Nederlandse
begrippen zeer omvangrijke actie richtte zich met name op bedrijven die
in verband worden gebracht met de schaduwboekhouding van de heer
Bos. In de periode maart tot en met november 2002 heeft de NMa zes
series (onaangekondigde) bedrijfsbezoeken afgelegd. Daarbij zijn bijna
dertig locaties onderzocht.

1.4 Onderzoek
1.4.1 Kernvragen

De vraag naar de aard en omvang van onregelmatigheden in de bouwnij-
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verheid, hun achtergronden en mogelijke remedies, staat in de enquéte
centraal.

Bij het beantwoorden van deze vraag nemen de casuistiek en de verhoren
van tal van betrokkenen een belangrijke plaats in. Toch gaat de aandacht
niet primair uit naar de individuele personen die onregelmatigheden
plegen en hun motieven daarvoor. Het sterke vermoeden dat onregelma-
tigheden niet incidenteel plaatsvinden maar veeleer een patroon zijn gaan
vormen, is immers de aanleiding voor de enquéte geweest.

Vandaar dat de commissie bijzondere belangstelling heeft voor de
omstandigheden en factoren waardoor onregelmatigheden kunnen
ontstaan en voortduren. Deze omstandigheden worden enerzijds in
verband gebracht met de economische structuurkenmerken van de
bouwnijverheid en de ontwikkelingen daarin. Enkele daarvan, zoals de
concentratietendens aan de aanbod- en vraagzijde en de aard van het
productieproces, zijn reeds genoemd. Anderzijds bieden institutionele
arrangementen, in de vorm van wet- en regelgeving en bijvoorbeeld
sectorgewijze gedragscodes, de betrokken partijen zowel mogelijkheden
als beperkingen.

Met name de beperkingen in de geldende regelgeving, in de vorm van
geboden of verboden, bepalen uiteraard in hoge mate wat onder
«onregelmatigheden» dient te worden verstaan. Veranderingen in
regelgeving zijn daarom van belang. Wat eerst wel is toegestaan kan
immers vervolgens worden verboden en daarmee als ongeoorloofd
gedrag te boek staan. Deze constatering is met name voor de bouwnij-
verheid van belang. Zo is reeds aangestipt dat in de jaren negentig het
regime ten aanzien van kartelafspraken door Europees ingrijpen drastisch
is veranderd. Alle tot dan toe gebruikelijke en in het kader van het toen
geldende Nederlandse Mededingingsrecht toegestane vooroverleggen en
onderlinge verrekensystemen binnen de bouwsector zijn sindsdien
verboden. Een bijzonder punt van aandacht in de enquéte is daarom de
vraag in welke periode bepaalde gedragingen hebben plaatsgevonden, of
deze gedragingen in het licht van de toen geldende regels toegestaan
waren, en in hoeverre de onregelmatigheden met de systeemverandering
te maken hebben.

Naast de kenmerken van de bouwmarkt en de geldende wet- en regel-
geving wordt in het onderzoek ook aandacht besteed aan de rol van de
overheid. Deze is op verscheidene manieren betrokken bij de bouwnij-
verheid. Regering en parlement zijn verantwoordelijk voor de wet- en
regelgeving. Verscheidene overheidsdiensten, zoals de NMa, zijn belast
met de handhaving daarvan. Als wetgever en als rechtshandhaver staat
de overheid boven de partijen in de bouwmarkt. Dit in tegenstelling tot
andere overheidsdiensten, als ondermeer Rijkswaterstaat, die opdracht-
gever en dus partij aan de vraagzijde van de markt zijn. Daarmee
beinvloeden zij de markt. Zo kan de overheid door een slechte spreiding
van haar opdrachten een overspannen bouwmarkt, of juist het tegenover-
gestelde, bewerkstelligen. Voorts kunnen niet alleen bij het bedrijfsleven
maar ook bij de overheid als rechtshandhaver en als opdrachtgever
onregelmatigheden voorkomen, bijvoorbeeld corruptie. Op dat punt
bestaan in enkele gevallen concrete verdenkingen.

De enquéte richt zich dan ook op de samenhang tussen enerzijds de
gesignaleerde onregelmatigheden en anderzijds de kenmerken van de
bouwmarkt, de geldende wet- en regelgeving en de invulling van de
verschillende rollen van de overheid. In dat kader zijn de vier al eerder
genoemde kernvragen geformuleerd:
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« wat is de aard en omvang van de onregelmatigheden en in hoeverre
zijn zij structureel?

* wat zijn de economische kenmerken van de bouwnijverheid en in
hoeverre hangen de gesignaleerde onregelmatigheden hiermee
samen?

* in hoeverre houdt de overheid als opdrachtgever rekening met
kenmerken van de bouwsector?

* hoe functioneert de overheid als wet- en regelgever en als rechts-
handhaver?

1.4.2 Definitie van «onregelmatigheden»

De Tijdelijke commissie onderzoek bouwfraude heeft in haar rapport
aangegeven dat het begrip bouwfraude bij nader inzien een minder
toepasselijke term is voor het centrale thema van het beoogde onderzoek.
Het gaat ook om «laakbaar of onrechtmatig gedrag dat als zodanig niet
strafbaar is maar wel onwenselijk of onaanvaardbaar wordt geacht of
door andere rechtsgebieden dan het strafrecht wordt bestreken.»?” De
term «fraude» keert dan ook niet terug in de naam van enquétecom-
missie. Het begrip «onregelmatigheden» krijgt de voorkeur.

Uiteindelijk is gekozen voor een ruime, neutraal-beschrijvende werkdefi-

nitie. Onder de term «onregelmatigheden» wordt verstaan: gedragingen

van personen met enigerlei relatie tot de bouwnijverheid, welke een
handelen of nalaten inhouden waardoor geldende formele en informele
regels, normen en plichten worden overtreden.

Tot deze gedragingen worden in elk geval gerekend:

+ normschendingen van het strafrecht, zoals fraude, valsheid in
geschrifte, lidmaatschap van een criminele organisatie, oplichting,
overtredingen van de Wet economische delicten;

* normschendingen van de Mededingingswet, zoals verboden prijsaf-
spraken;

» fiscaalrechtelijke normschendingen;

* aanbestedingsrechtelijke normschendingen;

* normschendingen van regels die binnen de sector gelden en die zijn
neergelegd in bijvoorbeeld gedragscodes.

Er is al op gewezen dat de te stellen normen in de loop der tijd veran-
deren. Daarom wordt in het onderzoek rekening gehouden met de periode
waarin bepaalde gedragingen hebben plaatsgevonden. Van belang is
onderscheid te maken tussen drie perioden: de periode tot 1992, het jaar
dat de Europese Commissie het Nederlandse stelsel van vooroverleggen
verbood; de periode van 1992 tot 1998, het jaar dat de nieuwe Mededin-
gingswet van kracht is geworden en de periode sindsdien.

Wat de omvang van onregelmatigheden betreft, moet gesteld worden dat
deze, gelet op de aard van de verschijnselen, moeilijk exact is vast stellen.
Het is wel mogelijk duidelijke indicaties te geven, onder meer ontleend
aan de casuistiek zoals de analyse van de Bos-administratie.

1.4.3 Vijf onderzoeksprojecten

De onderzoeksvragen worden beantwoord in de volgende vijf deelpro-
jecten:?®
* het project economische structuurkenmerken (paragraaf 1.4.4);
* het project aard en omvang van «onregelmatigheden»
(paragraaf 1.4.5);
* het project uitwerking cases en dossiervorming (paragraaf 1.4.6);
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* het project juridische aspecten bouwnijverheid (paragraaf 1.4.7);
* het project rol van de overheid (paragraaf 1.4.8).

De deelprojecten moeten in onderlinge samenhang worden bezien. Het
gaat niet om projecten die geisoleerd en zonder onderlinge afstemming of
coordinatie tot conclusies en aanbevelingen leiden. Daarom vond
regelmatig afstemming tussen de verschillende projectteams plaats. De
enquétecommissie werd regelmatig via plenaire bijeenkomsten van de
uitkomsten en relevante bevindingen op de hoogte gehouden. Op deze
wijze werd bereikt dat de verschillende onderzoeken elkaar bleven voeden
en de commissie de richting tussentijds kon bijsturen.

1.4.4 Project economische structuurkenmerken

De onderzoeksopdracht houdt een beschrijving en een analyse in van de
specifieke structuurkenmerken van de bouwnijverheid. Daarbij is met
name van belang welke kenmerken, actoren en relaties relevant zijn voor
de aanbesteding en opdrachtverlening.

Aan dit project ligt de veronderstelling ten grondslag dat er in de bouw-
sector (deel)markten kunnen zijn waar zich zowel aan de aanbod- als aan
de vraagzijde zodanige monopolistische tendenzen voordoen dat van een
goede marktwerking nauwelijks sprake kan zijn. De onregelmatigheden
kunnen samenhangen met deze discrepantie tussen de veronderstelde
marktwerking en de feitelijke toestand in (delen van) de bouwsector. In dat
verband rijst ook de vraag welke invloed het nieuwe mededingingsregime
dat sinds 1998 door het in werking treden van de Mededingingswet geldt,
uitoefent op de aanbodzijde van de markt. Zijn nieuwe, wellicht ook
Europese, spelers op de markt verschenen? Zo neen, hoe kan de markt
toegankelijker worden gemaakt?

De onderzoeksopdracht project mededinging en economische structuurkenmerken omvat

onder meer de volgende aspecten:

— een beschrijving van de deelmarkten (inclusief die voor toeleveranciers van materialen)
in de bouwnijverheid, onderscheiden naar de diverse fasen van het bouwproces;

— een beschrijving van het aantal aanbieders op deze afzonderlijke deelmarkten en van
hun samenwerkingsverbanden of juridische verbanden;

- een beschrijving van de formele en informele toetredingsbelemmeringen voor nieuwe
aanbieders op deze deelmarkten;

— een analyse van de feitelijk behaalde rendementen in de bouwsector en de trends
daarin die verschillende bronnen vermelden;

— een analyse van de mogelijke invloed van productkenmerken op het ontstaan van
onregelmatigheden;

— een beschrijving van de cultuur van de bouwnijverheid;

- een analyse in hoeverre de cultuur- en structuurkenmerken onregelmatigheden
bevorderen;

— een beschrijving van hoe de bouwnijverheid gereageerd heeft op wijzigingen in de
regelgeving ten aanzien van aanbesteding en mededinging;

— een analyse in hoeverre deze wijzigingen een motief of achtergrond vormen voor
onregelmatigheden in het handelen van actoren;

— een beschrijving van de gevolgen voor de sector van veranderende verantwoordelijk-
heden tussen opdrachtgevers en opdrachtnemers (nieuwe contractvormen) en de
gewijzigde risicoverdeling (combinatievorming, verzekeren, doorcontracteren);

— een beschrijving van de feitelijke rol van dienstverlenende actoren zoals ingenieurs-
bureaus, de calculatiebureaus en accountants, alsmede de specifieke rol van de Raad
van Arbitrage.
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1.4.5 Project aard en omvang van «onregelmatigheden»

Dit project behelst een onderzoek naar de aard en omvang van de
«onregelmatigheden» in de bouwnijverheid. Daartoe dient een definitie
van onregelmatigheden te worden opgesteld en een indeling in catego-
rieén onregelmatigheden te worden gemaakt. Bovendien moet het
onderzoek uitwijzen in hoeverre de geconstateerde onregelmatigheden
een incidenteel dan wel een structureel karakter hebben.

De onderzoeksopdracht voor het project aard en omvang van «onregelmatigheden»

omvat onder meer de volgende aspecten:

— een kenschets van de relatie tussen opdrachtgever en opdrachtnemer en een
beschrijving van onregelmatigheden per fase van het bouwproces (ontwerp en raming,
aanbesteding, uitvoering);

— op basis van de bevindingen per categorie onregelmatigheid een beschrijving van de
relatie tussen de geconstateerde onregelmatigheden en de structuurkenmerken van de
bouwsector;

— een beschrijving, zo mogelijk in kwantitatieve zin, van welke signalen over onregelma-
tigheden tot acties bij verantwoordelijke instanties hebben geleid, om welke acties het
gaat en wat het resultaat van die acties is geweest.

Voor het verkrijgen van indicaties omtrent de omvang van onregelmatig-
heden is ook het in de volgende paragraaf beschreven deelproject
casuistiek van belang.

Ten behoeve van dit project is gebruik gemaakt van bestaande expertise
en verslaglegging op dit gebied van ministeries, NMa, OM, Belasting-
dienst en FIOD-ECD en andere organisaties zoals NS-Railinfrabeheer.

De resultaten van de in gang gezette onderzoeken van deze instanties zijn,
voorzover tijdig beschikbaar, meegenomen.

Dit project richt zich op de aard en omvang van de problematiek die de
aanleiding van de enquéte heeft gevormd. Om welke soorten onregelma-
tigheden gaat het? Hoe wijd zijn deze verbreid? Betreft het incidenten of
vallen er patronen in te onderkennen?

1.4.6 Project casuistiek

Dit project is gericht op concrete casuistiek en op de selectie van materiaal
dat voor de verhoren door de commissie van belang kan zijn.

De onderzoeksopdracht voor het project casuistiek omvat onder meer de volgende

aspecten:

— een beschrijving van een aantal casussen, waaronder de Schipholtunnel, de «schaduw-
boekhouding-Bos» en mislukte aanbestedingen door ministeries;

— een beschrijving van de kwetsbaarheid voor onregelmatigheden in de verschillende
fasen van het bouwproces (type aanbesteding, opdrachtfase, uitvoeringsfase);

— een onderzoek in andere sectoren dan de GWW-sector teneinde een representatiever
beeld van de bouwnijverheid te verkrijgen. In dat kader dient de mogelijkheid en
wenselijkheid beoordeeld te worden om het krachtenspel rond de woningbouw, zoals
op VINEX-locaties, in de beschrijving te betrekken;

— een inventarisatie en beoordeling van de casuistiek die door andere projectgroepen
wordt aangedragen of anderszins de commissie ter ore is gekomen.

Het project is sterk gericht op het boven tafel krijgen van feiten vanuit de
praktijk van de aanbesteding. Het project levert met name de empirische
basis voor het eerder genoemde onderzoek naar de aard en omvang van
de onregelmatigheden. De resultaten dragen voorts bij aan het formu-
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2% Zie paragraaf 1.6.

leren van vraagstellingen voor de af te nemen verhoren en de selectie van
getuigen.

Het betreft een arbeidsintensief onderzoek zodat de beschikbare tijd en
personele capaciteit grenzen stellen aan het aantal te onderzoeken cases
en het detailniveau van het onderzoek. Er zijn daarom prioriteiten gesteld.
Als criteria daarvoor gelden: evenwichtige spreiding over verschillende
categorieén onregelmatigheden; de representativiteit van een casus; de
bewerkelijkheid van het onderzoek in een casus; de beschikbaarheid van
extern onderzoeksmateriaal en «steunbewijs». De kwaliteit van de
informatie vormt een belangrijk aandachtspunt.

1.4.7 Project juridische aspecten

Dit project richt zich op een beschrijving van het juridisch kader: de voor
het bouwproces relevante wet- en regelgeving op nationaal en interna-
tionaal, met name Europees, niveau.

De invalshoek is sterk juridisch van aard. Het project is afgestemd met
lopende kabinetsacties die het kabinet eerder heeft toegezegd.?® Een
bijzonder aandachtspunt in dit project is de gedachte dat de geldende
regels en hun toepassing niet alleen mede bepalend zijn voor wat als
onregelmatigheid kan worden bestempeld, maar ook dat wijzigingen in de
regelgeving onbedoeld tot bepaalde typen onregelmatigheden kunnen
aanzetten.

Ook de mogelijke spanning tussen enerzijds algemene wet- en regel-
geving, gericht op marktwerking en mededinging, en anderzijds specifieke
regelgeving voor de bouwsector zoals inzake aanbestedingen, komt in dit
project aan de orde.

De onderzoeksopdracht voor het project juridische aspecten omvat onder meer de

volgende aspecten:

— een inventarisatie van de relevante wet- en regelgeving;

- een beschrijving op welke punten de wet- en regelgeving in de loop der tijd is
veranderd en welke overwegingen daarbij een rol hebben gespeeld;

— een beschrijving van de gevolgen die bedoelde veranderingen voor het ontstaan van

onregelmatigheden hebben gehad;

een inventarisatie van de relevante jurisprudentie;

een inventarisatie van recente ontwikkelingen omtrent contractvormen en de daarbij

gehanteerde toedeling van risico’s aan de opdrachtgever en aannemers;
— een beschrijving van de formele rol en positie van de overheidsinstanties die belast zijn
met toezicht en handhaving van relevante wet- en regelgeving alsmede die van de Raad

van Arbitrage.

1.4.8 Project rol van de overheid

Dit project is gericht op het beoordelen van de volgende rollen van de

overheid:

» de rol van mondig en deskundig opdrachtgever, waarbij ook de rol van
de dienstverlenende adviesbureaus wordt betrokken;

» de rol van toezichthouder op de uitvoering van projecten;

» de rol van wet- en regelgever en vergunningverlener;

» de rol van handhaver van wet- en regelgeving.
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De onderzoeksopdracht voor het project rol van de overheid omvat onder meer de

volgende aspecten:

— een beschrijving van verschillen tussen de centrale en de lagere overheid wat de
aanbestedingsproblematiek betreft;

— een beschrijving, zo mogelijk in kwantitatieve zin, van welke signalen over onregelma-

tigheden tot acties bij verantwoordelijke instanties hebben geleid en waarin deze

hebben geresulteerd;

een beoordeling van het toezicht op de naleving van wet- en regelgeving inzake de

mededinging door de overheid en een beoordeling van de effectiviteit van de

handhaving;
een beschrijving van de rol van de volksvertegenwoordiging bij de besluitvorming over

en de aanbesteding van bouwprojecten;
— een nadere analyse van het integriteitsvraagstuk, zoals corruptie en collusie.

De invalshoek in dit project is vooral bestuurlijk van aard, uitgaande van
de verschillende rollen die de overheid in de bouwsector vervult en
mogelijke samenhangen daartussen. Heeft bijvoorbeeld de wijze van
aanbesteden door de overheid een sterke invloed op het ontstaan van
onregelmatigheden? Is de overheid stevig genoeg toegerust om in een
context van oligopolie- en monopolieachtige situaties in de bouwsector
adequaat weerwerk te bieden? Voert de overheid actief toezicht uit en is
de rechtshandhaving van overheidswege voldoende effectief?

1.4.9 Pretenties en beperkingen van onderzoek

Waarheidsvinding staat voor de commissie voorop. Met behulp van
voornoemde onderzoeken, besloten gesprekken en de openbare verhoren
dienen de onregelmatigheden in de bouwsector zodanig in kaart te
worden gebracht dat weloverwogen conclusies mogelijk zijn en aanbeve-
lingen over de oplossingsrichtingen voor de gesignaleerde vraagstukken
kunnen worden gedaan.

De commissie heeft er sterk aan gehecht om, binnen de gegeven
beperkingen van tijd en budget, langs verschillende wegen van gedegen,
onafhankelijk onderzoek meer inzicht te verkrijgen in de problematiek.
Daartoe is het centrale thema in de eerder genoemde deelvragen
uiteengelegd en vervolgens met een verscheidenheid van methoden en
technieken onderzocht: econometrische technieken voor het beschrijven
en analyseren van de structuurkenmerken van de sector; een juridische
analyse van de geldende regelgeving; methoden van de forensische
accountancy voor het achterhalen en reconstrueren van financiéle
onregelmatigheden; verhoren en interviews als methoden ter toetsing van
vermoedens en ter reconstructie van de gang van zaken, bezien vanuit
verschillende verantwoordelijkheden en belangenoriéntaties.

In vergelijking met de eerste opzet van de Tijdelijke commissie heeft de
enquétecommissie de reikwijdte van het onderzoek verbreed. Dat blijkt al
uit de naamgeving. De term «bouwfraude» in de naam van de Tijdelijke
commissie is komen te vervallen. In de enquéte staat het ruimere begrip
«onregelmatigheden» centraal, waaronder bijvoorbeeld ook eventuele
corruptie van ambtenaren wordt begrepen.

Maar in het onderzoek van de enquétecommissie zijn ook beperkingen
aangebracht. Het onderzoek spitst zich vooral toe op onregelmatigheden
in aanbestedingstransacties en de uitvoering van aanbestede werken.
Over eventuele onregelmatigheden in bijvoorbeeld de sociale of milieu-
sfeer geeft het onderzoek geen uitsluitsel.
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Voorts krijgt binnen de bouwnijverheid de grond-, weg- en waterbouw-
sector relatief veel aandacht. Daarvoor bestaan verschillende redenen. Zo
is de overheid in deze sector de grootste opdrachtgever en is de
GWW-sector daarom, bezien vanuit de controlerende taak van het
parlement ten aanzien van de besteding van publieke middelen, in het
bijzonder relevant. Daarnaast blijken de gegevens uit de zogeheten
schaduwboekhouding van de heer Bos voornamelijk op deze sector
betrekking te hebben.

En wat de vraagzijde betreft staat in het onderzoek vooral de overheid
centraal, zodat op grond van de onderzoeksresultaten met minder
zekerheid uitspraken kunnen worden gedaan over de gang van zaken met
particuliere opdrachtgevers.

Ten slotte is het van belang te onderstrepen dat de commissie een
politiek-bestuurlijke invalshoek hanteert. Het onderzoek is niet gericht op
een juridische onderbouwing van gesignaleerde onregelmatigheden met
het oog op eventuele sanctionering. Het gaat de commissie niet om een
strafrechtelijke of bestuursrechtelijke bewijsvoering tegen overtreders. Dat
is een taak van het OM en van de NMa. De commissie wil vooral de
omstandigheden en de verdeling van risico’s tussen marktpartijen in
beeld krijgen die tot onregelmatigheden aanleiding geven, en nieuwe
perspectieven voor de toekomst verkennen.

1.5 Besloten gesprekken en openbare verhoren
1.5.1 Kader en opzet

De commissie heeft uitvoerig met externe deskundigen en betrokkenen
aan de vraag- en aanbodzijde van de bouwmarkt gesproken. Deze
gesprekken hebben in drie vormen, elk met eigen oogmerken, plaats-
gehad. Ten eerste oriénterende, informele gesprekken met deskundigen®°
om het inzicht van de commissie te vergroten en de enquéte op het goede
spoor te houden. Tot deze categorie gesprekken behoren de besprekingen
met de adviseurs op strafrechtelijk en staatsrechtelijk terrein alsook met
de leden van de klankbordgroep.®”

Ten tweede zijn besloten gesprekken gevoerd met vertegenwoordigers
van het betrokken bedrijfsleven en overheden, mede naar aanleiding van
de uitgevoerde casestudies. Doel van deze gesprekken is het inzicht van
de commissie verder te vergroten alsook tot een afgewogen selectie van
personen voor de openbare verhoren te komen; deze gesprekken, in totaal
bijna negentig, hebben voornamelijk plaatsgevonden in de periode half
juni tot half augustus 2002.

Ten derde zijn openbare verhoren georganiseerd waarin getuigen onder
ede worden verhoord. Doel van deze verhoren is de bevindingen in de
projecten te verdiepen en de uitkomsten van met name de casuistiek te
toetsen aan de inzichten van direct betrokkenen. In totaal zijn ruim zestig
personen verhoord.

Ter voorbereiding van de verhoren heeft de commissie eerst een lijst

opgesteld met mogelijke gesprekspartners, ingedeeld in de volgende

categorieén:

» de politiek op nationaal niveau: betrokken bewindslieden, parlementa-
riérs;

» overheid: vertegenwoordigers van aanbestedende rijksdiensten;

» overheid: vertegenwoordigers van rechtshandhavende diensten;

* bedrijfsleven: vertegenwoordigers bouwnijverheid en haar toeleve-
ranciers;
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« advieswereld: vertegenwoordigers van intermediaire adviesbureaus;
» wetenschap: vertegenwoordigers van diverse disciplines;
* overigen, zoals lokale bestuurders.

1.5.2 De besloten voorgesprekken

De door de commissie gevoerde besloten voorgesprekken®? kennen geen
expliciete grondslag in de WPE. Dit heeft als consequentie dat de
commissie de bevoegdheden die zij bij de openbare verhoren wel heeft,
ontbeert. Het gaat daarbij met name om de bevoegdheid getuigen en
deskundigen op te roepen of te dagvaarden, wat een verschijnings- en
antwoordplicht met zich brengt, en de bevoegdheid getuigen en deskun-
digen onder ede te verhoren. Het ontbreken van deze bevoegdheden van
de commissie heeft er echter op enkele uitzonderingen na, niet aan in de
weg gestaan om op de uitnodiging van de commissie voor een dergelijk
gesprek in te gaan en volledig mee te werken aan het onderzoek van de
commissie.

De lijst met potentiéle gesprekpartners is door de commissie samenge-
steld op basis van de resultaten van de oriénterende informele gesprek-
ken, documentenonderzoek, gesprekken met de staf en literatuuron-
derzoek

De besloten voorgesprekken vonden voornamelijk plaats tijdens het
voorbereidende onderzoek en in één geval na afloop van de openbare
verhoren. Deze gesprekken hadden een vertrouwelijk karakter. Van ieder
gesprek vervaardigde de Stenografische dienst der Staten-Generaal een
woordelijk verslag dat aan de gesprekspartners ter goedkeuring werd
voorgelegd. Vanwege het toegezegde vertrouwelijke karakter van de
gesprekken worden de verslagen niet openbaar gemaakt®3. Noch in de
openbare verhoren, noch in het eindrapport van de commissie wordt
hieruit geciteerd, tenzij de betrokkene daar expliciet toestemming voor
heeft gegeven. De verslagen maakten deel uit van het onderzoeks-
materiaal dat de commissie ter beschikking stond.

De gesprekken werden van tevoren over de leden van de commissie
verdeeld. Het lid dat een bepaald gesprek kreeg toebedeeld was primair
belast met het voeren van het gesprek. De andere leden waren vrij
aanvullende vragen te stellen.

Voorafgaand aan de besloten voorgesprekken heeft de commissie een
training in interviewtechnieken gehad.

Ter voorbereiding op een gesprek werd door de leden van de staf een
gespreksnotitie gemaakt. Deze gespreksnotitie bevatte gegevens over de
gesprekspartner, een beschrijving van de achtergrond van het gesprek,
een lijst van cruciale documenten waaronder verslagen van de orién-
terende informele gesprekken en een lijst van mogelijk te stellen vragen
onderverdeeld naar te bespreken onderwerp. Deze notitie werd van
tevoren besproken in de commissie.

Alle besloten voorgesprekken werden in het gebouw van de Tweede
Kamer gevoerd. Bij deze gesprekken waren naast de commissieleden, de
griffier of haar plaatsvervanger, de inhoudelijk secretaris, een stenograaf
en de onderzoeker die de gespreksnotitie had samengesteld aanwezig.

In het algemeen verliep het gesprek als volgt. De voorzitter maakte wat
inleidende opmerkingen over het onderzoek, de achtergrond van het
gesprek en het vertrouwelijk karakter van het gesprek. Vervolgens werd
het woord gegeven aan het lid dat primair belast was met het gesprek. De
afsluiting geschiedde weer door de voorzitter. De gesprekken duurden
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tussen de 1 en 6 uur. Er vonden maximaal 6 gesprekken op een dag plaats
gedurende maximaal 4 dagen per week.

Na afloop van de besloten voorgesprekken is door de onderzoekers per
gesprek een gesprekssamenvatting vervaardigd. Deze gesprekssamen-
vatting bestaat uit een beknopte weergave van de inhoud van het gesprek,
de uit het gesprek naar voren gekomen nieuwe feiten en een aanbeveling
over het wel of niet oproepen van de betreffende persoon voor een
openbaar verhoor. Deze gesprekssamenvattingen zijn net als de gespreks-
verslagen vertrouwelijk van aard. Mede op basis van deze input heeft de
commissie uiteindelijk de definitieve lijst van openbaar te horen personen
samengesteld.

1.5.3 De openbare verhoren

De lijst met te horen personen was opgebouwd rond de casussen waar de
commissie zich in haar onderzoek op concentreerde zoals de schaduw-
administratie van Koop Tjuchem, de Schipholtunnel, de Noord-Zuid lijn en
RIJ Den Helder.

Nadat de commissie de definitieve lijst met de te horen personen had
samengesteld®*, werd iedere te horen persoon door de griffier van de
commissie of haar vervanger telefonisch benaderd met de mededeling
dat hij of zij zou worden opgeroepen voor een openbaar verhoor. Tijdens
dit telefonisch contact werd naast de mededeling van het tijdstip van het
openbaar verhoor tevens uitgelegd wat de te volgen procedure zou zijn en
wat globaal de gespreksonderwerpen zouden zijn.

Vervolgens werd de getuige conform artikel 4 van de Wet op de Parlemen-
taire Enquéte per aangetekende brief opgeroepen om te verschijnen. In
deze brief werd tevens uiteengezet wat de gespreksonderwerpen waren
en wat de gevolgen zouden zijn indien men geen gehoor zou geven aan
de oproep te verschijnen.

Ingevolge de Wet op de Parlementaire Enquéte heeft de commissie een
keuze uit een tweetal mogelijkheden om een getuige op te roepen te
verschijnen. Ten eerste door middel van een aangetekende brief waarin de
getuige wordt opgeroepen vrijwillig te verschijnen en ten tweede door
middel van een dagvaarding van de getuige. Indien de getuige weigert
gehoor te geven aan een oproep om vrijwillig te verschijnen kan de
commissie deze getuige alsnog dagvaarden om te verschijnen. In vijf
gevallen heeft de commissie van deze bevoegdheid om te dagvaarden
gebruik moeten maken om te waarborgen dat de getuige zou verschijnen.

Binnen de commissie is een verdeling gemaakt ten aanzien van wie welke
getuige zou bevragen. Aan iedere getuige werden twee leden gekoppeld
waarbij de een als eerste vragensteller en de ander als tweede vragen-
steller optrad.

Voorafgaand aan de openbare verhoren en ten tijde van de openbare
verhoren heeft de commissie onderricht in verhoortechnieken gehad.

Ter voorbereiding op de openbare verhoren is door de onderzoekers per
te horen persoon een verhoorset samengesteld. Deze verhoorset bestond
uit een korte, door de getuige aangeleverde, beschrijving van de levens-
loop, de doelstellingen van het verhoor en een lijst met suggesties van
mogelijke vragen. De verhoorset werd vervolgens in de commissie
besproken, waarna de verhoorset aangepast en definitief gemaakt werd.
Nadien vonden alleen nog wijzigingen plaats indien hiertoe op basis van
eerdere verhoren aanleiding was. Vervolgens werden aan het begin van
iedere verhoordag de getuigen van die dag en de gespreksonderwerpen
per getuige nog eens doorgenomen.
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Op 19 augustus 2002 heeft de commissie op een persconferentie de
vertegenwoordigers van de media ingelicht over de gang van zaken bij de
openbare zittingen. Voor de pers was een overzicht van de personen die in
de eerste week zouden worden verhoord beschikbaar. Dit overzicht werd
wekelijks aangevuld met gegevens over de getuigen die voor de daarop-
volgende week door de commissie voor een openbaar verhoor werden
opgeroepen. Na afloop van iedere verhoordag was de voorzitter in
aanwezigheid van de ondervoorzitter van de commissie voor de
aanwezige pers beschikbaar voor beantwoording van vragen. Tijdens deze
briefing werden vertegenwoordigers van de media in de gelegenheid
gesteld vragen te stellen over de verhoren van dezelfde dag en werd
informatie verstrekt over de getuigen van de volgende verhoordag en
over de met hen te bespreken onderwerpen.

Naast het feit dat de commissie de bevoegdheid heeft af te dwingen dat
een in Nederland verblijvende getuige verschijnt, heeft zij de mogelijkheid
de getuige onder ede te horen. De getuige heeft vervolgens de plicht om
op de hem of haar gestelde vragen naar waarheid te antwoorden. Die
gevallen waarin een getuige het recht heeft om van beantwoording van
de gestelde vraag af te zien zijn beperkt; zij worden uitputtend beschreven
in de artikelen 18, 19 en 20 WPE. Ingevolge artikel 24 WPE kan een tegen-
over een parlementaire enquétecommissie afgelegde of door haar
gevorderde verklaring van een getuige nooit als bewijs in rechte gelden.
Niet tegen de getuige zelf maar ook niet tegen een derde.

Met name de plicht van een getuige om te antwoorden heeft in de
aanloop naar de openbare verhoren alsook tijdens de openbare verhoren
het nodige stof doen opwaaien. Enkele opgeroepen getuigen lieten via
hun raadsman weten dat zij van mening waren dat zij op basis van
jurisprudentie en het Europees recht niet verplicht waren te antwoorden
op vragen van de commissie indien zij zichzelf hiermee zouden beschul-
digen. Zij beriepen zich hierbij onder andere op overwegingen in het
arrest van het Haagse Hof*® in de zaak Vondel/Langedoen en art. 6 van het
Europees Verdrag van de Rechten van de Mens en de fundamentele
vrijheden®®.

Na intensieve raadpleging van haar advocaten en strafrechtelijke en
staatsrechtelijke adviseurs, concludeerde de commissie dat een beroep op
het Europees recht en de jurisprudentie, zoals dat door de raadslieden van
de betreffende getuigen naar voren werd gebracht, naar haar mening
geen juiste interpretatie van het geldende recht is. Aldus werd besloten
dat alle getuigen verplicht zouden worden te verschijnen en te antwoor-
den tenzij een getuige zich naar het oordeel van de commissie alsnog met
recht zou beroepen op een grond als vermeld in de artikelen 18, 19 en 20
WPE. In een dergelijk geval zou afhankelijk van de situatie het verhoor in
beslotenheid worden voortgezet dan wel de vra(a)g(en) achterwege
gelaten worden.

In een tweetal gevallen was de commissie van mening dat er gewichtige
redenen waren om het verhoor geheel of gedeeltelijk in beslotenheid te
laten plaatsvinden®’. Het verhoor van de heer H.J.P. Handgraaf heeft
vanwege gewichtige redenen in zijn geheel in beslotenheid plaatsge-
vonden en het verhoor van de heer H. de Vos is in beslotenheid voort-
gezet nadat de getuige in de openbaarheid had aangegeven gegronde
redenen te hebben niet in de openbaarheid op de gestelde vraag te
kunnen antwoorden.

Daarnaast had de commissie besloten om in die gevallen waar naar haar
oordeel het beroep op een grond als in de artikelen 18, 19 of 20 WPE
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bedoeld niet gerechtvaardigd was, alle haar ten dienste staande mogelijk-
heden te benutten om de getuige alsnog te bewegen om de gestelde
vra(a)g(en) te beantwoorden. In eerste instantie zou de commissie de
getuige nogmaals enkele malen wijzen op de plicht tot antwoorden en de
mogelijke gevolgen bij weigering, te weten strafrechtelijke vervolging van
de weigerachtige getuige en zo nodig gijzeling van de weigerachtige
getuige. Mocht de getuige ondanks deze pogingen volharden in zijn
weigering, dan zou de commissie een proces-verbaal van weigering
conform artikel 15 WPE opmaken. De commissie was bereid in voorko-
mende gevallen en voorzover zij dit noodzakelijk achtte voor de
waarheidsvinding gebruik te maken van het dwangmiddel gijzeling van de
weigerachtige getuige. Omdat niet uitgesloten kon worden dat de
commissie hiertoe over moest gaan, heeft zij voorbereidingen ter zake
getroffen. Zij heeft daartoe met de hoofdofficier van justitie te Den Haag
orienterend overleg gehad, terwijl met de president van de arrondisse-
mentsrechtbank te Den Haag logistieke aspecten zijn besproken.

De commissie constateert met voldoening dat zij niet tot de inzet van het
dwangmiddel van gijzeling heeft hoeven overgaan.

Alle getuigen zijn uiteindelijk verschenen en hebben geantwoord op de
gestelde vragen. Sommige getuigen hebben hier blijkens de door hun
afgelegde verklaringen lang over getwijfeld en pas op het allerlaatste
moment besloten hun medewerking te verlenen.

Tijdens de openbare verhoren is meermalen voorgekomen dat een
getuige de commissie heeft verzocht haar uit overwegingen van privacy
gevraagde namen van personen onder couvert te mogen overhandigen.
De commissie heeft hier voor het overgrote deel in bewilligd. Een en
ander betekent uitdrukkelijk niet dat de commissie aldus aan de getuige
vertrouwelijkheid heeft toegezegd; de commissie heeft de getuige slechts
in de gelegenheid gesteld het antwoord op de vraag in kwestie schriftelijk
te verstrekken. Voorop staat dat de getuige gehouden was de door de
commissie gestelde vragen te beantwoorden. Het door de getuige
gegeven antwoord behoort derhalve in beginsel tot de niet-vertrouwelijke
informatie van de commissie. De commissie is in dezen niet tot geheim-
houding verplicht. Daaruit vloeit overigens niet zondermeer voort dat de
informatie in het rapport van de commissie openbaar zal worden
gemaakt: ten aanzien van de beslissing daarover worden alle omstandig-
heden van het geval conform artikel 18b lid 1 WPE in de overweging
betrokken.

Enkele getuigen hebben tijdens de verhoren namen van personen
genoemd die naar hun zeggen onrechtmatig gedrag zouden hebben
vertoond. De commissie is vervolgens geconfronteerd met verzoeken van
betrokkenen om hen in het openbaar te horen om aldus de aantijgingen
van onrechtmatig gedrag te kunnen redresseren. Ook is de commissie
geconfronteerd met verzoeken om in het eindrapport van alle blaam
gezuiverd te worden. De commissie heeft gemeend niet op deze verzoe-
ken in te moeten gaan, nu zulks tot een doorbreking van de systematiek
van haar onderzoek en haar onderzoeksopdracht zou leiden. Het is niet
aan de commissie om te treden in de vraag of uitlatingen van getuigen
tijdens een openbaar verhoor smadelijk zijn voor derden. De commissie
spreekt derhalve geen oordeel uit over het waarheidsgehalte van door
sommige getuigen gedane aantijgingen.

Om alle mogelijke scenario’s het hoofd te kunnen bieden heeft de
commissie een draaiboek opgesteld. Daarin werd aandacht besteed aan
zaken als: wat te doen als zich storende situaties voordoen, wat te doen
als een getuige weigert de eed of gelofte af te leggen, wat te doen als een
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getuige weigert te antwoorden, en dergelijke. Uiteindelijk zijn de verhoren
zonder noemenswaardige incidenten verlopen.

1.6 Samenloop met andere onderzoeken

Zoals in paragraaf 1.3.5 is uiteengezet, zijn tussen de commissie en het
OM en de NMa afspraken gemaakt over de beschikbaarheid van infor-
matie die bij het onderzoek van deze instanties boven tafel komt en over
procedures om te voorkomen dat de onderzoeken elkaar onbedoeld
hinderen. Dit laatste betreft met name personen die de commissie wenst
te horen maar die ook in het strafrechtelijke onderzoek zijn betrokken.

Daarnaast zijn enige kabinetsacties van belang. Naar aanleiding van
kamermoties deelt het kabinet namelijk op 5 december 2001 aan de
Tweede Kamer mee de volgende acties te zullen ondernemen:*®

» een extern kwalitatief alsook een kwantitatief onderzoek naar de wer-
king van de regels voor aanbesteding van de rijksoverheid;

» overleg met andere opdrachtgevers van publiek gefinancierde bouw-
werken om meer inzicht te krijgen in de praktijk van aanbesteding;

* hetinvoeren van een rijksbrede lijst met uitgesloten bedrijven («zwarte
lijst») die tevens in relatie tot de Europese regelgeving kan worden
gehanteerd;

» bij de in 2003 voorgenomen evaluatie van het Uniform Aanbestedings-
reglement 2001 wordt ook aandacht besteed aan de zogeheten reken-
vergoeding en aan het functioneren van de Raad van Arbitrage;

» de toepassing van gedragsregels ter zake van de integriteit wordt
nader bezien; hiertoe zullen bij de aanbestedende ministeries
regelmatig audits plaatsvinden;

» een vergelijking van de bouwkosten voor de overheid met die voor
private partijen, waarbij ook het effect van het aanbestedingssysteem
van de overheid betrokken wordt;

* een grondige analyse van de verschillende ramingmethoden van
bouwkosten;

» wanneer vermoed wordt dat een prijsopgave niet onder condities van
concurrentie tot stand is gekomen, zal de aanbestedende dienst dit bij
de NMa melden;

» de NMa onderzoekt: de schaduwboekhouding van Bos; de mede-
dinging in de sector; verbetering van de informatiestromen; bevor-
dering van de naleving van de regelgeving; het instellen van een
informatielijn als meldpunt voor onregelmatigheden in de bouw;

* bevordering van het invoeren van een integriteitprogramma door de
bouwsector, gericht op maatschappelijk verantwoord ondernemen.

Voorzover de uitkomsten haar tijdig hebben bereikt, heeft de commissie

van deze onderzoeken en andere acties kennis genomen en van de

bevindingen gebruik gemaakt. De uitkomsten komen in de volgende
hoofdstukken aan de orde, zo nodig voorzien van het oordeel van de
commissie.

1.7 Evaluatie taak, samenstelling en werkwijze

1.7.1 Duur van het onderzoek

Ingevolge het instellingsbesluit van 7 februari 2002 is de datum waarop
het onderzoek van de commissie moest zijn afgerond, gesteld op

16 september 2002. Tijdens het vooronderzoek werd duidelijk dat het de

commissie niet zou lukken om binnen de gestelde termijn te rapporteren.
Deze uitloop is veroorzaakt door een drietal factoren.
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Allereerst heeft de commissie tijdens het onderzoek een grote hoeveel-
heid aanvullend feitenmateriaal aangetroffen. Vanuit het oogpunt van
zorgvuldigheid achtte de commissie het noodzakelijk deze feiten nader te
onderzoeken. Dit heeft er uiteindelijk ook toe geleid dat de commissie
meerdere besloten voorgesprekken en openbare verhoren heeft gehou-
den dan zij oorspronkelijk van plan was.

Te tweede heeft de weigerachtige houding van diverse partijen om inzage
in en afschrift van bepaalde stukken aan de commissie te verstrekken het
onderzoek vertraagd. Om inzage af te dwingen heeft de commissie —
overigens voor het eerst in de parlementaire geschiedenis — zelfs een kort
geding (in twee instanties) moeten voeren.

Ten derde heeft de verkiezingsuitslag van de Tweede Kamerverkiezingen
van 15 mei 2002 een belangrijke wisseling in de bezetting van de
commissie tot gevolg gehad. De inwerkperiode heeft langer geduurd dan
vooraf voorzien.

1.7.2. De begroting

In eerste instantie werden de kosten van de enquéte op € 1.35 min.
geraamd, conform de opgave van de Tijdelijke commissie onderzoek
bouwfraude. Vrij snel na aanvang van de werkzaamheden van de commis-
sie bleek dat de omvang van de uit te voeren onderzoeken groter was dan
men ten tijde van het opstellen van het rapport van de Tijdelijke commis-
sie onderzoek bouwfraude kon voorzien. Zodra dit bekend werd is een
aanvullende raming ingediend®.

Door een groot deel van de onderzoeken te beleggen bij onderzoekers die
werkzaam zijn binnen de Rijksoverheid zelf of onderdelen hiervan, en door
het volgen van de aanbestedingsprocedure is de commissie er in
geslaagd de kosten voor de onderzoekers in eerste instantie te beperken.
De aldus verkregen ruimte in de begroting is gebruikt om een gedeelte
van de extra personeelslasten van de staf als gevolg van de uitloop van
het onderzoek van de commissie te bekostigen.

Om de overige extra personeelslasten en het surplus aan juridische
ondersteuning, onder andere als gevolg van de weigering van diverse
partijen om inzage in en afschrift van bepaalde stukken aan de commissie
te verstrekken, te kunnen bekostigen, is in oktober 2002 nog een aanvul-
lende raming ingediend*°.

De uiteindelijke begroting van de commissie kwam hiermee uit op € 2.21
miljoen.

1.7.3. Huisvesting

De aard van het te verrichten onderzoek noopte de commissie te zoeken
naar werk- en vergaderruimten die aan een aantal eisen moesten voldoen.
Deze ruimten moesten optimaal beveiligd kunnen worden. Voorts
noodzaakte de omvang van de staf van de commissie tot een ruim
onderkomen waar de voltallige staf in één ruimte bij elkaar zou kunnen
zitten, om op die manier een optimale kennisdeling tussen de diverse
deelprojecten te kunnen waarborgen. Daarnaast moest de commissie in
staat zijn haar werkzaamheden in relatieve afzondering te verrichten.

De speciaal voor enquétecommissies in aanbouw zijnde ruimte op Plein
23 te Den Haag was nog niet zover gereed dat de commissie hier haar
intrek kon nemen. Een verkenning van de mogelijkheden heeft vervolgens
aan het licht gebracht dat op de Doelenstraat 10 te Den Haag een
geschikte ruimte beschikbaar was. De commissie heeft hier haar intrek
genomen nadat de benodigde veiligheidsmaatregelen waren getroffen en
het benodigde kantoormeubilair was aangeschaft.
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1.7.4. Beveiliging

Gezien de aard van het onderzoek heeft de commissie relatief veel
aandacht besteed aan de beveiliging. Dit heeft onder andere geresulteerd
in het opstellen van een veiligheidsplan. Bij het opstellen van dit plan
heeft de commissie gebruik gemaakt van hetgeen reeds ontwikkeld was
door de enquétecommissie opsporingsmethoden.

Eén van de eerste acties van de commissie betrof de vaststelling van
huisregels ten aanzien van contacten met derden. Vervolgens is er kort
daarna een aanvullend veiligheidsplan opgesteld.

Daarnaast moest de beveiliging van de ruimte aan bepaalde voorwaarden
voldoen. Slechts een beperkt aantal personen had toegang tot de werk- en
vergaderruimte en bezoekers werden pas door de beveiliging toegelaten
nadat de griffier hiertoe haar fiat had gegeven. Voor deze beveiliging werd
gebruik gemaakt van de beveiligingsdienst van de Tweede Kamer. In het
kader van de veiligheidsprocedure werd voor de levering van ondersteu-
nende diensten gebruik gemaakt van de betreffende diensten van de
Tweede Kamer.

De beveiligings- en veiligheidsmaatregelen hebben ook gevolgen gehad
voor de staf van de commissie en het personeel van de Tweede Kamer.
Naast het feit dat een ieder zich moest houden aan de afgesproken
procedures is ieder staflid gevraagd om een geheimhoudingsverklaring te
ondertekenen. In deze geheimhoudingsverklaring is onder andere aange-
geven wat de gevolgen zouden zijn van de schending van de aldus
overeengekomen geheimhouding. Voor de externe onderzoekers
betekende dit onder andere dat zij een direct opeisbare boete van

€ 1500 000,— aan de Tweede Kamer verschuldigd zouden zijn, voor de
interne medewerkers werd verwezen naar het Ambtenarenreglement.

De commissie constateert met vreugde dat zich, mede dankzij de
beveiligingsmaatregelen, geen veiligheidsincidenten hebben voorgedaan.

1.7.5. De informatieverzameling

Informatieverstrekking door derden is noodzakelijk voor de commissie om
haar onderzoek naar behoren uit te kunnen voeren. Naast de afspraken
die hierover gemaakt zijn met verschillende ministeries in de informatie-
protocollen*” heeft de commissie ook meerdere informatieverzoeken
gericht aan allerlei private rechtspersonen en natuurlijke personen. In de
meeste gevallen werd aan dit informatieverzoek zonder omhaal voldaan.
In andere gevallen was de partij aan wie het verzoek gericht was, pas
bereid deze informatie af te staan nadat de commissie hen geattendeerd
had op de haar toekomende bevoegdheden ex art. 3 WPE. Op grond van
dit artikel zijn alle binnen het grondgebied van het Rijk der Nederlanden
verblijf houdende natuurlijke personen, en alle binnen het grondgebied
van het Rijk gevestigde rechtspersonen, verplicht te voldoen aan de
vordering van de commissie om inzage, afschrift of kennisneming van
bescheiden waarover zij beschikken aan de commissie te verstrekken. In
geval er sprake is van een situatie als bedoeld in de artikelen 18, 19, 20
of 21 van de WPE of indien een voldoening aan een vordering van de
commissie strijd met artikel 10, 12 of 13 van de Grondwet oplevert, wordt
de verplichting informatie aan een enquétecommissie te verstrekken
beperkt.

Eén partij, Deloitte & Touche Accountants, weigerde ook nadat zij meer-
malen op de bevoegdheden van de commissie ex art. 3 WPE was
gewezen, afschrift of kennisneming van de gevraagde stukken. Deloitte &
Touche Accountants meende dat zij gerechtvaardigd was dit aan de
commissie te weigeren. Deze mening was gebaseerd op het feit dat het
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42 Zie bijlage 8.

onderzoek waar de commissie inzage in wilde hebben voor een deel
gebaseerd was op interviews met medewerkers en leveranciers van de
provincie Zuid-Holland. Voorafgaand aan deze interviews was door de
medewerkers van Deloitte & Touche Accountants geheimhouding
toegezegd aan de geinterviewde personen. Voldoen aan de vordering van
de commissie betekende voor Deloitte & Touche Accountants dat zij deze
geheimhoudingsplicht zou moeten schenden. Dit laatste woog voor
Deloitte & Touche Accountants zwaarder dan de vordering van de com-
missie. Naar de mening van Deloitte & Touche Accountants betekende
voldoening aan de vordering dat zij de geinterviewde personen de
waarborgen van de Wet op de Parlementaire Enquéte voor getuigen zou
onthouden. Indien de commissie immers zelfstandig de interviews zou
houden, zo meende Deloitte & Touche Accountants, dan zouden de
geinterviewde personen zich kunnen beroepen op de verschonings-
rechten van de artikelen 18 en 19 WPE en de (beperkte) immuniteit van
artikel 24 WPE.

De commissie was en is het niet met deze lezing eens en was van mening
dat er in het onderhavige geval geen sprake was en kon zijn van een
rechtvaardigingsgrond als in de WPE bedoeld. De commissie heeft dan
ook een proces-verbaal van weigering conform art. 15 WPE opgemaakt.
De WPE biedt aan de enquétecommissie in artikel 16 de mogelijkheid om
dit procesverbaal van weigering in handen van het openbaar ministerie te
stellen. Het openbaar ministerie beslist vervolgens of zij tot strafrechtelijke
vervolging overgaat. Indien de commissie hiertoe zou overgaan zou dit
echter niet zondermeer betekenen dat zij ook (op korte termijn) over de
opgevraagde stukken zou kunnen beschikken. Om de voortgang en
volledigheid van het onderzoek niet in gevaar te brengen besloot de
commissie dan ook om door middel van een kort geding alsnog afgifte
van de gevraagde stukken af te dwingen, een primeur in de parlementaire
geschiedenis.

Voor het instellen van dit kort geding diende de commissie een nieuwe
raadsman aan te zoeken. Vlak voordat dit zich voordeed had het kantoor
van de landsadvocaat, die de commissie tot dat moment had bijgestaan,
namelijk laten weten dat het in verband met mogelijke tegenstrijdige
belangen met een ministerie af moest zien van verdere bijstand aan de
commissie. De gezochte bijstand werd gevonden bij het kantoor Barents
& Krants uit Den Haag. Dit kantoor spande namens de Staat der Neder-
landen een kort geding aan jegens Deloitte & Touche Accountants. Doch
niet dan nadat zij Deloitte & Touche Accountants nog éénmaal buiten
rechte gevorderd had tot afgifte van de stukken.

De terechtzitting van het kort geding vond plaats op 16 juli 2002, waarna
de voorzieningenrechter in kort geding van de rechtbank in het arrondis-
sement Amsterdam op 25 juli 2002 vonnis wees*2. In dit vonnis werd de
vordering van de commissie afgewezen. De voorzieningenrechter was van
mening dat de commissie ook de door Deloitte & Touche Accountants
geinterviewde personen zelf zou kunnen horen nu Deloitte & Touche
Accountants zich ter terechtzitting bereid verklaard had de namen van de
geinterviewde personen aan de commissie te openbaren. Hierdoor
zouden aan deze personen de waarborgen van de artikelen 18, 19 en 24
WPE toekomen. Het belang van deze personen moest naar het oordeel
van de voorzieningenrechter, mede gezien de door Deloitte & Touche
Accountants toegezegde geheimhouding, zwaarder wegen dan het belang
van de enquétecommissie bij een snelle voortgang van de enquéte.
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43 Zie bijlage 10.

Dit vonnis had voor de commissie een aantal belangrijke gevolgen. Zo
kwam hiermee de voortgang en volledigheid van haar eigen onderzoek in
gevaar. Daarnaast betekende dit vonnis mogelijk dat ook het werk van
volgende enquétecommissies bemoeilijkt zou kunnen worden en dat
andere partijen bij wie stukken gevorderd waren ook afgifte zouden
weigeren. Dit laatste deed zich reeds kort nadat het vonnis bekend
geworden was in een tweetal gevallen voor.

PricewaterhouseCoopers liet via hun advocaat weten dat naar hun
mening uit de uitspraak van de voorzieningenrechter af te leiden valt dat
er voor PricewaterhouseCoopers geen verplichting zou bestaan de door
de commissie verzochte informatie te verschaffen. Deswege gingen zij er
vooralsnog vanuit dat de commissie haar verzoek tot afgifte niet zou
handhaven.

KPMG had in een eerder stadium, na hiertoe meermalen een verzoek van
de commissie te hebben ontvangen, stukken onder uitdrukkelijk protest
verstrekt. Na de uitspraak van de voorzieningenrechter vorderde KPMG
teruggave van deze stukken zonder daarvan eerst een kopie te hebben
gemaakt. Indien de commissie geen gevolg zou geven aan dit verzoek zou
KPMG zich tot de rechter wenden.

Het voorgaande heeft de commissie doen besluiten zo spoedig mogelijk
hoger beroep in te stellen tegen de uitspraak van de voorzieningenrechter.
Voor dit hoger beroep werd het Amsterdamse advocatenkantoor Hocker
Rueb & Doeleman om bijstand verzocht. Vanwege het spoedeisende
belang van de commissie was het Gerechtshof te Amsterdam bereid om
een turbo spoedappel toe te staan. Dit turbo spoedappél diende op

12 augustus 2002 om 10.00 uur voor de vierde meervoudige burgerlijke
kamer van het Gerechtshof te Amsterdam. Het hof deed nog diezelfde dag
om 16.00 uur uitspraak.

In tegenstelling tot het vonnis in eerste aanleg werd de commissie deze
keer op alle punten in het gelijk gesteld. Deloitte & Touche Accountants
werd veroordeeld om medewerkers van de staf van de Enquétecommissie
Bouwnijverheid, binnen 24 uur na betekening van het arrest*® inzage te
verschaffen in en afschrift te laten nemen van, of anderszins kennis te
laten nemen van het onderzoeksdossier/de onderzoeksdossiers betref-
fende het ten processe bedoelde door Arthur Andersen Accountants (de
rechtsvoorganger van Deloitte & Touche Accountants) verrichte onder-
zoek. Zulks op straffe van een dwangsom van € 500 000,— per dag met een
maximum van € 5 000 000,—.

In haar arrest overweegt het hof onder andere, in tegenstelling tot de
voorzieningenrechter, dat er voor een belangenafweging tussen het
belang van de door het accountantskantoor gehoorde getuigen en het
belang van de enquétecommissie geen plaats is. Het hof baseert zijn
oordeel in dezen op de wetsgeschiedenis en het stelsel van de WPE.

1.7.6 Archief

In het kader van het onderzoek is door de staf van de commissie een groot
aantal documenten opgevraagd bij diverse bij het onderzoek betrokken
instanties en ook bij de onderzochte (bouw)bedrijven. Het opvragen en
verzamelen is een taak geweest van de onderzoekers. Na binnenkomst
van het materiaal is de begeleidende brief door de secretaresse van de
commissie ingenomen en geregistreerd. Het beheer van het onderzoeks-
materiaal is gedurende de onderzoeksperiode een zaak gebleven van de
onderzoekers. Hiervoor is gekozen gezien het grote aantal onderzoekers
en de diversiteit van het materiaal waaraan behoefte was.
Onderzoeksmateriaal dat een strikt vertrouwelijk karakter heeft, is in een
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tweetal kluizen opgeslagen in de werkruimte van de staf van de
commissie.

In het archief van de commissie is het bovengenoemde onderzoeks-
materiaal verzameld. Het zal aan het Centraal Archief van de Tweede
Kamer worden overgedragen. Bij deze overdracht zullen nog nadere
afspraken gemaakt worden wat betreft geheimverklaring van (delen van)
het archief; dit met inachtneming van bepalingen daaromtrent in de Wet
op de Parlementaire Enquéte en de Archiefwet.

Door de commissie verstuurde en ontvangen brieven, faxen en email zijn
voorzien van een registratienummer. Van de correspondentie zijn door de
secretaresse van de commissie lijsten gemaakt, die als ingang dienen op
het correspondentiearchief.

Daarnaast zijn de agenda’s (inclusief onderliggende stukken) en de
verslagen van de (procedure)vergaderingen van de commissie geregis-
treerd. Deze maken eveneens deel uit van het archief.

Daarnaast beschikt de commissie over een verzameling officiéle publi-
caties (waaronder Kamerstukken, Handelingen van de Tweede Kamer en
wetteksten), en over voor het onderzoek verzamelde literatuur.

Bovendien is gedurende de gehele onderzoeksperiode door de informatie-
specialisten een dagelijks verschijnende knipselkrant samengesteld,
waarin berichten uit de diverse dag-, week- en opiniebladen en andere
openbare nieuwsbronnen zijn opgenomen. Een complete verzameling
knipselkranten maakt deel uit van het archief van de commissie.

Gedurende het onderzoek werd door de diverse onderzoekers een groot
aantal mensen geinterviewd. Daaropvolgend zijn door de commissie
besloten voorgesprekken gehouden ter voorbereiding op de openbare
verhoren. Al het materiaal dat als basis diende voor deze interviews en
voorgesprekken (documentatie, vragenlijsten en curricula vitae van
betrokken personen) en ook de verslagen van deze gesprekken, maken
onderdeel uit van het archief van de commissie. Bij de besloten
voorgesprekken is aan de betrokken personen vertrouwelijkheid
toegezegd. De verslagen van deze gesprekken zijn dan ook niet aan het
eindrapport toegevoegd en zullen ook niet op een andere wijze openbaar
gemaakt worden.

In augustus en september 2002, tenslotte, heeft de commissie openbare
verhoren gehouden.

Ten behoeve van deze verhoren zijn verhoorsets samengesteld. Net als bij
de interviews en voorgesprekken bestaan deze verhoorsets uit documen-
tatie, vragenlijsten, (passages uit) verslagen van voorgaande gesprekken
of verhoren en achtergrondinformatie uit (openbare) bronnen over de
betreffende verhoorde, dan wel het bedrijf (de instantie) waarbij de
getuige werkzaam is. Deze verhoorsets maken eveneens deel uit van het
archief van de commissie. Stenografische verslagen van deze openbare
verhoren zijn bij het eindrapport van de commissie gevoegd.

1.7.7 Aanbevelingen op procedureel terrein

Bij het benaderen en vastleggen van externe partijen die een parlemen-
taire enquétecommissie gaan ondersteunen bij haar onderzoek, heeft de
commissie zich te houden aan de daarvoor geldende wettelijke bepalin-
gen: de Europese richtlijnen voor het plaatsen van overheidsopdrachten.
Het volgen van deze procedure heeft naar het oordeel van de commissie
geleid tot een objectieve en voor alle betrokkenen transparante werkwijze,
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uitmondend in een staf met een samenstelling die door de commissie is
beoogd.

De commissie beveelt iedere volgende parlementaire onderzoekscommis-
sie dan ook aan om voor het volgen van deze procedure voldoende tijd te
nemen en hierbij de benodigde expertise te betrekken, zodat de samen-
stelling van de benodigde staf volledig aansluit op de behoefte van de
commissie.

De commissie heeft geconstateerd dat het moeilijk is om aan het begin
van het onderzoek precies vast te stellen hoeveel tijd zij nodig heeft en
exact te bepalen wat het benodigde budget is. Aan het begin weet men
immers nog niet wat de precieze omvang van het te onderzoeken mate-
riaal is en wat er naast literatuuronderzoek nog uit de diverse andere
bronnen naar voren komt (opgevraagde stukken, informatieve gesprek-
ken, besloten voorgesprekken, openbare verhoren etc.). Daarnaast zijn er
tijdens een onderzoek van een dergelijke omvang ontwikkelingen van
buitenaf die men vooraf niet kan voorzien, maar die wel van invloed zijn
op het onderzoek.

Deze onzekerheid en de verschillende zaken die de commissie onderweg
is tegengekomen, hebben er bij deze commissie toe geleid dat zowel de
vooraf ingeschatte tijd als het vooraf ingeschatte budget ontoereikend
bleek te zijn. Gezien deze ervaringen acht de commissie de ingezette
professionalisering van de onderzoekscapaciteit van de Tweede Kamer
met de instelling van het Onderzoeks- en Verificatiebureau van groot
belang.

Een mogelijke aanvullende oplossing in dit kader is om het gehele
onderzoek in drie fasen te verdelen en per fase een aparte tijdplanning en
budgetplanning op te stellen. Bij aanvang van het onderzoek hebben de
tijdplanning en budgetplanning van de eerste fase een definitief karakter
en de planningen van de latere fasen een indicatief karakter. Aan het eind
van iedere fase wordt de planning van de eerstvolgende fase definitief
gemaakt. Indien hierop bijstellingen plaats dienen te vinden ten opzichte
van de in een eerder stadium afgegeven indicatie dient dit door de
commissie te worden gemotiveerd.

De commissie stelt de volgende fasering voor: fase één vooronderzoek,
fase twee de besloten gesprekken en de openbare verhoren, fase drie,
afronding rapport, presentatie en kamerbehandeling van het rapport.

De commissie heeft voor haar onderzoek een beroep gedaan op ambte-
naren van diverse andere overheidsinstanties. In het onderhavige geval
was dit mogelijk als gevolg van het onderwerp van onderzoek waarover
binnen de overheid zelf veel kennis aanwezig is. Het is de commissie
gebleken dat het gericht zoeken naar bepaalde expertises binnen het
overheidsapparaat in bijna alle gevallen de gewenste kandidaat oplevert.
De commissie beveelt volgende parlementaire onderzoekscommissies
aan om in ieder geval binnen de overheid naar de benodigde expertise te
zoeken. Naast kwalitatief goede medewerkers heeft dit als bijkomend
voordeel dat de kosten voor detachering van deze medewerkers
doorgaans lager zijn dan de kosten voor ondersteuning door onder-
zoekers van buiten de overheid.

Zoals eerder opgemerkt heeft het kantoor van de landsadvocaat zich terug
moeten trekken in verband met mogelijke belangenverstrengeling. Dit feit
deed zich in juni 2002 voor.

Op dat moment had de commissie grote behoefte aan de juiste juridische
bijstand en moest dan ook naarstig op zoek naar een ander advocaten-
kantoor.
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De zoektocht naar het juiste advocatenkantoor heeft de commissie veel
tijd gekost. Uiteindelijk heeft zij de benodigde ondersteuning gevonden. In
eerste instantie bij het kantoor Barents & Krants uit Den Haag in de
persoon van mr. E. Grabandt en in een later stadium bij het kantoor
Hocker Rueb & Doeleman uit Amsterdam in de persoon van mr. G.J.
Kemper en mr. J.M. van den Berg.

De commissie beveelt de Tweede Kamer aan om voor toekomstige
parlementaire onderzoekscommissies te waarborgen dat zij gedurende
hun gehele onderzoek kunnen beschikken over de bijstand van een
advocatenkantoor.

1.8 Opzet rapportage

De rapportage van de enquéte bestaat uit zeven delen:

» Deel 1is het eindrapport van de enquétecommissie; Deel 2 bevat de
stenografische verslagen van de openbare verhoren;

» De delen 3 tot en met 7 bevatten de verslagen van de vooronderzoeken
door externe onderzoekers en de gevalstudies (casuistiek) die de
enquétecommissie zelf heeft verricht.

Deel 1, het eindrapport van de commissie, is als volgt ingedeeld:

* hoofdstuk 1 gaat in op de aanleiding en opzet van de parlementaire
enquéte en op de taken, samenstelling en werkwijze van de Parlemen-
taire Enquétecommissie Bouwnijverheid;

* hoofdstuk 2 bevat beknopte samenvattingen van de vooronderzoeken
die medio juli 2002 zijn afgerond en die in de delen 3 tot en met 7 van
de rapportage integraal zijn gepubliceerd; zij hebben betrekking op de
aard en omvang van de onregelmatigheden; de economische
structuurkenmerken van de bouwnijverheid; de juridische aspecten
van aanbesteding, mededinging en contractvorming in de bouwnij-
verheid; de rollen van de overheid als wetgever, opdrachtgever en
toezichthouder;

» de hoofdstukken 3 tot en met 6 geven een samenvatting van de door
de enquétecommissie verrichte onderzoeken: de analyse van schaduw-
administraties, de gevalstudies inzake de Schipholspoortunnel en
bustunnel Zuid-Tangent; de uitkomsten van een onderzoek onder
gemeenten inzake VINEX-locaties; integriteitsbeleid bij de overheid en
overige gevalstudies. In deze studies — die pas in november 2002
werden afgerond - zijn ook de uitkomsten verwerkt van de openbare
verhoren die van half augustus tot half september 2002 plaatsvonden;

* in de hoofdstukken 7 en 8 trekt de enquétecommissie op basis van de
vooronderzoeken, haar eigen onderzoek en de openbare verhoren haar
conclusies en formuleert zij aanbevelingen voor de toekomst.
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HOOFDSTUK 2: UITKOMSTEN VOORONDERZOEKEN
2.1 Inleiding

De opdracht van de Parlementaire Enquétecommissie Bouwnijverheid

hield, zoals eerder vermeld, vier kernvragen in:

1. het bepalen van aard en omvang van de onregelmatigheden, alsmede
de mate waarin deze onregelmatigheden een structureel karakter
hebben;

2. hetin kaart brengen van de structuurkenmerken van de sector en de
eventuele samenhang daarvan met de onregelmatigheden, mede gelet
op het optreden van betrokken partijen;

3. het beschrijven en evalueren van de rol van de overheid als opdracht-
gever, met name met het oog op het voorkomen van onregelmatig-
heden;

4. een analyse van de rol van de overheid als wet- en regelgever,
toezichthouder en vergunningverlener.

Deze vragen zijn in een viertal projecten door externe onderzoekers

onderzocht. De projecten hebben betrekking op de volgende onder-

werpen: de aard en omvang van de onregelmatigheden (vraag 1, alsook
de vragen 3 en 4); economische structuurkenmerken van de bouwnij-
verheid (vraag 2); de juridische aspecten van mededinging, aanbesteding
en contractvorming (vraag 4, alsook vraag 3); de rollen van de overheid

(vragen 3 en 4). Volledigheidshalve zij opgemerkt dat in het onderzoek de

overheid als vergunningverlener en subsidieverstrekker vrijwel buiten

beschouwing is gebleven. De nadruk heeft gelegen op mededingings- en
aanbestedingsrechtelijke onregelmatigheden.

De vier projecten waren half juli 2002 afgerond, dus nog voordat de

openbare verhoren werden afgenomen, zodat de resultaten van de

verhoren niet in deze onderzoeken konden worden verwerkt. De onder-
zoeksresultaten zijn wel mede leidraad geweest voor de openbare
verhoren van de enquétecommissie. De bevindingen van de vier
onderzoeksprojecten worden in dit hoofdstuk samengevat. De integrale
onderzoeksrapporten zijn gepubliceerd als onderdeel van de rapportage
van de enquétecommissie.

Naast deze onderzoeken heeft de enquétecommissie in het kader van
voornoemde vraagstelling zelf een aantal gevalstudies ter hand genomen,
zoals die met betrekking tot schaduwadministraties in de bouwnijverheid
en onregelmatigheden bij de aanleg van de Schipholspoortunnel. In deze
casuistiek zijn ook de uitkomsten van de openbare verhoren betrokken.
Hierop wordt in de hoofdstukken 3 tot en met 6 van dit rapport ingegaan.

2.2 Aard en omvang van de onregelmatigheden
2.2.1 Bouwnijverheid en onregelmatigheden

De kernvragen van dit onderzoek betroffen de aard van onregelmatig-
heden in de bouw en de omvang daarvan; beide in samenhang met de
relatie tussen de opdrachtgever en opdrachtnemer, met structuur-
kenmerken van de bouwsector en met de fasen van het bouwproces. Als
kompas is de volgende definitie van onregelmatigheden gehanteerd: een
bouwgerelateerde onregelmatigheid is een gedraging van een of meer bij
het bouwproces betrokken personen die strijdt met de daarvoor in de
samenleving geldende rechtsregels en normen en die een zodanige
schade tot gevolg kan hebben of waarmee een zodanig voordeel kan
worden behaald, dat bestrijding ervan geboden is. De omvang van de
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onregelmatigheden, met name de omvang van financiéle benadeling van
de opdrachtgevers door het systeem van vooroverleg en prijsafspraken is
onderwerp van onderzoek geweest in de analyse van de schaduw-
administraties die in hoofdstuk 3 van dit rapport wordt samengevat.

Soorten onregelmatigheden

Drie categorieén onregelmatigheden zijn onderscheiden: mededingings-
rechtelijk, fiscaal en commuun-strafrechtelijk georiénteerde feiten. Deze
categorieén zijn te onderscheiden, maar niet te scheiden. Zo leiden
onregelmatigheden in de sfeer van het mededingingsrecht doorgaans ook
tot fiscale en commuun-strafrechtelijke inbreuken. De onregelmatigheden
in de bouw worden begaan in de — doorgaans complexe — relatie tussen
opdrachtgever en opdrachtnemer. Complex is die relatie mede, omdat de
eerste (en niet zelden de belangrijkste) onregelmatigheden zich voordoen
nog voordat een civielrechtelijke band tussen (de latere) opdrachtgever en
(de latere) opdrachtnemer is ontstaan: bij de aanbesteding, en soms nog
daarvéor, bij de acquisitie. Bovendien is meestal geen sprake van een
één-op-één-verhouding: de opdrachtgever-in-spe heeft doorgaans te doen
met een groep van potentiéle opdrachtnemers, die zich bovendien dikwijls
werkelijk als groep gedraagt en zich gezamenlijk, ofschoon vaak heimelijk,
tegen de opdrachtgever keert. De complexiteit van de onderlinge relaties
wordt verder bevorderd doordat het aan beide zijden gaat om organi-
saties, waarbinnen functionarissen kunnen opereren die naast het belang
van hun organisatie (ook) een eigen belang nastreven. Bovendien kunnen
onderdelen van organisaties eveneens andere doelen najagen dan de
organisatie als geheel. Het laatste geldt vooral voor de overheid.

Het is daardoor ook lang niet altijd duidelijk wie slachtoffer is van begane
onregelmatigheden, en wie uiteindelijk aan het langste eind heeft getrok-
ken: de opdrachtgever, die wellicht meer heeft betaald dan nodig was,
maar zonder vertraging kon bouwen; de ambtenaar op «snoepreisje»; of
de bouwer die zijn mensen aan het werk hield, en daar nog wat aan
verdiende ook.

Fasen bouwproces

Onregelmatigheden kunnen in alle stadia van het bouwproces plaats
vinden; maar de meest gevoelige fase is die van de aanbesteding. Vooral
de mededingingsrechtelijke inbreuken worden begaan in de fase die
vooraf gaat aan de gunning van een werk. Verdeling van de markten was,
zeker in geval van ondershandse aanbestedingen, meer regel dan
uitzondering: de delen van de koek werden stelselmatig naar elkaar toe
geschoven. Deze op zich reeds ernstige inbreuk op de mededinging
verlaagt de drempel voor bijkomende prijsafspraken, hetzij in de vorm van
rekenvergoedingen, hetzij in de vorm van verdergaande prijsverhogingen,
hetzij een combinatie daarvan. Deze drempel lijkt ook niet zelden te zijn
overschreden. Deze onregelmatigheden in de aanbestedingsfase zetten
zich vaak voort in volgende fasen, die van de uitvoering (toezicht), die van
de facturering, en die van de fiscale afrekening. Beloningen komen soms
nog later, bijv. in de vorm van vervolgopdrachten.

Structuur en cultuur

De vraag die het moeilijkst te beantwoorden bleek, was die in hoeverre
een relatie bestaat tussen de geconstateerde onregelmatigheden en
structuurkenmerken van de bouwsector.

Om te beginnen valt zonder een veel breder, vergelijkend onderzoek niet
vast te stellen of de bouw werkelijk zo bijzondere kenmerken heeft, dat
juist daar onregelmatigheden moeten worden verwacht, en elders niet. De
bouw wordt wel gekenschetst als een wereld van vrijgevochten mensen,
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waar prestaties voorop staan, en niet de naleving van regels; maar dat kan
in veel andere sectoren wel eens precies zo zijn. Het is verder moeilijk te
zeggen in hoeverre structuren tot onregelmatigheden leiden, en niet
louter faciliterend zijn; ook tradities («de cultuur») spelen een rol.

Dat is vooral het geval op het vlak van de mededinging. Natuurlijk zijn de
voordelen van marktverdeling en prijsafspraken een belangrijke drijfveer
voor de aannemers om tot dit verboden gedrag over te gaan. Maar
daarnaast lijkt toch ook de cultuur bepalend te zijn geweest: «afspraken
worden al sinds mensenheugenis gemaakt», «ik weet niet anders dan dat
er werd vooroverlegd», etcetera. De regelmatigheid van het onregel-
matige. Daaraan is ongetwijfeld mede debet dat de Nederlandse overheid
zelf het maken van afspraken lange tijd toejuichte, zo niet stimuleerde, en
zich bepaald niet enthousiast had betoond over de beéindiging daarvan.

Overheidsopdrachtgevers

Structuren lijken een rol te spelen aan de zijde van de opdrachtgevende
overheid. Organisatiekenmerken hebben hier een flinke steen bijgedragen
aan het optreden van onregelmatigheden. In een goede organisatie moet
geen collusie (kunnen) optreden; wanneer de uitvoerende onderdelen
taken krijgen gesteld die op regelmatige wijze niet of nauwelijks uitvoer-
baar zijn, zit er iets fundamenteel fout. Die les had al kunnen worden
getrokken uit de parlementaire enquéte op het gebied van de bouwsub-
sidies. Dat dan bovendien van een effectief toezicht op de feitelijke
uitvoering geen sprake meer is, mag niemand verbazen.

Wanneer binnen een organisatie sprake is van ingegroeide (endemische)
onregelmatigheden — zoals hier en daar het geval lijkt te zijn (geweest) ten
aanzien van corruptie — moet er ook iets aan de leiding schorten.
Opvallend is dan ook hoe weinig lering vaak lijkt te worden getrokken uit
de ontdekking van onregelmatigheden. Dat van een daadwerkelijke
transparantie bij de afwikkeling doorgaans geen sprake is, mag dan
alweer niet verbazen. Niemand toont graag de boter op eigen hoofd.

Een belangrijke vraag is of de doelstelling van de overheid — terecht of ten
onrechte — niet dikwijls een geheel andere is dan men geneigd is te
veronderstellen. Zijn aanbestedende overheidsorganisaties werkelijk uit
op een zo laag mogelijke prijs? Spelen bij de overheid begrotingen en
doelstellingen niet een te overheersende rol? Een gunning behoeft niet
per se te geschieden voor het laagst mogelijke bedrag, maar moet wel
absoluut binnen de begroting blijven; er mag best een steekje vallen (lees:
een onregelmatigheid is niet zo erg), wanneer de gestelde, of opgelegde,
doelen — bouwen! — maar worden gehaald. Wie zijn begroting niet uitput,
wekt twijfel of hij in het bereiken van dit doel is geslaagd. Dat heeft dan
toch weer met structuren te maken.

2.2.2 Mededingingsrechtelijke onregelmatigheden

De cultuur van vooroverleg in de bouw bleek sterker dan het wettelijke
verbod daarop. Dit verbod is, zeker tot de Zembla-reportage van eind
2001, op zeer ruime schaal overtreden. Uit het in het kader van deze
parlementaire enquéte verichtte onderzoek bleek dat in vrijwel alle
gevallen, waarin onderhands werd aanbesteed, ongeoorloofd vooroverleg
was gevoerd. Bij openbare aanbesteding lag dit aantal weliswaar lager,
maar betrof het desalniettemin een substantieel aantal werken. Een
belangrijk deel van de Nederlandse bouwmarkt werd door de Neder-
landse aannemers onderling verdeeld. In het vooroverleg werd in feite
reeds bepaald wie het werk zou mogen uitvoeren, waardoor (in ieder
geval bij onderhandse aanbesteding) voor de aanbesteder nauwelijks nog
van een reéle keuzemogelijkheid tussen de aannemers sprake was.
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Marktverdeling, hoewel dit op zich al ernstig genoeg is, betekent echter
nog niet per definitie ook prijsbeinvioeding. Soms beperken afspraken
zich alleen tot vergoeding van gemaakte calculatiekosten en soms gaan ze
inderdaad ook over «pure» prijsverhogingen. Beide zijn verboden, maar
binnen de bouwwereld is er toch een sterk gevoelen dat rekenvergoe-
dingen noodzakelijk zijn.

Bij dergelijke prijsafspraken werden de grenzen van het mogelijke door
aannemers afgetast. Bij onderhandse aanbesteding was vaak het
ramingscijfer van de aanbesteder daarvoor richtinggevend. Het verschil
tussen het laagste blankcijfer (het bedrag van de kostprijs inclusief
algemene kosten plus winst en risico minus de ingezette claimrechten) en
dit ramingscijfer werd dan «opgevuld». Met andere woorden: de laagste
inschrijfprijs werd op een niveau gebracht dat dicht tegen dat ramings-
cijfer aanlag. Deze ophoging werd vervolgens onder de betrokken
aannemers verdeeld. Dit verklaart mede het streven van aannemers om
zoveel mogelijk bij onderhandse aanbestedingen te worden uitgenodigd.
Immers, ook indien aan een bepaalde aannemer het werk niet werd
gegund, deelde hij mee in «de buit». Bij openbare aanbestedingen was
met name het verwachte inschrijfcijfer van buitenstaanders richtpunt voor
de aannemers. Mede daarom kwam het voor dat aannemers die bij een
afspraak betrokken waren, met twee (of soms meer) enveloppen naar de
bus gingen: één met een inschrijfcijfer dat werd ingediend als een
bepaalde buitenstaander niet ten tonele verscheen, en één met een
(beduidend) lager inschrijfcijfer, voor het geval dat de buitenstaander wel
wilde inschrijven.

Dan rest nog de vraag naar de verrekening. Het streven van de aannemers
was om ten aanzien van zowel de werktegoeden als de financiéle tegoe-
den zoveel mogelijk met gesloten beurzen te verrekenen: een tegoed van
aannemer A werd gestreept met een daartegenover staand tegoed van
aannemer B. Daartoe werd op ruime schaal gebruik gemaakt van (omzet-
dan wel geld-) staffels. Slechts als ultimum remedium werd daadwerkelijk
verrekend in geld of in op geld waardeerbare prestaties. In dat geval
wisselt geld van «eigenaar» of krijgt de «schuldeiser» grind, asfalt, een
kraan voor een (daadwerkelijk) laag prijsje of zelfs voor niets. Het
probleem voor de aannemers in kwestie is dan in hoeverre zij dit kunnen
verantwoorden. Natuurlijk kan het zijn dat zij op de een of andere manier
over een «zwart geld-potje» beschikken. Waar dit niet het geval is, komen
vaak zaken als onder meer valse facturen en bonnen om de hoek kijken.
Deze facturen wekken dan de schijn dat tegenover het grind, het asfalt, de
kraan een reéle tegenprestatie staat. Op dat moment gaat het om een
strafbare gedraging op grond van artikel 225, tweede lid, van het Wetboek
van Strafrecht: valsheid in geschrifte. Het kan ook zijn dat de levering of
het bruikleen buiten de boeken blijft; maar dan zit de valsheid in die
boeken zelf.

Vraagtekens kunnen in sommige gevallen ook worden gezet bij combina-
tievorming. Voor combinaties geldt binnen beperkte grenzen een vrijstel-
ling van het Nederlandse kartelverbod. Het is echter niet steeds duidelijk
of deze grenzen ook inderdaad in acht worden genomen. Het is ook
problematisch om de rechtmatigheid van een combinatie te bepalen, te
meer omdat een combinatie (slechts) voor één werk mag worden
aangegaan. Met name de vraag of een combinatie noodzakelijk is om in te
kunnen schrijven, valt niet gemakkelijk te beantwoorden. Indien grote
ondernemingen een combinatie voor een relatief klein werk aangaan, is er
reden tot argwaan, maar ook niet meer dan dat. Of hier daadwerkelijk
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onregelmatigheden plaatsvinden, is derhalve niet vastgesteld. Duidelijk is
wel dat hier een punt van aandacht ligt voor de NMa als toezichthoudende
instantie.

Thans ligt een voorstel voor een verordening van de Europese Raad
betreffende de uitvoering van de mededingingsregels van de artikelen 81
en 82 van het EG-Verdrag. Deze ontwerpverordening heeft tot doel de
bescherming van de mededinging te verbeteren, te moderniseren en de
toepassing van het communautaire recht te decentraliseren. De besluit-
vormende instanties zouden hiermee dichter bij de burger worden
gebracht. Het voorstel beoogt het gecentraliseerde aanmeldings- en
goedkeuringssysteem op te heffen en een systeem van wettelijke
uitzonderingen te scheppen waarin de Europese Commissie en de
nationale mededingingsautoriteiten een parallelle bevoegdheid krijgen
om artikel 81 van het Verdrag toe te passen. Het systeem verschuift
daarmee van een preventief toetsend naar een repressief systeem.

2.2.3 Fiscaalrechtelijke onregelmatigheden

Gebleken is dat in de bouwnijverheid steeds minder zogeheten materiéle
boekenonderzoeken door de Belastingdienst worden ingesteld. Onder-
zoeken waarin naast controle op fiscale aspecten tevens wordt gecontro-
leerd op volledigheid van de omzet en juistheid van de kosten worden
schaarser. Er wordt met name gecontroleerd vanuit een zuiver fiscaal-
technisch oogpunt, waarbij bovendien slechts een geselecteerd aantal
zaken van het totale fiscale spectrum wordt bezien. Bij de grote tot zeer
grote bouwondernemingen wordt veelal volstaan met het instellen van
deelonderzoeken op bepaalde aspecten van de aangifte vennootschaps-,
loon- of omzetbelasting. Deze handelwijze van de Belastingdienst is
verklaarbaar vanuit de ervaring dat materiéle onderzoeken tijdrovend zijn
en vanuit fiscaal belang niet altijd even doeltreffend zijn gebleken. De
keerzijde is dat met de beperktere wijze van toezicht en controle een
mogelijk signaal van verminderd toezicht wordt afgegeven. Dit signaal
wordt versterkt door het feit dat vanaf 1995 een daling te zien is in het
totaal aantal uitgevoerde veldtoetsingen door de Belastingdienst.

Indien onderzoek naar het ontstaan en de toedracht van de in de
boekhouding en jaarrekening verantwoorde cijfers stelselmatig gaat
ontbreken, groeit het risico dat de onderzoeken door de Belastingdienst
uitsluitend betrekking hebben op toepassing en toetsing van de fiscale
regels op door de bouwondernemingen en hun (fiscaal) adviseurs
gepresenteerde cijfers. Deze cijfers zijn veelal door een accountant
opgesteld en gecontroleerd, maar daarbij moet worden bedacht dat de rol
van de accountant niet één op één vergelijkbaar is met de rechtshand-
havende rol van de Belastingdienst. Zo verschaft de accountant door het
afgeven van de accountantsverklaring geen absolute zekerheid omtrent
het beeld dat de jaarrekening geeft ten aanzien van het vermogen en het
resultaat. Dit heeft onder meer te maken met het feit dat een accountant
op basis van risicoanalyse zijn controle zo inricht dat slechts afwijkingen
van zogeheten materieel belang duidelijk worden.

Een onvoorwaardelijk en kritiekloos vertrouwen op de in de administratie
gepresenteerde cijfers alsmede de accountantscontrole, is derhalve, ook
vanuit het oogpunt van fiscaal belang, niet altijd gerechtvaardigd. Wil de
Belastingdienst meer zicht krijgen op de volledigheid van de omzet-
verantwoording en meer greep op de verschillende vormen van onregel-
matigheden, dan moet meer (detail)controle worden uitgevoerd aan de
hand van administratieve vastleggingen en verbanden in de totale
administratie. Hierbij dient te worden gedacht aan vastleggingen tijdens
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de voorbereidende werkzaamheden en opdrachtverwerving (zoals
aanbestedingen, offertes, calculaties, opdrachtbevestigingen, aanne-
mingscontracten), aan vastleggingen tijdens de bouw (zoals de project- of
werkadministratie en afspraken over meer- en minderwerk) en aan
projectdossiers waarin alle vastleggingen over een bepaald werk worden
bijgehouden (zoals correspondentie, verslagen, contracten en facturen).
Voorts verdient het aanbeveling meer toezicht te houden en controle uit te
voeren op tijdelijke combinatievormingen tussen ondernemingen voor
bepaalde bouwprojecten.

Dat een dieper gaand onderzoek meer tijd zal vergen dan het huidige
traditionele (deel)onderzoek is evident. Deze controle-aanpak vindt echter
rechtvaardiging in de recente ervaringen uit het verleden en de tendens
dat steeds meer kleinere bouwbedrijven deel gaan uitmaken van de
grotere spelers in deze sector. Hierdoor kan minder snel inzicht worden
verkregen in de juistheid van de opgevoerde cijfers. Van een controle-
aanpak met scherper toezicht op volledigheid van de omzet en juistheid
van de kosten gaat tevens een preventief signaal uit. Bovendien mag van
een rechtshandhavingorganisatie als de Belastingdienst — voor zover dat
mogelijk is binnen de kaders van de Algemene wet inzake rijksbelastingen
— een bredere maatschappelijke blik verwacht worden dan uitsluitend een
focus op het fiscaal belang. Ook uit de voorschriften in het VIV 1993 en de
ATV-richtlijnen blijkt impliciet dat de Belastingdienst deze bredere blik
behoort te hebben, nu bepaalde strafbaar gestelde gedragingen gemeld
dienen te worden aan de bevoegde autoriteiten. Het onderzoek naar de
onregelmatigheden in de bouwnijverheid lijkt aan te tonen dat er een
daadwerkelijke meerwaarde is, indien de Belastingdienst die bredere
maatschappelijke blik toont. De kennis en kunde om onregelmatigheden
op financieel-economisch terrein te signaleren is bij deze dienst immers
ruimschoots voorhanden.

In het verleden konden door bouwondernemingen vrij gemakkelijk
afspraken worden gemaakt met de Belastingdienst over de aftrekbaarheid
van steekpenningen en niet nader gespecificeerde uitgaven via de direc-
tiekas. Het beleid van de Belastingdienst ten aanzien van dit onderwerp is
inmiddels gewijzigd en door de aankondiging van nieuwe wetgeving ten
dele achterhaald; de aftrekbaarheid van kosten en lasten die verband
houden met omkoping is door de voorgestelde nieuwe wetgeving binnen
afzienbare tijd terecht voltooid verleden tijd. Het is op z'n minst parado-
xaal te noemen dat jarenlang met het ene publieke orgaan (lees: de
Belastingdienst) afspraken konden worden gemaakt over de gevolgen van
wettelijk strafbare en vervolgingswaardige gedragingen, terwijl een ander
publiek orgaan (lees: het openbaar ministerie) tegen de wettelijk strafbare
en vervolgingswaardige gedragingen diende op te treden.

Ongeacht de positieve doelstelling van de voorgestelde wetgeving om de
bestrijding van corruptie te intensiveren, kan betwijfeld worden of
daarvan veel fiscaal heil te verwachten is. Als bedrijven kosten ter zake
van criminele activiteiten in het geheel niet meer kunnen aftrekken, zal er
nog minder dan voorheen aanleiding zijn om het bestaan van deze kosten
als zodanig in de administratie te verantwoorden of onder een onjuiste
noemer, zoals loonkosten voor onbekende werknemers, waarop het
zogeheten anoniementarief wordt toegepast. Voor een te ruimhartige
toepassing van deze regeling moet worden gewaakt. Evenzo moet de
Belastingdienst alert zijn op andere risicovolle kostenposten, zoals die
voor adviseurs en commissiebetalingen.
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Fiscale fraude

In de periode 1997-2001 zijn in totaal ruim 1300 bouwgerelateerde zaken
door de Belastingdienst of de douane aangemeld bij de FIOD-ECD. In
totaal ging het om ruim € 114 miljoen vermoedelijk ontdoken belasting.
Van deze zaken is zeventien procent (233) in opsporing genomen. In deze
opsporingszaken ging het in totaal om ongeveer € 44 miljoen aan
vermoedelijk ontdoken belasting. Van de 233 zaken zijn er inmiddels 98
voor de rechter gekomen (81 veroordelingen) en is in 12 gevallen een
transactie overeengekomen.

2.2.4 Strafrechtelijke onregelmatigheden

Het onderzoek heeft een aantal concrete voorstellen tot aanpassing van
wet- en regelgeving opgeleverd. Zo verdient het volgens de onderzoekers
aanbeveling om artikel 64, lid 1, ARAR te vervangen door een meldplicht
voor geschenken boven een bij dienstvoorschrift te bepalen waarde,
aangevuld door een met artikel 328ter corresponderende strafbepaling.
Alle ambtelijke diensten dienen een dienstvoorschrift tot stand te brengen
waarin wordt vastgelegd wanneer, hoe en bij wie geschenken moeten
worden gemeld. Bovendien zouden zij een dienstvoorschrift tot stand
moeten brengen omtrent nevenfuncties en nevenwerkzaamheden.

Voorts wordt aanbevolen om de strikte scheiding tussen de strafbepa-
lingen die zich richten tegen ambtelijke corruptie, en die, welke zich
richten tegen private corruptie, op te heffen en ook deze bepalingen ineen
te schuiven. Indien gewenst kan de ambtelijke status dan (weer) als
strafverhogende omstandigheid worden gehanteerd. In elk geval lijkt het
gewenst om alle op corruptie betrekking hebbende strafbepalingen samen
te brengen in één, afzonderlijke, titel (voor zover de misdrijven betreft).
Daarnaast bevelen de onderzoekers aan dat de verplichting om van
poging tot ambtelijke omkoping aangifte te doen, wordt hersteld. In dat
licht wordt ook bepleit dat wanneer aanwijzingen voor corruptie worden
gevonden, terstond in overleg wordt getreden met de politie of de officier
van justitie en dat interne onderzoeken alleen worden ingesteld in overleg
en samenwerking met de justitiéle autoriteiten.

2.3 Economische structuurkenmerken
2.3.1 Economische structuur en onregelmatigheden

De centrale vraag van dit deelonderzoek is of bepaalde elementen uit
economische structuur van de bouwmarkt onregelmatigheden in de hand
werken. In het onderzoek is inderdaad een aantal structuurkenmerken van
de bouwnijverheid naar voren gekomen die de kans op onregelmatig-
heden vergroten. Na de presentatie van een beknopt signalement van de
bouwnijverheid wordt ingegaan op de belangrijkste van deze kenmerken.
Tevens wordt aangegeven hoe ze mogelijkerwijs tot onregelmatigheden
kunnen leiden.

2.3.2 Signalement van de bouwnijverheid

De bouwnijverheid bestaat uit verscheidene deelsectoren: de burgerlijke
en utiliteitsbouw (B&U; bouw van woningen, kantoren en dergelijke), de
grond-, weg- en waterbouw (GWW), bouwinstallatiebedrijven, bouw-
afwerkbedrijven (zoals schilders en stukadoors) en andere, gespeciali-
seerde bedrijven (als onder meer heiwerk en betonvlechten). De bouwnij-
verheid draagt zes procent aan het Bruto Binnenlands Product (BBP) van
Nederland bij. De orderpositie van de bouwnijverheid was de laatste jaren
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goed en de vraag naar vakmensen groot. Met name de periode 1998-2000
was een toptijd.

In de bouwnijverheid werkt zes procent van de werknemers (ruim zeven
procent van de werkgelegenheid) van ons land. Het aantal bouwbedrijven
bedraagt negen procent van alle bedrijven; dus relatief veel, hetgeen duidt
op meer midden- en kleinbedrijf dan gemiddeld het geval is. Van alle
faillissementen heeft twaalf procent betrekking op bouwbedrijven. Dat is
verhoudingsgewijs eveneens veel, hetgeen samenhangt met het grote
aantal zeer kleine bedrijven in de bouw.

Bedrijven en werknemers

In 2001 telt de bouwnijverheid ongeveer 65 000 bedrijven. Er zijn in de
bouw ongeveer 446 000 mensen werkzaam, waarvan 400 000 werkne-
mers. De netto omzet bedroeg in 2000 circa € 45 miljard. De rentabiliteit
op eigen vermogen, een goede indicator voor de financiéle gezondheid
van arbeidsintensieve ondernemingen zoals de bouwbedrijven, was in
1999 zeventien procent. Dit gemiddelde steekt geenszins ongunstig af ten
opzichte van andere bedrijfstakken.

Het kleinbedrijf overheerst in de bouw. Ruim driekwart van de bouwbe-
drijven heeft geen of slechts enkele werknemers in dienst; bijna negentig
procent niet meer dan tien werknemers. Ongeveer tien procent van de
bedrijven behoort tot het middenbedrijf, met tien tot honderd werknemers
in dienst. In vergelijking met andere bedrijfstakken is dat overigens veel te
noemen. Het resterende half procent van de bedrijven behoort tot het
grootbedrijf, met honderd of meer werknemers; slechts 45 van deze
bedrijven hebben meer dan vijfhonderd werknemers in dienst. Overigens
kent de bouwnijverheid een behoorlijke dynamiek; vooral de instroom en
uitstroom van het kleinbedrijf, met name van zelfstandigen zonder
personeel («zzp-ers»), zijn groot. De doorstroming van kleinbedrijf naar
midden- en grootbedrijf en van midden- naar grootbedrijf is echter gering.
Per saldo neemt het aantal bedrijven jaarlijks met enkele duizenden toe.
Het sociaal-economisch belang van het midden- en grootbedrijf blijkt uit
het feit dat de helft van de werknemers in de bouwnijverheid in het
middenbedrijf werkt; bijna een derde werkt in het grootbedrijf en de rest,
ongeveer een vijfde, in het kleinbedrijf. Zowel het grootbedrijf als het
middenbedrijf realiseert elk ongeveer 40 procent van de omzet; de bijna
negentig procent van de bedrijven die tot het kleinbedrijf horen, realiseren
de overige 20 procent. Het aandeel van het grootbedrijf in de totale omzet
is de laatste jaren toegenomen; dat van het kleinbedrijf afgenomen.

Verschillen B&U en GWW

Er zijn opvallende verschillen tussen deelsectoren: in de B&U hebben
bedrijven met honderd of meer werknemers een marktaandeel van 40
procent, in de GWW is dat 60 procent. Bedrijven van meer dan vijfhon-
derd werknemers zijn vooral te vinden in de GWW (21), veel minder in de
B&U (10). De B&U kent meer kleinbedrijf: deze sector telt 39 000 zzp-ers,
de GWW bijna 7 000. Beide sectoren verschillen ook wat opdrachtgevers
betreft. Voor de GWW is de overheid de belangrijkste opdrachtgever; de
overheden zijn goed voor zestig procent van de omzet. In 2000 gaf de
overheid voor ruim € 5 miljard uit; twee miljard kwam voor rekening van
de rijksoverheid, ruim drie miljard voor rekening van de decentrale
overheden. De B&U laat een ander beeld zien: de overheden zorgen voor
nog geen tien procent van de omzet. Bedrijven en particulieren zijn hier de
belangrijkste opdrachtgevers (ruim de helft van de omzet). De kosten- en
prijsontwikkeling over de laatste tien jaar laat in beide sectoren een
regelmatig verloop zien; de laatste paar jaar is echter een relatief sterke
stijging waar te nemen.
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Aan de bouw gerelateerde branches

Nauw verwant aan of betrokken bij de bedrijfstak bouwnijverheid zijn
onder meer de volgende typen bedrijven: zand- en grindwinnings-
bedrijven; producenten van bitumineuse producten (asfalt); producenten
van beton, cement en betonwaren; timmerbedrijven; glas- en glasbewer-
kende bedrijven; constructiewerkplaatsen; producenten van metalen
ramen, deuren en kozijnen; hoveniersbedrijven. Deze branches tellen zo'n
tienduizend, meestal kleine, bedrijven. Daarnaast is eenzelfde aantal
dienstverlenende bedrijven, zoals architecten en projectontwikkelaars,
actief in de bedrijfskolom van de bouwnijverheid.

Concernvorming

Uit de statistieken is niet af te lezen hoe de relaties tussen de verschil-
lende bedrijven liggen. Zo worden werkmaatschappijen doorgaans als
afzonderlijke bedrijven geteld, terwijl zij deel uitmaken van een concern.
Ook relaties op ad hoc-basis, bijvoorbeeld via onderaanneming of
combinatievorming voor een bepaald project, zijn niet goed te herleiden
uit CBS-statistieken. Gezien de belangstelling van de enquétecommissie
voor relaties tussen bedrijven is getracht dienaangaande toch enige
indicaties te verkrijgen. Daartoe zijn onder meer de registers van de
Kamers van Koophandel en Fabrieken geraadpleegd. In de bouw bestaat
een klein aantal grote concerns. Daaronder blijken vele werkmaatschap-
pijen te vallen die vaak onder een eigen naam functioneren (horizontale
integratie). Ongeveer vijfhonderd bedrijven die in de bouwnijverheid
actief zijn ressorteren volledig onder één van de twaalf grootste bouw-
concerns. Ook toeleverende bedrijven zoals asfaltcentrales, en voorts
projectontwikkelaars, architecten en andere dienstverleners maken
daarvan deel uit (verticale integratie binnen de bedrijfskolom). Binnen de
betonsector heeft ook concernvorming plaatsgehad, maar deze heeft geen
duidelijke relatie met bouwconcerns.

Combinatievorming en onderaanneming

Daarnaast komt het veelvuldig voor dat bedrijven een tijdelijk samenwer-
kingsverband aangaan. Bedrijven nemen in toenemende mate samen met
een of meerdere andere bedrijven een werk aan. Daarbij wordt een
samenwerkingsverband aangegaan voor het ene werk met het ene bedrijf
en voor het andere werk met een ander bedrijf. Uit gegevens van de
registers van de Kamers van Koophandel en Fabrieken blijkt dat er vele
honderden van dergelijke combinatieverbanden bestaan. Combinaties
worden niet alleen door het klein- en middenbedrijf aangegaan. Uit een
steekproef van vijftig combinaties bleek dat in bijna de helft van de
gevallen één of meer van de grote concerns betrokken waren. Een andere
vorm van samenwerking is het in de bouw gebruikelijke uitbesteden van
werk. Bijna een derde deel van het werk wordt uitbesteed aan onderaan-
nemers, waaronder ook bouwinstallatiebedrijven. Overigens zijn
hoofdaannemers niet alleen grote bedrijven; ook het middenbedrijf
fungeert vaak als hoofdaannemer.

2.3.3 Structuurkenmerken

Product- en proceskenmerken

Kenmerkend voor de uitvoerende bouw is dat de bouwactiviteiten «op
locatie» plaatsvinden. Arbeid en bouwmaterialen moeten naar deze
locatie worden vervoerd. Door de wisselende locaties en door het feit dat
elk bouwwerk anders is, is het in de bouw moeilijker om het productie-
proces «strak» te organiseren dan bijvoorbeeld in de industrie. Vooral
voor de GWW-sector geldt dat bouwwerken een «one shot»-realisatie zijn.
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Er is nauwelijks mogelijkheid voor standaardisatie van producten zoals in
andere sectoren. Bovendien is elk bouwwerk verschillend. Hierdoor wordt
de markt minder transparant en bestaat er meer ruimte voor onregelma-
tigheden zoals prijsafspraken en marktverdeling.

De hoge transportkosten en soms beperkte houdbaarheid van bouwmate-
rialen verkleinen de concurrentie op deze deelmarkten. Met name de
markten voor beton en asfalt zijn door beperkte houdbaarheid sterk
regionaal van aard. Per regionale markt is het aantal aanbieders klein. Dit
kan leiden tot marktmacht voor de gevestigde bedrijven, met inefficiénties
door gebrek aan concurrentie en mogelijk onregelmatigheden als gevolg.

In grote delen van B&U, GWW en bouwinstallatie is er voor bouwbe-
drijven vaak sprake van dreigende discontinuiteit in de opdrachten, met
name omdat bij de producten van deze sectoren doorgaans geen
voorraadvorming mogelijk is. Het risico van discontinuiteit is het grootst
in de GWW-sector, omdat grote opdrachten daar een belangrijke rol
spelen en omdat de GWW-sector relatief kapitaalintensief is: de inzet van
de productiefactor kapitaal is minder flexibel. De steeds dreigende
discontinuiteit vormt een gevaar voor het 