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E VERANTWOORDINGSPLICHT van ministers jegens het

parlement, hoeksteen van de parlementaire democratie, is

verankerd in art. 42 Gw en wordt nader uitgewerkt in art. 68
Gw. Hierin is vastgelegd dat de ministers en staatssecretarissen de ka-
mers mondeling en schriftelijk de door een of meer leden verlangde
inlichtingen geven, waarvan het verstrekken niet in strijd is met het
belang van de staat. De betekenis van de ministeriéle inlichtingen-
plicht roept van oudsher verschillende vragen op. Een belangrijke
vraag was in vroeger tijden of de minister slechts verplicht was vragen
te beantwoorden als een kamermeerderheid daarom vroeg.' Bij de
grondwetsherzieningen van 1983 en 1987 is hierover duidelijkheid
verschaft door in de tekst van art. 68 Gw uitdrukkelijk op te nemen
dat de inlichtingenplicht betrekking heeft op de door een of meer le-
den verlangde inlichtingen. Vaststaat sindsdien dat instemming van
een kamermeerderheid niet vereist is. Een andere klassieke vraag is of
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(W.EJ. Tjeenk Willink 1967), p. 658 e.v.
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de inlichtingenplicht alleen betrekking heeft op door kamerleden ge-
vraagde inlichtingen. Of dient de minister ook ongevraagd inlichtin-
gen te verschaffen? Tegenwoordig wordt algemeen aangenomen dat
de minister de kamer ook ongevraagd moet informeren, zijn beleid
moet toelichten en daarover rekenschap moet afleggen. De grondslag
hiervoor ligt niet zozeer in art. 68 Gw maar in art. 42 Gw en in de
werking van de vertrouwensregel.” Voorts staat van oudsher de ver-
schoningsgrond van art. 68 Gw ter discussie. In welke gevallen kan
de minister een beroep doen op het belang van de staat en weigeren
inlichtingen te verschaffen?

Ten slotte is voor de uitleg en toepassing van art. 68 Gw van belang
wat onder het geven van inlichtingen in de zin van art. 68 Gw moet
worden verstaan. Meer in het bijzonder is hier de vraag aan de orde
wie bepaalt in welke vorm de inlichtingen worden verstrekt. Denk-
baar is dat de minister zelf beslist hoe hij of zij inlichtingen verstrekt
aan de kamer. In dat verband kan de minister dan tot de conclusie
komen dat hij interne ambtelijke documenten niet integraal aan de
kamer overlegt, als deze daarom vraagt, maar volstaat met een eigen
samenvattende weergave van wat in de ambtelijke stukken aan de
orde is gesteld. Denkbaar is ook dat de kamer hier het laatste woord
heeft. Indien de kamer aandringt op het overleggen van bepaalde
ambrelijke documenten, geeft de minister hieraan gehoor.

Dit laatste vraagpunt betreffende de inlichtingenplicht van art. 68
Gw wordt hierna in deze afscheidsbundel voor Leonard Besselink
kort besproken. Leonard is op veel terreinen van het Nederlandse en
rechtsvergelijkende staatsrecht actief en creatief geweest. Het poli-
tieke staatsrecht was een van zijn aandachtsgebieden. Ik herinner me
onder andere mooie beschouwingen over de vertrouwensregel en ka-
merontbinding (waar ik het overigens niet helemaal mee eens was) en
over de inzet van de krijgsmacht.’ Het onderhavige onderwerp raakt
eveneens de kern van de verhouding tussen regering en parlement.

*P.P.T. Bovend’Eert & H.R.B.M. Kummeling, Het Nederlandse parlement (Kluwer
2017), p. 287. Zie ook Kamerstukken II 2001/02, 28362, nr. 2, p. 3, Notitie
retkwijdte inlichtingenplicht.

3 L.F.M. Besselink, ‘De motie van wantrouwen: Kamerontbinding of
kabinetsontslag’, 64(33) N/B (1989) p. 1206 e.v.; L.F.M Besselink, ‘Militaire acties en

256



PAUL BOVEND’EERT @§
De notitie reikwijdte 2002

Van oudsher bestond in de literatuur over de invulling van de minis-
teri€le inlichtingenplicht geen eenstemmigheid als het ging om de
vraag of de minister dan wel de kamer bepaalde op welke wijze de
door de kamer of kamerleden gevraagde inlichtingen moesten
worden verstrekt. Buys meende dat de vorm waarin de inlichtingen
worden gegeven, ter beslissing van de regering staat. De regering is
volgens Buys altijd bevoegd om een verzoek tot overlegging van stuk-
ken af te wijzen.* Oud heeft dit standpunt verworpen. Volgens hem
is het zeer wel denkbaar dat de kamer oordeelt onvoldoende ingelicht
te zijn, zolang zij de gevraagde stukken zelf niet kent. Daarbij is het
volgens Oud van overwegend belang dat de kamer te allen tijde
bevoegd is haar afkeuring uit te spreken over een weigering van een
minister om stukken te overleggen, waarop de minister dient heen te
gaan.® Oud koppelde de ministeriéle verplichting om desgevraagd
stukken te overleggen aan de werking van de vertrouwensregel.

In 2002 nam de regering in een notitie over de reikwijdte van art.
68 Gw het volgende standpunt hierover in: ‘Punt van discussie is wel
eens of op grond van artikel 68 kan worden volstaan met het verstrek-
ken van inlichtingen over de inhoud van documenten of dat de ka-
mer kan vragen om het overleggen van de documenten zelf. Kortom,
is het de regering die uiteindelijk de vorm bepaalt waarin de ge-
vraagde inlichtingen worden verstrekt of de kamer? In de gedachte-
gang dat dit de regering is, zou zij altijd bevoegd zijn een verzoek tot
inzage in documenten af te wijzen, aangezien de vraag om overleg-
ging van stukken neerkomt op het aanwijzen van een bepaalde vorm
van verstrekking van inlichtingen. Een dergelijke beperkende uitleg
van artikel 68 van de Grondwet is, zeker tegen de achtergrond van de
staatsrechtelijke praktijk, niet houdbaar. Uit die praktijk kan worden

de rol van het parlement’, 76(3) NJB (2001) p. 1883 e.v.; L.F.M. Besselink,
‘Geweldsmonopolie, Grondwet en krijgsmacht’, in: Grondwet, krijgsmacht en oorlog
(Wolf Legal Publishers 2008), p. 67 e.v.

*].T. Buys, De Grondwet Deel 1 (Gouda Quint 1883), p. 485.

* Oud, p. 655.
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afgeleid dat er overeenstemming bestaat dat, indien de kamer oord-
eelt onvoldoende te zijn ingelicht zolang zij de door haar gevraagde
stukken niet zelf kent, deze stukken behoren te worden overgelegd.
In het licht van de mogelijkheden die de Wet openbaarheid van be-
stuur (Wob) biedt aan ieder om kennis te nemen van documenten
door middel van inzage of verstrekking van kopieén, is het ook onge-
rijmd aan te nemen dat aan de voorkeur van de kamer voor deze mo-
daliteit van informatieverstrekking op basis van artikel 68 voorbij kan
worden gegaan. Vanzelfsprekend kunnen en zullen een bewindsper-
soon en de kamer over de wijze van informatieverstrekking in discus-
sie treden en kan worden geconcludeerd dat een andere wijze van in-
formatieverstrekking meer aan de orde is.”

Uit deze passage valt duidelijk af te leiden dat de regering in begin-
sel ervan uitgaat dat de kamer en niet de minister bepaalt in welke
vorm inlichtingen worden verstrekt. Interessant hierbij is dat de mo-
gelijkheden die de Wob biedt om kennis te nemen van documenten
in de afweging worden betrokken.

De vraag is vervolgens of de minister een beroep kan doen op de
verschoningsgrond ‘belang van de staat’ van art. 68 Gw ten einde in
een concreet geval te weigeren inlichtingen te verstrekken in de vorm
van ambtelijke documenten, waarom de kamer of kamerleden heb-
ben gevraagd.” Op de eerste plaats merke de regering in de notitie uit
2002 op dat het inroepen van de verschoningsgrond uitzondering
behoort te zijn. Wat het belang van de staat inhoudyt, valt niet precies
te omschrijven. In het verlengde hiervan merkt de regering op dat de
aard van de gevraagde gegevens met zich kan brengen dat de verstrek-
king van de gegevens belangen raakt die onder omstandigheden zo
zwaarwegend kunnen zijn dat zij als belang van de staat moeten wor-
den aangemerkt. Volgens de regering valt daarbij ook te denken aan
bepaalde belangen die in de artikelen 10 en 11 van de Wob worden
genoemd. Hierbij onderstreept de regering echter dat de verhouding
tussen regering en parlement niet wordt bepaald door de Wob. ‘De

¢ Kamerstukken 11 2001/02, 28362, nr. 2, p. 3-4, Notitie retkwijdte inlichtingenplicht.
7 Zie uitgebreid over de verschoningsgrond van art. 68 Gw S.A.J. Munneke,
Inlichtingenplichten en verschoningsgronden in het staatsrecht (Kluwer 2006).
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afweging of in een concreet geval door het parlement of een indivi-
dueel kamerlid gevraagde inlichtingen met een beroep op de verscho-
ningsgrond van artikel 68 geweigerd dient te worden, is een andere
dan de afweging die in het kader van een informatieverzoek op grond
van de Wob wordt gemaakt. In het algemeen gesproken zal de eerst-
genoemde afweging een zwaardere moeten zijn. Het belang van een
goed geinformeerde volksvertegenwoordiger weegt immers nog
zwaarder dan het belang van openbaarheid van bestuur jegens de
burger,’ aldus de regering in haar notitie uit 2002.%

Hoewel de inlichtingenplicht van art. 68 Gw en de openbaarheid
van de Wob aldus strikt moeten worden onderscheiden, meent de re-
gering dat de weigeringsgronden van de Wob onder omstandigheden
de verschoningsgrond van art. 68 Gw kunnen inkleuren. In dit ver-
band gaat de regering in de notitie van 2002 nader in op de betekenis
van de weigeringsgrond van art. 11 Wob, de persoonlijke beleidsop-
vattingen in stukken voor intern beraad, die in het regime van de
Wob in beginsel niet openbaar worden gemaakt. Het gaat daarbij om
beleidsopvattingen van bewindspersonen, ambtenaren en bestuur-
ders, alsmede externen die bij het interne beraad zijn betrokken. De
regering wijst erop dat er een mogelijkheid moet zijn om in een ver-
trouwelijke sfeer van gedachten te wisselen. De regering leidt hieruit
af dat persoonlijke beleidsopvattingen in interne stukken ook wel aan
het parlement kunnen worden onthouden, in uiterste instantie met
een beroep op het belang van de staat. Maar, zo voegt de regering
hieraan toe, onder omstandigheden zal wel informatie kunnen wor-
den verstrekt in geobjectiveerde vorm. In dit verband benadruke de
regering dat het parlement wel inzicht moet krijgen in alle relevante
feiten en argumenten die aan het uiteindelijke beleid ten grondslag
liggen. De regering plaatst hierbij de kanttekening dat voor zover in-
terne stukken persoonlijke beleidsopvattingen van bewindspersonen
bevatten, verstrekking van die gegevens de eenheid van het regerings-
beleid kan aantasten. Aantasting van die eenheid is in het algemeen
in strijd met het belang van de staat.”

8 Kamerstukken 11 2001/02, 28362, nr. 2, p. 6-7, notitic retkwijdte inlichtingenplicht.
? Kamerstukken 11 2001/02, 28362, nr. 2, p. 10, notitie retkwijdte inlichtingenplicht.
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De regeringsnotie uit 2002 maakte duidelijk dat de regering een
ruime interpretatie van art. 68 Gw nastreeft, in die zin dat ook in-
terne ambtelijke stukken onder de reikwijdte van de inlichtingen-
plicht vallen en de minister desgevraagd die stukken aan de kamer
behoort te overleggen. De regering voegde hieraan toe dat de Wob-
weigeringsgronden als zodanig niet van toepassing zijn op de verscho-
ningsgrond ‘belang van de staat’ van art. 68 Gw, maar dat er wel
sprake kan zijn van een zekere beinvloeding. Bij persoonlijke beleids-
opvattingen voor intern beraad kan de minister in voorkomende ge-
vallen volstaan met het verstrekken van informatie in geobjectiveerde
vorm. De kamer moet uiteindelijk op de hoogte gebracht worden van
alle relevante feiten en argumenten.

Ontwikkelingen in de laatste jaren

In 2016 verscheen een vervolgnotitie over de reikwijdte van de in-
lichtingenplicht van art. 68 Gw.'® Daarin herhaalt de regering dat er
geen direct verband bestaat tussen art. 68 Gw en de Wob. ‘Artikel 68
is een politiek instrument in de relatie tussen parlement en regering,
de Wob is een juridisch instrument in de relatie tussen burger en
bestuursorgaan.”! Tevens merkt de regering in het verlengde hiervan
op: ‘De inlichtingenplicht wordt uiteindelijk gesanctioneerd door de
vertrouwensregel. Het is dus aan de Kamer zelf om te bepalen wan-
neer zij zich voldoende geinformeerd acht.” Omdat de inlichtingen-
plicht gestalte krijgt in de per definitie dynamische context van de
door de vertrouwensregel bepaalde verhouding tussen parlement en
regering, is het volgens de regering niet goed mogelijk om in alge-
mene zin vooraf aan te geven waar de bovengrens van de inlicht-
ingenplicht jegens het parlement precies ligt. Wel staat vast dat de
verschoningsgrond van het ‘belang van de staat’ door opeenvolgende
kabinetten beperkt is uitgelegd en er in de praktijk slechts zelden een

10 Kamerstukken II 2015/16, 28362, nr. 8, Reikwijdte van artikel 68 Grondwet.
" Kamerstukken 11 2015/16, 28362, nr. 8, p. 2, Redkwijdte van artikel 68 Grondwet.
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beroep op is gedaan, geheel in lijn met wat daarover in de notitie uit
2002 staat.'?

In de vervolgnotitie heeft de regering voorts opnieuw enige aan-
dacht besteed aan de problematiek van persoonlijke beleidsopvattin-
gen in interne stukken. De regering herhaalt dat persoonlijke beleids-
opvattingen in interne stukken aan het parlement kunnen worden
onthouden, desnoods met een beroep op het belang van de staat.
Ambtenaren en bewindspersonen moeten vrijelijk argumenten en
gedachten kunnen wisselen, met ook een mogelijkheid van tegen-
spraak. Uiteindelijk kunnen de relevante beleidsopvattingen met de
kamer worden gedeeld, alleen op een geobjectiveerde wijze en zonder
te vermelden welke opvattingen door welke ambtenaar of bewinds-
persoon zijn aangedragen en wie precies welk standpunt heeft inge-
nomen.

De vervolgnotitie van 2016 geeft een nadere verheldering van de
mogelijkheden en beperkingen om interne ambtelijke stukken te
overleggen aan de kamer in het kader van de inlichtingenplicht van
art. 68 Gw. Uit de notitie wordt niet helemaal duidelijk of informa-
tieverstrekking in geobjectiveerde vorm nu betekent dat de betref-
fende ambtelijke stukken zo nodig geanonimiseerd aan de kamer
overgelegd worden of dat de minister uiteindelijk toch een eigen
weergave van de besluitvorming geeft.

In de jaren na 2016 is het steeds vaker voorgekomen dat Kamer-
leden in verschillende dossiers geen genoegen namen met door be-
windslieden verstrekte eigen samenvattingen, maar inzage wensten in
de achterliggende documenten en interne ambtelijke stukken. Wel-
licht heeft hierbij een rol gespeeld dat zich bij verschillende ministe-
ries in die jaren affaires voordeden over het onjuist, onvolledig en on-
tijdig informeren van de kamer. Denk bijvoorbeeld aan de beruchte
bonnetjesaffaire die uiteindelijke leidde tot het heengaan van de mi-
nister (en staatssecretaris) van Veiligheid en Justitie in 2015. Boven-
dien is het de laatste jaren regelmatig voorgekomen dat ministers na-
lieten om ambtelijke stukken aan de kamer te overleggen die vervol-
gens via Wob-procedures bij de rechter alsnog openbaar gemaakt

12 Kamerstukken 11 2015/16, 28362, nr. 8, p. 3, Reikwijdte van artikel 68 Grondwer.
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werden. De verhoudingen tussen kamer en regering op het punt van
deinlichtingenplichtzijn in deze laatste jaren behoorlijk verslechterd.

In 2019 berichtte de minister van BZK de kamer dat het onder art.
68 Gw staand beleid is, ‘dat stukken die zien op intern beraad geen
onderdeel worden gemaakt van het debat met de Kamer."* Het ver-
strekken van dergelijke documenten staat immers het goed functio-
neren van de departementen, bewindspersonen en ministerraad in de
weg, zo werd hieraan toegevoegd. Het was aan de minister om zich te
verantwoorden en daarbij de argumenten te geven van de besluitvor-
ming." Het was duidelijk dat de regering hiermee de hakken in het
zand zette. De oorspronkelijke benadering dat de kamer bepaalt of
ambtelijke stukken moesten worden overgelegd was niet meer van-
zelfsprekend.

De Tweede Kamer liet het er niet bij zitten en nam begin 2020 een
motie Omtzigt c.s. aan die als volgt luidde: ‘overwegende dat het voor
een goed functionerende overheid nodig is dat de persoonlijke be-
leidsopvattingen van ambtenaren beschermd moeten worden tegen
openbaarmaking; constaterende dat in de Wet openbaarheid van be-
stuur geregeld is dat geen informatie verstrekt wordt over persoon-
lijke beleidsopvattingen uit documenten die zijn opgesteld ten be-
hoeve van intern beraad; constaterende dat de regering hierover in
relatie tot verzoeken tot informatie van de Kamer in 2002 (28 362,
nr. 2) schreef dat persoonlijke beleidsopvattingen in interne stukken,
daarom ook wel aan het parlement onthouden zullen kunnen wor-
den, in uiterste instantie met een beroep op het belang van de Staat,
en dat onder omstandigheden wel informatie zal kunnen worden ver-
strekt in geobjectiveerde vorm; verzoekt de regering, conform haar
eerder genoemde brief uit 2002 in geval van een verzoek van de Ka-
mer, dan wel een Kamerlid, niet de persoonlijke beleidsopvattingen
in stukken voor intern beraad te verstrekken, maar wel die stukken
zelf ontdaan van de persoonlijke beleidsopvattingen.”™

3 Kamerstukken II 2019/20, 28362, nr. 23, p. 2.

14 Zie verder hierover P. Bovend’Eert e.a., De retkwijdte van artikel 68 Gronduwet,
Factsheet voor de vaste Kamercommissie voor Financién (Tweede Kamer 2020).
B Kamerstukken I 2019/20, 28362, nr. 26.
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De motie-Omtzigt c.s. illustreert dat een scherpe controverse was
ontstaan tussen regering en kamer over de reikwijdte van de inlich-
tingenplicht. De kamer hechtte eraan dat de regering haar standpunt
zou wijzigen en interne stukken, zo nodig ontdaan van persoonlijke
beleidsopvattingen, toch als stelregel aan de kamer zou dienen te
overleggen.

In de loop van 2020 bracht de Afdeling advisering van de Raad van
State ongevraagd een advies uit over de ministeri€le verantwoorde-
lijkheid, waarin de Afdeling tevens ingaat op de kwestie van het over-
leggen van interne ambtelijke stukken met persoonlijke beleidsopvat-
tingen. Zij benadrukt het belang van vertrouwelijke gedachtewisse-
ling tussen minister en ambtenaren en betoogde dat verstrekking van
interne stukken leidt tot risicomijdend gedrag van bewindslieden en
hun ambtenaren. De minister was wel gehouden om de beleidsop-
vattingen inhoudelijk met de kamer te delen, maar alleen op geobjec-
tiveerde wijze.'® Of dat betekende dat de mister toch de stukken
diende te overleggen werd niet duidelijk in dit advies. In een reactie
op het advies van de Afdeling advisering herhaalde de minister van
BZK haar restrictieve uitleg van art. 68 Gw."”

Inmiddels heeft de regering een grote ommezwaai gemaakt. Het
rapport ‘Ongekend Onrecht’ over het falend overheidsbeleid in de
kinderopvangtoeslagaftaire bracht het derde kabinet-Rutte tot een
kabinetsreactie waarin het kabinet nu zegt te kiezen voor een ruime
informatievoorziening aan de kamer. Het kabinet heeft zich de kri-
tieck van de kamer op de informatievoorziening aangetrokken. Het
wil transparanter zijn bij het openbaar maken van stukken die opge-
steld zijn voor intern beraad. Het wil de grond ‘persoonlijke beleids-
opvattingen’ niet langer hanteren als invulling van de verschonings-
grond ‘belang van de staat’. Maar, zo voegt het kabinet hieraan toe,
het belang van de staat blijft overigens een verschoningsgrond, op
grond waarvan de minister kan weigeren inlichtingen te verstrekken

'¢ Raad van State, Ministeriéle verantwoordelijkbeid (Raad van State 2020), p. 15-16
enp.S1.
17 Nader rapport van 29 september 2020, p. 9 e.v.
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en ambtelijke stukken te overleggen, bijvoorbeeld wanneer de een-

heid van het regeringsbeleid in het geding is.
Slot

Op het punt van de reikwijdte van de inlichtingenplicht van art. 68
Gw hebben zich de laatste jaren enkele spectaculaire ontwikkelingen
voorgedaan. Tussen regering en parlement ontwikkelde zich een con-
troverse over de vraag of de minister gehouden is interne ambtelijke
stukken te overleggen aan de kamer. De minister deed anders dan de
regeringsnotitie van 2002 stelde, steeds nadrukkelijker een beroep op
de weigeringsgrond van art. 11 van de Wob (intern beraad/persoon-
lijke beleidsopvattingen). De kamer wenste klip en klaar een
toezegging dat interne ambtelijke stukken, desnoods zonder ver-
melding van persoonlijke beleidsopvattingen, overgelegd worden.
Uiteindelijk is een doorbraak in deze controverse geforceerd door de
uitkomsten van het rapport ‘Ongekend Onrecht’.

Daarmee is het vraagstuk van de reikwijdte van de inlicht-
ingenplicht echter niet van tafel. Niet voor niets hechtte de regering
eraan te wijzen op de verschoningsgrond van art. 68 Gw die, zoals de
regering in 2002 opmerkte, ‘van alles’ kan omvatten. Tegenstellingen
over de reikwijdte van de inlichtingenplicht van art. 68 Gw zullen
derhalve ongetwijfeld in de toekomst in een andere context opnieuw
opspelen. Wordt vervolgd.
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