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1 INLEIDING

Naar verwachting zal binnenkort aan de Grondwet een ongenummerde alge-
mene bepaling worden toegevoegd, die als volgt luidt: ‘De Grondwet waar-
borgt de grondrechten en de democratische rechtsstaat.”? Blijkens de toelich-
ting bij dit nieuwe beginselartikel worden vier kernelementen van de rechts-
staat onderscheiden: (1) het legaliteitsbeginsel, dat veronderstelt dat machts-
uitoefening door de overheid berust op de wet en het recht; (2) de machten-
scheiding en checks and balances, waarbij de drie belangrijkste overheidsfunc-
ties in de staat (wetgeving, bestuur en rechtspraak) uitgeoefend worden door
drie staatsmachten (het parlement, de regering en de rechterlijke macht) die
elkaar wederzijds controleren en in evenwicht houden; (3) de onafthankelijke
en onpartijdige rechter; (4) de grond— en mensenrechten.?

Een door burgers gekozen parlement vormt een wezenlijk onderdeel van
de rechtsstaat, zoals hiervoor omschreven. In de rechtsstaat stelt het parlement
samen met de regering wetten vast, waardoor het parlement mede invulling
geeft aan het legaliteitsbeginsel. Het parlement vormt in het kader van de
machtenscheiding een van de drie staatsmachten. In het kader van de aan de
machtenscheiding verbonden checks and balances oefent het parlement via de
ministeriéle verantwoordelijkheid controle uit op de regering en het over-
heidsbestuur.* Op deze wijze kan het parlement ertoe bijdragen dat de over-
heid op juiste wijze de wet toepast en handhaaft, en overeenkomstig het recht
handelt. In die zin draagt de controlefunctie van het parlement bij aan de ver-
zekering van het legaliteitsbeginsel in de rechtsstaat. Parlementaire controle is
daarmee een belangrijk vereiste voor het verwezenlijken van een weerbare
rechtsstaat.

1 Prof. mr. P.P.T. Bovend’Eert is hoogleraar staatsrecht aan de Radboud Universiteit.

2 Wet van 9 maart 2018, Stb. 2018, 86; Zie verder: Kamerstukken I en Kamerstukken I1 2015/16,
34 516.

3 Kamerstukken 11 2015/16, 34516, 3, p. 6.

¢ P.P.T. Bovend’Eert & H.R.B.M. Kummeling, Het Nederlandse parlement (12¢ druk), Deven-
ter: Kluwer 2017, p. 27 e.v.
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In de navolgende bijdrage gaat de aandacht uit naar de controlerende
functie van het parlement ten aanzien van de regering.’ Het is daarbij niet de
bedoeling om een uitgebreid overzicht te geven van de werking van alle con-
trole—instrumenten die het parlement ter beschikking staan. De insteek is om
enige actuele ontwikkelingen te schetsen en daarbij na te gaan in hoeverre het
parlement deze functie naar behoren kan uitoefenen. Het afgelopen jaar heeft
de werking van de parlementaire controlefunctie, zoals bekend, bijzondere
aandacht gekregen in de kinderopvangtoeslagaffaire. Bij deze affaire zijn de
nodige tekortkomingen in de werking van de controlefunctie aan het licht ge-
komen. Het verschijnen van het rapport ‘Ongekend onrecht’ van de parlemen-
taire ondervragingscommissie kinderopvangtoeslag (POK) heeft de aanzet ge-
geven tot een aantal (voornemens tot) belangrijke aanpassingen in de uitoefe-
ning van deze controlefunctie.® Daarnaast is het afgelopen jaar vanuit verschil-
lende zijden gewezen op tekortkomingen in de controlefunctie van het parle-
ment ten aanzien van zelfstandige bestuursorganen, waaronder uitvoerings-
organisaties en toezichthouders.”

Op basis van deze actuele ontwikkelingen worden de volgende onderwer-
pen hierna nader uitgelicht. Ten eerste komt de reikwijdte van de inlichtingen-
plicht van artikel 68 Gw aan bod, een kernelement in de uitoefening van de
parlementaire controlefunctie. In het verlengde hiervan wordt tevens de posi-
tie van ambtenaren van ministeries in relatie tot het parlement kort aangestipt.
Het vraagstuk betreffende monisme of dualisme in de verhouding regering—
parlement verdient daarnaast nog enige aandacht. Ten slotte gaat de aandacht
uit naar de ministeri€le verantwoordelijkheid ten aanzien van uitvoeringsor-
ganisaties.®

Versterking van de parlementaire controlefunctie staat dezer dagen hoog
op de politieke agenda. De vraag is of die versterking door de voorstellen die
recentelijk gedaan zijn daadwerkelijk in het verschiet licht, en of daarmee een
bijdrage geleverd wordt aan een verdere ontwikkeling van een weerbare
rechtsstaat.

5  De behandeling van het onderwerp beperkt zich de Tweede Kamer. De Eerste kamer
blijft hierna buiten beschouwing.

6 Rapport Parlementaire Ondervragingscommissie Kinderopvangtoeslag: Ongekend Onrecht, bij-
lage bij Kamerstukken 11 2020/21, 35 510, 2; Brief van de Minister-President, Minister van
Algemene Zaken inzake kabinetsreactie rapport ‘Ongekend Onrecht’ van 15 januari
2021 (Kamerstukken II 2020/21, 35510, 4).

7 Rapport Tijdelijke commissie Uitvoeringsorganisaties: Klem tussen balie en beleid, bijlage bij
Kamerstukken II 2020/21, 35387, 2; Advies Afdeling advisering Raad van State, Onge-
vraagd advies over de ministeriéle verantwoordelijkheid, bijlage bij Kamerstukken II 2019/20,
35300, 78.

8 Inhetnavolgen gaat de aandacht naar de positie van de Tweede Kamer in de uitoefening
van de controlefunctie. De Eerste Kamer blijft hierna buiten beschouwing.
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2 REIKWIJDTE VAN DE INLICHTINGENPLICHT

De controlefunctie van het parlement ten opzichte van de regering is veran-
kerd is artikel 42 Gw. Zij betreft de verantwoordingsplicht van ministers je-
gens het parlement. Artikel 68 Gw werkt deze verantwoordingplicht nader uit.
In dat artikel is vastgelegd dat de ministers en staatssecretarissen de Kamers
mondeling en schriftelijk de door een of meer leden verlangde inlichtingen ge-
ven, waarvan het verstrekken niet in strijd is met het belang van de staat. De
betekenis van de inlichtingenplicht roept van oudsher verschillende vragen
op, zoals de vraag of deze plicht geldt voor vragen van elk individueel Kamer-
lid of slechts geldt wanneer een Kamermeerderheid verzoekt om inlichtingen,
en de vraag of de minister ook gehouden is om ongevraagd inlichtingen te
verstrekken aan de Kamers.” Ook staat de inhoud van de verschoningsgrond
(het belang van de staat) van oudsher ter discussie. Ten slotte is voor de uitleg
en toepassing van artikel 68 Gw van overwegend belang wie bepaalt in welke
vorm inlichtingen worden verstrekt. Het is hierbij denkbaar om ervan uit te
gaan dat de minister ten principale zelf beslist hoe hij of zij inlichtingen ver-
strekt aan de Kamer."° In dat geval kan de minister bijvoorbeeld besluiten om
de door Kamerleden gevraagde interne ambtelijke documenten niet te over-
leggen aan de kamer, maar te volstaan met een eigen samenvattende weer-
gave.

Een andere benadering is dat de Kamer hier het laatste woord heeft.’ In
een notitie over de reikwijdte van de inlichtingenplicht van artikel 68 Gw uit
2002 heeft de regering duidelijkheid verschaft over dit vraagstuk. De regering
stelt zich daarin op het standpunt dat een beperkende uitleg van artikel 68 Gw,
die inhoudt dat de regering altijd bevoegd zou zijn een verzoek om inzage van
documenten af te wijzen, in de staatsrechtelijke praktijk niet houdbaar is. Vol-
gens de regering bestaat er overeenstemming over het feit dat, indien de Ka-
mer oordeelt onvoldoende te zijn ingelicht zolang zij de gevraagde stukken
niet zelf kent, deze stukken behoren te worden overgelegd.'?

In de genoemde regeringsnotitie uit 2002 is daarnaast de vraag aan de orde
gesteld in hoeverre de minister een beroep kan doen op de verschoningsgrond
‘het belang van de staat’ van artikel 68 Gw teneinde in een concreet geval te
weigeren ambtelijke documenten te verstrekken, waar Kamerleden of de Ka-
mer om hebben gevraagd. De regering stelde zich op het standpunt dat een
beroep op de verschoningsgrond hoge uitzondering moet zijn. Wat het belang

9 Zie verder: Bovend’Eert & Kummeling 2017, p. 284 e.v. (noot 4).

10 Zie bijvoorbeeld: ].T. Buys, De Grondwet (deel I), Arnhem: Gouda Quint 1883, p. 485.

1 Ziebijvoorbeeld: P.J. Oud, Het constitutioneel recht van het Koninkrijk der Nederlanden (deel
I, tweede druk), Zwolle: W.E.J. Tjeenk Willink 1967, p. 655. Oud stelde dat de Kamer
altijd bevoegd is haar afkeuring uit te spreken over een weigering stukken ter beschik-
king te stellen. De verplichting om stukken te overleggen berustte op de vertrouwens-
regel.

12 Kamerstukken 11 2001/02, 28 362, 2, p. 3-4.



152 Paul Bovend Eert
van de staat precies inhoudt, valt volgens de regering moeilijk te omschrijven.
De regering benadrukt in dit verband dat de weigeringsgronden voor open-
baarmaking van artikel 10 en 11 Wet openbaarheid van bestuur (Wob) als zo-
danig niet van toepassing zijn op de verschoningsgrond ‘het belang van de
staat’, maar dat er wel sprake kan zijn van een zekere beinvloeding of inkleu-
ring. Bij ambtelijke stukken met persoonlijke beleidspopvattingen voor intern
beraad (artikel 11 Wob) kan volgens de regering in voorkomende gevallen
worden volstaan met het verstrekken van informatie in geobjectiveerde vorm.
De Kamer moet volgens de regering in ieder geval op de hoogte gebracht wor-
den van alle relevante feiten en omstandigheden.'?

Voor de uitoefening van de parlementaire controlefunctie is deze verhel-
dering van de betekenis van artikel 68 Gw van groot belang geweest. De rege-
ring koos in 2002 met instemming van de Kamer voor een ruime interpretatie
van artikel 68 Gw. Een terechte keuze. Het is duidelijk dat een parlement beter
in staat moet worden geacht het beleid van de regering te controleren, wan-
neer het inzage heeft in documenten die ten grondslag liggen aan de gemaakte
beleidskeuzes. Enige onduidelijkheid bleef overigens wel bestaan over de po-
sitie van ambtelijke stukken met persoonlijke beleidsopvattingen voor intern
beraad. Met name werd niet nader geconcretiseerd wat openbaarmaking van
deze stukken in geobjectiveerde vorm in zou moeten houden.

In 2016 kwam de regering met een vervolgnotitie over de reikwijdte van
de inlichtingenplicht van artikel 68 Gw. Daarin herhaalt de regering dat er
geen direct verband is tussen artikel 68 Gw en (de weigeringsgronden van) de
Wob. ‘De inlichtingenplicht wordt uiteindelijk gesanctioneerd door de ver-
trouwensregel. Het is dus aan de Kamer zelf te bepalen wanneer zij zich vol-
doende geinformeerd acht,” aldus de regering in deze notitie.’* De regering
herhaalt dat persoonlijke beleidsopvattingen in interne stukken kunnen wor-
den onthouden aan de Kamer met een beroep op het belang van de staat. Amb-
tenaren en bewindspersonen moeten immers vrijelijk argumenten en gedach-
ten kunnen wisselen. Uiteindelijk kunnen de relevante beleidsopvattingen wel
met de Kamer worden gedeeld, maar dan op geobjectiveerde wijze en zonder
te vermelden welke opvattingen door een ambtenaar of bewindspersoon zijn
aangedragen en wie precies welk standpunt inneemt. Aldus gaf de regering
iets meer zicht op de problematiek van openbaarmaking van interne ambte-
lijke stukken.

In de praktijk bleek de openbaarmaking van interne ambtelijke documen-
ten, al dan niet in geobjectiveerde vorm, echter een weerbarstige materie te
zijn. De jaren na 2016 brachten een oplopende controverse tussen Kamer en
kabinet over de toepassing van artikel 68 Gw op interne ambtelijke stukken.?

13 Kamerstukken 11 2001/02, 28 362, 2, p. 6-7, p. 10.

14 Kamerstukken 11 2015/16, 28 362, 8, p. 2.

15 Zie ook: P. Bovend’Eert, H. Kummeling, S. Munneke & W. Voermans, De reikwijdte van
art. 68 Grondwet (factsheet voor de vaste commissie voor Financién), Den Haag: 2018,
www.tweedekamer.nl.


http://www.tweedekamer.nl/

Parlementaire controle in een weerbare democratische rechtsstaat 153
In de jaren van de drie kabinetten—Rutte kwam het steeds vaker voor dat Ka-
merleden geen genoegen namen met door de minister (of staatssecretaris) ver-
strekte mondelinge of schriftelijke inlichtingen, maar de achterliggende amb-
telijke documenten bij de regering opvroegen. Het is lastig een eenduidige ver-
klaring te geven voor deze trend. Wellicht heeft een rol gespeeld dat de Kamer
de laatste jaren herhaaldelijk in verschillende dossiers geconfronteerd werd
met onjuiste, ontijdige en onvolledige informatieverstrekking van regerings-
zijde. Denk bijvoorbeeld aan de nogal génante, slepende bonnetjesaffaie uit
2015, die uiteindelijk leidde tot het heengaan van de minister van Veiligheid
en Justitie Opstelten en zijn staatssecretaris Teeven. Denk ook aan de onthut-
sende desinformatie van de Kamer door minister van Defensie Bijleveld en
minister-president Rutte over het fatale bombardement in Hawija in Irak.
Wellicht heeft ook een rol gespeeld dat het herhaaldelijk is voorgekomen dat
journalisten via de Wob de openbaarmaking van documenten afdwongen, ter-
wijl de Kamer de betreffende informatie onthouden werd.

De controverse over de toepassing van artikel 68 Gw ontspoorde, zoals
bekend, in de toeslagenaffaire. Kamerleden zoals Pieter Omtzigt (CDA),
Renske Leijten (SP) en Helma Lodders (VVD) vroegen de afgelopen jaren ver-
geefs om openbaarmaking van de achterliggende ambtelijke documenten over
de aanpak van toeslagenfraude.’* De Kamer nam begin 2020 nog een motie—
Omtzigt c.s. aan waarin de regering verzocht werd om, overeenkomstig de re-
geringsnotitie uit 2002, voortaan bij een verzoek van de Kamer of een Kamerlid
om een intern ambtelijk stuk niet de daarin vervatte persoonlijke beleidsop-
vattingen te verstrekken, maar wel die stukken zelf te overleggen, ontdaan van
persoonlijke beleidsopvattingen.'”

Het derde kabinet-Rutte bleek onwillig hieraan gevolg te geven. In 2019
berichtte de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) de
Kamer dat het onder artikel 68 Gw ‘staand beleid’ is, ‘dat stukken die zien op
intern beraad geen onderdeel worden gemaakt van het debat met de Kamer.”18
Het verstrekken van dergelijke gegevens zou het goed functioneren van de
ministeries, bewindspersonen en ministerraad in de weg staan. Van de moge-
lijkheid om stukken in geobjectiveerde vorm openbaar te maken werd geen
gewag gemaakt. Met deze stellingname koos de regering in afwijking van de
notities uit 2002 en 2016 voor een restrictieve toepassing van artikel 68 Gw.
Opvallend hierbij was dat de Afdeling advisering van de Raad van State in een
ongevraagd advies over de ministeriéle verantwoordelijkheid van juni 2020 in
deze controverse min of meer de zijde koos van het derde kabinet-Rutte. De
Afdeling vroeg zich in dit advies af of Kamerleden echt geholpen zijn met het
overleggen van (een overvloed aan) ambtelijke documenten aan de Kamer.

16 Zie uitgebreid: P. Bovend’Eert, "'Wat mag het parlement wel en niet weten? Inlichtingen-
plicht en parlementaire controle van artikel 68 Gw rondom de toeslagaffaire’, NJB
2021/654, p. 690 e.v.

17 Kamerstukken I1 2019/20, 28 362, 26.

18 Kamerstukken II 2019/20, 28 362, 23.
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Over de reikwijdte van artikel 68 Gw ter zake van ambtelijke documenten was
het advies van de Raad van State nogal cryptisch. Het advies stelt niet met
zoveel woorden dat de ambtelijke documenten als zodanig in geobjectiveerde
vorm (zonder naamsvermelding) ter kennis van de Kamer gebracht kunnen
worden, maar volstaat met de constatering dat de minister verplicht is om de
argumenten ‘in geobjectiveerde vorm’ te geven. Het een en ander wijst eerder
op de (in 2002 verworpen) benadering dat de minister bepaalt hoe de informa-
tie verstrekt wordt.?

Almet al leek het er in de loop 2020 sterk op dat de Kamer genoegen moest
nemen met een nieuwe restrictieve uitleg van regeringszijde van artikel 68 Gw,
waarbij ambtelijke documenten met persoonlijke beleidsopvattingen, al dan
niet in geobjectiveerde vorm, in beginsel niet ter beschikking van de Kamer
werden gesteld.

Eind 2020 echter barstte de bom met het verschijnen van het rapport ‘On-
gekend onrecht.” Daarin vormt de slechte informatievoorziening door be-
windslieden aan de Tweede Kamer een belangrijk aspect van het falende over-
heidsbeleid in de toeslagenaffaire. Het rapport stelt vast dat de informatie-
voorziening bij Kamervragen en in Kamerdebatten met grote regelmaat ha-
pert. De POK constateert een structureel tekortschietende informatiehuishou-
ding bij de rijksoverheid. Transparantie, openheid en volledigheid zijn niet de
leidende principes bij de beantwoording van Kamervragen, het opstellen van
Kamerbrieven, het reageren op Wob—verzoeken en het samenstellen van dos-
siers in rechtszaken.?

De rapportage van de POK en haar vernietigende oordeel over de be-
staande praktijk die van toepassing is op de inlichtingenplicht van artikel 68
Gw hebben aan regeringszijde tot een geheel nieuwe benadering van het
vraagstuk van informatieverstrekking aan de Kamer geleid. Anders gezegd:
het kabinet-Rutte maakte een draai van 180 graden.

In de kabinetsreactie op het rapport van de POK van 15 januari 2021, de
dag dat het kabinet ontslag vroeg, kiest het (demissionaire) kabinet nu voor
het bevorderen van een radicaal ruime informatievoorziening aan de Kamer.
Op het punt van het ter beschikking stellen van interne ambtelijke stukken
maakt het kabinet een forse ommezwaai.?! Het wil de grond “persoonlijke be-
leidsopvattingen’ niet langer hanteren als invulling van de weigeringsgrond
‘het belang van de staat’ uit artikel 68 Gw. Het uitgangspunt is voortaan om
transparanter te zijn bij het openbaar maken van stukken die opgesteld zijn
voor intern beraad. Om de daad bij het woord te voegen heeft het kabinet een
online informatiepunt geopend waarop alle stukken gerelateerd aan de toesla-
genaffaire gepubliceerd worden. Daarnaast geeft het kabinet in de kabinets-

19 Zije verder: Advies Afdeling advisering Raad van State, Ongevraagd advies over de minis-
teriéle verantwoordelijkheid, bijlage bij Kamerstukken 11 2019/20, 35300, 78.

20 Verslag Parlementaire Ondervragingscommissie Kinderopvangtoeslag: Ongekend Onrecht, bij-
lage bij Kamerstukken 11 2020-2021, 35 510, 2, p. 8 e.v.

2l Zije ook: P. Bovend'Eert, NJB 2021/654, p. 694 (noot 16).
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reactie aan de informatievoorziening in algemene zin te willen verbeteren
door voortaan (per 1 juli 2021) bij elk stuk voor de Kamer de onderliggende
departementale nota’s openbaar te maken. Ook de agenda’s en besluitenlijsten
van de ministerraad worden voortaan openbaar gemaakt.?

Het is nog te vroeg om vast te stellen dat een veel ruimere uitleg van de
inlichtingenplicht van artikel 68 Gw de nieuwe praktijk is, waardoor een aan-
zienlijke versterking van de controlefunctie van het parlement is bereikt. Voor-
alsnog is er vooral sprake van kabinetsvoornemens en toezeggingen. Niette-
min zijn de voortekenen gunstig. Bij het Kamerdebat van 29 april 2021 over de
uitgelekte notulen van de ministerraad en het informeren van de Kamer over
de toeslagenaffaire herhaalde demissionair minister van BZK Ollongren de
toezeggingen uit de eerdergenoemde kabinetsreactie. Zij gaf daarbij een over-
zicht van activiteiten ter verbetering van de informatievoorziening, waaronder
de komst van een regeringscommissaris voor informatiehuishouding en een
adviescollege openbaarheid en informatiehuishouding.?

De omstandigheid dat kennelijk een nieuwe beleidslijn is vastgesteld
waarbij interne ambtelijke stukken voortaan in beginsel aan de Kamer ter be-
schikking worden gesteld, kan, zoals gezegd, onmiskenbaar een versterking
van de parlementaire controlefunctie tot gevolg hebben. Of daarmee de belem-
meringen voor een ruimere toepassing van artikel 68 Gw zijn weggenomen,
valt nog niet met zekerheid te zeggen. Afgewacht moet worden hoe de nieuwe
praktijk zich in het volgende kabinet gaat ontwikkelen. De aangekondigde
veranderingen vergen een ware cultuuromslag bij de ministers en hun minis-
teries. Bezien moet worden hoe het een en ander in de nabije toekomst uitpakt.
Bedacht moet worden dat de verschoningsgrond van ‘het belang van de staat’
nog altijd inroepbaar is om ambtelijke documenten onder omstandigheden
niet ter beschikking te stellen aan de Kamer, bijvoorbeeld omdat zij de eenheid
van het regeringsbeleid doorkruisen. Het belang van de staat wordt doorgaans
ruim uitgelegd en kan allerlei openbare en zelfs particuliere (privacy-) belan-
gen betreffen.? Wat dat betreft is waakzaamheid geboden.

Ten slotte moet nog een opmerking gemaakt worden over het rechtstreeks
verstrekken van inlichtingen aan de Kamer door ambtenaren. De Grondwet
gaat ervan uit dat slechts ministers verantwoording afleggen aan de Kamer
(artikel 42 en 68 Gw). Een zelfstandige verantwoordingsplicht voor ambtena-
ren wordt door de Grondwet uitgesloten. Artikel 69, derde lid, Gw bepaalt in
dit verband dat ministers (en staatssecretarissen) zich in de vergaderingen van
de Kamers kunnen doen bijstaan door de personen daartoe door hen aange-
wezen. In de praktijk verlenen vooral de departementsambtenaren deze bij-
stand, met name in commissie—overleggen. In het kader van deze ambtelijke

2 Brief van de Minister-President, Minister van Algemene Zaken inzake kabinetsreactie
rapport ‘Ongekend Onrecht’ van 15 januari 2021, p. 17 e.v. (Kamerstukken 1I 2020/21,
35510, 4).

2 Zie verder: Plenair debat 29 april 2021, Handelingen 11 2020/21, 73, item 5.

2 Zie: P. Bovend'Eert, NJB 2021/654, p. 694 (noot 16).
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bijstand zijn in 1998 door de minister—president de Aanwijzingen externe con-
tacten rijksambtenaren vastgesteld, in de volksmond wel aangeduid als de
‘Oekaze—Kok.”? Daarin wordt voorop gesteld dat de minister beslist of, en zo
ja, met welke ambtenaren vanuit de Kamer contact wordt gelegd. De contacten
tussen de Staten—Generaal en ambtenaren ‘in persoon’ dienen zoveel mogelijk
te verlopen in aanwezigheid van de minister. Ambtenaren dienen zich zoveel
mogelijk te beperken tot het verstrekken van informatie van feitelijke aard. De
Aanwijzingen bevestigen het beeld dat in de Nederlandse verhoudingen van
oudsher het uitgangspunt is dat er nauwelijks of geen rechtstreekse contacten
plaatsvinden tussen ambtenaren en Kamerleden. De laatste jaren is dit uit-
gangspunt vanuit verschillende zijden ter discussie gesteld.? In december
2020 volgde een herziening van de Aanwijzingen, die er vooral op gericht was
onduidelijkheden weg te nemen die waren ontstaan door de restrictieve toe-
passing van de Aanwijzing.?” Het uitgangspunt is nu dat verzoeken om infor-
matie vanuit de Kamer ‘zakelijk en welwillend” worden beoordeeld. Er komt
bij elk ministerie een parlementair contactpersoon. Niet veranderd is het uit-
gangspunt dat de minister de zeggenschap behoudt over ambtelijke contacten
en dat de ambtenaren slechts feitelijke informatie verstrekken.

Na het verschijnen van het rapport ‘Ongekend onrecht” heeft het kabinet
op het punt van de ambtelijke contacten bovendien toegezegd dat ambtenaren
actiever betrokken zouden kunnen worden bij technische briefings in de Ka-
mer, met name in commissie—overleggen. In het eerdergenoemde debat van 29
april 2021 benadrukte de minister van BZK dat ambtenaren binnen de grenzen
van de ministeri€le verantwoordelijkheid veel meer ruimte hebben om contac-
ten te hebben met Kamerleden, hetgeen ervoor zorgt dat de informatievoor-
ziening aan de Kamer beter en gemakkelijker is. Er is volgens de minister veel
meer ruimte dan voorheen.?

Bij deze positieve geluiden moet wel de kanttekening geplaatst worden
dat de verhouding tussen minister, ambtenaren en Kamer/Kamerleden in es-
sentie niet gewijzigd is door de nieuwe Aanwijzingen. Artikel 68 en 69 Gw
sluiten een ingrijpende wijziging in deze verhouding uit. In die zin is het moei-
lijk vol te houden dat er nu veel meer ruimte is dan voorheen. De aangekon-
digde soepelere omgang met ambtelijke contacten biedt echter wel enig per-
spectief op een betere informatieverstrekking aan de Kamer. In die zin kan
deze omslag in de praktijk van ambtelijke contacten wellicht ook bijdragen aan

% Aanwijzingen externe contacten rijksambtenaren van 8 juni 1998, Stcrt. 1998, 104. Zie
ook: Kamerstukken 11 2006/07, 29283, 46.

% Zie o.a.: Staatscommissie parlementair stelsel, Lage drempels, hoge dijken, Amsterdam:
Boom 2018, p. 287 e.v.

% Brief van de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties van 16 december
2020 (Kamerstukken II 2020/21, 28844, 221, p. 2): ‘De tekst is daarnaast herzien om het
strenge imago van de Aanwijzingen weg te nemen.” De oude Aanwijzingen vervielen
per 29 december 2020.

2% Zije verder: Plenair debat 29 april 2021, Handelingen II 2020/21, 73, item 5.
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een versterking van de controlerende functie van het parlement. Ook hier
geldt dat eerst moet worden afgewacht hoe het een en ander zich de komende
jaren in de praktijk gaat ontwikkelen.

Overigens moet ten slotte nog opgemerkt worden dat versterking van de
informatievoorziening van de Kamer niet slechts een kwestie is van openbaar-
making van interne ambtelijke documenten en meer contacten met ambtena-
ren. Het is ministens zo belangrijk dat de Kamer zelf voldoende middelen en
mankracht heeft om informatie te vergaren en te verwerken in de uitoefening
van parlementaire controle. Uitbreiding van de ambtelijke staf voor de Kamer
en met name voor de commissies in de Kamer is wat dat betreft evenzeer van
overwegend belang.? De afgelopen jaren heeft de Tweede Kamer hierin be-
hoorlijke resultaten bereikt. De Kamer is wat dat betreft op de goede weg.%

3 MONISME OF DUALISME

In de nasleep van de toeslagenaffaire is het vraagstuk van monisme of dua-
lisme in het kader van de controlerende functie van het parlement in de
Tweede Kamer nadrukkelijk aan de orde gesteld. Gesteld wordt dat de ver-
houding tussen regering en parlement tegenwoordig overwegend monistisch
is. Een nadeel hiervan is dat sterke coalitiebindingen tussen het kabinet en de
regeringsfracties in de Kamer een belemmering vormen voor de Kamer om als
een zelfstandige en onafhankelijke staatsmacht de regering adequaat te con-
troleren. Kamerleden van regeringsfracties zoals bijvoorbeeld Pieter Omtzigt
(CDA) en Helma Lodders (VVD) kregen intern het verwijt dat zij onder andere
in de toeslagenaffaire de coalitiebelangen uit het oog verloren en te kritisch de
betrokken bewindslieden ter verantwoording riepen.!

De (grondwettelijke) regeling van de verhouding tussen regering en par-
lement dwingt noch tot een monistische, noch tot een dualistische opvatting.
Monisme en dualisme zijn begrippen die feitelijke, politieke verhoudingen
tussen kabinet en Kamermeerderheid uitdrukken. Met monisme wordt het be-
staan van vergaande politieke bindingen en eensgezindheid tussen het kabinet
en de geestverwante Kamerfracties aangeduid, terwijl het begrip dualisme ziet
op een beperkte politieke binding tussen kabinet en geestverwante Kamerfrac-
ties. Bij een dualistische verhouding ligt meer de nadruk op wederzijdse zelf-
standigheid en onafhankelijkheid van Kamer en kabinet.?

2 Bovend’Eert & Kummeling 2017, p. 280 e.v. (noot 4).

30 Zie hierover onder andere de jaarlijkse Raming voor de uitgaven Tweede Kamer; vgl.:
Kamerstukken 11 2020/21, 35 752.

31 Zie hierover onder meer: Ministerraadnotulen over de toeslagenaffaire, bijlage bij Brief van
de Minister-President, Minister van Algemene Zaken van 26 april 2021 (Kamerstukken 11
2020/21, 28362, 36). Zie ook hierover: Plenair debat 29 april 2021, Handelingen II 2020/21,
73, item 5.

%2 Bovend’Eert & Kummeling 2017, p. 445 (noot 4).
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Sinds de Tweede Wereldoorlog heeft de staatkundige praktijk in Neder-
land zich in toenemende mate gekenmerkt door een monistische verhouding
tussen kabinet en regeringsfracties, die veelal de meerderheid in de Kamer
vormen. Het tijdens de kabinetsformatie gesloten gedetailleerde regeerak-
koord vestigt een nauwe samenwerking tussen kabinet en Kamermeerder-
heid. Na de vorming van het kabinet vindt veelvuldig (wekelijks) informeel
overleg plaats (‘Torentjesoverleg’) tussen leden van het kabinet en de politieke
leiding van de Kamerfracties om de samenwerking nader vorm te geven en
tussentijds allerlei afspraken te maken over het te voeren beleid en de wetge-
ving.

Hoewel de Grondwet als zodanig niet noopt tot een dualistische of monis-
tische verhouding, is deze ontwikkeling vanuit een staatsrechtelijk oogpunt
bezien toch in bepaalde opzichten bedenkelijk. Een sterk monistische verhou-
ding tussen kabinet en Kamermeerderheid bevordert weliswaar doorgaans
meer stabiliteit in een regeringscoalitie, maar doet tegelijkertijd afbreuk aan
het uitgangspunt van de Grondwet dat het parlement een onafhankelijke en
zelfstandige staatsmacht is. Aan deze staatsmacht is, zoals gezegd, onder meer
opgedragen de regering te controleren (artikel 42 en 68 Gw). Deze controle-
functie komt onmiskenbaar in het gedrang wanneer kabinet en Kamermeer-
derheid door regeerakkoorden en veelvuldig coalitieoverleg politiek innig met
elkaar verbonden zijn. De Kamer is in meerderheid dan niet meer in staat vol-
doende afstand te nemen van het kabinet om de controlefunctie uit te oefenen.

De kritiek op deze monistische praktijk van sterke politieke bindingen
wordt in politiek Den Haag al jaren vrijwel algemeen gedeeld, maar er veran-
dert weinig tot niets. Ten tijde van de kabinetten-Balkenende aan het begin
van deze eeuw was er nog wel sprake van een kortstondige tendens naar een
meer dualistische verhouding,® maar in de kabinetten—Rutte van de afgelopen
tien jaar zijn vergaande coalitiebindingen weer business as usual.

De toeslagenaffaire heeft de schaduwzijden van deze vergaande politieke
bindingen en de daarmee gepaard gaande coalitiedwang opnieuw in de
schijnwerpers geplaatst. Tijdens het eerdergenoemde Kamerdebat van 28 april
2021 is min of meer Kamerbreed de intentie uitgesproken dat een meer dualis-
tische verhouding tussen kabinet en Kamer met het oog op versterking van de
parlementaire controlefunctie dringend gewenst is.3* Een beperking van het
regeerakkoord tot een akkoord op hoofdlijnen® wordt daarbij als een eerste
stap gezien.%

3 De regeerakkoorden van deze kabinetten waren iets beknopter. In deze akkoorden wa-
ren passages opgenomen om een meer dualistische verhouding na te streven;
Bovend’Eert & Kummeling 2017, p. 448 (noot 4).

3 Plenair debat 29 april 2021, Handelingen II 2020/21, 73, item 5.

% Maar wat is een akkoord op hoofdlijnen?

%  Zie hierover uitgebreid: Eindverslag van informateur Tjeenk Willink van 30 april 2021, bij-
lage bij Kamerstukken 11 2020/21, 35788, 24.
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De conclusie kan ook op dit punt zijn dat er anno 2021 volop goede voor-
nemens zijn om te streven naar een meer dualistische verhouding tussen kabi-
net en regeringsfracties, waarin het parlement beter in staat is als zelfstandige
en onafhankelijke staatsmacht zijn controlerende functie uit te oefenen. Het zal
vooral een opgave zijn voor de regeringsfracties van het nieuwe kabinet(-
Rutte IV?) om hier vorm aan te geven. Of een omslag naar meer dualistische
verhoudingen binnen bereik is, valt moeilijk te zeggen. Enige scepsis is, gelet
op ervaringen uit het verleden, echter wel op zijn plaats.

4 PARLEMENTAIRE CONTROLE OP UITVOERINGSORGANISATIES

In het kader van de controlerende functie van het parlement is ook de vraag
aan de orde welke omvang de ministeriéle verantwoordelijkheid heeft. Een
gangbare redenering is dat de verantwoordelijkheid van de minister even ver
strekt als zijn bevoegdheden.?” Een ruimere opvatting van de ministeriéle ver-
antwoordelijkheid, en dus ook van de parlementaire controlefunctie, is dat de
minister rekenschap aflegt in het parlement voor het voldoende behartigen
van de publieke taak.*® De koppeling van ministeriéle verantwoordelijkheid
aan publieke taken, de zogeheten stelsel- of systeemverantwoordelijkheid,
biedt een perspectief op een veel ruimere parlementaire controle. Een nadeel
ervan is dat de ministeri€le verantwoordelijkheid zo een diffuus karakter krijgt
en moeilijk nog af te bakenen is.* Deze verantwoordelijkheid berust niet op
concrete ((Grond)wettelijke) bevoegdheden, maar volgt uit allerlei taken die
de Grondwet, wetgeving, verdragen en de politiek aan de ministers stellen.
Wat de publieke taak is van de minister is nogal onbestemd. In het eerderge-
noemde ongevraagde advies over ministeriéle verantwoordelijkheid uit 2020
concludeert de Raad van State dat de regel dat ‘verantwoording alleen kan
worden gevraagd, waar corresponderende bevoegdheden bestaan’ geldend
staatsrecht is. Een meer algemene stelselverantwoordelijkheid neemt de Raad
van State niet aan. De Raad doet de aanbeveling de grenzen van de verant-
woordelijkheid van de minister scherper af te bakenen en in overleg met de
Kamer na te gaan op welke terreinen nadere afspraken nodig zijn over de
vraag waarop ministers precies kunnen worden aangesproken.* In een kabi-
netsreactie wordt helaas een afwijkend standpunt ingenomen, in die zin dat
de minister van BZK aan de hand van praktijkvoorbeelden van onafhankelijke
toezichthouders, zoals de Autoriteit Financi€éle Markten (AFM) en De

37 AD. Belinfante & J.L. de Reede, Beginselen van het Nederlandse staatsrecht, Deventer:
Kluwer 2015, p. 11 e.v.; Kamerstukken 11 1992/93, 21427, 40 & 41, p. 9.

3 S.E. Zijlstra, Bestuurlijk organisatierecht, Deventer: Kluwer 2019, p. 81 e.v.

% Bovend’Eert & Kummeling 2017, p. 294 (noot 4).

40 Advies Afdeling advisering Raad van State, Ongevraagd advies over de ministeriéle verant-
woordelijkheid, bijlage bij Kamerstukken II 2019/20, 35300, 78, p. 17 e.v.
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Nederlandsche Bank (DNB), vormen van stelselverantwoordelijkheid verde-
digt.#! De kabinetsreactie leert dat over de omvang van de ministeriéle verant-
woordelijkheid nog veel onduidelijkheid bestaat. De problematiek speelt met
name ten aanzien van zelfstandige bestuursorganen, waarover de minister
slechts beperkte bevoegdheden heeft. De Raad van State spreekt in dit verband
van een ‘grillig landschap’. Pogingen om de wettelijke vormgeving van zelf-
standige bestuursorganen te harmoniseren op grond van de Kaderwet zelf-
standige bestuursorganen zijn volgens de Raad maar ten dele geslaagd.*> Vaak
heeft de minister beperkte bevoegdheden tot benoeming en ontslag van be-
stuurders, of een goedkeuringsrecht ten aanzien van de begroting. Het is van-
wege het grote aantal zelfstandige bestuursorganen en de veelal wisselende
regelgeving niet bij voorbaat duidelijk over welke bevoegdheden de minister
beschikt.®

Het gevolg is dat de ministeriéle verantwoordelijkheid en daarmee de par-
lementaire controle beperkt is. Het parlement kan weliswaar trachten de mi-
nister bij gebrekkig of falend functioneren van een zelfstandig bestuursorgaan
ter verantwoording te roepen, maar de minister zal zich dan niet ten onrechte
kunnen verweren met een beroep op het ontbreken van adequate bevoegdhe-
den om de betrokken organisatie aan te sturen en/of te corrigeren.

Bij de eerdergenoemde toezichthouders* speelt de problematiek van te-
kortschietende ministeriéle verantwoordelijkheid zo mogelijk nog sterker.
Deze toezichthouders zijn grotendeels buiten het gezagsbereik van de minister
geplaatst. Voor hen gelden bijzondere onafhankelijkheidswaarborgen.* Ken-
merkend voor deze toezichthouders is dat op grond van Europese wetgeving
steeds verdergaande eisen zijn gesteld aan de onafhankelijkheid van deze in-
stellingen die toezicht houden op geharmoniseerde markten. De toezichthou-
ders hebben belangrijke taken op het terrein van toezicht, sanctionering en re-
gelgeving. De ministeriéle verantwoordelijkheid voor de taakuitoefening door
deze autoriteiten is, zo merkt de Raad van State in zijn advies terecht op, zeer
beperkt of nihil.*

Het voorgaande leert dat zich met betrekking tot zelfstandige bestuursor-
ganen in het algemeen, en de genoemde onafhankelijk toezichthouders in het

41 Nader rapport inzake het advies Afdeling advisering van de Raad van State over ministeriéle
verantwoordelijkheid, p. 8, bijlage bij Kamerstukken 11 2020/21, 35570, 47.

2 Advies Afdeling advisering Raad van State, Ongevraagd advies over de ministeriéle verant-
woordelijkheid, bijlage bij Kamerstukken 11 2019/20, 35300, 78, p. 27-28.

4 Zie verder uitgebreid: P. Bovend’Eert & H. Broeksteeg, ‘Parlementaire controle en onaf-
hankelijkheid van toezichthouders’, in: C. Braun, A.W. Heringa & J. Schinkelshoek, Lij-
delijk toezien. Onafhankelijk toezicht in de democratische rechtsstaat, Boom juridisch: Den
Haag 2021, p. 25 e.v.

4“4 Vgl. verder ook de Autoriteit Consument en Markt (ACM), en de Autoriteit Persoons-
gegevens (AP).

4 Zie verder Bovend’Eert en Broeksteeg 2021, p. 29. e.v. (noot 43).

4% Advies Afdeling advisering Raad van State, Ongevraagd advies over de ministeriéle verant-
woordelijkheid, bijlage bij Kamerstukken 11 2019/20, 35300, 78, p. 30.
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bijzonder, een serieus democratisch tekort voordoet.#” Het parlement is niet in
staat om zijn controlerende functie naar behoren uit te oefenen, omdat de mi-
nisteri€le verantwoordelijkheid gebrekkig is. De daartoe vereiste bevoegdhe-
den ontbreken grotendeels. Dit klemt te meer nu uitvoeringstaken en toezicht-
taken van deze bestuursorganen en toezichthouders terreinen van openbaar
bestuur betreffen waarvoor parlementaire controle in een democratische
rechtsstaat ten principale niet mag ontbreken. De afwezigheid van bevoegd-
heden van ministers ten aanzien van toezichthouders is zo mogelijk nog schrij-
nender. Wat betreft deze toezichthouders moet nog opgemerkt worden dat het
belang van onafhankelijkheid bij het behartigen van toezichts— en uitvoering-
staken niet met zich mee kan brengen dat parlementaire controle op de uitvoe-
ring van die taken komt te vervallen. Bedacht moet worden dat onafhankelijk-
heid in de zin van het ontbreken van verantwoordingsmechanismen, anders
dan bij rechterlijke instanties, voor overheidsinstellingen die belast zijn met
bestuurs— en/of uitvoeringstaken staatsrechtelijk gezien geen wezenskenmerk
kan zijn. Voor overheidsinstellingen met bestuurs- en toezichttaken hoort ver-
antwoording en parlementaire controle een wezenskenmerk te zijn.

Het een en ander leidt tot de conclusie dat een fundamentele herbezinning
op de ministeriéle verantwoordelijkheid voor zelfstandige bestuursorganen,
en in het bijzonder voor onathankelijke toezichthouders, noodzakelijk is. De
Raad van State dringt in zijn advies eveneens daarop aan. De Tijdelijke com-
missie uitvoeringsorganisaties heeft in haar rapportage van 2021 laten zien dat
de Kamer doorgaans niet optimaal geinformeerd wordt over problemen in de
uitvoering bij zelfstandige bestuursorganen. De tekortschietende parlemen-
taire controle is mede het gevolg van een gebrekkige ministeriéle verantwoor-
delijkheid. Om de parlementaire controle te versterken is het noodzakelijk om
bij de genoemde herbezinning als uitgangspunt te nemen dat alsnog substan-
tiéle bevoegdheden worden toegekend aan de betrokken ministers inzake in-
richting, werkwijze en functioneren van deze overheidsinstellingen. De aard
van hun takenpakket brengt nu eenmaal met zich mee dat de uitvoering ervan
niet zonder parlementaire controle kan in een democratische rechtsstaat.

5 SLOT: MACHT EN TEGENMACHT

Het jaar 2020 heeft veel nieuwe ontwikkelingen op het terrein van de parle-
mentaire controlefunctie in de rechtsstaat gebracht. Het verschijnen van het
rapport ‘Ongekend onrecht” bracht de discussie over versterking van de par-
lementaire controlefunctie in een stroomversnelling. De toezeggingen van het

47 Vgl. ook: ].L.W. Broeksteeg, ‘De regelgevende bevoegdheid van zelfstandige bestuurs-
organen, mede in het licht van EU-recht’, RegelMaat 2015, afl. 3, p. 170- 181.

4 Rapport Tijdelijke commissie Uitvoeringsorganisaties: Klem tussen balie en beleid, bijlage bij
Kamerstukken 11 2020/21, 35387, 2, p. 87 e.v.
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kabinet-Rutte om de informatievoorziening aan de Kamer te verbeteren en ar-
tikel 68 Gw voortaan ruim te interpreteren bieden een positief perspectief op
een verdere versterking van deze voor een weerbare rechtsstaat onmisbare
controlefunctie. Door de verdere versterking van de controlefunctie kan het
parlement er immers beter op toezien dat de regering en de overheid de wet
op juiste wijze toepassen en handhaven, en volgens het recht handelen. Een
sterke controlefunctie draagt, zoals gezegd, bovendien ertoe bij dat het parle-
ment beter in staat is zijn (mede) wetgevingsfunctie uit te oefenen. Nu is het
afwachten in hoeverre een volgend kabinet de daad bij het woord voegt.

Tijdens het Kamerdebat over de uitgelekte notulen van de ministerraad en
de informatiepositie van de kamer op 29 april 2021 nam de Kamer een motie
Klaver/Ploumen aan, waarin de Kamer onder meer uitsprak dat ‘[...] ‘we de
tegenmacht in onze democratie moeten koesteren’.* Het parlement vormt, als
het goed is, die tegenmacht.

Om daadwerkelijk effectief als tegenmacht tegenover de regering te kun-
nen functioneren heeft het parlement niet alleen adequate controle-instrumen-
ten nodig, maar dient het ook een zelfstandige en onafhankelijke positie in te
nemen ten opzichte van de regering. Een meer dualistische verhouding tussen
kabinet en regeringsfracties is daarbij van belangrijke betekenis. Ook op dit
punt ontbreekt het anno 2021 niet aan goede voornemens, maar moet worden
afgewacht hoe het een en ander zich in de komende kabinetsperiode ontwik-
kelt.

In die kabinetsperiode is op het punt van versterking van de controlefunc-
tie van het parlement nog een hoop werk aan de winkel. Niet in de laatste
plaats gaat het daarbij om de problematiek van de (beperkte) ministeriéle ver-
antwoordelijkheid en de parlementaire controle ten aanzien van zelfstandige
bestuursorganen, uitvoeringsorganisaties en onafhankelijke toezichthouders.
Een herbezinning op het uitgangspunt dat de minister ten aanzien van deze
overheidsinstellingen over (zeer) beperkte bevoegdheden beschikt, is drin-
gend gewenst.

49 Kamerstukken II 2020/21, 28 362, 44.
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