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1. Aanleiding en achtergrond

Nederland is een democratie. Daarom mag een ieder weten hoe de overheid, en dus ook de provincie, haar werk
doet. In artikel 110 van de Grondwet is de hoofdregel opgenomen over hoe de overheid om moet gaan met
openbaarheid van stukken: De overheid betracht bij de uitvoering van haar taak openbaarheid volgens regels bij
de wet te stellen.

Het belang van openbaarheid in het openbaar bestuur is groot. Indien onzorgvuldig met geheimhouding wordt
omgegaan, gaat dit ten koste van de doelmatigheid van het provinciale bestuur. Hierbij valt te denken aan een
belangrijk financieel PS-besluit op basis van geheime stukken: PS-leden kunnen die stukken niet bespreken met
hun eigen financiéle experts. Ook de manier waarop kennis moet worden genomen van geheime stukken,
bijvoorbeeld inzage bij de griffie, kan een negatief effect hebben op de zorgvuldige besluitvorming. Voor de
doelmatigheid van het provinciale bestuur is derhalve van belang dat er zorgvuldig en correct wordt omgegaan
met geheimhouding.

Als stukken geheim zijn, betekent dit dat de burger, en ook dus bijvoorbeeld de journalistiek, deze stukken niet
kunnen raadplegen. Ook kunnen zij niet aanwezig zijn bij besloten vergaderingen. Daarnaast zijn de notulen van
die vergaderingen niet te raadplegen. Ten slotte kan, als wordt verzuimd de geheimhouding op te heffen, ook
achteraf niet worden geconstrueerd hoe tot een beslissing is gekomen. Al deze zaken zijn van groot belang voor
de controle van het provinciaal bestuur vanuit de samenleving. Een openbaar politiek debat over “geheime”
onderwerpen is immers niet mogelijk. Ook om die reden is het onderwerp geheimhouding van belang.

Net als andere overheidsinstanties, heeft de provincie echter soms te maken met gevoelige dossiers. Het kan dan
toch nodig zijn om stukken als geheim te bestempelen en de vergadering waarin het onderwerp behandeld wordt
achter gesloten deuren plaats te laten vinden. Voorbeelden van onderwerpen waarbij geheimhouding aan de orde
kan zijn, zijn aanbestedingen met bedrijfsgevoelige gegevens of vastgoedtransacties en risicoanalyses. Zowel het
college van Gedeputeerde Staten, de Commissaris van de Koning, (de voorzitter van) een Statencommissie en
Provinciale Staten kunnen geheimhouding opleggen. Geheimhouding is dan ook een onderwerp dat voor de
gehele provincie speelt.

De regels omtrent geheimhouding zijn vastgelegd in diverse wetten zoals de Grondwet, de Provinciewet en de
Wet openbaarheid van bestuur. Deze wetten bevatten regels over het opleggen, bekrachtigen en opheffen van
geheimhouding. Tevens zijn in de wet de redenen voor geheimhouding vastgelegd. Daarnaast hebben
Provinciale Staten de mogelijkheid om, bijvoorbeeld in hun Reglement van Orde, aanvullende regels te stellen.
Het openbaar maken van stukken waarop geheimhouding rust, is een strafbaar feit.' Mede om die reden is het
van belang dat een ieder die met geheimhouding te maken heeft, op de hoogte is van de regels omtrent
geheimhouding.

Het idee voor een onderzoek naar het onderwerp geheimhouding is ontstaan na het onderzoek
“Wieringerrandmeer gestrand” voor de provincie Noord-Holland, dat de Randstedelijke Rekenkamer in januari
2012 heeft gepubliceerd. Uit dit onderzoek kwam naar voren dat statenleden moeite hadden gehad om de
stukken over het omvangrijke en complexe gebiedsontwikkelingsproject Wieringerrandmeer te doorgronden. Dit
had met name te maken met de frequent opgelegde geheimhouding en de wijze waarop men kennis kon nemen
van de geheime stukken, namelijk door inzage bij de griffie.

! Artikel 272 Wetboek van Strafrecht.




Daarnaast is het vraagstuk over transparantie en openbaarheid van overheidsinformatie een actueel onderwerp.
Zo heeft de Raad voor het openbaar bestuur in september 2012 een advies uitgebracht met de titel “Gij zult
openbaar maken; Naar een volwassen omgang met overheidsinformatie”. Ook is een initiatiefwetsvoorstel in de
maak om de Wob aan te passen.2

Na een verkenning van het onderwerp geheimhouding heeft de Randstedelijke Rekenkamer het onderzoeksidee
in november 2012 voorgelegd aan de programmaraad. Ook de programmaraad heeft aangegeven belang te
hechten aan dit onderwerp en een onderzoek van de Rekenkamer op prijs te stellen. De programmaraad heeft
daarbij aangegeven dat het goed zou zijn als dit onderzoek tot een voor PS bruikbare checklist leidt over
begrippen en proces.

2. Probleemstelling en onderzoeksvragen

Het doel van dit onderzoek is om inzichtelijk te maken wat de (provinciale) regels rondom geheimhouding zijn en
hoe de provincie omgaat met geheimhouding. De uitkomsten van het onderzoek zullen we gebruiken om PS en
GS handvatten te bieden om het functioneren van het provinciale bestuur met betrekking tot geheimhouding

verder te verbeteren. Het onderzoek zal in alle vier de provincies worden uitgevoerd.

Centrale onderzoeksvraag:

Volgt de provincie de regels omtrent het opleggen, bekrachtigen en opheffen van geheimhouding?

De centrale onderzoeksvraag wordt beantwoord aan de hand van de volgende twee deelvragen:

1. Voldoen de provinciale regels en het provinciale beleid omtrent geheimhouding aan nationale wet- en
regelgeving?

2.  Worden wet- en regelgeving, provinciale regels en provinciaal beleid omtrent geheimhouding door de
provincie nageleefd?

De Provinciewet valt onder de noemer nationale wetgeving. Met provinciale regels wordt gedoeld op regels
gesteld in bijvoorbeeld het Reglement van Orde van Provinciale Staten. Een voorbeeld van beleid is een
werkwijze van GS.

De uitwerking van de deelvragen en de wijze waarop deze beantwoord zullen worden, komen aan bod in
paragraaf 4.

Naast de beantwoording van de onderzoeksvragen zal ook een vergelijking tussen de vier provincies worden

opgesteld.

3. Afbakening

Dit onderzoek richt zich op het opleggen, bekrachtigen en opheffen van geheimhouding. De actoren zijn degenen
die volgens de Provinciewet geheimhouding kunnen opleggen, namelijk: GS, de Commissaris van de Koning, PS
en de (voorzitter van) commissies. De Rekenkamer zal alleen de statencommissies in haar onderzoek betrekken

2 http://nieuwewob.nl/




(zoals bedoeld in artikel 80 Provinciewet). Voor zover aan de orde laten we de specifieke procedure rondom de
benoeming van de Commissaris van de Koning buiten beschouwing (art. 61 e.v. Provinciewet). Ook verzoeken
van burgers en journalisten op grond van de Wet openbaarheid van bestuur, vallen buiten de reikwijdte van dit
onderzoek.

Het onderzoek richt zich niet op de inhoudelijke motivering bij geheime stukken. De Rekenkamer zal geen
antwoord geven op de vraag of de belangenafweging tussen bijvoorbeeld een economisch belang en het belang
van openbaarheid juist is gemaakt. Wel zal de Rekenkamer kijken 6f er sprake is van een onderbouwing (zie
beoordelingskader).

De onderzoeksperiode beslaat de huidige statenperiode (maart 2011 - tot en met oktober 2013). Niettemin zullen

we gedurende het onderzoek zoveel mogelijk rekening houden met actuele ontwikkelingen op het terrein van
geheimhouding.

4, Werkwijze

Deze paragraaf bevat een uitwerking van de onderzoeksvragen en beschrijft op welke wijze de beantwoording
van de vragen zal plaatsvinden.

Vraag 1: Voldoen de provinciale regels en het provinciale beleid omtrent geheimhouding aan nationale wet- en
regelgeving?

Deze vraag richt zich op het kader waarbinnen de provincies (zouden moeten) opereren als het gaat om
geheimhouding. Allereerst zal uiteengezet worden welke regels op basis van landelijke wet- en regelgeving
gelden. Ook de geldende jurisprudentie zal hierbij worden betrokken. Dit zal leiden tot een heldere uiteenzetting
van de regels (bijvoorbeeld via een infographic), zodat dit ook in de toekomst bruikbaar is voor de provincie. De
Rekenkamer zal in dit kader een juridisch expert raadplegen.

Bij deze uiteenzetting zal, voor zover aanwezig, ook de specifieke provinciale regelgeving en het provinciale
beleid worden betrokken. De provinciale regelgeving zal met name terug te vinden zijn in de Reglementen van
Orde van PS. Het provinciale beleid zal met name terug te vinden zijn in de vorm van protocollen en werkwijzen.
De Rekenkamer zal beoordelen of de provinciale regelgeving en het provinciale beleid voldoen aan de landelijke
wet- en regelgeving.

De voornaamste bronnen voor de beantwoording van deze vraag zijn relevante wetgeving zoals de Provinciewet
en de Wet openbaarheid van bestuur en relevante jurisprudentie. Daarnaast zijn de provinciale documenten,
zoals Reglementen van Orde, protocollen en werkwijzen op het gebied van geheimhouding van belang. Ook
onderzoek dat eerder is verricht door andere rekenkamers zal hierbij worden betrokken.® Voor het beantwoorden
van vraag 1 zullen daarnaast interviews worden gehouden met de griffie en de ambtelijke organisatie.

De Rekenkamer bekijkt de wet- en regelgeving, de provinciale regels en het provinciale beleid op de volgende
drie onderwerpen:

% 0.a. ‘Handreiking geheimhouding’ van de Rekenkamer Amsterdam ( 2012) en 'Licht op geheimhouding’ van de Rekenkamer
Tilburg (2013).




1. Opleggen van geheimhouding

2. Bekrachtigen van geheimhouding
3. Opheffen van geheimhouding

Binnen deze drie onderwerpen worden verschillende aspecten nader bekeken. Deze aspecten komen zowel bij

deelvraag 1 als bij deelvraag 2 aan de orde. De aspecten worden hieronder nader toegelicht:

1. Opleggen van geheimhouding

a.

Beslissing; GS, de CdK, PS en (de voorzitter van) een Statencommissie kunnen geheimhouding
opleggen.

Onderbouwing; het opleggen van geheimhouding is een besluit in de zin van de Awb. Dit betekent dat
gemotiveerd moet worden waarom geheimhouding wordt opgelegd.4 Daarnaast geldt dat
geheimhouding alleen mag worden opgelegd op grond van een belang als genoemd in artikel 10 van de
Wet openbaarheid bestuur (Wob).

Herkenbaarheid; Voor de stukken waarvoor geheimhouding geldt, is herkenbaar gemaakt dat dat de
stukken geheim zijn.

Kennisneming; geheime stukken en notulen kunnen op verschillende wijzen worden aangeboden aan
PS, bijvoorbeeld via terinzagelegging bij de griffie of via het versturen in een dichte envelop. Het is van
belang dat statenleden op een goede wijze kennis kunnen nemen van geheime stukken. Welke criteria
worden gehanteerd voor het opsturen/ ter inzage leggen?

2. Bekrachtigen van geheimhouding

a.

Beslissing; alleen PS kunnen en moeten de door anderen opgelegde geheimhouding op stukken in de
eerstvolgende PS-vergadering bekrachtigen. Doen PS dit niet, dan vervalt de opgelegde
geheimhouding.

3. Opheffen van geheimhouding

a.

Beslissing; de geheimhouding wordt in acht genomen totdat het orgaan dat de verplichting heeft
opgelegd (GS, de CdK), dan wel PS haar opheffen.

Kennisneming; als geheimhouding wordt opgeheven moeten degenen die kennis hadden genomen van
een geheim stuk weten dat de geheimhouding niet meer geldt. Daarnaast zou, afhankelijk van de
situatie, een voormalig geheim stuk of geheim besluit openbaar moeten worden gemaakt.

Vraag 2: Worden wet- en regelgeving, provinciale regels en het provinciaal beleid omtrent geheimhouding door
de provincie nageleefd?

Voor deze vraag zal onderzocht worden hoe de provincie in de praktijk omgaat met geheimhouding. In eerste

instantie zal een beschrijving worden gegeven van de mate waarin geheimhouding voorkomt. Hierbij zal worden

nagegaan hoe vaak geheime stukken aan PS(-leden) en Statencommissies zijn overlegd en hoe vaak GS

geheime stukken op de agenda hebben staan. Tevens zal worden bekeken hoe vaak (delen van) PS- en

commissievergaderingen besloten plaatsvinden.

* Rekenkamer Amsterdam (2012), Handreiking geheimhouding




Voor de vergaderingen van PS en commissies waarbij geheimhouding is opgelegd en de geheime stukken die hij
PS en commissies aan de orde zijn geweest, zal voor alle vergaderingen en stukken beoordeeld worden of wordt
voldaan aan de regels omtrent geheimhouding. In GS-vergaderingen is veel vaker sprake van geheime stukken
dan in PS-vergaderingen. De Rekenkamer zal dan ook een selectie maken van de geheime stukken die binnen
GS aan de orde zijn geweest. Bij deze selectie zal gezorgd worden voor een spreiding in tijd en onderwerpen van
de stukken. Bij de beoordeling zullen de verschillende aspecten van het opleggen, bekrachtigen en opheffen van
geheimhouding aan de orde komen (zie werkwijze deelvraag 1).

De Rekenkamer zal op basis van PS- GS- en commissieagenda’s en notulen/besluitenlijsten, de hoeveelheid
geheime vergaderingen en geheime stukken nagaan. Hiervoor zullen de openbare databases op internet worden
geraadpleegd, maar ook de document-management systemen van de verschillende provincies. Daarbij is de
verwachting dat ook geheime notulen en stukken zullen moeten worden ingezien. De Rekenkamer benadrukt dat
er geen geheime informatie zal worden opgenomen in het rekenkamerrapport. Uitsluitend de onderbouwing voor
het opleggen van geheimhouding zal bij het onderzoek betrokken worden. Het onderzoek richt zich op de
procedures rondom geheimhouding en daarbij dient ook de Rekenkamer de opgelegde geheimhouding te
respecteren.

Input voor de beantwoording van deze tweede deelvraag zal ook een groepsgesprek met statenleden zijn dat in
alle vier de provincies zal worden gehouden. Dit groepsgesprek zal de Rekenkamer ook benutten voor
presenteren van de onderzoeksopzet. Aan de statenleden zal worden gevraagd hoe in de praktijk wordt
omgegaan met geheimhouding. Daarnaast zullen ook gesprekken met de griffie en de ambtelijke organisatie
belangrijke input zijn voor het beantwoorden van deze onderzoeksvraag.

Uit het beantwoorden van onderzoeksvraag 2 kan blijken dat de regels en/of het beleid door de provincie (op
onderdelen) niet worden nageleefd. Wij zullen in deze voorkomende gevallen nagaan wat de redenen en/of
oorzaken zijn geweest, zodat we concrete aanbevelingen aan PS en GS kunnen doen om (toepassing van) de
regels omtrent geheimhouding te verbeteren.

5. Beoordelingskader

De Rekenkamer hanteert voor het maken van haar bevindingen een beoordelingskader. Het beoordelingskader is
gebaseerd op onder andere de volgende informatie:

= de Grondwet, Provinciewet, Algemene wet bestuursrecht, Wet openbaarheid bestuur;

= de toelichting en wetsgeschiedenis bij bovenstaande wetten;

= jurisprudentie;

* inzichten uit relevante vakliteratuur.

Bij de beoordeling zullen wij eveneens de provinciale Reglementen van Orde en het provinciale beleid omtrent
geheimhouding betrekken. De toetsing hierop betreft een verdiepingsslag indien blijkt dat de provinciale regels

aanvullend zijn op nationale wet- en regelgeving.

In Tabel 1 is het beoordelingskader opgenomen.




Tabel 1
VRAAG 1: Voldoen de provinciale regels en het provinciale beleid omtrent geheimhouding aan nationale wet- en

Beoordelingskader

regelgeving?

Criterium 1 De provinciale regels zijn niet strijdig met nationale wet- en regelgeving over het opleggen, bekrachtigen
en opheffen van geheimhouding.

Criterium 2 Het provinciale beleid is niet strijdig met provinciale en nationale wet- en regelgeving over het opleggen,
bekrachtigen en opheffen van geheimhouding.
VRAAG 2: Worden wet- en regelgeving, provinciale regels en provinciaal beleid omtrent geheimhouding door de
provincie nageleefd?

Criterium 3 De provincie leeft de wet- en regelgeving, provinciale regels en het beleid omtrent het opleggen van

geheimhouding na.

Criterium 4 De provincie leeft de wet- en regelgeving, provinciale regels en het beleid omtrent het bekrachtigen van
geheimhouding na.

Criterium 5 De provincie leeft de wet- en regelgeving, provinciale regels en het beleid omtrent het opheffen van

geheimhouding na.

Bij de beide onderzoeksvragen kijkt de Rekenkamer naar de volgende aspecten (zie ook werkwijze, paragraaf 4):
1. Opleggen van geheimhouding

a. Dbeslissing;

b. onderbouwing;

c. herkenbaarheid;.

d. kennisneming.

2. Bekrachtigen van geheimhouding
a. beslissing.

3. Opheffen van geheimhouding
a. Dbeslissing;
b. kennisneming.

6. Organisatie, rapportage, planning & procedure

Organisatie

Dit onderzoek zal worden uitgevoerd door:

= drs. Steven van Oostveen (onderzoeker);

=  mr. Martine van Kessel (trainee);

= mr. Iris Brugman (projectleider);

= drs. Arjan Wiggers (verantwoordelijk directielid).

Rapportage, planning & procedure
In Tabel 2 is een planning op hoofdlijnen opgenomen voor het opstellen van het rapport.




Tabel 2 Planning onderzoek

Onderzoek

november 2013 — januari 2014

Concept Nota van bevindingen

Wederhoor, feitelijk

februari 2014

Nota van bevindingen

Wederhoor, bestuurlijk

maart 2014

Bestuurlijke nota

Publicatie

maart/april 2014

Eindrapport

Behandeling

vanaf april 2014

Presentatie + behandeling

De Rekenkamer stelt een rapport op waarin de bevindingen staan uitgeschreven. Deze Nota van bevindingen zal
bij de provincie worden voorgelegd voor feitelijk wederhoor. Na ontvangst van de feitelijke reactie wordt de
Bestuurlijke nota opgesteld. Deze nota bevat de conclusies en aanbevelingen inclusief een provincievergelijking.
De Bestuurlijk nota zal worden voorgelegd voor bestuurlijk wederhoor. Gelet op het onderzoeksonderwerp zal de
nota behalve aan GS ook aan de griffie worden voorgelegd. Voorafgaand aan het bestuurlijk wederhoor kan over
de resultaten van het onderzoek een gesprek plaatsvinden met de verantwoordelijk gedeputeerde en/of de
griffier. De Bestuurlijke nota, de reactie van GS en de griffie en het nawoord van de Rekenkamer vormen samen
het eindrapport. Dit rapport zal vanaf april 2014 behandeld kunnen worden door PS.

Slotopmerkingen

= Deze onderzoeksopzet is opgesteld op basis van een globale verkenning van het onderwerp. Op basis van
het verzamelde onderzoeksmateriaal kan de aanpak gedurende het onderzoek worden bijgesteld. Indien dit
naar het oordeel van de Randstedelijke Rekenkamer tot majeure aanpassingen van de opzet leidt, wordt dit

schriftelijk kenbaar gemaakt.

= De Rekenkamer deelt aan PS en GS alle opmerkingen en bedenkingen mee die zij naar aanleiding van haar
bevindingen van belang acht. Ook als dit niet expliciet onderdeel is van de onderzoeksopzet.

= Voor de uitvoering van het onderzoek is het van belang dat wij inzage hebben in alle relevante stukken
waarover de provincie beschikt. Voor dit onderzoek willen we nogmaals benadrukken dat onze rapportage
géén geheime informatie zal bevatten.
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