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HET ONDERZOEK IN EEN BEELD:

OPENHEIVER GEHEIMHOUDING

CONTEXT ONDERZOEK FOCUS ONDERZOEK ONDERZOEKSAANPAK

Openbaarheid is een groot goed voor het functioneren van de lokale democratie. Bij de gratie van openbare
vergaderingen en-besluitvorming kan de gemeenteraad zijn kaderstellende, controlerende en
volksvertegenwoordigende 3 - ¥ - ° XX« z- XTX 2 J« X3 /[EX3EABKBX«Yo
in de Grondwet. Maar volledige openbaarheid, waar iedereen bij alles kan meekijken, is niet altijd wenselijk.
Raadsleden ervaren geheimhouding nogal eens als een belemmering om hun werk goed te kunnen doen. Het is lastig
om een politiek debat te voeren over informatie die niet met de buitenwereld kan worden gedeeld. Bovendien wordt
de volksvertegenwoordigende rol van de raad bij geheime informatie beperkt, omdatruggespraakmet de achterban
niet mogelijk is. Kortom, er is veel aan gelegen om geheimhouding alleen toe te passen als het echt niet anders kan.
Vanwege het belang van openbare informatie voor het functioneren van de lokale democratie heeft de Rekenkamer
Lelystad onderzoek gedaan naar het beleid en de praktijk van geheimhouding in Lelystad en de gevolgen ervan voor
de kwaliteit van het bestuur van de gemeenteraad. Tijdens het onderzoek is ook gekeken naar de betekenis van een
belangrijke recente wetswijziging op het gebied van geheimhouding, de invoering van de Wet open overheid \Woo0),
voor het bestuur van de gemeente Lelystad.
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CONCLUSIES AANBEVELINGEN

De Rekenkamer Lelystad concludeert dat er in algemene zin tevredenheid bestaat over de geheimhoudingspraktijk
binnen de gemeente Lelystad in de onderzochte periode 20182022, maar dat deze tegelijkertijd ook kwetsbaar is.

Op basis van de in dit onderzoek beschikbare informatie werd er in deze periode relatief weinig geheimhouding
bekrachtigd door de raad. De gebruikte Wob -gronden en de inhoud van de beschreven motivaties voor het opleggen
en bekrachtigen van geheimhouding waren grotendeels in lijn met wet en regelgeving én passend bij de inhoud van de
geheime documenten. Het geheimhoudingsbeleid was daarnaast rechtmatig. Geheimhouding lijkt proportioneel in
onderzochte gevallen.

Geheimhouding werd en wordt in de gemeente Lelystad niet ervaren als een hoofdzaak en het doorlopen van het
geheimhoudingsproces lijkt een formaliteit. Geheimhouding van documenten maar ook besloten bijeenkomsten zorgen
ervoor dat er zonder terughoudendheid van de ambtelijke organisatie en/of het college, de raad meer geinformeerd de
kaderstellende, controlerende envolksvertegenwoordigende rol kan vervullen.

Tegelijkertijd stond het geheimhoudingsproces zelf en de zorgvuldigheid waarmee geheimhouding werd opgelegd in de
onderzochte periode ook een zuiver democratisch proces in de weg. Raadsleden ervaarden en ervaren ook anno 2023,
zelf nauwelijks hinder van de geheimhoudingspraktijk bij het vervullen van de kaderstellende, controlerende en
volksvertegenwoordigende 3 - KY | @& °3 -7 ©°0XX3TX« EXKZ  MHEl« zzX| X
beter geinformeerd hun werk konden doen.
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Maar dit onderzoek laat ook zien dat de geheimhoudingspraktijk een risico vormde voor de kwaliteit van het gevoerde
bestuur. Omdat raadsleden door deze praktijk waarin veelal kwalitatieve argumenten ontbreken, niet altijd
weloverwogen geheimhoudingsbesluiten konden bekrachtigen. En omdat door onzorgvuldigheden in het
geheimhoudingsproces het risico bestond dat er informatie niet openbaar besproken kon worden, terwijl dit wel het
geval zou moeten zijn. Op basis van voorliggend onderzoek is niet precies te bepalen wat de exacte impact van de
geheimhoudingspraktijk op de kwaliteit van het gevoerde bestuur is.

Opleggen

Het onderzoek richtte zich op de periode 2018-2022. Het beleid en

de praktijk van geheimhouding zijn onderzocht en beoordeeld aan de
v hape vanwetren Fegeigevigg e ppydatnomept yan kracht waren.
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Gemw en de Wet openbaarheid van bestuur (Vob). Voor het
onderzoek zijn de volgende informatiebronnen gebruikt:

Onderzoeksvraagielke invlioed heeft de
geheimhoudingspraktijk van de gemeente
Lelystad op‘de kwaliteit van het gevoerde
bestuur van de gemeenteraad? En welke lessen
kunnen hieruit worden geleerd voor de toekomst
van de gemeente(raad) Lelystad op het gebied
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Op basis van voorgaande conclusies uit voorliggend rapport komt Rekenkamer Lelystad/ & Van de Laar todrie
aanbevelingen voor de raad (en indirect het college en de ambtelijke organisatie) van de gemeente Lelystad ten aanzien
van geheimhouding. Daarmee wordt deels antwoord gegeven op het tweede deel van de centrale vraag, namelijk: welke
lessen kunnen worden geleerd uit het rekenkameronderzoek naar geheimhouding in Lelystad voor de toekomst van de
Z X2 XX«®X33JIJTO 2XKE °JT -° | X° zXM XT AEl« zX| X a|-AT
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1 | Investeer in kennis en
afspraken over
geheimhouding bij de raad

Geef de griffie de opdracht om in afstemming met de raad een (vierjaarlijkse) leercyclus over
geheimhouding op te zetten ter bevordering van de kennis van de raad over geheimhouding
en de ontwikkeling van het bijbehorende handelingsrepertoire

Agendeer één (of meerdere) momenten per jaar voor een bespreking tussen college en raad
over geheimhouding

2 | Investeer in de kennis van
de ambtelijke staf over

geheimhouding
-3 |Investeer in een

/ zorgvuldige
geheimhoudingswerkwijze
die recht doet aan wet- en
regelgeving en lokale
afspraken over
geheimhouding

Draag het college op om de opdracht te geven om jaarlijks een workshop te organiseren met
enkele ambtenaren over geheimhouding

Vraag het college (en griffie) om collegevoorstellen en raadsvoorstellen om geheimhouding op
te leggen te verbeteren

Vraag het college (en griffie) om het geheimhoudingsproces (inclusief stukkenstroom richting
college en raad) te optimaliseren

Vraag het college om samenmet de griffie te komen met een register waarin overzichtelijk alle
stukken te vinden zijn waarop geheimhouding is opgelegd. En agendeer jaarlijks €én moment
voor een bespreking van een geactualiseerd register van geheime stukken door de raad
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1. INLEIDING

Aanleiding, vraagstelling, afbakening en aanpak van

het onderzoek naar geheimhouding in de gemeente
Lelystad zijn in dit hoofdstuk uitgewerkt




1. Inleiding

1.1 Aanleiding en achtergrond ervan worden afgewogen tegenover het belang van openbaarheid.

Openbaarheid cruciaal voor de lokale democratie Veel aandacht binnen gemeenten voor geheimhouding

Openbaarheid is een groot goed voor het functioneren van de lokale democratie. Bij de gratige vele randvoorwaarden en regels maken geheimhouding een complex en technisch

van openbare vergaderingen dpesluitvorming kan de gemeenteraad zijn kaderstellende, instrument. Voor lang niet alle raadsleden is duidelijk wat de regels rondom geheimhouding
controlerende envolksvertegenwoordigendml op een goede manier vervulleNiet voor niets precies zijn en welke positie de raad heeft bij geheime informatie. Raadsleden hebben vragen:
vormt openbaarheid het uitgangspunt in de Grondwet. hoe zit het precies met geheimhouding? Wordt politiek gevoelige informatie niet ten onrechte
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Maar volledige openbaarheid, waar iedereen bij alles kan meekijken, is niet altijd wenselijk. \ye| met fractieondersteuners worden gedeeld?
Bijvoorbeeld rondom aanbestedingsprocedures of gevoelige informatie waarbij personen
kunnen worden beschadigd (persoonlijke levenssfeer). De Gemeent@&at\) biedt om Rekenkamer Lelystad kiest voor onderzoek naar geheimhouding
deze redenen de mogelijkheid om geheimhouding te leggen op documenten of delen daarv&anwege het belang van openbare informatie voor het functioneren van de lokale democratie
Door het opleggen van geheimhouding kan de gemeenteraad toch kennis nemen van gevodlagdt de Rekenkamer Lelystad (hierna RK) onderzoek gedaan naar het beleid en de praktijk van
Informatie, zonder dat de belangen van inwoners, organisaties en de gemeente worden geheimhouding in Lelystad en de gevolgen ervan voor de kwaliteit van het bestuur van de
geschaad. Geheime informatie mag niet worden verstrekt aan derden en kan alleen in een gemeenteraad. In het onderzoek is ook gekeken naar de betekenis van een belangrijke recente
besloten vergadering (dus zonder publiek en pers) worden besproken. wetswijziging op het gebied van geheimhouding, de invoering van de Wet open overheid

_ _ _ (Woo0), voor het bestuur van de gemeente Lelystad.
Raadsleden ervaren geheimhouding nogal eens als een belemmering om hun werk goed te

kunnen doen. Het is lastig om een politiek debat te voeren over informatie die niet metde 1.2 Vraagstelling

buitenwereld kan worden gedeeld. Bovendien wordtwiddksvertegenwoordigendml van de

raad bij geheime informatie beperkt, omdat ruggespraak met de achterban niet mogelijk is. In het onderzoek stond de volgende onderzoeksvraag centraal:
Kortom, er is veel aan gelegen om geheimhouding alleen toe te passen als het echt niet anders

kan Welke invloed heeft de geheimhoudingspraktijk van de gemeente Lelystad op de

kwaliteit van het gevoerde bestuur van de gemeenteraad? En welke lessen kunnen
Om te voorkomen dat geheimhouding de raad in zijn taak hindert, zijn er strikte regels hieruit worden geleerd voor de toekomst van de gemeente(raad) Lelystad op het
opgenomen in de Gemeentewet. Zo is er vastgelegd onder welke specifieke randvoorwaarden  9ebied van geheimhouding?

geheimhouding mag worden opgelegd en welke procedures moeten worden gevolgd. Bovenal
IS belangrijk dat de noodzaak van geheimhouding goed wordt onderbouwd en de nadelen




1. Inleiding

De hoofdvraag is uitgewerkt in de volgentkelvragen: 9.
1.

Welkelandelijke wet en regelgevindpeeft betrekking op 'geheimhouding’ in het verkeer
tussen college en raad en tot welke procesvereisten leiden(cie®

Hoe is heformele beleid emverkprocegdenk aan werkprocessen, werkinstructies,
Instrumenten en (registratie)systemen) ronddrat opleggen, bekrachtigen en opheffen
van geheimhouding ingeregeld in de gemeente Lelystad?

In hoeverre zijn hebeleidvoor en depraktijk van (het opleggen, bekrachtigen en opheffen
van) geheimhouding van het gemeentebestuur van Lelystasdereenstemmingiet de
wettelijke en eigen kadep dit viak?

In hoeverre spelen andere begrippen, die te maken hebben met openbaarheid van
overheidsinformatie Z0als niet openbaar, niet actief openbaar gemaakt, besloten,
vertrouwelijk en onder embargoeen rol in de geheimhoudingspraktijk van de gemeente
Lelystad (voor de raad)®?

10. Wat is de betekenis vameuwe/aanstaande wetgevingpor geheimhouding in de

gemeente Lelystad(?

11. Welkeverbetermogelijkhedenijn te onderscheiden in het geheimhoudingsproces en tot

welke adviezen leidt dit

Kortom, een onderzoek met oog voor de volgende aspecten:

In hoeverre is ekennisbij de raad, de griffie, het college en de ambtelijke organisatie owvi
landelijke wetgeving én het lokale formele beleid en werkproces (incl. rechten en plicht A
op het gebied van geheimhouding?

In hoeverre en op welke wijze maken de betrokken greswjaliciete afwegingem de
praktijk van het opleggen, bekrachtigen en opheffen van geheimhouding (m.n. bij het
opleggen van geheimhouding)? A

In hoeverreweegt het belang van geheimhoudimgdossiers waarop geheimhouding
rust(te) op tegen het algemene belang van openbaarheid van beatpur A

Welkerollenvervullen de raad, de griffie, het college en de ambtelijke organisatie in de
geheimhoudingspraktijk en hoe is heimenspelussen deze partijen op dit vliakp

A

Welkeinformatiepositie heeft de raaldij geheimhouding en in hoeverre is deze toereiken
(ervaren)? Waarom wel of niet?

Rechtmatigheid van beleid geheimhouding in de gemeente Lelystamldoen lokaal

beleid en procedures aan we regelgeving rondom geheimhouding? Past de gemeente
Lelystad geheimhouding in de praktijk ook toe conform de lokale en landelijke
(procedure)vereisten?

Omvang van en zicht op geheimhouding binnen de gemeehtee vaak legt Lelystad
geheimhouding op? Hoe houdt de gemeente zicht op geheime dossiers en tijdige en
correcte verlenging dan wel opheffing van geheimhouding?

Proportionaliteit van de toepassing van geheimhoudind/eegt het belang van
geheimhouding in dossiers waarop geheimhouding rust(te) op tegen het algemene belang
van openbaarheid van bestuur?

Gevolgen van dit beleid en deze praktijk voor de kwaliteit van het gevoerde bestuur
Wat betekent geheimhouding voor de taakuitvoering en rol van het gemeentebestuur, in
het bijzonder van de raad? Hoe geeft de raad invulling aan zijn kaderstellende,
controlerende ewolksvertegenwoordigend®l| bij geheime dossiers? In hoeverre hindert
de opgelegde geheimhouding het openbare debat?

Betekenis van wetswijzigingen voor beleid en praktijk geheimhouding



1. Inleiding

1.3 Reikwijdte van het onderzoek Geen onderzoek naar informatieplicht
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Onderzoeksperiode: 2013022 Geheimhouding is echter slechts een zeer klein deel van all®pé@tbare informatie in de
Het onderzoek richtte zich op de periode 2eA@22. Het beleid en de praktijk van gemeente. Dit is geen onderzoek naar de invulling van de actieve (art. 169 lid 2 en 180 lid 2

geheimhouding zijn onderzocht en beoordeeld aan de hand vanemetegelgeving die op dat - Gemw) en pagsieve informatieplicht (art. 169 lid 3 en 180 I@e3nw) van het college aan de )
Y2YSy Ui @hy 1N OKd 4FNBYy® 5A0 0SUS1SYUd RI Gaad Waarde Actelee paicvé fabrihatiébicht jadn'obeRde wétdlijke X Ersidhtn@vaidaid S € &

Gemwen de Wet openbaarheid van bestuiWgb). DeWobis inmiddels vervangen door de  college om de raad tijdig en correct te informeren, richt dit onderzoek zich uitsluitend op het
Woo. Wel is gekeken naar de mogelijke consequenties en aandachtspunten van de nieuwe yyettelijke instrument geheimhouding, zoals hetGemwis bedoeld.
regelgeving voor de gemeente Lelystad.
L o o L R ) 1.4 Analysemodel en normenkader het onderzoek
@ Hoofdstuk2 U2 St AOKUAY 3 2L RS WUISOKYAS]TQ Oly 3IASKSAYK2Z2dzRAY 3
@ Bijlage Aoverzicht van de geanalyseerde documenten Om een antwoord te krijgen op deoofd- en deebragen zijn de volgende zes aspecten van
: : . geheimhouding onderzocht:
@ Hoofdstuk 6 consequenties en aandachtspunten nieuwe regelgeving

Focus op betekenis van geheimhouding voor gemeenteraad 1. Wettelijke kaders geheimhouding:

Er is gekeken naar de manier waarop de gemeente Lelystad omgaat met geheimhouding. De A Bestaande wetgeving | ) _ o

focus van het onderzoek lag op documenten waarbij het college van B&W (college) A Betekenis van wetswijzigingen voor beleid en prakiikgeheimhouding in Lelystad
geheimhouding heeft opgelegd én die daarna naar de raad zijn gestuurd. Van deze (geheinfe) Lokaal beleid en werkprocessen (formeel)

documenten is de impact op het functioneren van de raad naar verwachting het meest 3. Praktijk geheimhouding: _ _

voelbaar. Immers was informatie die alleen door het college geheim is verklaard toch al niet A Omvanggeheimhoudinghoevaakkomt geheimhoudingroor)

openbaar en zijn er geen negatieve gevolgen voor het functioneren van de lokale democratie te A Inzicht in geheimhouding (kennis van wetgeving en lokatiers)
verwachten. A Rollen en samenspel raad, griffie, college en ambtelijke organisatie

A Feitelijk &fweginggproces geheimhouding
Toch is ook gekeken naar documenten die enkel door het college geheim zijn verklaard en diet Proportionaliteit toepassing geheimhouding
naar de raad zijn gestuurd. Hierdoor ontstaat een goede indruk van het totaal aan geheime 5. Rechtmatigheid van beleid en praktijk
informatie in Lelystad. Het onderzoek heeft zich nadrukkelijk niet gericht op de bredere 6. Ervaren invloed hiervan op de kwaliteit van het gevoerde bestuimor gemeenteraad
gemeentelijke praktijk van omgang met ngbenbare stukken, vergaderingen en besluiten.

@ BijlageB: volledignormenkader met criteria per deelvraag en bovenstaande aspecten



1. Inleiding

1.5 Aanpak van het onderzoek

Het onderzoek vond plaats in de periode van mei 2022 t/m september 2023.

Informatiebronnen
o o Voor het onderzoek zijn de volgende informatiebronnen gebruikt:
2 i
@ '020% 60@%/;’%&/ A Overzichten omvang geheimhoudi_ng - | |
,@\\\\(\00 5@,- % 6@/ Analyse van de omvang van geheimhoudingarorige raadsperiode: 2018022. Er is
\gé} N 2 ‘e % onderzocht hoe vaak geheimhouding voorkwam en bij welke onderwerpen geheimhouding
hd QOQ\’(\ O"o;.&@o % vaker werd opgelegd. Doel van deze analyse was om een beeld te vormen van de
% proporties van geheimhouding en om vast te stellen of er sprake is van patronen.

@ Hoofdstuk 4.1 Overzicht omvang geheimhouding

Opleggen

A Interviews met medewerkers, collegeen raadsleden
Er is gesprokemet medewerkers, collegesn raadsleden die betrokken waren bij de
voorbereiding van en besluitvorming over geheimhoudingleze gesprekken is in beeld
3. Praktijk geheimhouding gebracht hoe geheimhoudingsbesluiten in de praktijk werden voorbereid, welke stappen
daarbij zijn doorlopen, wie daarbij betrokken was en welke rol zij hadden.

4. Proportionaliteit toe 5. Rechtmatigheid @ Bijlage Alijst met respondenten

B ouding PEIER G Pl @ Hoofdstuk 4 (en 4.5 raadsgesprekevindingen beschreven met input gesprekken

A Documentenanalyse
6. Ervaren invloed praktijk geheimhouding Eris in kaart gebracht welkbdleidgdocumenten, werkinstructies, formats en templates
op kwaliteit gevoerde bestuur beschikbaar zijn in relatie tot geheimhouding. Dit geeft een beeld van de manier waarop
geheimhoudingsbesluiten worden genomen en voorbereid.

Visualisatie analysemodel




1. Inleiding

A Procedurele analyse beantwoording van de hoofdvraag en een aantal conclusies. Tot slot wordt ook een aantal
Van 15 geheimhoudingsdossiers is een reconstructie gemaakt van de praktijk van oplegagmhevelingen gedaan om de geheimhoudingspraktijk van Lelystad verder te verbeteren en
bekrachtigen en opheffen van geheimhouding. Daarbij werd gekeken of deze praktijk in toekomstbestendig te maken, gelet op de gewijzigde regelgeving in de Woo.
overeenstemming is met de toen geldende wettelijke en lokale kaders.

@ Hoofdstuk 4.3 procedurele toets

@ Bijlage Cbeschrijving van het selectieproces vanldecases

A Kwalitatieve analyse cases
Inhoudelijk zijn vier cases uit de raadsperiode 20082 meer diepgaand bestudeerd met
aandacht voor de inhoudelijke afweging die in de voorkomende gevallen zijn gemaakt.
Daarbij is rekening gehouden met de vele contextuele factoren die aan de orde waren.

@ Hoofdstuk 4.4 casusonderzoek

@ Bijlage Cbeschrijving van het selectieproces van de diepgaand onderzochte cases
1.6 Leeswijzer

In hoofdstuk 2 wordt gestart met een toelichting op de technische en wettelijke betekenis van
het begrip geheimhouding. Hoofdstuk 3 gaat in op het beleid, de werkinstructies en de
procesgang van geheimhoudingsbesluiten en de voorbereiding die daar aan vooraf gaat. In
hoofdstuk 4 zijn de omvang van geheimhouding in Lelystad en de bevindingen van de
procedurele toets, casusonderzoek en de gemeenteraad achtereenvolgens uitgewerkt. Deze
bevindingen worden in hoofdstuk 5 vervolgens geanalyseerd: welke patronen zijn te ontdekken
In de bevindingen, wat is de verklaring hiervoor en wat is de impact hiervan voor de kwaliteit
van het gevoerde bestuur? In dit hoofdstuk worden de bevindingen ook beschreven in termen
van de deelvragen en de daaraan gekoppelde criteria. Hoofdstuk 6 sluit af met de




2. DE 'TECHNIEK' VAN
GEHEIMHOUDING

Wat is geheimhouding precies en hoe werkt het?
Hoe verhoudt geheimhouding zich tot andere

O SANRLILISY | fa WOSNIUNRdAzg St A
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de Wet open overheid en de Wet bevorderen
Integriteit en functioneren decentraal bestuur?
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2.1 Wat is geheimhouding? afdeling tot collegeen raadsvoorstelle zijn niet gepubliceerd op een plek waar inwoners,

_ o o _ _ ~ pers en andere belangstellenden toegang tot hebben (bijvoorbeeld de gemeentewebsite en het
Geheimhouding is een wettelijk instrument uit de Gemeentewet dat bedoeld is om gevoeligeaadsinformatiesysteem). Ze staan in mailboxen, arekiezaaksystemen en op de harde schijf
informatie te kunnen delen met personen buiten het CO”ege en de ambtelljke Organisatie Vaklan de gemeente; allemaal Systemen waar alleen geautoriseerde medewerkers van de
de gemeente. Door geheimhouding te gebruiken kan gevoelige informatie toch met de raad gemeente toegang tot hebben. Inwoners, pers en belangstellenden kunnen er niet bij. Toch

worden gedeeld zonder dat personen en organisaties op wie de informatie betrekking heeftgra NR§G RS1T S Ay T2 Nlperibaa® aASy@StyR®] 3IST ASy W
door worden benadeeld. Geheimhouding kan worden opgelegd door het college, de

burgemeester, de raad of een commissie (die werkt in opdracht van het college of de raad). \jiet geheim en actief openbaar gemaakt

Geheimhouding wordt opgelegd aan een of meerdere personen, in de meeste gevallen de hgj&penbare informatie denken de meeste mensen aan informatie die ze kunnen vinden op
raad en soms ook aan individuele raadsleden. openbaar toegankelijke websites, kranten, boeken en openbare archieven. Deze informatie is
gepubliceerd in een openbaar toegankelijke bron. Publicatie van openbare informatie wordt

H®H 55 WayYl [SyQ @ly 3IASKSAYKZdzZRAY 3 \Hctieve openbaarmaking ISy 2 SYROD

Hoewel geheimhouding met de vele verschillende termen complex en verwarrend kan zijn,
onderscheidt de wet slechts twee mogelijlkheden: een documenpenbaarof een document
Isgeheim.Het wordt ingewikkelder als we het onderscheid maken tuggsmneime niet
openbareen openbareinformatie. Dat een document openbaar is wil namelijk niet
automatisch zeggen dat iedereen er toegang toe heeft.

De gemeente mag zelf weten of openbare informaiitief openbaar wordt gemaakt. Als
openbare informatie actief openbaar wordt gemaakt, dan moet de gemeente rekening houden
met diverse voorwaarden in de Wob. Deze voorwaarden hebben te maken met onder andere
de bescherming van de privacy van individuen, financiéle belangen van de gemeente en
strategische belangen van de overheid en bedrijven. De wet schrijft niet voor hoe informatie
actief openbaar moet worden gemaakt en welke procedure daarvoor moet worden gevolgd.
Een document wordactief openbaar gemaaktloor het te publiceren in een openbaar

A Een document is niet geheim, maar (nog) niet actief openbaar gemaakt toegankelijke bron, bijvoorbeeld door het aan de gemeenteraad te zenden, door het op de
gemeentewebsite te publiceren of door vragen van een inwoner of journalist te beantwoorden.

In de praktijk kunnen documenten in drie categorieén worden ingedeeld:

A Een document is niet geheim, en actief openbaar gemaakt

Geheim
A Een document is geheim Van alle documenten en informatie die voorhanden is in een gemeentelijke organisatie, is een
_ _ _ _ marginaal deel geheinfPersonen die informatie onder geheimhouding hebben ontvangen,
Niet geheim, maar (nog) niet actief openbaar gemaakt mogen deze informatie op geen enkele manier verder verspreiden, behalve aan andere mensen

Verreweg de meeste documentegrvan emails van ambtenaren, werkinstructies voor een  gie dezelfde informatie 66k onder geheimhouding hebben gekregen. Wie geheime informatie
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toch verspreidt, begaat een misdrijf en riskeert strafrechtelijke vervolging. Daarbij kan ook eameerderheid beslissen. Publiek moet de vergaderzaal dan verlaten en de deuren worden

schadevergoeding worden geéist. gesloten. Er wordt een separaat verslag gemaakt van het besloten deel van de vergadering. Als
de raad in beslotenheid heeft vergaderd over een geheim document, dan geldt {sams

Enkele uitzonderingen op het delen van geheime informatie zijn de eigen griffieondersteune23)automatisch de verplichting tot geheimhouding voor aanwezigen. Deze geheimhouding

(zij zijn immers de ambtenaren die uit hoofde van hun functie gebonden zijn aan duurt voort totdat de raad besluit de geheimhouding op te heffen. Hetzelfde geldt voor

geheimhouding) en adviseurs die beroepsmatig aan geheimhouding zijn gebonden (zoals eeerslagen die gemaakt worden van het besloten deel van de vergadering. Tijdens een besloten

advocaat). De raad kan ook beslissen geheime informatie te delen met bijvoorbeeld een  vergadering mag de raad overigens wél over geheime documenten beraadslagen.

raadscommissie of de Rekenkamer. In dat geval zijn de leden van de commissie of de

Rekenkamer eveneens aan de geheimhouding gebonden en mogen raadsleden de stukkenNregtopenbaar, vertrouwelijk en onder embargo

hen bespreken. Dat geldt ook wanneer het college of de burgemeester zelf de stukken ondddeze drie termen worden geregeld gebruikt door gemeenten als het gaat om het (niet)

geheimhouding aan de raadscommissie heeft gezonden. Voor individuele raadsleden geldt dgenbare karakter van vergaderingen of documenten, maar hebben geen wettelijke basis in de

niet. Zij mogen een stuk bijvoorbeeld niet delen met neddsleden of fractieondersteuners. Gemeentewet of de Wet open overheid. Dit betekent dat de raad strikt wettelijk genomen niet

Door de wetswijziging van 1 april 2023 behoort het uitsluiten van een raadslid van toegang tarplicht is iets te doen of na te laten als documenten getypeerd worden als niet openbaar,

geheime informatie voor een periode van drie maanden ook tot de mogelijkheden. vertrouwelijk of onder embargo, tenzij deze termen worden gebruikt als synoniem voor geheim
| ) en aan alle wettelijke vereisten om geheimhouding op te leggen in het voorkomende geval is
2.3 Geheim, besloten, vertrouwelijk en onder embargo voldaan.

Deze begrippen worden vaak met geheimhouding in verband gebracht. Ze beperken immers 4 pe procedure van geheimhouding

alle de toegang van bepaalde personen tot specifieke (gevoelige) informatie. Ze zijn echter

geensynoniemen voor geheimhouding en hebben er in de wettelijke betekenis ook niets melm de Gemw was ten tijde van de onderzochte raadsperiode -2022 de procedure voor
te maken. geheimhouding vastgelegd in drie stappen:

Besloten 1. Opleggen van geheimhouding

Beslotenheid gaat niet over documenten, maar over vergaderingen. Net als met documente
geldt ook hier het uitgangspunt dat de gemeenteraad in openbaarheid vergadert. Het colleg
van B&W vergadert daarentegen in beslotenheid. Als de raad wil vergaderen over een gevog_lig Opheffen van geheimhouding
onderwerp waarvan hij vindt dat dat niet in de openbaarheid kan, dan kan de raad daartoe in

2. Bekrachtigen van geheimhouding

1. Wet van 25 oktober 2021, Stb. 2021, nr. 499, zoals gewijzigd bij de Wet van 25 oktober 2021, Stb. 2021, nr. 506\\i)&igo)g Zie voor de integrale tekst de tekstplaatsing in Stb. 2022, nr. 14.

2. Verwacht wordt dan ook dat de onder Wb gewezen jurisprudentie op dit punt niet veel zal wijzigen. Let wel: een raadslid mag de geheime informatie niet zomiaet delefjuridisch) adviseur. Dat is een schending
van de geheimhoudingsplicht, en daarmee een strafbaar feit (art. 272 Sr). Delen met een advocaat is onder omstandigmedehjkv@lgl. art. 11a Advocatenwet). De gemeenteraad als bestuursorgaan kan wel
ondersteuning inschakelen, of informatie delen met zijn eigen ambtenaren zoals de griffier (AwbR:5
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Bij alle drie stappen (opleggen, bekrachtigen, opheffen) moest een afweging worden gemaaktt open overheid
tussenenerzijds het belang van openbaarheién de informatie emnderzijds het belang dat Op 1 mei 2022 is de Wet open overhéddo) in werking getredei Dat betekent dat op
die openbaarheid in de weg staaDeze belangenafweging moest worden gemaakt op basis \@aslissingen tot het opleggen van geheimhouding niet langer de gronden uit artikel 10 van de

de gronden die genoemd zijn in &¢ob (o.a. art. 10), bijvoorbeeld persoonsgegevens en Wet openbaarheid van bestuuwob) van toepassing zijn, maar de gronden van artikel 5.1 van
economische of financiéle belangen van de gemeente. Ook Waas bepaald dat deze de Woo. Inhoudelijk is er niet zoveel veranderd in deze grontidieuw is de, relatief vage,
belangenafweging wordt gemaakt, alleen zien de drie stappen er anders uit omdat de raad aiionderingsgrond dat openbaarmaking moet worden afgewogen tegen het goed functioneren
langer een geheimhoudingsbesluit hoeft te bekrachtigen. van de Staat, andere publiekrechtelijke lichamen (waaronder de gemeente) of bestuursorganen

S _ _ _ ~ (waaronder o.a. de gemeenteraad, het college van burgemeester en wethouders en de
Het basisprincipe was dat alleen het orgaan dat geheimhouding oplegt, de geheimhouding pakgemeester) (art. 5.1 lid 2 aanhef ender iWoo0). Nieuwe jurisprudentie zal moeten
kan opheffen. Uitzondering hierop was de raad: zodra een document onder geheimhouding ggflizen hoe strikt deze afweging moet zijn. Het belang van het goed functioneren van een

RS NYFR 6SNR FIy3So2RSYy> RIy 12y RS NIIR bé%tﬁurs@réa%%ﬁhéﬁ%%l%e’&b{eﬁke HEAagn rNdethﬁrél'eﬁ AgeWoR te§eR Reflgdinare

bekrachtigen nam de raad de verantwoordelijkheid voor de geheimhouding over. Vanaf dat pelang van het verstrekken van informatie.

moment besloot de raad over de opheffing. (Zie paragraaf 2.5 hoe dit anno 2023 geregeld is

met de inwerkingtreding van de Wet bevorderen integriteit en functioneren decentraal Het bestuursorgaan dat de geheimhouding oplegt zal dus, net als onder de Wet openbaarheid

bestuur). van bestuur, steeds het algemene belang van openbaarmaking moeten afwegen tegen het

o ) specifieke belang, genoemd in art. 5.1 Wet open overheid (vgl. arA\8b). Hetopleggen van

H®p . SUS1SyAa @by sStagiral AIAYyISY @22N] Wl@&é?n%)zﬁﬁéln%1 een b@s‘ﬁﬂflﬁd\e\ﬁﬁ\%rﬁjéﬁlﬁebﬁ% b, moet als zodanig gemotiveerd
orden (art. 3:47Awh). Het is op basis van die motivering dat het orgaan dat bevoegd is de

gg}%lmhoudmg op te heffen kan beslissen of inmiddels tot opheffing van de geheimhouding

kan worden overgegaan.

In 2022 en 2023 zijn belangrijke wetswijzigingen doorgevoerd die de regels van geheimho
hebben veranderd. De Wet open overheWldo) heeft deWobvervangen en er is een wet
bijgekomen: Wet bevorderen integriteit en functioneren decentraal bestWdbifdb). Ook de

Gemeentewet Is op een aantal punten aangepast. Daar waar de gemeenteraad op basis van de motivering van het college voorheen moest
beslissen of deze raad de geheimhouding wel bekrachtigd, hoeft de raad dit besluit niet meer te
bekrachtigen omdat dit automatisch van kracht is. Wel kan de raad ertoe besluiten om
geheimhouding op te heffen.

@ Bijlage Evisualisatie verschillen oude en nieuwe wetgeving

3. Onder jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak werd aangenomen dat notulen van besloten vergaderingen nimnaemopentba worden gemaakt, om zo de raadsleden te beschermen die vrijuit moesten
kunnen spreken in een besloten vergaderdi§Rv34 januari 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BG9791). In 2021 ging de Afdeling om, waarbij de Afdeling vooruit blikte op de Véetihigyiddren functioneren decentraal
bestuur. De Afdeling vindt nu dat de raad wel degelijk tot opheffing van de geheimhouding kan beslissen (lees: tot opanpaama@e notulen van een besloten vergadering), maar dat de raad daarbij wel de belangen
van de raadsleden van ten tijde van de vergadering moet meewd@Rv@8 juli 2021, ECLI:NL:RVS:2021:1676).
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Wet bevorderen integriteit en functioneren decentraal bestuur 5 Gemw), zoals een raadscommissie.

Sinds 1 april 2023 is de Wet bevorderen integriteit en functioneren decentraal bestuur van

kracht. Dit wetsvoorstel behelst een aantal wijzigingen in de Gemeentewet: A Expliciet is geregeld dat de bestuursorganen, ondanks de geheimhouding, de informatie

mogen delen met andere bestuursorganen binnen de gemeente (art. 88 lid 1 Ganiy).

A Bij een besloten vergadering van de gemeenteraad geldt dat op informatie die tijdens die De raad mag aan hem ter beschikking gestelde informatie altijd ook delen met anderen (art.
vergadering gedeeld wordt automatisch geheimhouding komt te rusten (art. Zzeiw). 88 lid 6Gemw). Het is niet meer mogelijk om individuele raadsleden onder geheimhouding
Deze geheimhouding blijft gelden tot de gemeenteraad haar expliciet opheft (art. 23 lid 4 te informeren. Als de wens bestaat om geheime informatie te verstrekken aan enkele
en 5Gemw).2 Voorheenkon de raad als hij in beslotenheid had vergaderd over een geheim raadsleden of een commissie waarin enkele raadsleden zitting hebben, dan moet deze
document, geheimhouding opleggen op het verslag van het besloten deel van de informatie aan de voltallige raad gestuurd worden.
vergadering.

° ° A De raad kan een raadslid of een commissielid dat in strijd handelt met de verplichting tot

A Duidelijk wordt gemaakt dat zowel de raad, het college, de burgemeester als een commissigeheimhouding voor ten hoogste drie maanden uitsluiten van geheime informatie (art. 89

geheimhouding kunnen opleggen ten aanzien van informatie die bij het betreffende orgaan lid 5 Gemw). Deze mogelijkheid is een aanvullogde strafrechtelijke consequenties die
berust (art. 8A4emw). De voorzitter van een commissie heeft deze bevoegdheid niet langer. hieraan eerder al verbonden konden worden.
De raad hoeft de geheimhouding niet meer te bekrachtigen maar kan die wel opheffen.
Voorheen was het zo dat op het momaetdt een orgaan een geheim document naar de @ Bijlage D relevante wetsartikelen geheimhouding (oud ten tijde raadsperiode 20012)
raad stuurde, de raad voor de keuze stond om de geheimhouding te bekrachtigen in de
eerstvolgende vergadering. Als de raad dit deed, dan nam hij de geheimhouding als het ware
over van bijvoorbeeld het college. Deed hij dat niet, dan werd de geheimhouding opgeheven
en was het betreffende document openbaar en als zodanig voor iedereen vrij toegankelijk.
A Het bestuursorgaan dat de geheimhouding heeft opgelegd kan deze ook intrekken (art. 89

lid 3Gemw). Is de geheimhouding door een commissie opgelegd, dan kan ook het
bestuursorgaan dat de commissie heeft ingesteld de geheimhouding opheffen (art. 89 lid 3
Gemeentewet). Is de informatie aan de gemeenteraad gezonden, dan is uitsluitend de
gemeenteraad bevoegd tot opheffing (art. 89 lilGémw). Dat geldt ook wanneer informatie

IS verstrekt aan een commissie waarin een of meerdere raadsleden zitting hebben (art. 88 lid
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3. Beleid en werkwijze geheimhouding Lelystag....

Formats en templates

Om medewerkers in de dagelijkse praktijk te helpen om gemakkelijk op de juiste manier
geheimhoudingsbesluiten voor te bereiden, zijn er diverse templates en formats beschikbaar.
Deze zijn voor medewerkers te downloaden op het intranet. Het gaat om: werkinstructies over
het opleggen en indienen geheimhouding in het Besluitvormingsportaal €n een instructie over
de formulering van voorstellen voor besluitvorming over geheimhouding (college en raad). Er is
een format voor de formulering van geheimhoudingsbesluiten beschikbaar.

In dit hoofdstuk is beschreven op welke manier de gemeente Lelystad wettelijke reg
over geheimhouding heeft uitgewerkt naar lokaal beleid, werkinstructies en

processen. Er is primair gekeken naar het lokale beleid en de wettelijke bepalingen
geldig waren in de onderzochte periode van 2@022. Op het einde van hoofdstuk 3
wordt kort gereflecteerd op wijzigingen formele werkwijze anno 2023.

3.1 Lokale documenten, werkinstructies en beleid over geheimhouding

De gemeente heeft de wettelijke regels over geheimhouding in diverse documenten uitgewe%l& Hoofdlijnen lokaal beleid

en vertaald naar formeel beleid, werkinstructies en formats en templates. In eerdergenoemde documenten wordt omschreweat de ambtelijke organisatie, het college

Formeel beleid en de raaden aanzien van geheimhouding moeten doen:

Het formele beleid is uitgewerkt in drie documenten: - Ambtenaren zijn verplicht informatie geheim te houden waarover het bestuur hen
A wwsS3tSYSyid &Iy hNRS 022N GSNEF RSNAy3ISy §ywehpiphRusligsplicptaige)t gpgejegd ( @erraggcoag Lelystar; gie aak arig2ey Ayben art 9y
A LYyGS3INARGSAGa0SESAR Ay RS @2NY OFy RS wpsRNUMGHBYKE) steaitRQ onnmoo
A WDSRNI 3402RS NIIFRQ o6unmpy Sy RS wWDSRNI Ia &FeNgagdsly yerspradhgeen ggheirpe ofvgrifopelyke informatiavordt in de
gedragscode verwezen naar het Wetboek van Strafrecht als afspraken niet worden

Het formele geheimhoudingsbeleid was conform wegt regelgeving. nagekomen. (Gedragscode Raad)

. . - De burgemeester en de wethouders verstrekken geen informatie die vertrouwelijk of
Werkinstructies

| 86 T2NNSES 08t SAR Aa -dperibadoesuNdriingiggmed® WY I Eee%e{h 2.@0'999.%%936‘” dat de geheimhouding heeft opgelegd of waarin de
(SteaiiRQ Gunnys® sAG 11y 62NRSopenm 2 Sy + o I REIIBURAORA e LUELopEIe e Doep sy o e
besluitvorming waarin strategische kaders en operationele richtlijnen zijn uitgewerkt. Deze : . gee L ’ : d J .
kadernota bevat een uitgebreide werkwijze voor de manier waarop medewerkers met niet geven van informatie mogelijk is op grond van artikel 10 van de Wet openbaarheid van

geheimhouding moeten omgaan. bestuur. Gedragscode college)

@ Bijlage Fstappen geheimhoudingsproces
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In het beleid wordi; conform de toenmalige artikelen 25, 55 en 86 van de Gerwmnen de 3.3 Procedure voor geheimhoudingsbesluiten

gemeente Lelystad onderscheid gemaakt tusdee situaties waarin geheimhouding kan _ _ ) _ _
worden opgelegd namelijk doorl) de gemeenteraad, 2) een commissie of 3) het college/de Binnen de gemeente Lelystad is een werkwijze voor geheimhouding besch@reéneg
burgemeesterHierover wordt het volgende geschreven in het Reglement van Orde en de  Wordt er in hetproces opleggen geheimhoudirgnderscheid gemaakt tusseftie onderdelen

Kadernotaniet-openbare besluitvorming gemeente Lelystad

1) De raad kan kiezen voor geheimhoudingsplicht ten aanzien van een besloten vergader L O]z B TR Sl L
Geheimhoudingsplicht opgelegd door de raad blijft bestaan totdat de raad besluit de
geheimhouding op te heffen. j,

2. Behandeling

2) In de situatie waarbij geheimhouding wordt opgelegd door het college, zijn er twee burgemeester/college
varianten denkbaar: één waarbij stukken niet naar de raad gaan en éen waarbij stukke! -
wel naar de raad gaan. Deze laatste variant is in de Kadenreitapenbare / \
besluitvorming gemeenteelystadoeschreven. In dat geval dient de raad in de 3a. Overdracht naar raad: 3b. Overdracht naar raad:
eerstvolgende vergadering het geheimhoudingsbesluit van het college te bekrachtigen. : L‘Zf;ﬁ’j?t';gfr‘:]‘?n"a" - ten behoeve van

o . : : : g schriftelijk informeren

Doet de raad dit niet tijjdens deze eerstvolgende vergadering (die volgens de presentiel - ten behoeve van
door meer dan de helft van het aantal zitting hebbende leden is bezocht), dan vervalt d ALE El e e
geheimhouding met betrekking tot de aae raad overgelegde stukkeAls de raad de

geheimhouding bekrachtigt, dan is het ook aan de raad om de geheimhouding op te
heffen. In de andere gevallen blijft de geheimhoudingsplicht bestaan tot het moment dat
de geheimhouding door het orgaan dat deze heeft opgelegd daaraan eenraamd door

de verplichting op te heffen. @ Bijlage F-stappen geheimhoudingsproces

Visualisatie proces opleggen geheimhouding gemeente Lelystad

In beide eerder genoemde situaties dient de grond waarop geheimhouding is gebaseerd zogls Kadernotaiet-openbare besluitvormingevat eengedetailleerd overzichtnet te
bedoeld in artikel 10 Wob te worden beschreven én moet op de stukken kenbaar gemaakt doorlopen stappen in het geheimhoudingsproces (inclusief een verantwoordelijke per stap. In
worden dat er geheimhouding op rust. dit overzicht ligt het accent op het opleggen van geheimhouding (en minder op de opheffing):
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Stap 1: opstellen van de stukken de geheimhouding van het college over. Dit houdt in dat de raad vanaf dat moment beslist over
Een ambtenaar bereidt het geheimhoudingsbesluit voor. Hij of zij moet een afweging makende opheffing van de geheimhouding en niet langer het college.

tussen enerzijds het belang van openbaarheid en anderzijds andere belang(en) die de

openbaarheid in de weg staan. Deze afweging moet worden gemaakt op basis van wettelijké-4 Bljzonderheden en afwijkingen

grond(en) uit de Wob (art. 10). Omdat openbaarheid het uitgangspunt is en geheimhouding
zoveel mogelilk moet worden voorkomen, kan geheimhouding alleen worden toegepast als . . .
niet anders kan en voor een zo kort mogelijke duur. Zo kan de negatieve impact van geheim p het mo”_‘_em dat formele gehelmhoudlngsafspraken geschonde_n”vvor.d.en, Zijn hier
informatie zoveel mogelijk worden beperkt. Om deze reden moet bij het opleggen van strafrechtelijke) consequenties aan verbonden. In de documentagjeégpliciteerddat er

geheimhouding ook worden aangegeven hoe lang de geheimhouding moet voortduren en/op2Ncles vasthangen aan _het niet nakomep van (_:Ieze afsprakemleze context wordt (onder_
onder welke condities de geheimhouding kan worden opgeheven. andere in de Kadernota niepenbare besluitvorming) verwezen naar de Wet openbaarheid

van bestuur (Wob), de Gemeentewet (in het bijzonder artikel 25, 55 en 86 van Gemw), de bij de
wet verplichte gemeentelijke Integriteitscode (art. 4 Ambtenarenwet 2017) én in het bijzonder
het Wetboek van Strafrecht.

;&ncties en strafrechtelijke vervolging

Diverse medewerkers in de organisatie controleren het colfemgdsbesluit om
geheimhouding op te leggen.

_ DSKSAYS R20dzYSyiaSy FftGdgA2R | y3ISRdzAR YSiO WISKSAY
Stap 2: behandeling college/burgemeester | | | S 0StSAR Oly [SteallR Aa RIG ISKSAYS R20dzySy
CoIIe_ge/burgem_eester/c;_omm|55|e_ legt gehelmhoud!ng op, Op basis van een collegev_oorstelaa_ngeduid_ Dit is één van de uitgangspunten in de Kadernotasoptbare besluitvorming
waarin het geheimhoudingsbesluit aan het college is voorgelegd. Ook de raad kan eigenstagdigeente Lelystad (2008). De reden hiervoor is dat andere begrippen (zoals vertrouwelijk) in

geheimhouding op stukken leggen, al gebeurt dit in de praktijk zelden. 2dNK RAAOK 2LJ AOKG 388y a8y2yASY @22N) WISKSAYQ I
_ gedragscodes wel degelijk verschillende termen worden gebruikt: er wordt verwezen naar
Stap 3: overdracht naar de raad 1268t WISKSAYSQ Ffa WHSNINRASEA218Q AYyF2NNIGAS

Indien het college geheime informatie met de raad wil delen, dan dient de raad in de
eerstvolgende raadsvergadering te beslissen of hij de geheimhouding wil bekrachtigen. Daagby 2 2 NJ NJ | Raf SRSy Aa yAisSia ISKSAYQ
wordt beschreven hoe het (voorgenomen) besluit moet worden geregistreerd (metnameinp | | 3§ Wl £ S&a Ay 2LISyolFFNE GSYyT A2XQ Sy wWiz2SLJ) aaA

besluitenlijsten) en hoe hierover intern/extern moet worden gecommuniceerd. derde algemeen uitgangspunt ten aanzien van geheimhouding in Lelystad (in de Kadernota
niet-openbare besluitvorming gemeente Lelysta#)d2 2 NJ NI | Raf SRSOafwilA & Yy ASGa

Tenslotte wordt beschreven wie wanneer het besluit voor het opleggen van geheimhouding zeggen dat de raad in principe tot alle documenten toegang heeft, ook als die geheim zijn. De

opheft. Als de raad de geheimhouding bekrachtigt, dan neemt hij de verantwoordelijkheid veaad dient zich dan wel te houden aan opgelegde geheimhouding en de regels rondom

geheimhouding.
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+22NKSSy 1 3Sy aiddzl 1Sy FeaasS{ GSNI Ayl 23S )
registeren welke stukken ze inzagen. Sinds de coronacrisis worden deze stukken digitaal maa
afgeschermd met behulp van een slotje aangeboden. In het systeem wordt zichtbaar voor de
griffie wie welke stukken heeft ingezien.

Magere sturing op beschrijving belangenafweging in format voor geheimhoudingsbesluiten
In het tekstvlak aan de rechterzijde van de pagina staat het eerste deel van de werkinstructie
over geheime informatie die begin 2022 (en tevens op het einde van de onderzochte
raadsperiode) beschikbaar was voor medewerkers. In deze werkinstructie wordt kort
stilgestaan bij het proces opleggen geheimhouding én worden voorbeelden gegeven van
beslispunten en/of argumenten voor het collegevoorstel/raadsvoorstel. Met dit format is het
voor medewerkers vooral een invuloefening om geheimhoudingsbesluiten voor te bereiden. E
kan zo volgens een vast stramien worden gewerkt. Opvallend is echter dat in dit format wordt
aangestuurd op het vermelden van de inhoudelijke gronden voor het opleggen van
geheimhouding, maar niet op het maken van een expliciete belangenafweging tussen
openbaarheid en de andere belangen (art. 10 Wob) die deze openbaarheid in de weg staan.

Geheimhouding opleggen

Het opleggen van geheimhouding op bijlagen of besluiten van het college voor bepaalde of
onbepaalde tijd kan niet zomaar en dient altijd goed gemotiveerd en onderbouwd worden.

Als een voorstel na het college, naar de raad ter behandeling gaat, dient de raad de door het college
opgelegde geheimhouding te bekrachtigen.

Hiervoor is een bekrachtigingsvoorstel nodig die de raad in de eerst volgende raadsvergadering dient
te besluiten.

De grondslag voor het opleggen van geheimhouding is altijd te vinden in de Wet Openbaarheid van
Bestuur onder artikel 10 lid 1 enlid 2.

ier kunt u de betreffende artikelen vinden.

U geeft de betreffende artikelen aan in de argumenten van het VE.

Hieronder geven wij voorbeelden en bepalingen weer die je kan gebruiken als besluitpunt en/of als
argument voor het collegevoorstel/raadsvoorstel.

Grondexploitaties:

Collegebesluiten:

1. Op grond van artikel 55, Iid 1, en artikel, 25, lid 2, van de gemeentewet geheimhouding op de

bijlage grondexploitatie .....ccovveeeren te leggen.
2. De raad: De door het college ingevolge artikel 25, lid 2 van de Gemeentewet opgelegde
geheimhouding op de grondexploitatie ....cevevene op grond van artikel 25 lid 3 van de

Gemeentewet te bekrachtigen.

Argumenten:

Op grond van artikel 55, lid 1, en artikel, 25, lid 2, van de gemeentewet geheimhouding op de bijlage
grondexploitatie e . te leggen.

De bijlage bevat vertrouwelijke financiéle informatie die bij het openbaar worden de financiéle
belangen van de gemeente kan schaden. Op grond van de betreffende artikelen van de Gemeentewet
en op basis van artikel 10, lid 2, sub b, van de Wet openbaarheid van bestuur. Legt het college
geheimhouding op de door hun aangeboden bijlage grondexploitatie .......

De door het college ingevolae artikel 25, lid 2 van de Gemeentewet opgelegde geheimhouding op de

grondexploitatie e ..., op grond van artikel 25 lid 3 van de Gemeentewet te bekrachtiaen.

De grondexploitatie bevat economische en financiéle belangen die de gemeente kunnen schaden. Op
grond van de betreffenden artikelen uit de gemeentewet en op basis van artikel 10, lid 2, sub b, van
de Wet openbaarheid van bestuur. Wordt de raad voorgesteld de door het college opgelegde
voorlopige geheimhouding te bekrachtigen. De door ons opgelegde voorlopige geheimhouding
vervalt namelijk als deze niet door de raad wordt bekrachtigd in de eerstvolgende raadsvergadering
volgend op de datum waarop de documenten door het college aan de raad zijn aangeboden. Deze

geheimhouding op de stukken blijft rusten zolang zij niet wordt opgeheven. Omdat het opleggen van
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3. Beleid en werkwijze geheimhoudihglystad...

Geheimhouding opleggen

Inleiding

Het opleggen van geheimhouding op bijlagen of besluiten van het college, burgemeester of raad voor
zowel bepaalde als onbepaalde tijd, kan niet zomaar. Dit moet je altijd goed motiveren en
onderbouwen.

Op 1 mei 2022 is de Wet open overheid (hierna: Woo) in werking getreden. Artikel 3.3 over de actieve
openbaarmaking is nu deels in werking getreden. Bij de volledige inwerkingtreding is in dit artikel
geregeld dat het niet is toegestaan om ten aanzien van bepaalde informatie geheimhouding op te
leggen.

In deze notitie kun je allereerst lezen wat de vereisten zijn om geheimhouding op te leggen.

Verder wordt ingegaan op de categorieén die na inwerking treden van artikel 3.3 van Woo actief
openbaar gemaakt dienen te worden. In de bijlage zijn de relevante wetartikelen van de Gemeentewet
en de Wet open overheid opgenomen.

Geheimhouding:

Openbaar, tenzij .....

In het Regelement van Orde van de raad is opgenomen dat raadsvoorstellen afkomstig van het
college (inclusief voorgestelde besluiten) altijd openbaar zijn. Aan raadsvoorstellen kunnen wel
geheime bijlagen (notities e.d.) worden toegevoegd waarnaar in het voorgestelde besluit kan worden
verwezen.

rondsiagen opl n van geheimhoudi
De grondslagen voor het opleggen van geheimhouding, kun je alleen vinden in artikel 5.1, eerste en
tweede lid van de Woo'. Hierin zijn zowel absolute (lid 1) als relatieve (lid 2) uitzonderingsgronden
opgenomen.

Als een absolute uitzonderingsgrond van toepassing is, moet geheimhouding opgelegd worden. Er is
geen ruimte voor het bestuursorgaan om een eigen afweging te maken.

In het geval van een relatieve uitzonderingsgrond moet het bestuursorgaan het bijzondere belang,
opgenomen in de uitzonderingsgrond, afwegen tegen het algemene belang van openbaarmaking.

Proportionaliteit en duur geheimhouding

Als je geheimhouding wilt laten opleggen, dan dient altijd de proportionaliteit in ogenschouw te worden
genomen. Dit houdt in dat je kritisch beoordeelt of op alle informatie (zowel het collegebesluit zelf als
de daarbij behorende bijlagen) geheimhouding moet rusten. Het is namelijk cok mogelijk om
bijvoorbeeld alleen op delen van een bijlage geheimhouding op te leggen. Geheimhouding kan ook
voor een bepaalde tijdperiode worden opgelegd. Een dergelijke tijdelijke geheimhouding kan
bijvoorbeeld opgeheven worden als aan een bepaalde voorwaarden is voldaan of als een bepaalde
tijdsperiode is verstreken.

Geheimhouding op informatie en niet meer op documenten

Met ingang van de inwerkingtreding van de Wet bevorderen integriteit en functioneren decentraal
bestuur op 1 april 2023, geldt de geheimhouding op informatie en niet meer op documenten. Kortom
als een document (deels) openbare informatie bevat kan nooit het gehele document geheim zijn. Het
kan daardoor soms handiger zijn om alleen de geheime informatie in een aparte bijlage op te nemen
zodat deze geheim kan worden verklaard en de overige documenten (al dan niet nadat de geheime
informatie weggelakt is) openbaar is.

VOORBEELD ARGUMENTATIE
Argumenten bij art. 5.1 lid 2 onder b van de Woo (financiéle belangen gemeente):

Geheimhouding kan worden opgelegd, indien de financiéle belangen van de gemeente in het gedrang
komen (op grond van de betreffende artikelen van de Gemeentewet en op basis van artikel 5.1 lid 2
onder b van de Wet open overheid). De bijlage bevat vertrouwelijke financiéle informatie, die bij het
openbaar worden, de financiéle belangen van de gemeente kan schaden. Dit financiéle belang van de
gemeente is groter dan het belang van openbaarmaking voor een ieder. Daarom wordt voorgesteld
dat uw college geheimhouding oplegt op (een deel van) de bijlage.....

Argumentatie geheimhouding bepaalde tijd:

Omdat het opleggen van geheimhouding niet langer mag voortduren dan noodzakelijk is, is als een
dergelijke situatie zich in de toekomst voordoet alleen het college/de raad (keuze maken, zie
hierboven )bevoegd te besluiten om de geheimhouding op te heffen. Aan de geheimhouding is een
termijn van tenminste één jaar na eindigen van de overeenkomst ....... gekoppeld, waarop de
geheimhouding opgeheven kan worden. Hiervoor is gekozen omdat op dat moment de financiéle
gevolgen voor de gemeenfe en de contractspartij minder groot zijn dan het belang van openbaarheid.

Persoonsgegevens:

Collegebesiluit:

Ten aanzien van onderhavig besluit en de daarbij behorende bijlagen, besluiten geheimhouding op te
leggen op grond van artikel 87 van de Gemeentewet juncto artikel 5.1 lid 2 onder e van de Wet open
overheid.

Argumenten:

Het recht op eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer is een grondrecht, dat voortvloeit uit de
Grondwet. Het opleggen van geheimhouding voor onbepaalde tijd is noodzakelijk met het oog op de
eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer van verzoeker, aangezien uit de toelichting op dit
voorstel en de daarbij behorende bijlagen persoonsgegevens van verzoeker kan worden afgeleid.
Omdat de persoonlijke levenssfeer te allen tijde dient te worden geéerbiedigd, is het belang van
algemene openbaarheid voor een ieder ondergeschikt en is het noodzakelijk om de geheimhouding
voor onbepaalde tijd op te leggen.

Het opleggen van deze geheimhouding door uw college is wettelijk toegestaan op grond van de

artikelen 87 van de Gemeentewet en op basis van artikel 5.1 lid 2 onder e van de Wet Open Overheid.

Informatie aan de raad:

Collegebesiluit:
Geheimhoudingop de ................. op te leggen op grond van artikel 89 van de Gemeentewet juncto

Voorbeelden:
1. Artikel 5.1 lid 2 onder b
=2 de economische of financiéle belangen van de Staat, andere publiekrechtelijke
lichamen of bestuursorganen, in geval van milieu-informatie slechts voor zover de
informatie betrekking heeft op handelingen met een vertrouwelijk karakter.
2. artikel 5.1 lid 2 onder e
= de eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer

Raadsbesluit (opheffen geheimhouding), wanneer geheimhouding niet voor onbepaalde tijd is:
Op grond van artikel 89 lid 4 Gemeentewet de geheimhouding op ....<< (deel van) informatie, bijlage,
etc. >>_.. op te heffen metingangvan ......... ... << datum of omschrijving van een gebeurtenis

en-vandelaar.nl
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4. Praktijk geheimhouding

In dit hoofdstuk beschrijven we de
geheimhoudingspraktijk. De bevindingen
beschrijven we op basis van de onderzochte
documenten, de gevoerde interviews, de
procedurele toets, het casusonderzoek en het
raadsgesprek




4. Praktijk geheimhouding

In dit bevindingen hoofdstuk beschrijven we de geheimhoudingspraktijk in de

gemeente Lelystad. Basis voor deze bevindingen zijn (a) een documentenanalyse,
(groeps)interviews met ambtenaren, collegeleden, de griffie en raadsleden, (c) een
steekproef van vijftien geheime dossiers en (4) het casusonderzoek. Paragraaf 4.1

bevat een globaal overzicht en inzicht over de omvang van geheime documenten

bestuursperiode 201-2022. In paragraaf 4.2 wordt op basis van bovengenoemde A

bronnen stilgestaan bij het geheimhoudingsproces. In de daarop volgende paragraf
wordt de geheimhoudingspraktijk beschreven met behulp van de bevindingen van d
procedurele toets (4.3), het casusonderzoek (4.4) én het raadsgesprek (4.5).

4.1 Overzicht omvang geheimhouding

Onderstaand wordt in cijfers aangegeverehvaak geheimhouding werd opgelegd, bekrachtigd
en opgeheven in de bestuursperiode 26A@&22. Deze cijfers worden afgezet tegen cijfers van

andere gemeenten. Dit geeft een globaal beeld van de omvang van geheimhouding in Lelystaddusongeveer 10 keegeheimhouding

De cijfers zijn gebaseerd op een geheimhoudingsoverzicht dat ten behoeve van voorliggend
onderzoek door de ambtelijke organisatie werd opgesteld.

A 326 keeris in debestuursperiode 20182022geheimhouding opgelegd op document(en)
(of delen daarvan).

A Van de 326 geheimhoudingsbesluiten is verreweg in de meeste gevallen geheimhouding

(enkel) door het college opgelegd:

- 285 keeris geheimhouding opgelegd door hadllege maar is het document niet naar
de raad gestuurd (art. 55 Gemw);

- 41 keeris het document waar door h&bllegegeheimhouding op werd opgelegd, onder
geheimhouding naar de raad gestuurd en heefraled de geheimhouding bekrachtigd
(art. 25 Gemw);

- 0 keeris geheimhouding opgelegd door eeommissieg(art. 86 Gemw).

A De 326 geheimhoudingsbesluiten in de bestuursperiode WA zijn als volgt verdeeld

per jaar. In 2018 werd of9 documenterngeheimhouding opgelegd. In 2019 ging het om
77 documenten In 202077, in 202187 en in 2022 in de periode tot de
gemeenteraadsverkiezingellb documenten Het aantal geheime documenten per jaar is
dus grofweg gelijk verdeeld over de jaren van de bestuursperiode-2022.

Een interessante vraag voor dit geheimhoudingsonderzoek is of het aantal
ASKSAYK2dzZRAYy3aoSatdzAadSy RIFIG A& 2L1ASt SIR WPSSH
het lastig te bepalen waarmee je de aantallen moet vergeliken om tot een veelzeggende
vergelijking te komen. In onderstaande tabel is van een aantal Nederlandse gemeenten op

een rij gezet hoe vaak geheimhouding voorkomt. Let wel: het gaat hier om het aantal
geheimhoudingsbesluiten van de gemeenteraad, per jaar.

In vergelijking met deze gemeenten ' Gemeente Aantal
heeft de gemeenteraad van Lelystad

Huizen (41.000 inwoners) 10
opgelegd per jaar.

Zwolle (123.000 inwoners) 21
Ter indicatie is het aantal inwoners
van deze gemeenten toegevoeqd, Ede (111.000 inwoners) 43
al moeten kanttekeningen worden
geplaatst bij de relevantie van Heerhugowaard (52.000 inwoners) 3
inwonertal voor hoe vaak geheim
houding voorkomt. Het opleggen Tilburg (206.000 inwoners) 21
van geheimhouding is namelijk een
maatwerkafweging in een specifieke Haarlemmermeer (144.000 inwoners) 38

situatie en heeft niet zozeer te
maken met het inwonertal, omvang
begroting, oppervlakte, etc.

Benchmark van aantallen dossiers waar
geheimhouding is opgelegd, per jaar



4. Praktijk geheimhouding

A Er wordtgeen geheimhoudingsregistdrijgehouden. Een overzicht van een deel van alle
stukken waarop geheimhouding werd opgelegd in de periode ZDE2 was beschikbaar
als gevolg van een eerder Wabrzoek.

A Ten behoeve van voorliggend onderzoek is een overzicht gemaakt van de documenten
waarop door het college van B&W geheimhouding is opgelegd dan wel bekrachtiging van
de geheimhouding heeft plaatsgevonden door de gemeenteraad in de bestuursperiode
20182022. Van de in totaal 326 geheimhoudingsbesluiten van de gemeente Lelystad in dit
overzicht is gedurende het onderzoeiet exact duidelijkgeworden in hoeveel gevallen de
geheimhouding ook ispgeheven

A De 326 geheimhoudingsbesluiten door het college en de raad zijn onder te verdelen naar
de Wobkgrond die als argumentatie is gebruikt om geheimhouding op te leggen. In het
overzicht op de rechterzijde van de pagina is dit uiteengezet langs de bepalingen van artike
10 lid 1 en lid 2 Wob. Inhoudelijk hebben de geheimhoudingsbesluiten met diverse
onderwerpen te maken.

Vaak voorkomende onderwerpem het geheimhoudingsoverzicht van de gemeente
Lelystad zijngrondzaken, financién voor bijvoorbeeld het vrijmaken van krediet voor
Investeringen voor onderhoud en infrastructuur, persoonsgegevens van inwoners,
ambtenaren en derden, etc

Uit dit overzicht blijkt dafinancién (170), de persoonlijke levenssfeer (46) en de
bescherming van gegevens (38) de belangrijkste redemgmom geheimhouding op te
leggen.

Wob-artikel
Artikel 10 lid 1

sub a

sub b

sub ¢

sub d

Wob-artikel
Artikel 10 lid 2

sub a

sub b

sub ¢
sub d
sub e

sub f

sub g

Grond Aantal

Het verstrekken van informatie ingevolge deze wet blijft achterwege
zover dit;

de eenheid van de Kroon in gevaar zou kunnen brengen; 0
de veliligheid van de Staat zou kunnen schaden; 0

bedrijfs- en fabricagegegevens betreft, die door natuurlijke personen of
rechtspersonen 8
vertrouwelijk aan de overheid zijn meegedeeld,;

persoonsgegevens betreft als bedoeld in de artikelen 9, 10 en 87 va
Algemene verordening gegevensbescherming, tenzij de verstrekking 38
kennelijk geen inbreuk op de persoonlijke levenssfeer maakt.

Grond Aantal

Het verstrekken van informatie ingevolge deze wet blijft eveneens
achterwege voor zover het belang daarvan niet opweegt tegen de
volgende belangen:

de betrekkingen van Nederland met andere staten en met internatiot

. 1
organisaties
de economische of financiéle belangen van de Staat, de andere
publiekrechtelijke lichamen of de in artikel 1a, onder ¢ en d, bedoeld 170
bestuursorganen;
de opsporing en vervolging van strafbare feiten; 1
Inspectie, controle en toezicht door bestuursorganen; 1
de eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer; 46
het belang, dat de geadresseerde erbij heeft als eerste kennis te kur 26

nemen van de informatie;

het voorkomen van onevenredige bevoordeling of benadeling van bi
aangelegenheid betrokken natuurlijke personen of rechtspersonen d 25
wel van derden.

Overzicht Wolgronden



4. Praktijk geheimhouding

4.2 Geheimhoudingsproces Stappen geheimhoudingsproces in de praktijk

Over het algemeen volgt de gemeente Lelystad het wettelijk (in Gemw) bepaalde proces om
Binnen de gemeente Lelystad zijn de ambtelijke organisatie, het college en de raad over heyeheimhouding op te leggen, te bekrachtigen en op te heffen. De ambtelijke organisatie bereidt
algemeertevreden over de geheimhoudingspraktykiet beeld bestaat dat eerughoudend  pes|uitvorming voor het opleggen van geheimhouding (door college en/of raad) voor. Het

wordt omgegaan met het opleggen van geheimhouding. voorbereide besluit wordt intern (juridisch) gecontroleerd. Vervolgens wordt het concept

. . . N besluit | het coll indi t ' k t .
Aanscherping geheimhoudingspraktijk esluit voorgelegd aan het college en indien van toepassing ook aan de gemeenteraad

Volgens respondenten is de werkwijze rondom geheimhouding binnen de gemeente Lelystag het geheimhoudingsproces is in beperkte mate oog voor de opheffing van geheimhouding.
gedurende de vorige raadsperiode (262822) en met name de nieuwe raadsperiode (2022 tohfgaande op de tijdens voorliggend onderzoek beschikbare informatie kan niet precies worden
medio 2023) steeds verdeangescherptEr is in beleid én in de praktijk meer aandacht voor pepaald in hoeveel gevallen geheimhouding is opgeheven, maar werd wel zichtbaar dat bij een

de vraag waarop geheimhouding op te leggen (volledig stuk of deel document), de termijn kjlein deel van de 326 stukken eindcondities aan de geheimhouding zijn verbonden en/of
waarover geheimhouding wordt opgelegd en een expliciete beschrijving van de afweging. Dfeheimhouding is opgeheven.

primair als gevolg van wijzigende wetgeving. Maar ook door een scherper oog van de

ambtelijke organisatie, het college en de raad voor het geheimhoudingsproces en de motivatiet geheimhoudingsproces is geborgd in de vergadercyclus (raadsperiod@2)¥an het
horend bij de keuze om geheimhouding op te leggen. Vooral vanaf 2020 toen er sprake wascedliege en de raad. De organisatie heeft twee dagen om het voorgenomen besluit om
bestuurlijke onrust vanwege een bestuurscrisis die in maart van datzelfde jaar werd ingeluidgeheimhouding op te leggen, te toetsen en waar nodig aan te scherpen voordat naar het
door het vertrek van twee coalitiepartijen. Daarna werd een meerderheidscoalitie gevormd, college voor behandeling wordt gestuurd.

waarin geen plek meer was voor twee voormalig coalitiepartijen in het college. Daarnaast _ _ o _ _
vertrokken enkele ambtenaren op sleutelposities. Op de volgende pagina een visuele weergave van het feitelijke geheimhoudingsproces op het

einde van de raadsperiode 20P822. Omdat in de praktijk het geheimhoudingsproces
Volgens enkele respondenten (ambtenaren en bestuurders) bestaat binnen de gemeente haterschillende varianten kent, is in dit figuur een onderscheid gemaakt tussen de basisstappen
beeld dat hetgebruik van het raadsakkoord zorgt voor een versterking van de (bruin)en optionele stappen in het geheimhoudingsproceBn bij enkele stappen
terughoudendheid in het opleggen van geheimhoudirige noodzaak om informatie geheim te worden diverse keuzes beschreven die binnen deze stappen genomen kunnen Wotiggn

houden, zou ontbreken doordat gelijkgerichte belangen de boventoon voeren. Terwijl bij het _ _ _ _ o _
gebruik van een coalitieakkoord uiteenlopende belangen tussen coalitie en oppositie juist L€t op: met de inwerkingtreding van de Wet bevorderen integriteit en functioneren decentraal

aanleiding kunnen zijn voor het (tijdelijk) opleggen van geheimhouding. bes;uur IS clzlle stap bekrachtigen van de geheimhouding zoals opgelegd door het college, door de
raad vervallen.




Geheimhouding opgelegd door college, Geheimhouding (bekrachtigd door) raad

—

4 ! P ra. ktIJ k g e h e I m h O U d I n\gjalisatie geheimhoudingproces gemeente Lelystad anno@PQ32

(Geeft Intrekken Instemmen Vragen gesteld Besluit geheim
opdracht voor) voorstel besluit met voorstel over VOoF houding
aanpassing opleggen besluit genomen vastgesteld
voorgesteld geheim opleggen besluit door raad
besluit houding geheim opleggen

opleggen houding geheim

geheimhou houding

ding (college
en/ of raad)

———

Ambtenaar (steller) Optioneel: Gesprek bestuurlijk Agendering stuk voor Besluit opleggen Toets voorgenomen Bekrachtiging besluit Opheffen

bereidt besluit

Informele

portefeuillenouder

collegevergadering

geheimhouding door

besluit opleggen

opleggen

geheimhouding

opleggen afstemmingsteller en behandelend Formele college na geheimhouding door geheimhouding ewt.
geheimhouding voor met concernjurist, ambtenaar over screening/toets bespreking griffie en door raad. Indien dit
(voorstel raad en/of bestuurssecretaris voorgestelde besluit voorstel besluit voorgenomen agendacommissie niet gebeurt, is het
college) _ (incl. registratie) opleggen besluit. En indien van door bespreking document openbaar
voorbereide geheimhouding toepassing agendering stuk
besluiten college voorgenomen

Bureau College
agenda (tegenlezen
0.a. concerncontrol
ler en-jurist)

raadsbesluit naar
raad sturen

' en/of griffie over
en/of raad

—— e e e - —m .- - ——m—————— == = === -

S e e e e, e e e e e e e, - ————

‘—/P;’

Eindverantwoordetijk: raad

Eindverantwoordelijk: steller geheim Eindverantwoordelijk: bestuurssecretariaat

stukken)

houding (ofwel behandelend ambtenaar) v M
Akkoord (Geeft Intrekken Geheim Geheim Geheim
voorstel besluit opdracht voor) voorstel besluit houding houding houding niet
opleggen aanpassing opleggen opgeheven opgeheven opgeheven
geheimhou voorgesteld geheimhouding door aan n.a.v.:
ding (college besluit voorkant a) Wob/Woo
en/ of raad) opleggen datum/bepa verzoek,
geheimhou ling opheffing  b) paraplu
ding (college vast te leggen  besluit nieuw
en/ of raad) beleid (en
vrijgeven
eerdere
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In het geheimhoudingsproces is op verschillentinieren ruimte voode afstemming over én onderbouwde geheimhoudingsbesluiten. Maar dit wil niet zeggen dat alle ambtenaren hier

controle en toetsing van geheimhoudingsbesluiten: goed van op de hoogte zijn en hier ook zo mee omgaan. Volgens respondenten zijn het vooral
_ de juristen die de finesses van geheimhouding beheersen, maar zijn de kennis en vaardigheden
A (Informele) afstemming tussen de behandelend ambtenaar (ook wel steller) met van ambtenaren, collegeleden en raadsleden op dit viak beperkter. Vooral daar waar routine
concernjurist, concerncontroller en/of griffie in de beginfase van het proces. ontbreekt om geheimhoudingsbesluiten voor te bereiden en te nemen.
A Afstemming behandelend ambtenaar met een bestuurlijk portefeuillehouder die de 4.3 Procedurele toets

mogelijkheid heeft om te besluiten of een voorstel wordt aangepast of ingetrokken. De
wethouder registreert in het documentensysteem dat het geheimhoudingsbesluit met De onderzoekers hebben van de 326 geheimhoudingsbesluiten in de onderzochte
hem/haar is besproken. bestuursperiode 2012022 een steekproef vaihb dossieronderworpen aan een procedurele

) _ _ _ _ ~analyse. Tijdens de procedurele analyse is aan de hand van aanwezige documentatie gekeken in
A Wekelijks vindt een formele integrale toets van voorgenomen geheimhoudingsbesluitenhoeverre is voldaan aan de wettelijke vereisten op het gebied van geheimhouding. In het

plaa’[SdOOI’ Bureau CO”egeagenda. Al dan niet Iin Samenwerking met een ConcernjuriSt, bijzonder met Oog voor het proces van het Opleggen’ bekrachtigen en Opheﬁen van

strategisch adviseur, controller en/of gemeentesecretaris. Op basis van de integrale toe{geheimhouding, de argumentatie voor een geheimhoudingsbesluit en andere (vorm)vereisten.
kan: 1) worden ingestemd met het voorstel, 2) (opdracht gegeveien om) het voorstel

aan te passen of 3) worden voorgesteld om het besluit tot opleggen van geheimhoudingOnderzochte criteria procedurele analyse:

van de lijst te schrappen. Grote wijzigingen worden verwerkt door de behandelend A Cr 1. Is een collegen/of raadsvoorstel émbesluit aanwezig?
ambtenaar. Kleine aanpassingen worden opgepakt door het Bureau Collegeagenda zehj'&al
dan niet samen met een concernjurist, strategisch adviseur, controller en/of
gemeentesecretaris samenwerkingspartners.

Cr 2. Is er een correcte grondslag uit de Gemeentewet voor het opleggen van
geheimhouding vermeld?
A Cr 3. Is er verwezen naar een wettelijke grond uit de Wob voor het opleggen van
A (Informele) afstemming tussen het Bureau collegeagenda en de griffie na een besluit van geheimhouding (art. 10)?
het college over geheimhouding. A Cr 4. Is er een motivatie aanwezig voor het opleggen van geheimhouding, sluit deze aan bij

de genoemde wettelijke grond uit art. 10 Wob en blijkt uit de motivatie dat er een
belangenafweging is gemaakt?

A Cr5. Is alleen geheim gemaakt wat geheim moet zijn?

In de gemeente Lelystad is de voorbije jaren meer aandacht voor toetgnggstemmings A Cr 6. Is er een vervaldatum of conditie vermeld waar geheimhouding (van rechtswege)
momenten in het geheimhoudingsproces met het oog op rechtmatige en zorgvuldig wordt opgeheven?

A Het raadsvoorstel wordt doorgeleid naar de agendacommissie van de raad. Deze commissie
IS In de positie om stukken terug te sturen

A Cr7.1s op de geheime (delen van) documenten of bijlagen vermeld dat deze geheim zijn?
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Bevindingen procedurele analyse

afweging voor geheimhouding niet altijd even zorgvuldig. De volledigheid van de argumentatie

Op basis van bovenstaande criteria ontstaat een beeld van hoe het er in de praktijk aan toegaaverigens ook niet altijd gelijk voor college en raad. Daardoor kan de raad niet altijd goed
rondom geheimhoudingsbesluiten in Lelystad. De meeste opvallende bevindingen van dezebeoordelen of de geheimhouding (helemaal) terecht is opgelegd en of alleen geheim is

procedurele analyse zijn:

A

A

In4 van de 15 dossiers (+25%)is geen Wokgrond genoemd bij het opleggen van

geheimhouding; Cr1

In 8 van de 15 dossiers (> 50% )niet expliciet een belangenafweging beschreven tussen
het belang van openbaarheid en andere belangen die de openbaarheid in de weg staar

Cr 2.
Door het ontbreken van een duidelijke motivatie voor de keuze voor het opleggen van

geheimhouding mét correcte vermelding van de daarbij horende wettelijke gronden uit

artikel 10 Wob, is het niet altijd mogelijk om met terugwerkende kracht te beoordelen of
geheimhouding in voorkomende gevallen terecht was. En of geheimhouding niet ruimer
geinterpreteerd dan op grond van de wet en de inhoudelijke argumentatie mogelijk is.  Cr 4.

Cr 3.

Afgaande op de beschikbare informatie over de keuze voor geheimhouding in de 15 Cr5.
onderzochte dossiers namelijk de vermelding Woegronden in combinatie met de

geheime stukker lijkt geheimhouding over het geheel genomen conform vest

regelgeving te worden opgelegd.

Bevindingen procedurele analyse in meer detall
In de tabel hiernaast zijn de bevindingen in meer detail uitgewerkt aan de hand van de hien Cr 6.
genoemde criteria.

Cr7.

Er zijn grote verschillen in de volledigheid van de onderzochte voorstellen. Zo zijn niet altijd

juiste Wobgronden genoemd en is de beschrijving van de onderliggende argumentatie van uc

gemaakt wat echt geheim moet zijn.

Resultaat procedurele analyse

In alle 15 gevallen is een collegevoorstel aanwezig. In de gevallen waar geheim
documenten aan de raad zijn gezonden, zijn raadsvoorstellen aanwezig. In 1 ge
geen raadsbesluit gevonden of ontvangen.

In alle 15 gevallen is in zowel de collegis de raadsvoorstellen een correcte grond
uit de Gemeentewet vermeld.

In 4 van de 15 dossiers is geen \Wwbnd genoemd bij het opleggen van
geheimhouding.

In 8 van de 15 dossiers is niet expliciet een belangenafweging beschreven tussi
belang van openbaarheid en andere belangen die de openbaarheid in de weg s

In tenminste 3 van de 15 gevallen is niet helemaal duidelijk of alléen geheim is
gemaakt wat geheim mag zijn. Dit komt omdat de motivatie voor geheimhouding
veel gevallen (zie cr 4) summier is omschreven, waardoor achteraf niet kan wor
nagegaan welke (delen van) documenten op grond van de genoemde argument
en wettelijke gronden geheim zouden mogen zijn.

In 1 van de 15 gevallen is een conditie of termijn genoemd waarop geheimhoud
(van rechtswege) komt te vervallen.

In 1 van de 15 gevallen is op de documenten waarop geheimhouding is gelegd,
vermeld dat het stuk geheim is.

Bevindingen procedurele analyse in detail in beeld aan de hand van toetsingscriteria
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4.4 Casusonderzoek gevoelige persoonsgegevens betreft van medewerkers die in dienst zouden treden van Jeugd

B.V. (art. 10 lid 1 Wob). Om die redenen is destijds middels een raadsbesluit geheimhouding op

Tidens het onderzoek werden een aantal cases in meer detail onderzocht. In deze paragragjfjlagen 3 en 4 op grond van artikel 25 lid 3 van de Gemeentewet opgelegd (in het bijzonder art.
worden deze kort beschreven en de belangrijkste bevindingen op het gebied van 10 lid 1 én 2 van de Wob). In de voorgenomen besluiten van college en raad wordt op

geheimhouding per casus uitgewerkt. hoofdlijnen verwezen naar deze Wajponden.

Noot vooraf: de bedoeling van het casusonderzoek was in eerste aanleg om een aantal cas¢§d'@ns de interviews met ambtenaren en collegeleden werd aangeven dat het opleggen van
detail uit te werken en te rapporteren over de procesgang rondom geheimhouding. Gedurengiénheimhouding in deze situatie destijds een vanzelfsprekendheid was, omdat er evidente

het onderzoek Is gebleken dat als gevolg van een hoog verloop van personeel in combinatigyronden waren om deze informatie geheim te verklaren. Het college en de raad hebben

met gebrekkige (niet altijd volledig en zorgvuldige) schriftelijke onderbouwing, motivering engedurende het proces geen specifieke vragen gesteld over de geheimhouding van dit dossier. Er
archivering, de cases slecht onderzoekbaar waren door de tijd heen. Er was weinig informafigin de beginfase van het geheimhoudingsproces informeel afstemming geweest tussen de
aanwezig over het exacte verloop van het proces en de totstandkoming van inhoudelijke  hehandelend ambtenaar en de griffie over het voorgenomen besluit ten aanzien van het

afwegingen om geheimhouding op te leggen. Daarom is gekozen om in dit hoofdstuk op  transitieplan. Dit op initiatief van de behandelend ambtenaar zelf.
hoofdlijnen te rapporteren over de bevindingen die het casusonderzoek wél heeft opgeleverd.

4.4.1 Beschrity Overdrachtsplan Jeuad BV Wat opvalt in decasus Overdrachtsplan Jeugd B.V.:
4.~ DESCTving casus Jverdrachispian Jeuga b-yv. . A Vroegtijdig ingeheimhoudingsproces op initiatief ambtenaar afstemming met griffie.
De raad heeft met het vaststellen van de Aanpak Sociaal Domein besloten om de toegang gt Op deebverdrachtsplan igeheimhouding opgelegd (twee billagen)

en regie van de Jeugdhulp anders in te rl_c_:hten. De raad bepa_a_lde dat deze werd Ingericht mﬁe De procesgang zoals beschreven door betrokken ambtenaar en collegeleden geeft de indruk
vorm van een geme_e_nteluke B.V., namelijk JEL. Om de transitie te k_unnen maken van JGT naar ... or niet expliciet een belangenafweging is gemaakt waarbij het belang van

JEL werd een transitieplan geschreven en voorgelegd aan de raad in 2021. geheimhouding is afgewogen tegen het belang van openbaarheid. Dit belang was voor de
betrokken ambtenaren en bestuurders destijds vanzelfsprekend.

Door het ontbreken van een expliciete belangenafweging heeft de raad niet volledig
geinformeerd het collegebesluit om geheimhouding op te leggen op twee bijlagen kunnen
bekrachtigen.

Het transitieplan werd vastgesteld op het moment dat er sprake was van een hoge tijdsdrukAn
de vorm van een strakke tijdsplanning om de transitie naar Jeugd B.V. te maken. Terwijl de
reorganisatie in volle gang was, moest een groot aantal zaken geregeld worden die te maken
hadden met de pla_gtsmg van p_er_soneel met bijpehorende salari€ring e’ het ove_rslu_lten ValR - De keuze voor geheimhouding lijkt gezien de gevoeligheid van de gegevens op zijn plaats en
contracten. Dergelijke informatie is gevoelig omdat het deels concurrentiegevoelige informatie s in lijn met de genoemde Wajsonden.

betreft van leveranciers van de gemeente c.q. Jeugd B.V. (art. 10 lid 2 Wob). En deels omdat het
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4.4.2 Beschrijving casus bestemmingsplanwijziging Werkeiland Lelyisiaeen termijn dat geheimhouding van kracht is.
Op het Werkeiland in Lelystadaven zijn verschillende bouwplannen in ontwikkeling

6 F NEYRSNI RS Wh2ai0dFFNRSNERA2TQ ¢ | NAy LINBRS@3 hekpbgndpahandetend.amipigngred y hetlizht yade Refandelng wan hetglgssies S i NB

langlopend complex dossier met vele uiteenlopende (en conflicterende) belangen van ondefloor de raad in het voorjaar van 2023, gekeken bij welke stukken geheimhouding opgeheven

andere Omwonenden projectontw|kke|aar en gemeente De gemeente heeft advies kon worden. Dit bleek niet mogelljk omdat dezelfde argumenten Nnog steeds van kracht Zijn
ingewonnen bij een extern bureau om te komen tot een zorgvuldige afweging van alle belan@melik: bekendmaking van financiéle gegevens zou derden kunnen schaden net zoals de
in dit dossier én Opereert vanuit JU”dlSCh Oogpunt Voorz|cht|g flnanciéle en Stfﬂt@ngChe b@langen van de gemeente (al‘t 10 |M/@H) Een van de

respondenten merkte in dit verband op dat als gevolg van de bekendmaking van vragen en
Vanwege de complexiteit van het dossier Werkeiland Lelyistaen werd gedurende het antwoorden in het bijzonder de positie van de raad zou verzwakken.

proces op diverse (delen van) documenten door het college en/of de raad geheimhouding
opgelegd. Tijdens een nadere bestudering van deze documenten werd duidelijk dat door de&durende de looptijd van het dossier zijn geen specifieke vragen gesteld door de raad over de
lange looptijd en complexiteit van het dossier diverse personen betrokken waren/zijn bij het 9eheimhouding van documenten.

geheimhoudingsproces. Behandelend ambtenaren, juristen, wethouders/college en griffiers
hebben formeel en informeel afstemming gezocht over de inhoud van het dossier. In
wisselende samenstellingen werd gesproken over de keuze voor het opleggen van
geheimhouding op (delen van) stukken.

Respondenten vertelden dat op enig moment per ongeluk geheime informatie openbaar is
gemaakt in het proces. Dit werd als hinderlijk ervaren door college en ambtelijke organisatie.
Ook anno 2023 omdat er informatie openbaar is gemaakt die het strategisch belang van de
gemeente schaadt.

Omdat veel verschillende behandelend ambtenaren, juristen, wethouders en griffiers zich
hebben bezig gehouden met de besluiten, verschilt de mate waarin de motivatie voor elk
geheimhoudingsbesluit in dit dossier is beschreven. Variérend van zeer uitvoerig met een
verwijzing naar Wolgrondenén een duidelijke beschrijving van het afwegingsproces ten
aanzien van de keuze voor het opleggen van geheimhouding (tegenover het belang van
openbaarheid) in collegen/of raadsvoorstellen. Tot voorstellen waarin enkel verwezen wordt
naar een Wolgrond en een onderliggende argumentatie ontbreekt.

Om bovenstaande geheimhoudingsproces goed te kunnen plaatsen hieronder een korte schets
van de tijdlijn dossier Werkeiland LelystHaven:

A Omwonenden dienden eind 2020 een verzoek in om het bestemmingsplan LeHesved
Werkeiland zodanig te wijzigen dat hoogbouw niet langer wordt toegestaan. Op 22 oktober
2020 is het verzoek aangevuld met een addendum, waarin gesteld wordt dat de
geldigheidsdatum van het bestemmingsplan Lelydtaden Werkeiland verlopen zou zijn

en dat er een nieuw bestemmingsplan opgesteld zou moeten worden, waarin ook die
kavels moeten worden meegenomen die van monumentenaanwijzing uitgezonderd zijn.
Daarnaast heeft de Eilandraad 12 december 2020 een petitie aan de (toenmalige)
wethouder en raad aangeboden tegen de bestaande bouwplannen.

In alle gevallen rust geheimhouding op deze stukken tot in lengte van dagen. In €én van de
documenten wordt expliciet aangegeven dat er geheimhouding rust op het document totdat de
raad hier anders over besluit. In alle andere gevallen wordt geen melding gemaakt van de
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A Dit leidde tot een raadsbesluit op 9 maart 2021 waarin het (toenmalige) college werd nieuwe wethouders heeft de projectontwikkelaar duidelijk te kennen gegeven niet langer
opgedragen nader in gesprek te gaan over het bouwplan aan de Oostvaardersdijk met te willen onderhandelen met de gemeente en over te willen gaan tot bouwen.

ontwikkelaar Levago. Dit gesprek werd gevoerd en was gericht op het realiseren van een

lagere bouwhoogte en het maken van afspraken over de daaruit voortvioeiende schade”A Over de inspanningen die in de laatste fase van dit proces zijn verricht en de resultaten
Hierna volgden diverse bestuurlijke overleggen/vergaderingen. hiervan heeft de raad separaat een informatienota ontvangen. Uit de informatienota blijkt

dat alle onderzoeken en adviezen geen aanleiding gaven om het destijds voorgestelde
A Het college heeft de raad tussentijds meermaals geinformeerd over de uitvoering van de  raadsbesluit te herzien. Daarom werd de raad gevraagd het verdaagde raadsvoorstel
toezeggingen voor het bouwplan van Levago en andere bouwplannen op het Werkeiland opnieuw te agenderen voor besluitvorming in het eerste kwartaal/helft 2023. Een voorstel
OAl RAOGSNARS AYF2NXIFOASY20 Qa o waarin de raad uitgenodigd wordt:
1) wensen en bedenkingen uit te brengen tegen het voornemen van het college om niet
A Het CO”ege heeft op 5 oktober 2021 een raadvoorstel ingediend over het verzoek tot akkoord te gaan met de financiéle Compensatie aan Levago of Omzetting naar een
wijziging van het bestemmingsplan. De raad heeft dit voorstel tijdens twee raadsessies (d.d. ontwikkellocatie elders in de stad (voortvioeiende uit de onderhandelingen met Levago);
7 december 2021 en 21 december 2021) besproken. Bij de behandeling van de stukkenin 4 3 KSG @GSN 2 § 1 Sy I y@NF 3 SINBAS 2 Y2 KNG|GS 1ot SHayli QY Yi
de I’aadsvergadering van 8 februari 2022 Waal‘bij enkele fracties een motie indienden maar Wijzigen, Zodanig dat hoogbouw niet |anger zal worden toegestaan’ af te Wijzen_
waar niet over werd gestemd, besloot de raad de besluitvorming te verdagen. Dit om het

college nogmaails in de gelegenheid te stellen in onderhandeling te gaan met de Wat opvalt in de casus Bestemmingsplanwijziging Werkeiland Lelydtaden:
projectontwikkelaar over het laten vervallen van de plannen en eventuele compensatie Van Door de lange looptijd van het dossier wordt zichtbaar dat er geen uniforme manier van
(gemaakte) kosten. werken is op het gebied van geheimhouding. Deze is sterk afhankelijk van personen.

A Het ontbreken van een heldere omschrijving van de belangenafweging geheimhouding
A Sinds het verdagen van het raadsbesluit in februari 2022 is door het college gekeken hoe inyersus openbaarheid roept de vraag op of er wel een belangenafweging heeft

overeenste_r_nmi_ng met de wensen van de raad tot_een n_adere afweging te komen. plaatsgevonden bij het opleggen en bekrachtigen van geheimhouding.
Daarvoor zijn diverse onderzoeken uitgevoerd en is opnieuw contact gezocht met A Door de variatie in de wijze waarop de belangenafweging ten aanzien van geheimhouding
projectontwikkelaar Levago om nogmaals te proberen tot een oplossing te komen. Het wordt beschreven, heeft de raad in dit dossier meer en minder volledig geinformeerd de

college heeft begin maart 2022 aan projectontwikkelaar Levago een uiterste bod gedaan. keuyzes om geheimhouding op te leggen kunnen bekrachtigen.

De projectontwikkelaar heeft per mail laten weten hiermee niet in te stemmen en na 16 A  Raadsleden zijn in dit dossier veelvuldig geinformeerd en hebben weinig vragen gesteld.

maart 2022 niet meer in onderhandeling te gaan. Het huidige college heeft na zijn A Hoewel in geen van de gevallen een eindconditie aan geheimhouding is verbonden, is begin

aantreden op 5 juli 2022 nauwkeurig onderzocht welke ruimte er ligt voor het college en de 2023 kritisch bekeken of de geheimhouding kon worden opgeheven. Gezien de gevoeligheid

raad om een besluit te nemen dat in lijn ligt met de onderliggende motivatie voor het van de informatie is besloten dat deze (nog) niet vrijgegeven kan worden.

indienen van de motie begin 2022. Tijdens het overleg van 21 november 2022 metde 'A  Het onbewust lekken van informatie heeft anno 2023 nog altijd negatieve gevolgen voor de
strategische positie van de gemeente.
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. A2 KSU 0SaiudzRSNBY @Fy RS Ol adza t 2NISdzy GASE 2L
In augustus 2021 opende Porteum de deuren: een nieuwe onderwijscampus in Lelystad voaoor elkaar heen gebruikt worden. Zo werd de raad geinformeerd over de voortgang van de
het vmbo en het havo/vwo. Tijdens het uitwerken van de constructie van het nieuwe pand 6 2 dz6 YA RRSt a4 SSy AYTF2NXYI GASYy20F AY HAaHAn RAS 62N
ontstond discussie over de bouwmethode: in het bijzonder de aansluiting van de openbaar wordt aangeboden via het raadsinformatiesysteem. Ook wordt er in stukken
prefabkolommen op de verdiepingsvloeren. Door de slanke uitvoering van de kolommen, bl&@8 NB ST Sy Yy I | NJ WOSNIONR dzg St A21S FAYIFEYOASES AYyT2NY
er een kans op breuken bij de aansluiting op de verdiepingsvioeren en dat risico wilden de geheimhouding werd opgelegd en nog altijd rust.

constructeurs niet nemen. Door het berekenen en storten van een ander soort kolom als N _
alternatief voor de oorspronkelijk ingetekende prefabkolom, liep de planning van de bouw Volgens eén van de respondenten was het in de casus Porteum zo dat doordat de raad steeds

vertraging op. Door afstemming tussen de gemeente en de aannnemer is de werkvolgorde (IN besloten overleggen) informatie ontving, het opleggen van geheimhouding op een
aangepast zodat de ontstane vertraging werd ingehaald en Porteum in het schooljaar 2021 document vervolgens geen issue was.
2022 (augustus 2021) kon open gaan.

Het dossier Porteum kan worden gekarakteriseerd als complex omdat er verschillende speldi&t opvalt in de casus wijziging bouwconstructie Porteum:

(gemeente, aannemer en school/leerlingen) betrokken zijn en daarmee ook diverse belangeh. Omdat een expliciete belangenafweging tussen openbaarheid en geheimhouding ontbreekt
Ook in deze casus heeft de gemeente advies ingewonnen bij derden en heeft vanuit juridisch 1N de stukken, is de vraag in hoeverre er expliciet een belangenaiweging is gemaaki.
oogpunt gezien voorzichtig geopereerd. Als gevolg van wijzigingen in de bouwconstructie isfop OP basis van de formele raadsvoorstellen waarin een expliciete belangenafweging

diverse (delen van) documenten binnen dit dossier door het college en/of de raad ontbreekt, heeft de raad niet volledig geinformeerd de keuze om geheimhouding op te
geheimhouding opgelegd. Dit omdat deze stukken vertrouwelijke financiéle informatie leggen kunnen bekrachtigen. | - __

bevatten die bij het openbaar maken de financiéle belangen van de gemeente in relatie tot de Maar door het veelvuldig delen van informatie die niet openbaar was tijdens besloten
bouw van de Campus zouden schaden. In deze stukken wordt verwezen naar dgonvoldie bijeenkomsten, kon de raad zich juist een goed beeld vormen van het dossier. En daarmee

aansluit bij deze reden (art. 10 lid b Wob), maar ontbreekt onderliggende argumentatie van. 00k beter de keuze maken om het besluit opleggen geheimhouding te bekrachtigen.
deze keuze waarbij de afweging tussen het belang van openbaarheid en het belang van A Het gebruik van diverse synoniemen voor geheimhouding laat zien dat er binnen de
geheimhouding tegenover elkaar worden afgezet. De keuze om geheimhouding op te leggen 9émeente Lelystad onduidelijkheid bestaat over wat geheimhouding is. Maar dit heeft in
werd als zo vanzelfsprekend ervaren dat hier niet expliciet over is gesproken en dat dit ook niet N€t dossier Porteum niet geleid tot een situatie waarbij onrechtmatig geheime informatie

is verwoord in de collegen raadsvoorstellen over het opleggen van geheimhouding. openbaar is gemaakt.
Keuze voor geheimhouding lijkt gezien de gevoeligheid van de gegevens op zijn plaats en is

In lijn met de genoemde Wedronden.
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4.4.4. Beschrijving casus Basisschool De Schakel Na een voortraject met onderzoekend karakter en betrokkenheid van bovengenoemde partijen
Op 9 juli 2019 heeft de raad het meerjarenperspectief onderwijshuisvesting voor het primairwerd door het college gekozen voor een Multi Functionele Accommodatie (MFA) zonder
onderwijs vastgesteld. Onderdeel van dit besluit was het vervangen van het gebouw van huisvesting van de kerk. Maar wel aan Basisschool De Schakel, Kinderopvang Go!, Icare JGZ,
christelijke basisschool De Schakel en gymzaal De Botter. In 2018 werd onderzoek verricht Aatviteitenruimten en kantoren Welzijn Lelystad en Sportzaal met bijhorende kleedruimten.

de kosten van de levensduurverlening van het schoolgebouw versus vervangende nieuwbotigt toenmalige college hechtte namelijk veel waarde aan vrijheid van godsdienst en was van
Enin 2019 werd vervolgesals onderdeel van het IHP meerjarenperspectief voor het primairmening dat de neutraliteit van de gemeente ten opzichte van religie en levensbeschouwing
onderwijscO2 Y F2 N KSi &aOSylINAZ2Z WINRSY Sy 2y RS NBwaddrgdien ie RordsrS Bit uikg2ngshiunt2slnkcgewogezRHds hesl@hoanihg dves de
vervangende nieuwbouw van de christelijke basisschool De Schakel in de begroting vorm van de nieuw te realiseren onderwijsvoorziening in De Botter.

opgenomen. Volgend uit het meerjarenprogramma maatschappelijk vastgoed (d.d. 12 januari o o R R R R
2010) en conform de uitgangspunten van het onderwijshuisvestingsbeleid (vastgesteldop 99ufi Y R HaH a1 6SNR SSy WOSNINRdz St A21S 4Sd4aAsSQ

2019) is gekeken of en welke andere maatschappelijke partners konden worden betrokken ig@ken van de MFA. Dit nadat er een brief kwam van Het Anker over de keuze om niet verder te
het project om een breder aanbod dan alleen OnderWUS te realiseren. gaan met Het Anker in de MFA. En een brief van SCOP waarin wordt aangegeven dat er

verwachtingen zijn gewekt door het beleidskader onderwijshuisvesting. Tijdens deze bijeen
Sinds de eerste verkenning van de toekomstige huisvesting christelijke basisschool De Sch&kehst van de raad werd de toezegging gedaan dat de raad een feitenrelaas zou ontvangen over
en gymzaal De Botter in 2017 (namelijk in IHP huisvesting schoolgebouwen) worden vrageret proces. In eerste instantie ontving de raad dit relaas onder de voorwaarde dat de raad de
gesteld over de invulling ervan. Doordat is gekeken naar de huisvesting van meerdere instadtes het college opgelegde geheimhouding zou bekrachtigen. In het céibapsvoorstel
iIn éen gebouw kan dit dossier worden gekenmerkt als een complex dossier waarin meerdemerd verwezen naar wetteksten om deze geheimhouding op te leggen. In het collegevoorstel
0StlyaASYy IysgST AT 41 NBYyd +SNEOKAf f SYRS & 0&yde BdndtewebirSagEnieye zid @Nl SwirRde Semw gadrbivbepadide tHd$ SrSiyhetl
MFA. Zo werd in samenspraak met het bestuur van basisschool De Schakel gekeken naar daadsbesluit naar artikel 25, lid 2 van de Gemeentewet. In het raadsvoorstel werd duiding
mogelijkheid om de school te huisvesten in een nieuw te bouwen gebouw samen met een gegeven aan de reden waarom geheimhouding op te leggen door de verwijzingrilegir10
kinderopvangvoorziening, een consultatiebureau (lcare), kantoorruimte en ruimte voor het lid 2 sub b van de Wob, maar ontbreekt onderliggende argumentatie voor de keuze.
wijkteam voor het JGT én een wijkgerichte welzijnsfunctie. Daarnaast is op verzoek van
Kerkgemeenschap Het Anker, met instemming van het schoolbestuur van De Schakel (Stictiigigaadsvoorstel om geheimhouding op het feitenrelaas op te leggen door de raad (ofwel

Christelijk Primair OnderwifsWillem de Jager) gekeken wat de mogelijkheden zijn voor de bekrachtigen) werd geamendeerd. De raad wilde alleen geheimhouding bekrachtigen voor
huisvesting van Het Anker in het te realiseren gebouw. zover het de persoonsgegevens betrof, maar wilde dat de overige informatie openbaar werd.

Het resultaat van dit amendement was dat de raad een aangepast openbaar feitenrelaas
ontving zonder deze persoonsgegevens.
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4. Praktijk geheimhouding

Wat opvalt in de casus Basisschool de Schakel: 4.5.1 Hinder door geheimhouding moeilijk vast te stellen, maar als beperkt ervaren
A Ook in deze casus ontbreekt een expliciete belangenafweging tussen openbaarheid en De raadsleden geven aan weinig tot geen hinder van de geheimhoudingspraktijk in Lelystad te
geheimhouding waardoor in aanloop naar de bespreking van het raadsvoorstel ervaren. Dit komt ook omdat geheimhouding relatief weinig voorkomt en er dus in verreweg de

Wo ST NI OKUAISY 3ISKSAYK2dzZRAY3IQ SSy SELX A OneBste gavdlidn leafi pfenbhafdetBitkanplaatswinglen Bvende ihfdrmiatke die de raad is
A De keuze om geheimhouding op te leggen werd door betrokken ambtenaren en bestuurttergestuurd. Omdat de motivatie voor opleggen geheimhouding vaak ontbreekt in
als vanzelfsprekend ervaren. Maar de raad dacht hier anders over. Dit met als gevolg daaddsvoorstellen moet daarbij wel worden opgemerkt dat het voor raadsleden ook moeilijk is
raad een amendement heeft ingediend. Hiervoor was niet zozeer het raadsvoorstel (waanm te bepalen of dit passend is en daarmee ook of de raad wel/niet hinder ondervindt van
motivatie ontbrak) de voedingsbodem, maar zijn het de beelden en de belangen ten aargae@eimhouding. Dat de raad geen hinder ervaart wil dus niet zeggen dat die er niet is. Tijdens
van dit dossier die bepalend zijn geweest voor het aanpassen van het stuk zodat dit onderzoek is duidelijk geworden dat het democratische proces in ieder geval soms wordt
geheimhouding niet nodig was. verstoord op het moment dat raadsleden bewust of onbewust ten onrechte geheime
A |1 2SSt ©@2f3Sya NBalLRyRSyuSy KSuU I YSYVY RS Nigmateldgfen/il€iken (zebdk R352 2 NE UGSt WoOoS{I N} OKUAISY
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mogelijk is om een deel van de informatie in een beladen en complex dossier naar de 4-°.2 Relatief weinig geheime informatie
openbaarheid te brengen. Over het algemeen zijn de raadsleden te spreken over de manier waarop in Lelystad wordt
omgegaan met geheimhouding. Geheimhouding wordt relatief weinig toegepast, waardoor
verreweg de meeste informatie openbaar is en het dus ook mogelijk is om een openbaar debat
te voeren over de informatie die wordt aangeleverd.

4.5 Ervaringen gemeenteraad met geheimhoudingspraktijk
4.5.3 Beperkte kennis van geheimhouding

In het kader van dit onderzoek heeft ook een raadsgesprek plaatsgevonden, waarin met eeille bij het raadsgesprek aanwezige raadsleden hebben één of meerdere ervaringen met

deel van de raad een gesprek is gevoerd over de ervaringen van raadsleden met geheime informatie. Algemeen is bekend dat over geheime informatie niet in het openbaar
geheimhouding en de mate waarin geheime informatie de hen belemmert in hun mag worden gesproken en het politieke debat over geheime informatie in beslotenheid moet
werkzaamheden en hun rol als volksvertegenwoordiger, kadersteller en contoleur van L I AaOAYRSY D 21 yYSSNI KSi WISOKYAAaOKSNX ¢2NRGZ
collegebeleid. Van alle raadsleden die zijn genodigd voor dit gesprek waren 10 raadsleden alglke situaties commissieleden en fractieondersteuners al dan niet kennis mogen nemen van
vertegenwoordiging van 7 fracties aanwezig tijdens het gesprek op het gemeentehuis. geheime informatie, geven (de meeste) raadsleden aan in hun kennis van geheimhouding te

worden overvraagd. Tijdens dit onderzoek werd dat ook zichtbaar dat de raadsleden beperkte
kennis hebben van de regels rondom geheimhouding.




4. Praktijk geheimhouding

4.5.4 Blind vertrouwen in de griffie er gelekt wordt. Voor zover bij de raadsleden bekend heeft dit lekken tot nu toe niet geleid tot
De raadsleden geven aan te vertrouwen op de deskundigheid en zorgvuldigheid van de  sancties of strafrechtelijke vervolging. Wel spreken raadsleden elkaar aan als er vermoedens
ambtelijke organisatie en de griffie in het bijzonder als het gaat om geheime stukken. Het iswaatlekken zijn.

hen betreft ook de rol en verantwoordelijkheid van de griffie om de raadsleden te adviseren en

ondersteunen bij vragen over de mate waarin geheimhouding passend en proportioneel is €n>-6 Behoefte aan uitleg over de regels

waar zij op moeten letten in voorkomende gevallen. Raadsleden geven aan behoefte te hebben aan meer uitleg over de regels rondom
ASKSAYK2dzZRAY3Id 9Sya LISNI 2FFNI T 2dz SSy W2LIFNRaAG2N
4.5.5 Soms wordt er (on)bewust gelekt willen de raadsleden dat bij raadsvergaderingen wanneer geheime documenten op de agenda

Ondanks de strikte regels rondom geheimhouding, komt het wel eens voor dat er geheime staan dat de voorzitter en/of de griffie de raadsleden duidelijker uitlegt hoe de regels van
informatie wordt gelekt. Binnen de raad wordt verschillend gedacht over de mate waarin daggeheimhouding zijn en waar zij rekening mee moeten houden.

gebeurt en wat de impact hiervan is. Sommige raadsleden delen die ervaring niet terwijl

sommige raadsleden het beeld hebben dat dit regelmatig voorkomt.

Soms maakt lekken bewust deel uit van een bepaalde (politieke) stratedpelahg. Het

3S0SdzNII SOKGSNI 221 RIFEG SNJ LISN 2y3Stdzl ¢2NRG w3asStS{TadQy YSO ylLrYyS Fta NYIFRat SRSy Ay SSy RS
Informatie citeren uit geheime (delen van) documenten. Of als ten onrechte geheime o o X X
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hoofd gezien wordt. Omdat geheime documenten tegenwoordig ook digjteial iBabs

worden ontsloten, wordt namelijk soms vergeten dat het om geheime informatie gaat.

+22NKSSY ¢l a SNI SSy WIASKSAYK2dzRAYyIalladesSQ 611N ASKSAYS addz1 1Sy @Y22N) N} Rat SRSy GSNJ AY
lagen op het gemeentehuis. Als raadsleden daar geheime stukken inzagen, waren raadsleden

I AOK SNJ 9SSt 0S5S6dza0SNJ @ly RIFEG KSG 2Y 3IASKSAYS AYF2NXIFGAS LG bdz adGl 14 SN 2L A.loa SSy
bij een geheim document. Eenmaal geopend ben je snel vergeten dat het om geheime

iInformatie gaat.

Hoewel (het merendeel van de) raadsleden de praktijk geen hinder ondervinden van het lekken,
wordt in dit onderzoek duidelijk dat het politigbestuurlijke proces soms wordt verstoord zodra



5. Analyse geheimhouding

Hoofdstuk 5 staat in het teken van de analyse
van de in hoofdstuk 3 en 4 beschreven
bevindingen. Het bevat een overzicht van de
belangrijkste patronen in de bevindingen en
een analyse van de oorzaken die ten
grondslag liggen aan deze
geheimhoudingspraktijk. Ook wordt
stilgestaan bij de betekenis van deze praktijk
voor de kwaliteit van het gevoerde bestuur.
Ook wordt antwoord gegeven op de In
hoofdstuk 1 beschreven deelvragen door het
scoren van enkele vooraf bepaalde criteria




5. Analyse geheimhouding

5.1.2 Vaak geen deadline voor geheimhouding bepaald of heroverwogen

Veelalwordt gekozen vooopen einde regelingenvaarbij niet expliciet een moment of
voorwaarde wordt beschreven waarop geheimhouding dient te worden opgeheven. Dit leidt er
In de praktijk toe dat documenten tot in lengte van dagen geheim blijven.

In dit hoofdstuk analyseren we de bevindingen van voorliggend onderzoek. Paragra
5.1 bevat een overzicht van de belangrijkste patronen in de bevindingen. In paragra
5.2 ligt de focus op de oorzaken die ten grondslag liggen aan deze bevindingen en

paragraaf 5.3. de betekenis voor de kwaliteit van het gevoerde bestuur. In paragraa
5.4 wordt tot slot een antwoord gegeven op de in hoofdstuk 1 beschreven deelvrage Er wordt bovendien niet structureel gekeken of geheimhouding op stukken mag worden

aan de hand van in het normenkader voorat bepaalde criteria. opgeheven. Pas als er aanleiding is om geheimhouding te heroverwegen wordt de

geheimhouding opnieuw beoordeeld en kan tot opheffing van geheimhouding worden
overgegaan. Bijvoorbeeld naar aanleiding van W&po-verzoeken, raadsvragen en de
herziening van geheimhouding bij een lange looptijd van een dossier. Tijdens dit onderzoek is

In paragraaf 5.1 beschrijven we de belangrijkste patronen in de bevindingen zoals die naar niet duidelijk geworden hoe vaak hier precies sprake van is, maar dit lijkt meer de uitzondering

voren zijn gekomen in de procedurele analyse, het casusonderzoek, de documentenanalyséjgﬂ de regel te zijn. H‘er?ij baseren we ons prirr_lqir op de lijst met document_(_en die bij ‘_je start
de (groeps)gesprekken. van het onderzoek beschikbaar was naar aanleiding van eenvfabek: namelijk een klein

deel van de totale overzichtslijst met alle geheime documenten uit de periode- 2028 die

5.1.1 Raktische redenen voor keuze geheimhouding volledige documenten voor voorliggend onderzoek is opgesteld.
In plaats van dat geheimhouding op delen van stukken wordt opgelegd, watdtegelmaat
geheimhouding opolledige documenteropgelegd. De wet schrijft voor dat altijd zo weinig
mogelijk informatie geheim moet worden gemaakt. Welke informatie geheim moet zijn en
welke niet, moet blijken uit de argumentatie om geheimhouding op te leggen. Op basis van
deze motivatie kan de raad de passendheid van deze keuze beoordelen.

5.1 Belangrijkste patronen

De keuze voor open einderegelingen laat zien ddtegrerkt invullingwordt gegevenaan het
voornemenvan de gemeente Lelystad om bij het opleggen van geheimhoadverl mogelijk
een (conditie voor een) einddatungoor geheimhouding op te leggen.

5.1.3 Er is geen centraal overzicht van geheime documenten
De keuze om geheimhouding op een volledig stuk op te leggen wordt soms pekisch Binnen de gemeente Lelystad worttuctureel geen register geheimhoudingjgehouden. Dit

oogpuntgemaakt, omdat dit eenvoudiger en sneller zou ziin. In deze gevallen ontbreekt veef&f Wil er door raadsleden en de voormalige griffie signalen werden afgegeven dat hier . .
een kwalitatieve argumentatie voor de keuze om geheimhouding op te leggen in stukken. m&t S K 2 ? T us 'k I', y Aa CD h 21 _ i\-yip_erﬁjaiﬂejbe%@vq}@m‘@@gﬁne%nWY FRS ')"V 2 Ul
VIEYS RIFNI 61 NI RS 18dd & @22N KSG 2 LY §338y 55184 U3 S% Oy o7 MRty 0 d OGNSy £ N (f V3 &GSilis A <
en/of een document onder hoge tijdsdruk in de vergadercyclus wordt ingebrachit. het 09'9999”’ bekrgchtlgen en op_heff_ nvan g_ehe'thUd'ng op stukken moet.worden

geregistreerdMaar in deze werkwijze et explicietgemaakt in hoeverreen registervan

geheimhoudingsdossiers bijgehouden dient te worden.




5. Analyse geheimhouding

5.1.4 Argumentatie opleggen geheimhouding vaak niet op orde vooral te omschrijven als onzorgvuldig handelen door het gebrek aan kennis en/of vaardigheid
Het komtregelmatigvoor dat deinhoudelijke argumentatie niet afdoendés: deze is op het gebied van geheimhouding (en geen bewuste sabotage van het geheimhoudingsproces).
iIncompleet of ontbreekt volledig. Ofwel omdat de onderliggende afweging tussen het belang

van openbaarheid en andere belangen die de openbaarheid in de weg staan niet is gemaakt.!cf Incidenteel geheime informatie gelekt

omdat men onzorgvuldig is geweest bij de beschrijving van de motivatie voor de keuze voorh@glenteel wordt geheime informatie gelekiDit gebeurbnbewustdoor raadsleden of leden
opleggen van geheimhouding. Het ontbreken van een complete inhoudelijke argumentatie i¥3h de griffie wanneer men even niet scherp heeft welke info nu geheim is of openbaar

strijd met wet en regelgeving (motiveringsbeginsel uit de AWB). Tijdens dit onderzoek was 9emaakt/besproken mag worden. Maar soms @ekvust Mensen worden aangesproken op

veelvariatie te zien in débeschrijving van de argumentatieoor het opleggen van het lekken van informatie, maar het heeft (nog) niet geleid tot sancties, aangiftes of

geheimhouding en het doorlopen geheimhoudingsproces. Zeker in de dossiers die Comp|exsy@ﬁrechtelijke vervolging. Strafrechtelijke vervolging en individuele raadsleden voor een aantal

aard zijn en een lange doorlooptijd kennen. Niet alleen in college maanden uitsluiten van geheiniehoort tot de wettelijke mogelijkheden (zie hoofdstuk 2). De
raadsvoorstellen/besluiten maar ook in de verslaglegging hierover tijdens (besloten) mate waarin bewust wordt gelekt werd gedurende dit onderzoek door raadsleden op diverse
vergaderingen. Dit heeft tot gevolg dat het geheimhoudingsproces en bijbehorende YFEYASNBY 3ISRAZARY G NASNBYR Gy | SSNI AYOARSYUSSH
argumenten beperkt herleidbaar zijn. Zeker tegen de achtergrond van vele raadsleden dit vaker doen.

ersoneelswisselingen waardoor het geheugen van de organisatie verdwijnt.
P J J d J J 5.2 Analyse oorzaken patronen

5.1.5 Begripsverwarring door wisselende terminologie

In tegenstelling tot het uitgangspunt om slechtsideg I € A T A O té haSterei, IvBrét A
de gemeente het woort? @ S NI NRyelzqikt teiwl §lit@een wettelijke of juridische
grondslag heeft. Dit alternatieve woordgebruik wordt zichtbaar in beleidsdocumenten én 5.2.1 Geheimhoudingsproces kwetsbaar doade schakels in proces opleggen
documenten waarop geheimhouding is opgelegd en bijbehorende stukken. Vertrouwelijkhei%eheirmouding en ontbreken centrale regie

wordt toegepast _in situaties waar het wenselijk vyordt geacht_ om informatie niet Openbaar_teHetgeheimhoudingsproce'ﬁn de gemeente Lelystad lijktvetsbaaromdat erveel schakels in
maken, maar artikel 10 van de Wob (van kracht in periode die onderwerp van onderzoek is), ot proceszitten. Er is een variéteit aan spelers actief, namelijk: behandelend ambtenaren

_gefen wettelijke grodndsla?j b'edtb/D't terwijl in deze gevaléen ikwet nlelt openbaar makenvan  pg,eay Collegeagenda, gemeentesecretaris, bestuurlijk portefeuillehouder, concern jurist,
Informatie op grond van de Wob/Woo geen optie Is. Te denken valt aan situaties waarin concerncontroller, griffie en raad.

informatie gelijktijdig met een ander orgaan of een andere partij naar buiten moet worden

gebracht, maar het wel wenselijk is om de raad eerder te informeren. Dit komt slechts een pggbr elk deel van het te doorlopen proces is een andere asi@ntwoordelijk. Eén

keer per jaar voor. verantwoordelijke voor het totale geheimhoudingsproce@net zicht op alle stappen ten
aanzien van een document en de proportionaliteit en rechtmatigheid van geheimhouding)
ontbreekt en daarmee ook een gebrek asgie op dit proces

erbparagraaf 5.2 duiden we de oorzaken die ten grondslag liggen aan de in paragraaf 5.1
beschreven patronen.

jdens het onderzoek werd door enkele respondenten opgemerkt dat het wasttbuwelijk
oms) gebruikt wordt als synoniem van geheiiet onjuiste woordgebruik is daarmee te
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En hoewel eenieder voor een ander deel van het proces verantwoordelgkirg,uiteindelijk 5.2.3 Formele werkinstructies bieden weinig houvast voor kwalitatieve argumentatie en

ledereen sterk op de expertise van juristen in de organisatiet Bureau Collegeagendage werken subjectieve en persoonsafhankelijke argumentatie in de hand

gemeentesecretarien de griffie worden gezien als belangrip@ortwachtersin het Dewerkinstructies en richtlijnenvoor de ambtelijke organisatie ten aanzien van
geheimhoudingsprocesAmbtenaren en het college kijken vooral naar het Bureau geheimhouding zijn opoofdlijnen beschrevenEr wordt met enkele voorbeelden geillustreerd
Collegeagenda en de gemeentesecretaris voor een goede codrdinatie van het hoe het besluit voor opleggen/bekrachtigen geheimhouding uit te schrijven. Een expliciete
geheimhoudingsproces. En demeenteraad vertrouwterop dat degriffie zorgvuldig uitleg over en/of voorbeeld van kwalitatieve argumentatie ontbreekt in deze stukken. Hierdoor

controleert of de geheimhouding terecht en proportioneel wordt toegepast en ingrijpt als datwordt de keuze voor geheimhouding voor meerdere interpretaties vatbaar. Dit komt tot
niet zo is. Onduidelijk is in hoeverre een dergelijke laatste controle daadwerkelijk structureeblitdrukking in de variatie in de kwaliteit van de argumentaties en de wijze waarop het
door de griffie wordt gedaan. Ondanks de aanwezigheid van poortwachters, vertrouwen  geheimhoudingsproces in algemene zin wordt doorlopen. Doordat het formele beleid en

ambtenaren, college en griffie erop dat de juristen in de organisatie ervoor zorgen dat bijbehorende werkinstructies voor meerdere interpretaties vatbaar zijn, wordt subjectieve en
geheimhouding proportioneel wordt toegepast. persoonsafhankelijke argumentatie in de hand gewerkt.

Wie op welk moment precies de regie heeft en op welke wijze betrokken is in het Begin 2023 is een aangescherpte werkinstructie geheimhouding voor de raad verschenen die
geheimhoudingsproces, is afhankelijk van diverse zaken. Denk hierbij aan de formele positieoldoet aan nieuwe weten regelgeving (zie ook hoofdstuk 2). En waarin meer uitleg wordt

van een speler in het proces. Maar vooral ook aan de inhoud en complexiteit van het gegeven over kwalitatieve argumentatie.

document, de mate van ervaren tijdsdruk om informatie te delen, de vanzelfsprekendheid om

geheimhouding op het document op te leggen én de stijl van behandelend ambtenaren. P ®H ®n 2 SN] gA 21 S FSKSAYK2dzZRAY I ISSTO WAy adNHzZY Sy
formele stappen

5.2.2 Kort tijdspad voor besluitvorming zet druk op zorgvuldigheid geheimhoudingsproces Ondanks dat de werkinstructies en richtlijnen ten aanzien van geheimhouding voor meerdere
Medewerkers hebben te maken met een kort tijdpador het verwerken van aanpassingen interpretaties vatbaar zijn en cruciale informatie over een kwalitatieve onderbouwing

van stukken nadat een stuk in routing is gebracht. Zodra een stuk is bekeken door Bureau ontbreekt, leunen medewerkers en collegeleden hier sterk op. Zij volgen de stappen en
collegeagenda, is er nog maar twee dagen voor de steller van het stuk om evt. aanpassingamstructies nauwgezet op. Dit geeft de indruk van eeninsirumentele werkwijze
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te staan op het proces. De procedure is daarom ook dat de kwaliteitstoets op de correcte geheimhoudingsvoorstellen/besluiten worden ingevuld, maar er weinig oog is voor de kwaliteit
toepassing van de regels rondom geheimhouding feitelijk al moet hebben plaatsgevonden van de argumentatie zelf. Uit de onderzochte documenten blijkt dat er beperkt expliciet een
voordat Bureau collegeagenda het stuk heeft bekeken. Hierdoor ligt de verantwoordelijkheidbelangenafweging is gemaakt tussen enerzijds het belang van openbaarheid en anderzijds het
om het stuk (juridisch) te laten nakijken m.b.t. de toepassing van geheimhouding bij de stellandere belang dat die openbaarheid in de weg staat. Het lijkt er daarom op dat in veel gevallen
van het stuk. Of en hoe dit in de praktijk gebeurt, verschilt van geval tot geval, en daar schuderst bepaald wordt dat geheimhouding moet worden opgelegd en dat vervolyebs

een zeker risico in. Deze opmerking geldt in het algemeen voor alle stukken en dus niet alleen

voor stukken waar geheimhouding aan de orde is.
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gronden en/of argumenten gezocht worden om deze keuze te kunnen onderbo@edirge 5.3 Duiding betekenis patronen en oorzaken voor kwaliteit gevoerde bestuur

en raadsvoorstellen en ambtelijke adviezen gaan in de kern over een inhoudelijk onderwerp en
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door de formele geheimhoudingsprocedure te volgen. Het geheimhoudingsproces en het gevoerde bestuur van de raad.

formuleren van een sterke argumentatie blijkt in de dagelijkse praktijk van de gemeente

Lelystad eerder eehijzaak en formaliteit 5.3.1Hinder door geheimhouding moeilijk vast te stellen, maagerkte hoeveelheid

Kritische vragen over geheimhouding

5.2.5 Kennis over geheimhouding aanwezig bij klein aantal ambtenaren en maakt basis vooln de gemeente Lelystad wordeveinig kritische vragergesteld over het opleggen van
zorgvuldig geheimhoudingsproces dun geheimhouding binnen de gemeente. Hoewel het college en de raad een scherp oog hebben
Niet alle ambtenaren zijn even goed op de hoogte van afspraken,-wetregelgeving op het ~ voor geheimhouding en incidenteel actief vragen stellen over geheimhoudingskeuzes, worden
gebied van geheimhouding. En niet iedereen heeft de routine en daarmee de vaardigheid ofif Weinig vragen gesteld over voorgestelde besluiten inzake het opleggen/bekrachtigen van
als expert om te gaan met het opleggen van geheimhoudidigrdoor is débasis voor een geheimhouding: niet door het college en niet door de raad.

[of heimhoudi :
zorgvuldig geheimhoudingsproces dun Er worden weinig kritische vragen gesteld door de raad omdat er in de beleving van

Verschillen in kennis en vaardigheden zijn deels te verklaren doordat een relatief beperkte fespondenten (en ook in vergelijking met benchmark gemeenielajief weinig
groep medewerkers regelmatig met geheime informatie te maken heeft. De meeste geheimhouding wordt opgelegth de gemeente Lelystad. Maar ook omdat door gebrek
medewerkers lijken kennis van geheimhouding in de dagelijkse praktijk niet nodig te hebberfi@an kennis bij raadsleden over geheimhoudigag hetveelal ontbreken van kwalitatieve
58 WgSNJ (GS3StQ ISKSAYK2dzZRAY I Sy 0420 SKz2NRgUnsntep(ig spjlegeer raaizyedrstallen/pesipiten er @iglaglegoipgnavey @@ze gghaineey g2 2 NI
breed bekend bij medewerkers die te maken hebben (gehad) met geheimhouding. stukken en/of besluiten) voor de keuze om geheimhouding op te leggen. Het is hierdoor
moeilijk om vast te stellen door raadsleden in hoeverre zij hier hinder van ondervinden.
Ambtenaren, college, griffie en raéelnenin het geheimhoudingsproces sterk op eertise
van juristenten aanzien van geheimhoudirg.A G f SARG G20 NR a A O2 Q&°-3yEhgmphqugipggpgiljkvgeiipedgeiefjk verstorend voodemocratische proces
fouten/onzorgvuldigheid in de argumentatie voor geheimhouding. Zeker omdat juristen niet Hetontbreken van een kwalitatieve onderbouwing voor de keuze om geheimhouding op te

structureel in positie worden gebracht in het geheimhoudingsproces en daardoor niet alle  l€ggen/bekrachtigenwerkt verstorendvoor van het democratische proces, ook al wordt dit |
besluiten/argumenten zorgvuldig worden getoetst door een expert. niet als zodanig ervaren. De navolgbaarheid van het geheimhoudingsproces en de passendheid

van de keuze om geheimhouding op te leggen zijn daardoor namelijk beperkt. Op het moment
dat de keuze voor opleggen geheimhouding voorligt maar ook op een later moment is de
navolgbaarheid beperkt. Op het moment dat de keuze voor het bekrachtigen van
geheimhouding voorligt wordt de raaihvoldoende in positie gebrachhm eenweloverwogen
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keuze te makeren daarmee invulling te geven aan de kaderstellende, controlerende en En hoewel déermen geheim en vertrouwelijk vooral als synoniemeraast elkaar gebruikt
volksvertegenwoordigende rol. worden, kan het door elkaar gebruiken van termen met en zonder wettelijke basis tot

verwarringleiden enonzorgvuldigheidn het politiek bestuurlijke proces.
Hetregelmatig opleggen van geheimhouding op volledige documengéenhetveelvuldig

werken met open einde regelingemaakt dat de raad hierovariet in de openbaarheid kan
spreken Mits deze keuze goed onderbouwd is, draagt dit bij aan een rechtmatig democratiséht onderzoek laat ook zien dat raadsleden weinig hinder ervaren van geheimhouding omdat zij
proces. Maar als de argumentatie te wensen overlaat en er geen weloverwogen beslissing igiist ookmeer informatie ontvangen doordat dit in besloten vergaderingen of middels

gemaakt, dan kan dit verstorend werken. ASKSAYS YSY2Qa YS (Dete $i6 bréngt Ndraad jHiS ReerSr pBsitie om de
kaderstellende, controlerende en volksvertegenwoordigende rol te vervullen ook al kunnen
Dat er vrijwel altijd gekozen wordt voor eepen einde regelinggn eencentraal register raadsleden daar niet in het openbaar over spreken.

geheimhouding ontbreekt zorgt ervoor dat ebeperkt zichtis op hetaantal stukkenwaarop

geheimhouding rust en of dezeuze rechtmatig en proportioneas. Het is hierdoor moeilijk " Ogk de Nationale ombudsman onderschrijft dat het in het belang van goede besluitvorming kan
om structureel te bepalen op welke stukken geheimhouding opgeheven kan worden waardogfn om in de beginfase van besluitvorming in beslotenheid een open discussie te kunnen voeren,
deze informatie wel in de openbaarheid besproken kan worden. Het risico van deze werkwijgey zo te voorkomen dat fracties zich gebonden voelen aan eerdere standpunten. Bovendien

Is dus dat er mogelijk niet gesproken kan worden over informatie in de openbaarheid terwijl fiinnen volgens de Nationale ombudsman op deze manier niet in het college vertegenwoordigde
wel mogelijk en/of wenselijk is. fracties in een vroeg stadium worden geinformeerd, wat goed is voor het democratisch proces
(Rapport No, nr. 2011/364). Dit maakt dat het werken met geheimhouding bevorderlijk kan
werken voor een krachtige kaderstellende, controlerende en volksvertegenwoordigende rol van
de raad. Uiteindelijke stellingneming door partijen moet natuurlijk wel openlijk plaatsvinden,

om zo democratische controle door pers, belangenorganisaties en inwoners mogelijk te maken.

Ook kwam binnen voorliggend onderzoek naar voren dat het democratische proces wordt
verstoord doordat eonbewust of bewust geheime informatie gelektordt. Dit wil niet

zeggen dat er wordt gedacht dat geheimhouding onrechtmatig en/of buitenproportioneel is
opgelegd, maar het zegt vooral iets overrdeeiliikheid om in een openbaar debat

onderscheid te maken tussen publieke en geheime informati om scherp de wetgeving | Een andere kritiek die je in de parlementaire en gemeentelijke praktijk nog weleens hoort is dat
voor ogen te hebben wanneer nu wel of niet informatie met andere partijen gedeeld mag ' het geheim houden van stukken er juist toe leidt dat het politieke debat niet goed of niet

worden zoals fractieondersteuners. Raadsleden hebben aangegeven dat in gevallen Waarin\,@"edig gevoerd kan worden. Er mag immers niet over gesproken worden met de achterban of
(vermoedens van) lekken van geheime informatie zijn, men elkaar hierop aanspreekt. In [ pers, jets wat voor veel politici als belangrijk wordt ervaren. Ruggespraak met de achterban
hoeverre dit daadwerkelijk is gebeurd en op welke manier, is niet te achterhalen. Het risico V@Bakt immers dat meer kennis kan worden betrokken om tot standpuntbepaling te komen en
het lekken van gevoelige informatie is dat personen, organisatie en/of de gemeente en hun spreken met de pers is belangrijk omdat de pers nog altijd een belangrijke rol speelt om
positiebeschadigckunnen worden en helemocratische proces gefrustreengordt. standpunten van de fracties inzichtelijk te maken bij de inwoners. Tegenwoordig gebeurt dat ook
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veelvuldig via sociale media, maar ook dat mag natuurlijk niet bij geheime stukken. Het beperkt
dus nadrukkelijk de mogelijkheden van een raadslid om zijn volksvertegenwoordigende rol te
pakken en om input te krijgen voor de kaderstellende en controlerende rol. Geheimhouding leidt
dan tot depolitisering, terwijl besluitvorming in een gemeenteraad nu juist gepolitiseerd zou
behoren te zijn. Op die manier komt het pluralisme uit de samenleving naar voren, en wordt
duidelijk welke inhoudelijke keuzes er te maken zijn. Overigens wordt dit door het relatief
beperkte gebruik van geheimhoudingen in Lelystad dus niet als een probleem ervaren.

5.4 Samenvattende tabel normenkader en beantwoording deelvragen

Onderstaande samenvattende tabel bevat een samenvattend overzicht van de bevindingen. Per
deelvraag worden aan de hand van de vooraf geformuleerde criteria de bevindingen
weergegeven.

@ Hoofdstuk I aspecten normenkader

@ Bijlage B normenkader
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Samenvattende tabel: toetsing criteria normenkadeeleid opleggen, bekrachtigen en opheffen van geheimhouding

3A. In hoeverre is hebeleidvoor (het opleggen, bekrachtigen en opheffen van) geheimhouding van het gemeentebestuur van Lelgstadreenstemming
met dewettelijke en eigen kadersp dit viak?

Cr. 3A.1. In het gemeentelijke beleid (al dan niet vastgesteld door de raad) is het proces v \/oldaan.In het gemeentelijke beleid (al dan niet vastges@tr de raad) is het proces van

gglsecghgrg\r;érl?ekrachtigen BN Sl e GRnelmiaung sEpsgesis S vellsely opleggen, bekrachtigen en opheffen van geheimhouding stapsgewijs en volledig beschrev

Cr. 3A.2. Het gemeentelijke beleid is openbaar. Niet voldaan Hetgemeentelijke beleid ten aanzien van geheimhouding is niet openbaar. Het
beleid heeft vooral het karakter van een juridische/technische uitleg van deanatgelgeving
op het gebied van geheimhouding, €n een werkinstructie voor medewerkers hoe daarmee
een correcte manier om te gaan. Openbaarmaking hiervan heeft derhalve weinig toegevo
waarde, aangezien het beleid bedoeld is voor medewerkers. Dit beleid is te vinden op de i
werkomgeving. Het beleid heeft vooral het karakter van werkinstructiesRdgtement van
Orde voor vergaderingen en andere werkzaamheden van de raad waarin verwezen wordt
geheimhouding is wel openbaar.

Cr. 3A.3. Het gemeentelijke beleid wordt periodiek geévalueerd en bijgesteld. Er isgeen vaste termijn bepaald waarop gemeentelijke beleid over
geheimhouding in Lelystad structureel wordt geévalueerd en bijgesteld. Dit neemt niet we
een deel van dit beleid begin 2023 is geactualiseerd in het licht van wetswijzingen
geheimhouding.

Cr. 3A.4. Het gemeentelijke beleid is in lijn met nationale weh regelgeving over het Voldaan.Hetgemeentelijke beleid is in lijn met nationale weh regelgeving over het oplegge
opleggen van geheimhouding. van geheimhouding.

Cr. 3A.5. In het gemeentelijk beleid staat het proces beschreven van kennisneming, regist In het gemeentelijk beleid staat op hoofdlijnen het proces beschreven van
en archivering van geheime stukken. kennisneming, registratie en archivering van geheime stukken.

Er is een centraal register van stukken waarop geheimhouding rust. Dat geeft of Niet voldaan.Er isgeen centraal register vatukken waarop geheimhouding rust.
overzichtelijke wijze weer op welke stukken wanneer geheimhouding is opgeleg
bekrachtigd en wanneer geheimhouding zou moeten of kunnen worden opgehe\
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Samenvattende tabel: toetsing normenkadg@raktilk opleggen geheimhouding

3B. In hoeverre is deraktijk van (het opleggen, bekrachtigen en opheffen van) geheimhouding van het gemeentebestuur van Lelystadreenstemming

met dewettelijke en eigen kadersp dit viak?
Cr. 3B.1. De geheimhouding is door het orgaan op een correcte wettelijke grond uit d VVoldaan
Gemeentewet opgelegd.

Cr. 3B.2. In het besluit is verwezen naar een wettelijke grondslag uit art. 10 Wob. 2 In de meeste gevallen wordt een wettelijke grondslag voor het opleggen van

geheimhouding genoemd, echter niet in alle gevallen.

Cr. 3B.3. In het besluit is een motivering voor geheimhouding gegeven en uit deze  Niet voldaan In verreweg de meeste documenten die zijn onderzocht blijkt uit de motivering niet
motivering blijkt dat een afweging is gemaakt tussen het belang van duidelijk een belangenafweging tussen enerzijds het belang van openbaarheid en anderzijds he
openbaarheid en het belang om in het specifieke geval geheimhouding op t andere belang dat de openbaarheid in de weg staat. Ook komt voor dat de motivering in het gel
leggen, o.b.v. art. 10 Wob. ontbreekt.

Cr. 3B.4. De geheimhouding is alleen op dat deel van het document gelegd waarvool 2 Niet in alle onderzochte gevallen wordt expliciet een afweging gemaakt welke
geheimhoudingsgrond van toepassing is en bestrijkt niet meer dan noodzal informatie of welke (delen van) documenten geheim moeten worden verklaard. Door het ontbrek
IS voor de gegeven maotivering. van een heldere motivering (cr. 3B.3) is dit
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Cr. 3B.5. Bij het opleggen van geheimhouding is zo mogelijk een vervaldatum benoel 2In een groot deel van de documenten is geen vervaldatum of omstandigheid
een omstandigheid waarop de geheimhouding vervalt. beschreven waarop geheimhouding vervalt.
Cr. 3B.6. Van de geheimhouding wordt op de stukken melding gemaakt. 2In de meeste gevallen wordt melding gemaakt van geheimhouding op de stukken
niet altijd.

Cr. 3B.7. De raad of de commissie heeft na het sluiten van de deuren in meerderheid Onbekend op basis van voorliggend onderzoek.
besloten om al dan niet in beslotenheid te vergaderen.

Voldaan
Cr 3B.8 Bekrachtigen:
"~ 'De raad bekrachtigt de geheimhouding in de eerstvolgende raadsvergaderir
Opheffen: Niet voldaan Er is geen overzicht van alle geheime documenten met vervaldata voor de

Periodiek en/of na het verlopen van de vervaldatum wordt beoordeeld of de
geheimhouding moet voortduren. Wanneer de geheimhouding na het verlof
van de vervaldatum wordt aangehouden wordt dit onderbouwd en wordt eet
nieuwe vervaldatum vastgesteld.

geheimhouding. Ook wordt in de meeste gevallen geheimhouding opgelegd zonder een vervald

Cr.3B.9. of conditie voor opheffen van geheimhouding te vermelden.

Opheffen: Voldaan
Cr De geheimhouding wordt middels een besluit opgeheven door het daarvoor

3B.10. verantwoordelijke orgaan.

O_pheﬁen:_ _ _ o ~Niet voldaan Na opheffing van geheimhouding (van rechtswege) wordt een document waarop €
Bij ophetiing van de geheimhouding wordt het stuk tijdig en op een eenduid geheimhouding rustte niet proactief gepubliceerd. De praktijk is eerder andersom; geheimhoudi

en toegankelijke wijze openbaar gemaakt, ook als bij oplegging van de _ o T
geheimhouding een eindtermijn is gesteld aan de geheimhouding. wordt opnieuw overwogen op het moment dat daar concrete aanleiding toe is, bijv. bij een Wob
verzoek of raadsvragen.
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4. In hoeverre is ekennisbij de raad, de griffie, het college en de ambtelijke organisatie over landelijke wetgeving én het lokale for

beleid en werkproces (incl. rechten en plichten) op het gebied van geheimhoudipg
Cr. 4.1. Raad, griffie, college en organisatie zijn bekend met wetgeving en lokale reg 2 Kennis van geheimhouding is aanwezig bij de griffie en ten dele bij college, raad en
m.b.t. geheimhouding. organisatie. In de organisatie is de kennis van geheimhouding vooral aanwezig bij medewerker:
team Collegeagenda en bij medewerkers die door de aard van hun werk regelmatig met gehein
Informatie te maken hebben. Kennis van de voorwaarden en procedurevereisten voor geheimhc
IS In veel mindere mate of niet aanwezig bij medewerkers die nooit, eenmalig of sporadisch mei
geheimhouding te maken hebben. Collegeleden vertrouwt m.b.t. geheimhouding op de deskunc

van medewerkers.
Cr. 4.2. Raad, griffie, college en organisatie kennen de relevante terminologie (gehei aldemcr. 4.1

besloten, openbaar/niet openbaar, vertrouwelijk, opleggen, bekrachtigen,
opheffen, etc.)

Cr. 4.3. Raad, griffie, college en organisatie kennen, ieder vanuit zijn/haar positie, de VVoldaan Zoals aangegeven bij cr. 4.1 en 4.2 zijn niet alle medewerkers in dezelfde mate op de hoogte
rechten en plichten t.a.v. geheimhouding en/of hebben deze kennis op van de vereisten en regels rondom geheimhouding. Er is echter wel een werkproces uitgelijnd i
professionele manier georganiseerd. R20dzYSyid W{ONIOGSIAEOK (1FRSN) g 2LISNYUOA2Yy STt S

a0FFO LISNI adl L) Sy @22NJ RAGSNES aOSyl NA2Qa
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5. In hoeverre en op welke wijze maken de betrokken grermaxpliciete afwegingenn de praktijk van het opleggen, bekrachtigen en opheffen van

geheimhouding (m.n. bij het opleggen van geheimhoudin@)®?aktijk - afwegingsproces)

Cr. 5.1. In het besluit zijn de belangen van openbaarheid enerzijds en de belangen Niet voldaan In de meeste gevallen blijkt uit de motivering voor het opleggen van geheimhoudin
geheimhouding in het specifieke geval op te leggen anderzijds beschreven of onvoldoende of, en zo ja, welke belangenafweging is gemaakt. In de meeste gevallen wordt

verwezen naar de juiste wetsartikelen uit de Gemeentewet en Wob. Ook wordt de grond (Wob) i

meeste gevallen vermeld in de besluitvormingsdocumenten. Dat is echter op zichzelf geen afwe

Cr. 5.2. De motivering voor het opleggen, bekrachtigen en opheffen van geheimhoi 2In veel gevallen is er geen expliciete belangenafweging terug te vinden in de-ceflege
IS gestoeld op objectieve en controleerbare feiten, omstandigheden en raadsvoorstellen waarin geheimhoudingsbesluiten voor worden gelegd. Dit maakt dat het lastig
overwegingen. te controleren in hoeverre er objectieve en controleerbare feiten, omstandigheden en overwegin

een rol hebben gespeeld om in voorkomende gevallen geheimhouding op te leggen.

Cr. 5.3. Uit de motivering voor het opleggen, bekrachtigen en opheffen van Niet voldaan Zie cr. 5.1

geheimhouding blijkt dat één van de belangen zwaarder weeqgt.

6. In hoeverreweegt het belang van geheimhoudinip dossiers waarop geheimhouding rust(tep tegen het algemene belang van openbaarheid van bestu

(proportionaliteit)

Cr. 6.1. De feiten, omstandigheden en overwegingen in de motivering voor het opleg 2 Door het ontbreken van een duidelijke belangenafweging (zie cr. 5.1 t/m 5.3) is he
bekrachtigen en opheffen van geheimhouding zijn navolgbaar en controleerk altijd mogelijk om achteraf te toetsen of geheimhouding op grond van feiten, omstandigheden et
overwegingen terecht en correct is opgelegd. Echter, in de onderzochte gevallen waar geheimhe
Ada 2LJAStS3IR JIFld KSUG ONAegSt [fGAS2R 2Y 3ISUY:
KIYyR tA30Qd . A20d NRYR2Y |IFyoSauSRAYy3ISYy Sy
etc.
Cr. 6.2. Uit een reconstructie van de in het geheimhoudingsbesluit genoemde afweg Niet voldaan Zie ook cr. 5.1
blijkt dat het belang van geheimhouding zwaarder weegt dan het belang van
openbaarheid
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/. Welkerollen vervullen de raad, de griffie, het college en de ambtelijke organisatie in de geheimhoudingspraktijk en hoe ssam&Enspetussen deze partije

op dit viak?
Cr. 7.1. De gemeente heeft werkprocessen waarin de wettelijke en lokale kaders vc ® | 2856St T A2y KSOG 6SNJLINROS&a Sy RS OSNIylg2?2
geheimhouding geborgd zijn. 1FRSN) g 2LISNF 0A2YySES NAOKUGUtA2Y YASGO 2LISYol N

onderzochte gevallen geheimhouding een vaste patroon aan stappen doorloopt, toch zien we 00
verschillen tussen dossiers.

Cr. 7.2. |n de praktijk worden de daarvoor bedoelde werkprocessen gevolgd. nZie cr. 7.1

8. Welkeinformatiepositie heeft de raadij geheimhouding en in hoeverre is deze toereikend (ervaren)? Waarom wel of nigt?

Cr. 8.1. De raad is bekend met zijn rechten en plichten t.a.v. het opleggen, bekrach 2 Uit een gesprek met een afvaardiging van de gemeenteraadsleden blijkt dat onder
en opheffen van geheimhouding en kent als zodanig zijn positie. raadsleden breed bekend is wat geheimhouding is, en dat raadsleden ervaring hebben met gehe
iInformatie. Ook is bekend dat geheime informatie niet mag worden gebruikt in het openbare deb:
dat deze informatie niet met inwoners, pers of derden mag worden gedeeld. Hoe de procedure p
luidt en meer specifieke zaken zoals of fractieondersteuners kennis mogen nemen van geheime
iInformatie is niet breed bekend. De raadsleden leunen sterk op de kennis en professionaliteit var
griffie als het om geheimhouding gaat. Men gaat ervan uit dat de griffie geheimhoudingsvoorstell
controleert op (juridische) juistheid en volledigheid.
Cr. 8.2. Deraad is in staat 0.b.v. de bij zijn beschikbare informatie een afweging vo Niet voldaan Raadsleden geven in een raadsgesprek aan niet of nauwelijks zelf een afweging te
opleggen, bekrachtigen en opheffen vangeheimhouding te maken. rondom geheimhouding, op een enkele uitzondering na. Raadsleden vertrouwen vrijwel blind op
adviezen en deskundigheid ter zake van de griffie.
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9. In hoeverre spelen andere begrippen, die te maken hebben met openbaarheid van overheidsinforraatés(niet openbaar, niet actief openbaar gemaak

besloten, vertrouwelijk en onder embargpeen rol in de geheimhoudingspraktijk van de gemeente Lelystad (voor de raaola

Cr. 9.1. De gemeente hanteert een eenduidig terminologiekader in relatie tot het ® h@SNI KSG Ift3SYSSY ¢2NR0O IFSALINRP|ISY 20SN W2 L
wettelijke geheimhoudingsbegrip. begrippen die ook in de context van de Gemeentewet en Wob een juridische betekenis hebben.
I ASYy SOKUSNI 221 SSy FlFyalt 3SOFttSYy gl NAY
juridische betekenis heeft en mogelijk voor verwarring over de (niet) openbaarheid van het docu
kan zorgen.
Cr.9.2. De gemeente hanteert de wettelijke en lokale kaders voor geheimhouding e 2 Zle cr. 9.1

AY NBfFIAS (020 KSG 0SINALI WIASKSA YK
bestaan over de toepasselijkheid van de juridische kaders van geheimhoudi

Cr93. 2 yYSSNIJ 3SoNHzA 1 ¢2NRG 3ISYII1G @Iy Voldaan
de wettelijke regels en procedures van het wettelijke geheimhoudingsbegrip
vastgelegd in art. 25, 55, 86 Gemw, toegepast.
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10. Wat is de betekenis vanieuwe/aanstaande wetgeving/oor geheimhouding in de gemeente Lelystad®?

Cr. 10.1. De gemeente heeft tijdig voorbereidingen getroffen om haar beleid en prak VVoldaan Anticiperend op de Wet open overheid, die inmiddels de Wob heeft vervangen, heeft de
rondom geheimhouding in lijn te brengen met de komende wettelijke kader gemeente haar interne werkinstructies en richtlinen aangepast.

Cr. 10.2. College, raad en organisatie zijn bekend met de wijzigingen van de regels Voldaan
procedures rondom geheimhouding als gevolg van de wetswijziging.




6. Conclusies en aanbevelingen

Tot slot worden in hoofdstuk 6 de conclusies
en aanbevelingen beschreven




