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InhoudVoorwoord 

 

In de zomer van dit jaar brachten de ministers van Binnenlandse Zaken en van Justitie een 

conceptwetsvoorstel naar buiten inzake de Bevordering van Integere Besluitvorming 

Openbaar Bestuur. Bij brief van 29 augustus 1997 verzocht de minister van Binnenlandse 

Zaken de Raad voor het openbaar bestuur op dit conceptvoorstel van wet commentaar te 

leveren.  

 

Ondanks de korte termijn waarbinnen het advies moet worden uitgebracht heeft de Raad 

besloten op het verzoek van de minister in te gaan. Die korte termijn legt uiteraard wel 

beperkingen op. Aan het advies kunnen geen diepgaande onderzoeken ten grondslag liggen. 

De Raad heeft moeten putten uit de aanwezige expertise en ervaring binnen de Raad. 

 

De wettelijke taak van de Raad is het adviseren van de regering en de Staten-Generaal over de 

inrichting en het functioneren van het openbaar bestuur met het oog op het vergroten van zijn 

doeltreffendheid en doelmatigheid en met bijzondere aandacht voor de uitgangspunten van de 

democratische rechtsstaat. 

 

Het mag duidelijk zijn dat infectie van het openbaar bestuur door de al dan niet 

georganiseerde criminaliteit voor de rechtsstaat als bijzonder bedreigend moet worden 

beschouwd. Zo beschouwd heeft deze vraag om advies dus alles te maken met de kern van de 

vraagstukken waar de Raad voor het openbaar bestuur zich mee bezighoudt. 

De geloofwaardigheid van de overheid, in het oog van de burger, staat of valt met haar 

betrouwbaarheid. Integer bestuur heeft voor alle bestuursorganen een waarde in zichzelf.  

Maar het heeft ook een bredere betekenis. Elke aantasting van of twijfel aan de integriteit van 

een overheidsorgaan bezoedelt de reputatie van andere overheidsorganen. Daarmee kan een 

sluipend proces van aantasting van legitimiteit in werking worden gezet, met de rechtsstaat als 

verliezer.  

 

Uiteindelijk is het de burger die verliest. Niet alleen in financiële zin, doordat de prijzen van 

publieke goederen en diensten te hoog worden opgeschroefd en doordat niet gegarandeerd is 

dat de beste kwaliteit wordt geleverd. Echter, door het afnemend vertrouwen in de overheid 

komen op den duur ook de rechtszekerheid en de rechtsbescherming in het geding. Waar de 

misdaad het openbaar bestuur in de greep krijgt heerst het recht van de (financieel) sterkste en 

heerst niet meer de sterkte van het recht. Uiteindelijk zijn het de zwakken en kwetsbaren die 

daarvan de dupe zijn. De overheid heeft een bijzondere verantwoordelijkheid dat te 

voorkomen.  

 

Openheid is de beste preventie van aantasting van integriteit. Toetsing van integriteit moet bij 

overheid en bedrijfsleven een normale procedure worden. De meeste vragen rondom 

integriteit spelen op lokaal of regionaal niveau. Om deze redenen heeft een nieuw Landelijk 

Bureau weinig meerwaarde. De mogelijkheden om desgewenst de BVD ruimer te gebruiken 

kunnen worden vergroot. Daarmee kan ook meer recht worden gedaan aan de primaire 

verantwoordelijkheid van de minister van Binnenlandse Zaken.   
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Inhoud1. 

Inleiding 

 

Het thema integriteit van de overheid krijgt de laatste jaren brede belangstelling. Terecht naar 

het oordeel van de Raad, omdat de legitimiteit van de overheid in het geding is wanneer rond 

haar integriteit twijfels bestaan. De regering onderscheidt drie aspecten aan integriteit: de 

persoonlijke integriteit van bestuurders en ambtenaren, de organisatorische aspecten 

(betrekking hebbend op interne procedures en processen) en het relationele aspect, waarbij de 

relatie van het openbaar bestuur met derden partijen centraal staat. De uitwerking van dit 

laatste aspect is aangekondigd in de nota. ‘De georganiseerde criminaliteit in Nederland’. 

Hierin wordt aangekondigd dat de criminaliteit niet alleen via strafrechtelijke wegen zal 

worden aangepakt, maar ook langs de bestuursrechtelijke kant. Ook in het eindrapport van de 

enquêtecommissie over opsporingsmethoden wordt het belang van een bestuurlijke aanpak 

van criminaliteit aanbevolen. In het rapport ‘Gewapend bestuursrecht’ worden daarvoor 

enkele concrete suggesties gedaan. Het wetsvoorstel BIBOB (Bevordering Integere 

Besluitvorming Openbaar Bestuur) vormt het voorlopige resultaat van de studies die intern en 

extern zijn verricht. 

 

Het wetsvoorstel voorziet in de oprichting van een (Landelijk) Bureau Bevordering Integere 

Besluitvorming Openbaar Bestuur. Het bureau heeft tot taak aan bestuursorganen en 

aanbestedende diensten desgevraagd advies uit te brengen over: de mate van risico dat een 

aangevraagde beschikking, een subsidie, een vergunning, dan wel een te gunnen of gegunde 

overheidsopdracht zal leiden tot het benutten van uit strafbare feiten verkregen of te 

verkrijgen voordeel of tot het aanwenden ten behoeve van het plegen van strafbare feiten.  

 

De mate van risico wordt vastgesteld op basis van de relatie van de aanvrager tot strafbare 

feiten die reeds zijn gepleegd of vermoedelijk gepleegd zullen worden.  

Het bureau is gerechtigd informatie te verzamelen en te analyseren. Die informatie kan komen 

uit openbare registers, uit gegevens die op grond van de Wet persoonsregistratie zijn verstrekt, 

uit buitenlandse strafrechtelijke bronnen en van een groot aantal diensten en organisaties die 

met name in de wet worden genoemd. Bovengenoemde diensten zijn verplicht kosteloos de 

gevraagde gegevens aan het bureau te verstrekken. De algemene leiding, de organisatie en het 

beheer van het bureau berusten bij de minister van Justitie. 

 

Elke aanbestedende dienst die een overheidsopdracht heeft te gunnen in een aantal 

aangewezen sectoren (de transport, de bouw, de horeca, het milieu) is gerechtigd advies te 

vragen aan het bureau over de (mogelijk criminele) achtergrond van de opdrachtnemer en zijn 

zakelijke relaties. 

 

Wanneer een bestuursorgaan bezwarende informatie heeft ontvangen, heeft het een 

rechtsgrond nodig om het aangaan van een relatie met de aanvrager te weigeren. 

Daarom bepaalt het wetsvoorstel dat een subsidie of een vergunning kan worden geweigerd 

indien de aanvrager in relatie staat tot strafbare feiten die reeds gepleegd zijn, of vermoedelijk 

gepleegd zullen worden. 

 

Die strafbare feiten moeten van zodanige aard zijn dat het risico bestaat dat 

het gebruik van de subsidie of de vergunning zal leiden tot het benutten van uit strafbare feiten 

verkregen voordeel of tot het plegen van strafbare feiten. 
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De desbetreffende bepalingen worden omgeven met enkele waarborgen ten behoeve van de 

geheimhouding en de privacy. 

 

Zowel in de titel als in de considerans als in de Memorie van Toelichting wordt het voorstel 

gemotiveerd vanuit de noodzaak c.q. de behoefte de integriteit van de overheid te bewaken. 

Onder integriteit wordt in dit verband niet alleen verstaan onpartijdigheid van het bestuur, niet 

corrupt zijn en respect hebben voor fundamentele rechtsnormen, maar ook wordt er onder 

begrepen de ‘afwezigheid van de situatie dat de overheid onbedoeld criminele activiteiten 

faciliteert’. 

 

De tekst van het wetsvoorstel is als bijlage bij dit advies opgenomen. De minister van 

Binnenlandse Zaken vroeg de Raad over dit conceptvoorstel van wet om advies. De Raad wil 

dit niet doen zonder een voorafgaande beschouwing waarin wat breder wordt ingegaan op de 

relatie tussen integriteit en criminaliteit. Daarover handelt het tweede hoofdstuk van dit 

advies. In het derde hoofdstuk wordt ingegaan op de nieuwe weigeringsgrond die wordt 

voorgesteld in de Algemene wet bestuursrecht. In het vierde hoofdstuk wordt de voorgenomen 

oprichting van het Landelijk Bureau aan de orde gesteld. In het vijfde en zesde hoofdstuk 

wordt een aantal alternatieven besproken. In het zevende hoofdstuk wordt kort ingegaan op de 

verhouding van rechts-beginselen. Conclusies en aanbevelingen zijn in een laatste hoofdstuk 

opgenomen. 
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Inhoud2 

Relatie criminaliteit en integriteit 

 

2.1 

Criminaliteit 

Het kenmerk van criminele activiteiten is dat deze voor een deel in het verborgene 

plaatsvinden. Het valt daarom niet mee een betrouwbare schatting te maken van de omvang 

van criminele activiteiten in ons land. De commissie-Fijnaut concludeerde dat het niet 

mogelijk is de omvang van de georganiseerde criminaliteit in Nederland enigermate 

nauwkeurig te schatten, en evenmin de schade die deze criminaliteit hier aanricht.
1
 

 

De commissie was wel in staat een kwalitatieve omschrijving te geven van de georganiseerde 

misdaad in ons land. Die speelt zich hoofdzakelijk af in de sfeer van de illegale levering van 

goederen en diensten (drugs-, wapen-, en vrouwenhandel) en in de sfeer van financiële en 

economische fraude. Er is geen sprake van controle over legale sectoren van de economie 

door criminele groepen. Alleen in de sectoren horeca en wegtransport doen zich 

ontwikkelingen voor die erop wijzen dat de integriteit van het bestuur in gevaar kan komen 

door relaties met criminele groepen. In de drugshandel komt het wel voor dat met gebruik van 

offensieve tegenmaatregelen de illegale activiteiten tegen het overheidsoptreden worden 

afgeschermd. Maar er is volgens de commissie geen sprake van dat criminele groepen delen 

van de overheden in hun macht zouden hebben. 

 

Dit neemt echter niet weg dat de aanwezigheid van criminele organisaties van enige omvang, 

met een aanzienlijke economische macht, in potentie wel degelijk bedreigend is voor (de 

integriteit van) het openbaar bestuur. Op enig moment zal men bij het aanwenden van 

crimineel vermogen op natuurlijke grenzen stuiten en dat vraagt om verbreding van markten. 

De legale economie is dan een voor de hand liggend werkterrein. En daarbij vindt men dan de 

overheid op zijn weg. Uiteraard is het aantrekkelijk om onder een legale dekmantel criminele 

activiteiten uit te oefenen. Daarom zal de overheid permanent alert moeten zijn op een 

mogelijke infiltratie vanuit de criminele wereld. Vrouwe Justitia is geblinddoekt, maar het 

openbaar bestuur dient argusogen te hebben.  

 

Gelukkig zijn er vele aanwijzingen dat Nederlandse bestuurders de argeloosheid voorbij zijn. 

Er wordt bij politie en justitie met enige  regelmaat informatie ingewonnen over de risico’s die 

het zaken doen met bepaalde partijen kan inhouden. Daaruit blijkt dat in ieder geval degenen 

die zich met hun informatiebehoefte melden zich bewust zijn van de gevaren die ze lopen.  

 
Criminaliteit is van alle plaatsen en alle tijden. Criminaliteit die zich afspeelt in de marge van 

de samenleving kan in bepaalde omstandigheden omvangrijk zijn, maar hoeft niet rechtstreeks 

een bedreiging te zijn voor de rechtsorde. Dat laatste is wel het geval als de overheid niet meer 

in staat is vrij en onbekommerd haar primaire taak van rechtshandhaving uit te voeren. 

Eén van de oudste rechtsbeginselen in ons land is, dat voor de overheid iedereen gelijk is. 

Iedere Nederlander heeft op gelijke wijze aanspraak op bescherming en op voorzieningen van 

overheidswege. Waar de overheid min of meer de gevangene wordt van criminele organisaties 

valt dit elementaire recht van gelijke behandeling door de overheid niet meer te garanderen. 

                                                 
1
 Enquête opsporingsmethoden (Bijlage VII), Tweede Kamer 1995-1996, 24 072,  nr. 16,  

   blz. 141. 
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Gelukkig is dit een situatie die in ons land nog ver verwijderd is van het huidige functioneren 

van het openbaar bestuur.  

 

Daarbij is het van belang te onderkennen dat vervlechting van de ‘onderwereld’ in de 

‘bovenwereld’ sneller zal verlopen als de laatste de neiging vertoont af te glijden als gevolg 

van een voortdurend slijtend normbesef. Die kans is zeker niet onwaarschijnlijk. Permanente 

waakzaamheid is daarom geboden. 

 

2.2 

Integriteit 

Er is de laatste jaren veel aandacht gevraagd voor de integriteit van de overheid. Dat is een 

breed begrip. Men kan spreken van integriteit in engere zin. Dan wordt gedoeld op de 

afwezigheid van corruptie en fraude. Van infiltratie in het openbaar bestuur door criminele 

organisaties hoeft in een dergelijke situatie nog geen sprake te zijn. Maar men kan ook 

spreken van integriteit in bredere zin. Vragen daaromtrent doen zich voor wanneer de 

overheid zich in nieuwe omstandigheden bevindt waarbij de normen voor het handelen in die 

omstandigheden nog niet zijn uitgekristalliseerd. De Raad voor het binnenlands bestuur heeft 

daarover vorig jaar een advies uitgebracht.
2
 

 

Wanneer in dergelijke omstandigheden formeel geen normen worden overtreden, maar toch 

wel duidelijk is dat het overheidshandelen niet passend is voor een overheidsorgaan, komt de 

geloofwaardigheid en daarmee ook de legitimiteit van de overheid in het geding. Wanneer de 

overheid moreel gezag gaat missen, vermindert ook het respect voor het recht en gaat de 

burger zijn eigen recht maken en zoeken. 

 

Daarom kan de democratische rechtsstaat worden bedreigd, zowel door een afnemende 

integriteit bij de overheid als door een toenemende criminaliteit in de samenleving. 

Het is de Raad opgevallen dat de regering, in het kader van dit voorstel van wet, een ruim 

begrip van integriteit hanteert. Daaronder wordt verstaan het optreden van de overheid dat kan 

worden gekenschetst als onpartijdig, niet corrupt en in haar besluitvorming zichtbaar invulling 

gevend aan fundamentele rechtsnormen. Tevens wordt door de regering onder dit begrip 

verstaan de afwezigheid van de situatie dat de overheid onbedoeld criminele activiteiten 

faciliteert.  

 

De Raad betwijfelt of deze laatste toevoeging terecht is. Het gaat te ver overheden c.q. 

bestuursorganen niet-integer te noemen als deze onbedoeld criminele activiteiten faciliteren. 

Het kwalificeren van een overheid als niet-integer is, zeker in het huidige tijdsgewricht, niet 

zonder betekenis. Van opzet kan pas sprake zijn als er willens en wetens is meegewerkt aan 

laakbare handelingen. Als er sprake is van onbedoelde medewerking van de zijde van het 

bestuur, is in ieder geval de wil niet aanwezig geweest. Onbedoelde medewerking kan ook 

ontstaan door onwetendheid. Het bestuur is in een dergelijke omstandigheid niet op de hoogte 

van de criminele achtergrond van de partij waarmee zaken wordt gedaan. 

 

Wel is het zo dat in de perceptie van de burger sprake zou kunnen zijn van aantasting van de 

integriteit van de overheid. Het vergt dan veel uitleg om aan te tonen dat het bestuur zelf 

steeds de intentie had integer te handelen. Een dergelijke situatie is in ieder geval niet 

bevorderlijk voor de legitimiteit van de overheid. 

                                                 
2
 Bestuurlijke integriteit,  Den Haag, februari 1996, Raad voor het binnenlands bestuur.   
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Er is op dit moment echter voldoende bekend over de gevaren van een mogelijke infiltratie 

van criminele organisaties in bepaalde sectoren van de economie. Daarom moet van het 

bestuur extra oplettendheid worden verwacht bij het aangaan van een subsidierelatie, bij het 

verlenen van een vergunning of bij het gunnen van een overheidsopdracht. Een 

bestuursorgaan dat zonder enig nader onderzoek in zee gaat met een relatie die achteraf een 

criminele achtergrond blijkt te hebben is erg naïef. Zo’n bestuursorgaan kan men een gebrek 

aan zorgvuldigheid verwijten in de zin van artikel 3:2 Awb. Overigens moet hierbij wel in 

rekening worden gebracht dat er op dit moment officieel onvoldoende instrumenten 

voorhanden zijn om de benodigde betrouwbare kennis te verkrijgen.   

 

Het is echter ook goed denkbaar dat een bestuursorgaan wel weet heeft van een criminele 

achtergrond van een aanvrager van een vergunning of een subsidie, of daarvan in ieder geval 

een sterk vermoeden heeft, maar geen juridische mogelijkheden heeft de aanvraag te 

weigeren. Dan zal de aanvraag nolens volens worden gehonoreerd.  

 

Van aantasting van integriteit is naar het oordeel van de Raad echter alleen sprake indien een 

bestuursorgaan weet of vermoedt dat een criminele organisatie direct of indirect wordt 

gefaciliteerd, maar niets onderneemt om een dergelijke situatie te vermijden.  

Maar zelfs met het voorliggende voorstel wordt dit niet tegengegaan, omdat het 

bestuursorgaan naar het oordeel van de bewindslieden een vrije beslissingsruimte moet blijven 

houden. Als een bestuursorgaan de totstandkoming van een publieke voorziening zeer op prijs 

stelt en het risico wil lopen met een dubieuze aanvrager in zee te gaan, dan is er niets dat een 

bestuursorgaan dat belet.  

 

In het voorstel wordt zelfs met nadruk deze ruimte voor de eigen afweging opengelaten. Als 

de situatie zo ernstig wordt ingeschat dat zelfs de oprichting van een (omvangrijk) Landelijk 

Bureau nodig wordt geacht, rijst de vraag of een correctiemechanisme voor een 

bestuursorgaan dat zo handelt niet op zijn plaats is. 

Overigens zal de Raad zich, voor de duidelijkheid, in het vervolg van dit advies conformeren 

aan het spraakgebruik van het conceptvoorstel en ook de term integriteit blijven gebruiken. 

 

2.3 

Tweeërlei doelstelling 

De Raad constateert dat in de Memorie van Toelichting bij het conceptvoorstel van wet 

Bevordering Integere Besluitvorming Openbaar Bestuur de aanleiding tot dit voorstel 

uitvoerig wordt geschetst. In feite is deze aanleiding tweeledig: in de eerste plaats de zorg 

voor een blijvend integere overheid en in de tweede plaats de noodzaak tot bestrijding van de 

(georganiseerde) criminaliteit. 

 

Deze twee doelstellingen lopen door elkaar heen. Zij zijn in dit verband ook nauw met elkaar 

verweven. Men kan kiezen voor de bevordering van de integriteit van het openbaar bestuur. 

Het tegengaan van de criminaliteit is daarbij dan een neveneffect. Maar de omgekeerde 

situatie is ook waar: een overheid die ernst maakt met de bestrijding van criminaliteit zal in 

overwegende mate ook in haar functioneren integer zijn.  

 

De dominantie van de ene of de andere doelstelling lijkt een strijd om des keizers baard, maar 

is dat niet. Dit is bijvoorbeeld van belang voor de beantwoording van de vraag naar de 

uiteindelijke positionering van de ministeriële verantwoordelijkheid en de vraag of ook het 

bedrijfsleven toegang zou moeten hebben tot informatie die uitsluitsel kan geven over de 
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betrouwbaarheid van een mogelijke zakenpartner. Naar het oordeel van de Raad leidt het naast 

elkaar hanteren van twee doelstellingen ertoe dat geen van beide doelstellingen op 

overtuigende wijze tot zijn recht komt. Wanneer de bevordering van integer bestuur de 

dominante doelstelling zou zijn, zou voor een bredere aanpak gekozen moeten worden en 

zouden ook enkele concrete keuzen, die in het wetsvoorstel zijn gedaan, anders zijn 

uitgevallen. Datzelfde geldt indien de bestrijding van de criminaliteit de dominante 

doelstelling zou zijn geweest. Ook dat zou een bredere aanpak vergen en zou hebben geleid 

tot een aantal andere keuzen. 

 

2.4 

Bredere werking 

De integere besluitvorming door het openbaar bestuur is maar één aspect van de integriteit van 

de overheid. Het openbaar bestuur kan integer zijn, maar als andere met overheidsgezag of 

met specifieke wettelijke bevoegdheden beklede organen of personen niet-integer zijn is dat 

evenzeer bedreigend voor de democratische rechtsorde als een niet-integer openbaar bestuur. 

De Raad denkt hierbij met name aan de rechterlijke macht en aan semi-publieke 

beroepsgroepen als het notariaat en de accountancy. Net zo min als bij het openbaar bestuur 

bestaan er concrete aanwijzingen dat in deze sectoren op grote schaal sprake is van een moreel 

afglijden of van infiltratie door criminele organisaties, maar de dreiging is daar evenzeer 

aanwezig als bij het openbaar bestuur. Het is voor de criminele wereld even begeerlijk deze 

sectoren in de greep te krijgen als de sector van het openbaar bestuur. De gevaren zijn hier 

zelfs nog groter, omdat het bestuur zijn werk veelal in de volle openbaarheid verricht, hetgeen 

niet gezegd kan worden van enkele van de andere genoemde sectoren. 

 

In het kader van het gunnen van opdrachten komt ook de positie van de semi-publieke sector 

nadrukkelijk in beeld. De Raad denkt hierbij aan onderwijsinstellingen, 

woningbouwverenigingen, instellingen van de gezondheidszorg, nutsbedrijven, 

uitvoeringsinstellingen sociale zekerheid, en ziekenfondsen. Al deze instanties doen grote 

investeringen die uit publieke middelen worden bekostigd. Deze instanties kunnen daarmee 

voor dezelfde vragen rondom integer handelen komen te staan als de verschillende 

bestuursorganen. Een zuivere en doelmatige aanwending van deze publieke middelen is 

daarom van even groot publiek belang als wanneer de investering rechtstreeks door een 

overheid zou zijn gedaan. Daarom is het goed te verdedigen dat, indien zou worden 

overgegaan tot de oprichting van een Landelijk Bureau, ook de genoemde semi-publieke 

organisaties toegang krijgen tot de informatievoorziening van dit bureau. Overigens zal de 

Raad in het vierde hoofdstuk van dit advies terugkomen op de vraag naar het nut en de 

noodzaak van de oprichting van een Landelijk Bureau. 

 

Op dit moment is naar het oordeel van de Raad het risico van een langzaam slijtend 

normbesef in de publieke en semi-publieke sector groter dan de rechtstreekse infiltratie van de 

criminele sector in de wereld van openbaar bestuur en van het reguliere bedrijfsleven. Maar 

het eerste is wel een voorwaarde voor het tweede. Zonder afglijden van de ‘bovenwereld’ is 

infiltratie van de ‘onderwereld’ niet of nauwelijks mogelijk. Juist daarom is een blijvend 

alerte houding van het openbaar bestuur van zo’n groot belang. 

 

De Raad meent hierboven het belang van een integere overheid voldoende te hebben 

aangetoond. Een wettelijke regeling die zich primair richt op de integriteit van het openbaar 

bestuur in engere zin moet daarom als te beperkt worden gekenschetst. Zelfs in de 

voorgelegde opzet van het conceptvoorstel van wet, waarbij bestrijding van criminaliteit een 
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nevengeschikte doelstelling is aan de bevordering van de integriteit, behoeven de genoemde 

beroeps- groepen en instellingen niet buiten beeld te blijven. 

 

De keuze van de primaire doelstelling van de voorgestelde regelgeving is ook van belang voor 

de vraag naar de politieke verantwoordelijkheid voor het Landelijk Bureau. In het 

conceptvoorstel van wet is de minister van Justitie belast met de algemene leiding, de 

organisatie en het beheer van het bureau. Aangezien de minister van Binnenlandse Zaken 

primair is belast met de zorg voor het ongestoord functioneren van de democratische 

rechtsstaat, had het toch meer in de rede gelegen hem te belasten met de verantwoordelijkheid 

voor het bureau. Het bureau heet toch niet voor niets: Bureau Bevordering Integere 

Besluitvorming Openbaar Bestuur. 

 

Wordt het accent in de doelstelling echter meer gelegd bij de bestrijding van de criminaliteit 

dan is een verantwoordelijkheid voor de minister van Justitie beter te begrijpen. In dat geval 

ligt het ook voor de hand de werkzaamheden  

van het bureau tot een politietaak te rekenen. 

 

In het aanvankelijke beleidsvoornemen, zoals dat is neergelegd in de brief van 10 oktober 

1996 aan de Tweede Kamer was sprake van de mogelijkheid een voorziening te treffen voor 

de overdracht van een bouwwerk, een vergunning of een inrichting aan een derde waarvoor de 

overheid toestemming had verleend. De aanvrager kan wel betrouwbaar zijn, maar als de 

vergunning of de opdracht vervolgens wordt overgedragen aan een derde partij die wel een 

criminele achtergrond heeft, zou daarmee het effect van het instrumentarium teniet gedaan 

worden. In het voorgestelde ontwerp van wet is hiervan afgezien. Vanuit de gewenste 

bevordering van de integriteit van het openbaar bestuur is dit volkomen terecht. Immers, met 

een dergelijke overdracht aan een derde heeft het bestuur geen bemoeienis. En derhalve heeft 

het er ook geen enkele verantwoordelijkheid voor. Zou de bestrijding van criminaliteit in de 

doelstelling een meer dominante betekenis hebben dan zou een dergelijke voorziening wel 

gepast zijn geweest, afgezien van de vraag hoe deze juridisch zou moeten zijn vormgegeven. 

 

In het kader van de bestrijding van criminaliteit kan inzicht in transacties in de private-sfeer 

wel degelijk van belang zijn. Beleggen in onroerend goed is in veel gevallen een interessante 

aanwending van crimineel vermogen. De hele private sfeer valt ook buiten het bestek van de 

voorgestelde regeling.  

 

Naar het oordeel van de Raad dient de regering zichzelf in ieder geval te confronteren met de 

vraag in hoeverre het mogelijk en gewenst is dat ook niet-overheden gebruik gaan maken van 

de faciliteiten die dit conceptwets-voorstel beoogt mogelijk te maken.Vanuit het belang van 

bestrijding van criminaliteit valt niet in te zien waarom een publiek of semi-publiek orgaan 

wel de mogelijkheid moet krijgen de eigen integriteit te bewaken en een particulier (bedrijf) 

niet. Dat is zeker het geval nu de overheid op tal van terreinen een expliciet beroep doet op het 

bedrijfsleven bij te dragen aan het garanderen van een integer financieel-economisch bestel. 

Als het Landelijk Bureau zoals de regering zich dit voorstelt tot stand zou komen, valt niet in 

te zien waarom particuliere bedrijven niet, minimaal tegen kostprijs, de gebundelde informatie 

mogen opvragen die vanuit verschillende bronnen publiek toegankelijk is. 

 

Als de oprichting van een Landelijk Bureau wenselijk wordt geacht zou de effectiviteit ervan 

nog kunnen toenemen indien bestuursorganen meer dwingend zou worden voorgeschreven 

een onderzoek door het Landelijk Bureau in te doen stellen. 



Integriteit, een zaak van overheid en bedrijfsleven, oktober 1997                                                                       

                                                                                    

Blz. 10 

Het zou veel te ver gaan voor te schrijven in alle gevallen een advies te vragen aan het bureau. 

Immers, in het merendeel van de subsidie- en vergunningverlening zal het gaan om bona fide 

aanvragers. Maar bestuursorganen kunnen zich ook om hen moverende redenen van den 

domme houden. Daarom is het denkbaar dat wordt bepaald dat een bestuursorgaan verplicht is 

bij het bureau advies in te winnen indien er redelijkerwijs een vermoeden bestaat dat het risico 

van aanwending van crimineel vermogen zich voordoet.   

 

De effectiviteit kan nog op een tweede manier worden vergroot door het Landelijk Bureau de 

bevoegdheid te geven ook ongevraagd advies te geven aan een bestuursorgaan. De situatie kan 

zich voordoen dat een bestuursorgaan al niet meer vrijstaat tegenover een criminele 

organisatie en daarom afziet van het vragen van een advies. Dan helpt een Landelijk Bureau 

dus ook niet. In een dergelijke situatie moet een bestuursorgaan in de situatie worden gebracht 

dat het weer wel in vrijheid kan beslissen. Een ongevraagd advies dat zich in negatieve zin 

over de aanvrager uitspreekt kan het desbetreffende bestuursorgaan die vrijheid helpen 

teruggeven.   
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Inhoud 

 

3. 

Uitbreiding weigeringsgronden 

 

3.1 

Bestuursrecht als instrument 

De Raad constateert dat in de afgelopen jaren de rechtsbescherming van de burger en van zijn 

organisaties aanmerkelijk is verbeterd. De Algemene wet bestuursrecht heeft een groot aantal 

zaken betreffende rechtsbescherming en betreffende een zorgvuldige besluitvorming door het 

openbaar bestuur gecodificeerd. Dit zijn belangrijke verworvenheden in de relatie tussen 

burgers en bestuur. Deze formele regels kunnen het beleidsproces ten goede komen, wanneer 

het bestuur integer en de burger bona fide is. 

 

Maar de regels kunnen zich tegen de burger of het bestuur keren wanneer dit laatste niet het 

geval is. In feite is het bestuursrecht niet berekend op burgers of particuliere organisaties die 

niet bona fide of zelfs crimineel zijn. Regelgeving, die is bedoeld om de relatie tussen de 

burger en de bestuurder op een goede wijze vorm te geven, kan worden aangewend ten gunste 

van illegale of criminele activiteiten. 

 

Daarom acht de Raad het op zichzelf beschouwd een goede zaak dat het bestuursrecht wordt 

uitgebreid met een voorziening die kan voorkomen dat het bestuur zich gedwongen ziet 

criminele activiteiten te faciliteren. Beginselen van rechtszekerheid en rechtsgelijkheid 

vormen belangrijke beginselen van onze democratische rechtsstaat. Maar met een 

mechanische toepassing van deze beginselen kunnen averechtse effecten worden bereikt. 

De in het conceptvoorstel van wet voorgestelde wijzigingen dienen ertoe het bestuur een 

wettelijke grond voor weigering te geven als de kansen op criminele activiteiten toenemen 

met het toekennen van het gevraagde bestuursbesluit. 

 

Het bestuursrecht wordt mede hierdoor meer een instrument voor de bestrijding van 

criminaliteit, vanouds een terrein dat primair door het strafrecht wordt beheerst. De thans 

voorgestelde wijzigingen vormen daarmee een onderdeel van een breder proces van een 

verschuiving van strafrechtelijke handhaving naar bestuursrechtelijke handhaving. Een 

dergelijke verschuiving heeft op den duur consequenties voor de relatie tussen het bestuur 

enerzijds en politie en justitie anderzijds. Begin volgend jaar hoopt de Raad in een ander 

advies nader in te gaan op de veranderingen in deze relatie en op de consequenties daarvan. 

 

3.2 

De relatie tot strafbare feiten 

Voorgesteld wordt bestuursorganen een wettelijke mogelijkheid te bieden een subsidie of een 

vergunning te weigeren indien de aanvrager in relatie staat tot strafbare feiten die reeds 

gepleegd zijn of vermoedelijk gepleegd zullen worden. Die strafbare feiten moeten van 

zodanige aard zijn dat het risico bestaat dat het gebruik van de subsidie of de vergunning zal 

leiden tot het benutten van uit strafbare feiten verkregen of te verkrijgen voordeel of ten 

behoeve van het plegen van strafbare feiten. 

 

De Raad onderschrijft de intentie van de voorgestelde bepalingen, namelijk om 

bestuursorganen een wettelijke grondslag te bieden voor het weigeren van een subsidie of een 

vergunning indien de kans c.q. het vermoeden bestaat dat criminele activiteiten worden 
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bevorderd c.q. gesanctioneerd. Weliswaar wordt hiermee een subjectief oordeel van een 

bestuursorgaan mogelijk gemaakt, waardoor de rechtszekerheid en de rechtsgelijkheid in het 

geding kunnen komen. Maar het belang van het terugdringen van criminele activiteiten acht 

de Raad zwaarwegend genoeg om deze subjectiviteit te accepteren. Het hanteren van 

genoemde weigeringsgrond is uiteindelijk ook onderhevig aan het oordeel van de 

bestuursrechter. Deze zal zich een beeld moeten vormen van de vraag of het desbetreffende 

bestuursorgaan in redelijkheid tot zijn weigering kon komen. Wat de uiteindelijke betekenis 

zal zijn van de thans voorgestelde wetswijzigingen zal voor een belangrijk deel mede 

afhangen van de wijze waarop de bestuursrechter het bestuurshandelen zal toetsen. Ook de 

bestuursrechter zal zich dienen te oriënteren op deze nieuwe ontwikkeling. Een goed begrip 

van de bestuursrechter voor de risico’s en de dilemma’s  waarvoor bestuursorganen zich 

gesteld kunnen zien is daarom van essentieel belang. In de opleidingen ware hiervoor 

uitdrukkelijk aandacht te vragen. 

 

Van cruciale betekenis in de voorgestelde wetswijzigingen is het begrip:‘in relatie staan tot 

strafbare feiten’. De Raad meent dat deze formulering wel erg veel ruimte biedt het nieuwe 

instrumentarium toe te passen. Het begrip ‘relatie’ lijkt in dit verband ook minder goed te 

passen. Het politieapparaat staat ook in relatie tot strafbare feiten. Het dient deze op te sporen. 

In zijn algemeenheid acht de Raad het gehanteerde begrip minder goed bruikbaar.  

De Raad zou hechten aan een minder dubbelzinnig taalgebruik. Juist nu het gaat om wettelijke 

mogelijkheden die raken aan de grenzen van de rechtsbescherming van de burger komt het er 

op aan nauwkeurig te formuleren. Beter zou het daarom zijn te spreken over een aanvrager die 

als verdachte direct of indirect bij strafbare feiten betrokken is of is geweest. Met een 

dergelijke formulering wordt duidelijker gemaakt dat de aanvrager in persoon zelf betrokken 

is geweest bij het plegen van strafbare feiten. Door ook te spreken van een indirecte 

betrokkenheid kunnen zogenaamde katvangers ook vallen onder het regime van de 

voorgestelde bepalingen. 

 

In de voorgestelde wetstekst kan ook een zakenrelatie van een aanvrager die niets met 

criminele activiteiten te maken heeft object van onderzoek worden door het bureau. Een 

dergelijke bevoegdheid gaat de Raad te ver. Een objectief feit, dat zou kunnen dienen als 

grondslag voor weigering van een vergunning of subsidie, is de weigering van de aanvrager 

mee te werken aan een 'integriteitstoets'. In paragraaf 5.2 komt de Raad breder terug op de 

wenselijkheid en het belang van een integriteitstoets. 
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Inhoud 

 

4. 

Het landelijk bureau 

 

4.1 

Proportionaliteit 

Van de noodzaak tot het opnemen in het bestuursrecht van een weigerings- grond voor 

bestuursorganen, op grond van de betrokkenheid van aanvragers bij het plegen van strafbare 

feiten, is de Raad overtuigd. Minder overtuigd is hij van de noodzaak tot het instellen door het 

openbaar bestuur van een Landelijk Bureau ter Bevordering van de Integere Besluitvorming, 

het bureau BIBOB. 

 

De Raad stelt hierbij dat het overgrote deel van de gevallen van subsidie- aanvragen, 

vergunningverlening en aanbesteding zich voordoet op het lokale niveau. In een aantal 

gevallen zal het desbetreffende bestuur voldoende inzicht hebben in de mate van het risico dat 

het loopt criminele activiteiten te faciliteren, zoals dat wordt genoemd in het conceptvoorstel 

van wet. In veel gevallen zullen de lokale en regionale politiefunctionarissen voldoende 

informatie hebben om het bestuur desgevraagd te kunnen informeren over de risico’s die 

kunnen worden gelopen. De vraag is alleen of zij gerechtigd zijn deze informatie ook te 

verschaffen. Later in dit advies zal de Raad op dit punt terugkomen. 

 

De waarde van het bureau staat of valt met de volledigheid van de informatie die men kan 

verschaffen. Dat betekent dat zeer veel informatie aanwezig moet zijn om adequaat te kunnen 

reageren op verzoeken om advies van bestuursorganen. Onduidelijk is op dit moment hoe de 

verhouding zal zijn tussen de verzamelde informatie en de opgevraagde informatie. Een gang 

van zaken als bij het Meldpunt Ongebruikelijke Transacties, waar een weliswaar toenemend, 

maar nog altijd klein percentage van de meldingen wordt doorgemeld, is niet 

onwaarschijnlijk.
3
 En een doormelding biedt overigens geen enkele garantie dat ook 

daadwerkelijk tot opsporing zal worden overgegaan. 

 

De verhouding doel/middel dreigt daarmee onevenwichtig te worden. Als alle voorhanden 

informatie over betrokkenheid bij strafbare feiten aan dit bureau wordt gemeld zal dat een 

hoge werklast met zich brengen, waarbij de vraag gewettigd is of dit werk ook rendement zal 

opleveren. 

 

Anderzijds is het waarschijnlijk dat een grote mate van terughoudendheid zal bestaan bij met 

name politiefunctionarissen gevoelige informatie aan het bureau te doen toekomen. Er kan een 

legitiem opsporingsbelang zijn dergelijke informatie voor zichzelf te houden. 

Politiefunctionarissen zullen voor zichzelf altijd een afweging maken of zij de met name 

zogenaamde zachte informatie waarover zij beschikken zullen afgeven of niet. Die afweging 

zal eerder positief uitvallen als het gaat om een direct belang in het eigen werkgebied dan 

wanneer het gaat om een algemeen diffuus belang van een bureau op grote afstand.  

Een tweede aspect dat hierbij in rekening moet worden gebracht is dat het bureau veel 

informatie zal verzamelen die ook voor criminele organisaties zelf van belang kan zijn. In dit 

opzicht dreigt ook het bureau zelf kwetsbaar te worden en een dankbaar object voor criminele 

                                                 
3
 Jaarlijks verslag Meldpunt Ongebruikelijke Transacties 1997, Den Haag, juni 1997. 
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infiltratie. Extra aandacht voor beveiliging van de verzamelde informatie en voor de 

betrouwbaarheid van het daar aan te stellen personeel is dus van groot belang. 

 

In een kleiner deel van de gevallen zal het gaan om zaken waarbij grote criminele belangen in 

het geding zijn. De informatie die daarover bestaat is veelal bij andere instanties van politie, 

justitie of bestuur reeds beschikbaar. Dan is er dus niet zo zeer behoefte aan een nieuwe 

landelijke instantie die dergelijke informatie verzamelt, als wel aan verruiming of 

versoepeling van de procedures om dergelijke informatie aan belanghebbende bestuurs- 

organen ter beschikking te stellen. 

 

4.2 

Slagvaardigheid 

De Raad wil in dit verband ook aandacht vragen voor het mogelijke gevaar van een 

ongewenste verlenging van procedures wanneer eerst de gang naar het Landelijk Bureau 

wordt gemaakt voor het verkrijgen van een advies over de mogelijke relatie van de aanvrager 

tot een strafbaar feit. In de stukken wordt verondersteld dat er hooguit een verlenging van de 

procedure plaats vindt met drie weken. Een extra verlenging met nog eens drie weken behoort 

ook tot de wettelijke mogelijkheden. Uiteraard kost zorgvuldigheid bij de voorbereiding van 

besluitvorming tijd en die prijs is het wel waard. De vraag is of het bureau garanties kan 

afgeven dat het gevraagde advies ook daadwerkelijk binnen een redelijke tijd kan worden 

verstrekt. Wat de werklast zal zijn als gevolg van de adviesaanvragen en welke omvang het 

bureau zal moeten hebben om de adviesaanvragen te kunnen verwerken is nog volstrekt in 

nevelen gehuld. In ieder geval zou de regering zichzelf moeten verplichten te zorgen voor een 

bureau met een omvang en een werkwijze die erin kunnen voorzien dat de gevraagde adviezen 

inderdaad tot een zeer beperkte vertraging in de procedure zullen leiden. 

 

De Raad acht de kans dat het bureau log en bureaucratisch wordt echter groter dan dat het 

alert en slagvaardig wordt. Een dergelijke situatie is nu eenmaal moeilijk te vermijden bij een 

bureau met een landelijk monopolie. Wanneer een bestuursorgaan dat een advies denkt nodig 

te hebben bij een regionaal of sectoraal opererend bedrijf te rade kan gaan dat voor hem een  

‘integriteitstoetsing’ kan uitvoeren, dan heeft zo’n bestuursorgaan het proces meer zelf in 

handen en is het risico van een ongewenste vertraging in de aanvraagprocedure ook minder 

groot. Een (gecertificeerd) bedrijf dat dergelijke toetsingen verricht en dit niet snel en 

adequaat doet prijst zichzelf uit de markt. 

  

Samenvattend is de Raad van oordeel dat het voorgestelde Landelijk Bureau weinig 

toegevoegde waarde heeft. Veel van de belangrijke informatie is elders al voorhanden. 

Daarnaast kan worden verwacht dat het bureau óf geen additionele informatie verzamelt, óf 

informatie die nauwelijks relevant genoemd kan worden. De risico’s van het bestaan van een 

dergelijk bureau zijn echter niet gering. In het uiterste geval is het zelfs denkbaar dat een 

bestuursorgaan dat zelf niet-integer is het bureau voor het tegenovergestelde gebruikt als 

waarvoor het is opgericht. 
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Inhoud 

 

5. 

Een brede lokale aanpak 

 

5.1 

Openbaarheid 

De Raad is van oordeel dat de informatie waaraan het openbaar bestuur behoefte heeft om tot 

een besluitvorming te komen die zijn integriteit niet in het geding brengt op een andere wijze 

beschikbaar kan komen en moet komen dan via een Landelijk Bureau dat met 

geheimzinnigheid is omgeven. Het antwoord van het openbaar bestuur op de 

geheimzinnigheid van de criminele wereld is niet nog meer geheimzinnigheid, maar openheid 

en transparantie. 

 

De kracht van het bestuur is zijn openbaarheid. Dat is de beste remedie tegen criminele 

infiltratie. In zekere zin geldt dit ook voor het bedrijfsleven. Met persoonlijke gegevens dient 

men terughoudend om te gaan, maar met bedrijfsmatige gegevens, bijvoorbeeld over 

eigendomsverhoudingen en over belangenverstrengelingen van bestuurders van bedrijven 

moet de grootst mogelijke openbaarheid worden betracht. De Raad beveelt daarom aan de 

toegankelijkheid van reeds beschikbare informatie waar mogelijk te vergroten. 

In dit verband is ook van belang het rapport 'Corporate Governance in Nederland' van de 

commissie-Peters.
4
 Ook in het bedrijfsleven is men steeds meer alert geworden op 

transparantie en op de gevaren van oneigenlijke belangenverstrengelingen. De Raad zou het 

onjuist vinden indien overheid en bedrijfsleven onvoldoende contact onderhouden en niet 

zouden leren van elkaars ervaringen en oplossingsrichtingen. 

 

In het conceptwetsvoorstel richt de aandacht zich voornamelijk op de fase van vergunning- of 

subsidieverlening en op de aanbesteding. Maar de grote risico’s doen zich al een fase eerder 

voor tijdens het proces van vaststelling van regelgeving en eisen. Een situatie waarin de regels 

en de eisen zodanig zijn geformuleerd dat slechts één bedrijf daaraan kan voldoen is uiterst 

lucratief voor het desbetreffende bedrijf. Daarom is het van belang dat het beleidsproces ook 

in deze fase transparant is. Het is uiteraard legitiem dat bedrijven en  belanghebbenden 

trachten invloed uit te oefenen op het proces van vaststelling van regelgeving en formulering 

van eisen. Maar om te kunnen beoordelen of er ook in deze fase sprake is geweest van een 

open proces is het aan te bevelen dat op enig moment duidelijk wordt welke partijen getracht 

hebben invloed uit te oefenen op de uitkomst van het proces. Dat is niet alleen van belang om 

te kunnen beoordelen of het bestuur er voldoende aan heeft gedaan draagvlak voor zijn beleid 

te verwerven, maar ook om te voorkomen dat in het verborgene blijft wie getracht hebben op 

dit proces invloed uit te oefenen. Een gedragscode voor het omgaan met lobbyactiviteiten met 

een verantwoording achteraf is daarom aan te bevelen. 

 

Overigens kent ons land een lange traditie van collegiaal bestuur. Dat vormt een goede 

garantie tegen niet-integer gedrag. De risico’s op dit punt zijn bij eenhoofdige 

bestuursorganen die rechtstreeks worden gekozen aanmerkelijk groter.   

 

                                                 
4
 Corporate Governance in Nederland, Amsterdam, juni 1997. 
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De openbaarheid kan ook tot uitdrukking komen in de manier waarop werken worden 

aanbesteed. Openbare aanbesteding is in veel gevallen de beste, maar geen afdoende remedie 

tegen belangenverstrengeling en marktverdeling. 

Uit een recent onderzoek van het Economisch Instituut Bouwnijverheid bleek dat slechts in 

10% van de gevallen gemeenten verschillende bedrijven laten meedingen naar een opdracht. 

In 1994 ging nog ruim  f 4 miljard aan bouwprojecten naar voor gemeenten 'bekende' 

bedrijven. 

Een forse uitbreiding van de hoeveelheid en de omvang van openbare aanbestedingen is 

daarom aan te bevelen. Gedacht kan daarbij worden aan een classificatie, waarbij kleine 

projecten aan één bedrijf worden gegund, middelgrote aan een geselecteerde groep aanbieders 

en de grote projecten via geheel open inschrijving kunnen worden vergeven.  

 

5.2 

Toetsing van integriteit 

Wanneer uit allerlei openbare of niet-openbare gegevens het beeld oprijst van een aanvrager 

die zich met criminele activiteiten bezighoudt, moet het openbaar bestuur in alle openheid 

tegen zo’n bedrijf kunnen zeggen dat het een ‘integriteitstoets’ zal toepassen. Onder zo’n toets 

wordt verstaan dat nagegaan wordt of de desbetreffende aanvrager (een natuurlijk persoon of 

een rechtspersoon) zich in het algemeen heeft gehouden aan wettelijke en andere procedures, 

belastingen en premies op de reguliere wijze betaalt, wie eigenaar en bestuurders zijn van het 

bedrijf in kwestie. Tevens moet worden nagegaan in hoeverre het bedrijf vatbaar is voor 

criminele infiltratie. De weigering zich aan een dergelijke toets te onderwerpen kan naar het 

oordeel van de Raad een objectief feit zijn op basis waarvan een vergunning, subsidie of 

opdracht kan worden geweigerd. Voor de bestuursrechter zal een dergelijke weigering 

eenvoudiger te beoordelen zijn dan de weigering op grond van de enigszins subjectieve 

overwegingen zoals die zijn voorgesteld in het conceptvoorstel van wet. 

 

Het openbaar bestuur heeft ook een meer direct belang bij duidelijkheid omtrent de 

betrouwbaarheid van de partner waarmee zaken kan worden gedaan. Immers, men loopt ook 

een zakelijk risico bij de voortgang van een project indien een bedrijf als gevolg van justitieel 

optreden niet aan zijn verplichtingen kan voldoen. Een verdacht bedrijf biedt misschien wel 

de laagste prijs, maar als het bovengenoemde risico bestaat, behoeft dit aanbod economisch 

niet het meest voordelige te zijn. En dit laatste is een legitiem criterium binnen het kader van 

de Europese regelgeving. Het openbaar bestuur heeft dus de mogelijkheid in het kader van de 

gunningprocedure een bedrijf door te lichten op de financieel-economische draagkracht en 

stabiliteit en op de antecedenten van de leidinggevenden en eigenaren. De gemeente 

Amsterdam heeft een apart bureau voor screening en bewakingsaanpak. Dit bureau heeft 

inmiddels zijn werkzaamheden beschreven en geoperationaliseerd.
5
   

 

Overigens richt het voorliggende conceptwetsvoorstel zich blijkens de Memorie van 

Toelichting vooralsnog op nationale aanbestedingen. Daarvoor kan nationaal beleid worden 

ontwikkeld. Maar het is uiteraard wenselijk dat aanbestedingen die onder de Europese 

regelgeving vallen op dezelfde wijze tegen aantastingen van de integriteit kunnen worden 

beschermd. Met de hiervoor genoemde Amsterdamse aanpak lijkt dat het geval te zijn. 

 

Niet iedere gemeente zal in staat zijn dergelijke onderzoeken zelf uit te voeren. Maar zo’n 

‘integriteitstoets’ kan ook worden uitgevoerd door een onafhankelijke instantie die daartoe is 

                                                 
5
 Rapport van de Projectgroep Criminaliteitspreventie Bouwsector, Amsterdam, oktober 1995. 
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geëquipeerd en gecertificeerd. In dit verband kan worden gewezen op de ervaringen van de 

New York State Organized Crime Task Force die in voorkomende gevallen een Certified 

Investigative Auditing Firm inhuurt.
6
 Dergelijke instanties kunnen regionaal opereren en 

desgewenst in een bepaalde sector expertise opbouwen. 

 

Overigens is het toetsen op integriteit van bedrijven niet alleen in het belang van de overheid 

en de semi-overheid, maar ook in het belang van het bedrijfsleven zelf. Ook dat is gebaat bij 

onafhankelijkheid en eerlijke concurrentie. Daarom heeft het bedrijfsleven veel te winnen bij 

het zaken doen met bedrijven die geen criminele activiteiten ontplooien, geen geld witwassen 

en niet werken met personeel dat zwart wordt uitbetaald. Denkbaar is het daarom dat ook het 

bedrijfsleven zich zelf wapent tegen aantasting van de integriteit. Een onderneming kan zich 

ook vrijwillig onderwerpen aan een integriteitstoets en dat als concurrentiewapen in de strijd 

gooien. Zelfregulering van het bedrijfsleven op dit punt heeft een meerwaarde boven door 

regelgeving afgedwongen gedrag. 

 

Het effect van de voorgestelde toetsing moet niet worden onderschat. Het werkt zowel 

preventief als repressief. Een onderneming die is gewogen en te licht bevonden zal moeite 

hebben als opdrachtnemer bij andere overheden binnen te komen. 

 

Een belangrijk knelpunt in dit geheel is dat veel informatie die voor een bestuursorgaan van 

belang kan zijn om te beoordelen of een risico wordt gelopen met de integriteit naar haar aard 

niet openbaar is. Daarbij moet in de eerste plaats worden gedacht aan informatie die bij de 

politie beschikbaar is. 

 

Het politieapparaat heeft in de praktijk met lastige dilemma’s te maken. Er is informatie 

beschikbaar die van essentieel belang is voor het goed (en integer) functioneren van het 

openbaar bestuur, maar de formele regels staan niet toe dat dergelijke informatie ter 

beschikking wordt gesteld. In de praktijk wordt dan op informele wijze de informatie verstrekt 

of wordt een extensieve interpretatie aan de bestaande regelgeving gegeven. Met name artikel 

30 Wet Politieregisters is hierbij in het geding. De Raad sluit zich aan bij het pleidooi van Van 

Ruth en Gunther Moor om informatieverstrekking in principe mogelijk te maken door 

wijziging van dit artikel en om dergelijke verstrekkingen te toetsen op zorgvuldigheid, 

proportionaliteit en subsidiariteit.
7
 

 

                                                 
6
 Coping with corruption in a borderless world,  Deventer 1993, blz. 85. 
7
 Lekken of verstrekken? De informele informatie-uitwisseling tussen opsporingsinstanties en                   derden, 

A. van Ruth en L. Gunther Moor,  Nijmegen,  I.T.S. 1997, blz. 297. 
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Inhoud6. 

Overige maatregelen 

 

Hiervoor werd de mogelijkheid genoemd van een concrete wijziging van regelgeving met het 

oog op een betere informatieverstrekking. Maar ook elders zijn er mogelijkheden tot het beter 

benutten van de reeds bestaande informatie door het aanpassen van de regels en de 

procedures. Daarmee kan worden bereikt dat de beschikbare informatie desgevraagd ook 

daadwerkelijk door bestuursorganen kan worden verkregen.  

 

Als het gaat om aangelegenheden die een bovenlokaal karakter hebben, om criminele 

organisaties of activiteiten met een grote schaal of met een grote negatieve uitstraling, zullen 

gegevens daarover bij verschillende landelijke diensten aanwezig zijn. 

De mogelijkheden de daar aanwezige kennis te benutten moeten worden geoptimaliseerd. Zo 

kan bijvoorbeeld de BVD nu reeds informatie aandragen die via ambtsberichten aan de 

minister van Binnenlandse Zaken andere overheden kunnen helpen bij een zorgvuldige 

besluitvorming die voorkomt dat criminele activiteiten worden gefaciliteerd. Ten behoeve van 

een integere besluitvorming door andere overheden zouden soepele en vlotte procedures 

moeten worden ontwikkeld om de benodigde informatie ook daadwerkelijk en mogelijk via 

een meer directe weg te verkrijgen. 

 

In het eerder genoemde rapport ‘Lekken of verstrekken’ wordt geconcludeerd dat de huidige 

regels ten aanzien van informatieverstrekking op zichzelf beschouwd helder zijn, maar  

tamelijk onwerkbaar. Veel informatie-verstrekking wordt eenvoudig onrechtmatig geacht.
8
   

De Raad is van oordeel dat een geregelde verruiming van de mogelijkheden informatie te 

verstrekken aan zowel publiekrechtelijke als privaatrechtelijke instanties vooralsnog 

voldoende aan de behoefte tegemoetkomt criminele infiltratie tegen te gaan. De Raad wijst in 

dit verband tot slot ook op de aanwezigheid van Transparency International (T.I.). Tot op 

heden is Nederland het enige West-Europese land dat nog niet bij T.I. is aangesloten. De Raad 

zou aan de Regering willen adviseren de totstandkoming van een Nederlandse afdeling van 

T.I. te bevorderen. 

 

De Raad is van oordeel dat met zelfregulering door het bedrijfsleven, een actieve toetsing, een 

procesbewaking door aanbestedende overheden en semi-overheden en door een beter en 

soepel geregelde wijze van informatie-verstrekking de behoefte aan het voorgestelde 

Landelijke Bureau minimaal zal zijn. Er kan een aanvullende behoefte zijn aan een dergelijk 

bureau indien dit primair een faciliterende functie heeft en indien dit zich beperkt tot 

informatieverzameling over en analyse van grootschalige criminele activiteiten die mogelijk 

landelijke uitstraling hebben. Maar deze taak kan al worden uitgevoerd door een bestaande 

instantie als de BVD. 

 

                                                 
8
 Lekken of verstrekken, blz. 318. 
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Inhoud7. 

Weging van rechtsbeginselen 

 

De Raad wil dit advies niet afsluiten zonder een korte beschouwing te geven over de 

verschillende rechtsbeginselen en bestuurlijke waarden die in het geding zijn bij een effectieve 

bestrijding van de criminaliteit en bij een bevordering van de integriteit van het openbaar 

bestuur. 

 

In het kader van het conceptwetsvoorstel is er sprake van een lastig dilemma. 

De rechtszekerheid van de burger is ermee gediend dat een eventuele negatieve reactie van 

een bestuursorgaan op een aanvraag voor een vergunning of een subsidie is gebaseerd op een 

deugdelijke onderbouwing. Hoe beter het beslissende bestuursorgaan is geïnformeerd hoe 

beter een eventuele negatieve beschikking kan worden gemotiveerd. Maar om tot een zo hoog 

mogelijk informatieniveau te komen dient op ruimhartige wijze  

uit de verschillende informatiebronnen te kunnen worden geput. Dat kan echter weer op 

gespannen voet komen te staan met de gewenste bescherming van de privacy. 

Het kan echter niet zo zijn dat de bescherming van de privacy zo vér gaat dat het openbaar 

bestuur welbewust het risico moet nemen zijn integriteit in gevaar te brengen. Een strikte 

grens die hierbij niet mag worden gepasseerd betreft het mogelijkerwijs in gevaar brengen van 

de veiligheid van derden en de aantasting van de persoonlijke levenssfeer van betrokkenen of 

van derden. 

 

Eerder in dit advies wees de Raad er al op dat transparantie en openheid effectieve wapens 

kunnen zijn bij de handhaving van de integriteit van de overheid. Geheimzinnigheid is het 

wapen van de criminele wereld. De inhoud van het advies als zodanig wordt de aanvrager niet 

bekend gemaakt. Wel moet onder andere de bestuursrechter in staat worden gesteld zich een 

oordeel te kunnen vormen of de weigering een subsidie of een vergunning te verlenen kan 

worden gebaseerd op de inhoud van het BIBOB advies. Maar de hoofdregel is dat het advies 

geheim blijft. In haar oratie heeft Overkleeft erop gewezen dat dit regime van geheimhouding 

in negatieve zin uitwerkt op structuurprincipes van het bestuursrecht zoals openheid en 

controleer-baarheid.
9
 Breder is zij van oordeel dat in het onderhavige wetsvoorstel het 

bestuursrecht, als methodiek van criminaliteitspreventie, gereduceerd wordt tot een schakel in 

de keten van strafrechtelijke rechtshandhaving. Zij acht deze vervlechting uit een oogpunt van 

rechtsstatelijke integriteit voor beide rechtsgebieden riskant. 

 

                                                 
9
 G. Overkleeft-Verburg: Integer bestuur; over de toenemende vervlechting van Bestuursrecht en Strafrecht, 

Oratie Erasmus Universiteit Rotterdam,  oktober 1997. 
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Inhoud8. 

Conclusies en aanbevelingen 

 

De Raad is van oordeel dat het onbedoeld faciliteren van criminele organisaties niet mag 

worden gekarakteriseerd als niet-integer bestuur. Er kan sprake zijn van onzorgvuldig of 

ondoelmatig bestuur. Maar als een bestuursorgaan verder te goeder trouw is gaat het niet aan 

de integriteit in het geding te brengen. 

De Raad heeft het gevoelen dat, sinds het thema integriteit op de politieke en bestuurlijke 

agenda staat, de inhoud van deze term aan enige inflatie onderhevig is.  

 

Het is wenselijk in de nabije toekomst het begrip integriteit van bestuur opnieuw te 

doordenken, te begrenzen en te herdefiniëren, zodat het binnen het kader van politiek en 

bestuur zonder misverstanden kan worden gebruikt. 

 

De Raad is verder van oordeel dat de voorgestelde regelgeving een wat tweeslachtig karakter 

heeft. Er worden in feite twee invalshoeken gehanteerd, namelijk de bestrijding van de 

criminaliteit en de bevordering van de integriteit van het openbaar bestuur.  

Wanneer de voorstellen worden beoordeeld vanuit elk van deze twee invalshoeken apart, is in 

beide gevallen sprake van een ontoereikende aanpak. 

 

De voorgestelde regelgeving zou aan overtuigingskracht winnen indien een meer 

ondubbelzinnige keus zou worden gemaakt tussen of bevordering van integere besluitvorming 

door de overheid of een meer effectieve bestrijding van criminaliteit. De Raad beveelt aan 

deze keuze te maken.  

 

In de eerste plaats een benadering is denkbaar waarbij criminaliteitsbestrijding voorop staat. 

De Raad is van oordeel dat het tegengaan van de (georganiseerde) criminaliteit in ons land een 

brede aanpak verdient. Dat is niet alleen een verantwoordelijkheid van het bestuur in engere 

zin, maar van de gehele publieke sector, van de semi-publieke sector en van de particuliere 

sector. Een bestuursrechtelijk complement op de mogelijkheden die het strafrecht biedt is 

daarbij denkbaar, maar bij deze benadering zou de voorgestelde regelgeving op een aantal 

punten anders moeten uitvallen. 

 

Zelfregulering van het bedrijfsleven, waarbij een vrijwillige toetsing op integriteit bij 

opdrachten van enige omvang vanzelfsprekend is, kan een klimaat scheppen waarin 

criminaliteit slecht gedijt. Met de ervaringen en afspraken uit het bedrijfsleven kan ook de 

overheid haar voordeel doen. 

 

Bedrijven en bestuursorganen moeten de mogelijkheid hebben  

gespecialiseerde en gecertificeerde bureaus in te schakelen die integriteits-toetsen kunnen 

uitvoeren. Dergelijke bureaus kunnen op regionale schaal opereren en/of deskundigheid ten 

aanzien van de omstandigheden in een bepaalde economische sector ontwikkelen. 

 

Weigering om een integriteitstoets door de aanvrager van een vergunning of een subsidie of 

door de inschrijver op een overheidsopdracht toe te staan kan een meer objectieve 

weigeringsgrond opleveren in de zin van het bestuursrecht. Een wijziging van de voorgestelde 

wetstekst in deze zin is aan te bevelen. 
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De Raad acht dit een steviger fundament voor een weigering dan de voorgestelde formulering 

in het conceptvoorstel van wet waarbij ten aanzien van de aanvrager een relatie tot strafbare 

feiten kan worden verondersteld of vermoed.  

Het eisen van een ‘integriteitstoets’ als voorwaarde tot de toelating tot een gunningsprocedure 

past in ieder geval in het nationaal recht, en zoals het zich vooralsnog laat aanzien ook binnen 

de regels voor de Europese aanbesteding.  

 

Met het oog op de rechtszekerheid van betrokkenen kan de voorgestelde wetstekst ook worden 

aangescherpt door te eisen dat de aanvrager als verdachte, direct of indirect betrokken moet 

zijn (geweest) bij het plegen van strafbare feiten wil er sprake kunnen zijn van het weigeren 

van een subsidie of een vergunning. 

 

De Raad is van oordeel dat maximale openheid een belangrijk wapen is in de strijd tegen de 

criminaliteit.  

 

Méér dan tot nu toe het geval is zal bij gunning van overheidsopdrachten tot openbare 

aanbesteding moeten worden overgegaan.  

 

Wanneer de invalshoek van criminaliteitsbestrijding centraal staat, ligt het ook voor de hand 

de primaire verantwoordelijkheid voor de wettelijke voorzieningen die getroffen zullen 

worden in handen te leggen van de minister van Justitie. 

 

In de tweede plaats is ook denkbaar een benadering louter vanuit de bevordering van de 

integriteit van het openbaar bestuur. Het opvatten van het openbaar bestuur in de brede zin, 

zoals dat in de taakopdracht van de Raad heeft vormgekregen, zou impliceren dat ook 

aandacht is besteed aan het integer functioneren van de wetgever, van de rechtsprekende 

macht en van een aantal semi-publieke beroepsgroepen. Deze blijven echter allemaal buiten 

beeld. Vanuit deze tweede invalshoek schiet het voorliggende wetsvoorstel dus tekort. 

 

Het is wenselijk dat alsnog wordt nagegaan in hoeverre het nodig is voor andere publieke en 

semi-publieke instanties c.q. beroepsgroepen  regelingen te treffen die de integriteit verder 

kunnen waarborgen. 

 

Een belangrijke invalshoek van het voorliggende conceptvoorstel van wet is een verantwoorde 

besteding van publieke middelen.  

 

Omdat veel semi-publieke organen als onderwijsinstellingen, uitvoerings-instellingen sociale 

zekerheid, nutsbedrijven e.d. ook grote investeringen doen met publieke middelen zouden deze 

over vergelijkbaar instrumentarium dienen te beschikken als in het conceptvoorstel van wet, 

ten behoeve van het openbaar bestuur, wordt voorgesteld. 

 

Een bestuursorgaan moet wel aannemelijk kunnen maken waarom het in een bepaald geval 

wil overgaan tot integriteitstoetsing. Het moet ook weten wanneer dit relevant is. Daarom is 

een goede informatieverstrekking van belang. Een formele verruiming van de mogelijkheden 

daartoe moet worden gerealiseerd. De Raad meent dat de bescherming van de rechtszekerheid 

en de bescherming van de privacy in het kader van het voorliggende conceptvoorstel van wet 

communicerende vaten zijn. Gelet op de zwaarwegende belangen van bewaking van de 

integriteit van de overheid en de bestrijding van de criminaliteit moet er meer ruimte komen 
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om bestuursorganen de benodigde informatie te verschaffen om deze belangen te kunnen 

behartigen.  

 

Door een wijziging van artikel 30 Wet politieregisters kan op een legitieme wijze verstrekking 

van relevante informatie aan bestuursorganen worden geregeld. Voorkomen moet worden dat 

bestuursorganen bij hun afweging gebruikmaken van zogenaamde zachte niet te verifiëren 

informatie. 

 

Het in gevaar brengen van de veiligheid van derden en de mogelijke aantasting van de strikte 

persoonlijke levenssfeer van betrokkenen of van derden vormen hier grenzen die niet kunnen 

worden overschreden.    

 

Kwetsbaar is het openbaar bestuur met name in de fase van het formuleren van regels of van 

eisen waaraan een wederpartij dient te voldoen. Juist dan zullen criminele organisaties 

trachten hun invloed aan te wenden. Maar in deze fase is er weinig openbaarheid en juist dan 

is er het risico door de aantasting door de criminaliteit.  

 

Interne gedragscodes voor het omgaan met lobbyisten en het achteraf openbaar maken welke 

externe partijen een rol hebben gespeeld in het voortraject van vaststelling van regels en 

eisen kunnen de kwetsbaarheid van het openbaar bestuur in die fase verminderen. 

 

De Raad is van oordeel dat met bovenstaande maatregelen de behoefte aan een Landelijk 

Bureau sterk kan afnemen. Allereerst omdat het leeuwendeel van de zaken waarom het gaat 

een lokaal of een regionaal karakter zal hebben. 

 

Daarnaast is een dergelijk bureau in zichzelf kwetsbaar en genereert veel overbodige 

informatiestromen. Goede contacten tussen de desbetreffende bestuursorganen op lokaal en 

regionaal niveau en de politiële en justitiële autoriteiten, en goede, sluitende en gelegitimeerde 

afspraken over de informatieverstrekking zullen in de meeste gevallen afdoende zijn. Verder 

is het mogelijk een beter gebruik te maken van de informatie die reeds beschikbaar is. Aan 

een Landelijk Bureau kan hooguit aanvullend behoefte bestaan voor het verzamelen en 

analyseren van informatie over grootschalige criminele activiteiten.  

 

De Binnenlandse Veiligheidsdienst moet echter voldoende in staat worden geacht een functie 

te vervullen in het verzamelen, analyseren en verschaffen van informatie over activiteiten die 

de integriteit kunnen bedreigen. Het verdient wel aanbeveling bij de ophanden zijnde 

wijziging van de Wet op de inlichtingen en veiligheidsdiensten de BVD meer mogelijkheden te 

bieden, al dan niet rechtstreeks, bestuursorganen desgevraagd over mogelijke risico’s ten 

aanzien van de veiligheid en de integriteit te informeren. 

 

Wanneer de bevordering van de integriteit van het openbaar bestuur de belangrijkste 

invalshoek is voor de voorgestelde regelgeving en wanneer vastgehouden wordt aan de 

totstandkoming van een Landelijk Bureau dan ware de verantwoordelijkheid voor het 

opereren van dat bureau in handen te leggen van de minister van Binnenlandse Zaken. 


