Wetenschap

Ve rS | ag Werkgroep Convenanten - bijeenkomst 1

Vergaderdatum en -tijd 04 apriI 2023, 13.00-15.00 uur
Vergaderplaats Digitaal
Aanwezig Ministerie van Defensie, Nationale Politie, Gemeente

Amsterdam, Gemeente Zwolle, Directie Wetgeving en
juridische zaken, BZK/PLOOI en RDDI,

Opening en mededelingen
Dit is de eerste bijeenkomst van de werkgroep convenanten. In deze

bijeenkomst zullen we eerst kennis maken met elkaar, om vervolgens in
te gaan op de inhoud. De belangrijkste doelstelling van de eerste
bijeenkomst is het komen tot een begrijpelijke en toepasbare definitie van
de categorie.

Voorstelrondje
Enkele onderwerpen/vragen die aangestipt worden in het

voorstelrondje:

Hoe gaan we om met convenanten waarbij meerdere
overheidsorganisaties betrokken zijn? (wie maakt dan openbaar, wanneer
en welke publicatieversie?) Zienswijze moet met elkaar afgestemd
worden. -> voor op de voorraadagenda

De cruciale vraag wanneer iets wel of niet een convenant is, komt steeds
weer terug. Soms heet iets een convenant, maar is het niet, en
andersom. -> komt vandaag aan de orde

Wat is de authentieke versie van een convenant (die openbaar gemaakt
moet worden)? -> voor op de voorraadagenda

Hoe om te gaan met wijzigingen in convenanten? (bijv. toetreding en
uittreding van partijen)? -> voor op de voorraadagenda

Op welk moment maak je een convenant openbaar? Welke termijn hoort
hierbij en in welke stap in de levenscyclus van een convenant? -> voor
op de voorraadagenda

Er bestaat al wel een definitie van convenanten (in de Memorie van
Toelichting Woo0), maar in de praktijk is deze open voor interpretatie.
Convenanten worden regelmatig door elkaar gehaald met ander soort
overeenkomsten. Begrippen worden regelmatig door elkaar gebruikt. ->
komt vandaag aan de orde

Introductie werkgroep (BZK

Doel en aanpak, planning

Er is een globale opzet gemaakt voor de werkgroepen omtrent de
informatiecategorieén. We gaan in principe uit van drie bijeenkomsten per
werkgroep om definitie en werkwijze uit te werken. Voor convenanten
wordt verwacht dat er meer bijeenkomsten nodig zijn. Dit heeft te maken
met hoe complex het uitwerken van een definitie en hulpmiddelen voor
een informatiecategorie is.
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In deze eerste bijeenkomst staat introductie en definitie centraal. Als het
goed is komen we in de eerste bijeenkomsten nader tot elkaar
betreffende het invullen van de definitie. Als er eenmaal een werkdefinitie
is vastgesteld kunnen we deze breder delen (eerst met tegenlezers en
daarna verder de governance-structuur in). Daarna kunnen we ons meer
gaan richten op de praktische ‘*hoe’ vragen omtrent openbaarmaking van
de categorie.
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Plaatsing in de Governance

(Zie onderstaande afb.). De conceptdefinitie of andere producten gaan
eerst voor review naar de Thema Werkgroep Implementatie actieve
openbaarmaking. Daarna gaan deze naar de Stuurgroepadviseurs en
worden uiteindelijk vastgesteld in de Stuurgroep PLOOI. Wanneer wij als
werkgroep iets maken, kan er door deze stappen dus nog een flinke
termijn over heen gaan voordat deze wordt vastgesteld. De Stuurgroep
PLOOI is bijv. maar een aantal keer per jaar.

Stuurgroep
Interbestuurlijk

Stuurgroepadviseurs

Interbestuurlijk

Thema
Thema Thema Werkgroep
Werkgroep Werkgroep Implementatie
architectuur Visie actieve
openbaarmaking

Werkgroep
Werkgroep Organisatie- en
Woo-besluiten bereikbaarheids-
gegevens

Doelen:

> de informatiecategorie ‘convenanten’ nader definiéren, op basis van een analyse
van bestaande hulpmiddelen (beslisbomen)

> bepalen wat de behoeften zijn voor een generiek hulpmiddel (samengevoegde
beslisboom, ja/nee lijst, handreiking,...)

Vandaag richten we ons op het verder invullen van de definitie. In de
voorbereiding hebben BZK PLOOI en RDDI hiervoor bespreekpunten
opgesteld. Tijdens en na de bijeenkomst evalueren we graag of dit de
juiste bespreekpunten zijn om op doelmatige wijze de praktijkervaringen
en knelpunten van de categorie convenanten te bespreken. Het gaat er
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vandaag ook om dat we tot de juiste vragen komen (voordat we deze
kunnen gaan beantwoorden).

In welke vorm we de definitie van convenanten gaan uitdrukken (bijv.
notitie, advies, aanbeveling, etc.) ligt nog open. Denk aan een stuk tekst,
maar ook aan een hulpmiddel (bijv. beslisboom of Ja/Nee-lijst). We zijn
op zoek naar het beste middel om medewerkers te helpen met het
onderscheiden van deze informatiecategorie.

Inhoudelijke bespreking definitiekwestie categorie convenanten

Introductie: uitdagingen bij deze informatiecategorie (BZK)

In de voorbereiding van deze bijeenkomst is er door RDDI een analyse
gemaakt van de al bestaande beslisbomen rondom convenanten van
allerlei overheidsorganisaties. Er is een balans opgemaakt van de
overeenkomsten en de verschillen tussen deze beslisbomen. De
uiteindelijke definitie (in hulpmiddel) moet sluitend zijn, maar vooral ook
gebruiksvriendelijk. Het zou mooi zijn als we op het einde komen tot bijv.
één Ja/nee lijst of beslisboom waarvan iedereen het idee heeft dat deze
sluitend is en goed toepasbaar in de praktijk.

Op basis van deze analyse zijn er een aantal knelpunten/bespreekpunten
geformuleerd rondom definitie convenanten. Deze gaan we nu
behandelen:

Bespreken van praktijkvragen en knelpunten rond de definitie van
deze categorie, met mogelijke oplossingen (document
Bespreekpunten eerste bijeenkomst)

Bespreekpunt 2: In beslisbomen zie je termen als publiekrechtelijke
bevoegdheden, beleidsdoelstellingen, voorbereiden of realiseren van
overheidsbeleid, taken die alleen zijn voorbehouden aan
overheidsinstanties.

Zijn dit synoniemen? Waar gaat het hier precies om (voorbeelden)? Hoe
kunnen we dit aspect van een convenant volledig dekkend omschrijven?

Binnen Defensie wordt ervaren dat je in de zoektocht naar wat een
convenant wel is, vooral ook scherper krijgt wat een convenant niet is.
Door te formuleren wat een convenant niet is, kan je al een heleboel
afstrepen.

We constateren dat wanneer er ergens convenant boven staat, dit niet wil
zeggen dat iets daadwerkelijk een convenant is.

Een convenant is in ieder geval niet binnen dezelfde rechtspersoon (met
jezelf kan je immers geen overeenkomst aangaan).

Het essentiéle aan wat een convenant een convenant maakt zit hem in
dat de overeenkomst een bepaald onderwerp heeft én dat het tussen
bepaalde partijen wordt gesloten. Dat vloeit ook voort uit de Aanwijzingen
voor convenanten.

Overeenkomsten tussen enkel ministeries worden bijv. niet tot
convenanten gerekend. Het juridische uitgangspunt is namelijk dat een
convenant een overeenkomst tussen twéé rechtspersonen is, en
ministeries behoren tot een en dezelfde juridische rechtspersoon.
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Belangrijke component in definiéring convenant of ander soort
overeenkomst is dus de partijen tussen wie deze wordt gesloten.

Er moet dus goed naar de juridische entiteiten worden gekeken die de
overeenkomst (of convenant) afsluiten. Voor een beleidsmedewerker kan
het o0.a. daarom lastig zijn echt te beoordelen of iets een convenant is.
Het gevolg kan zijn dat er convenant op een overeenkomst staat die geen
convenant is, of andersom.

Ook is een belangrijk punt dat een overheidsorganisatie met een
convenant een publiekrechtelijk doel (beleid of het uitvoeren van een
wettelijk vastgelegde taak/bevoegdheid) wil bereiken als bestuursorgaan,
met een privaatrechtelijk middel (een overeenkomst).

Met elkaar moeten we goed gaan kijken welke elementen nu echt nodig
zijn voordat iets een convenant is (handig met bijv. beslisbomen,
checklistje, etc.). Daarbij is wel de vraag of een beslisboom genoeg is.
Denk ook aan E-learnings of modules, liefst rijksbreed, die ontwikkelt
kunnen worden voor de medewerkers. Het is belangrijk om hier tooling
voor te ontwikkelen.

Bespreekpunt 3: ‘Alleen tussen overheden’, ‘niet tussen burgers en
bedrijven onderling’, ‘op basis van gelijkwaardigheid, ondertekend. Wat
zijn precies de voorwaarden voor de partijen die een convenant af kunnen
sluiten en wat ze daarvoor moeten doen (niet ondertekend = geen
convenant?)? Hoe hangen die samen met bespreekpunt 2, de inperking
van convenanten voor wat betreft het onderwerp?

Allereerst moet het bij een convenant gaan om schriftelijke afspraken en
niet om mondelinge afspraken. De convenant moet ondertekend zijn door
alle betrokken partijen. De ondertekening van een overeenkomst maakt
dat deze bindend is. Deze ondertekening is nodig bij een convenant. Bij
convenanten hebben we het over juridische bindende afspraken.

De overheid (publiekrechtelijke rechtspersoon) moet daarbij altijd een
partij zijn. Dit hoeft niet perse een centrale overheid te zijn.

Een vraagstuk dat wordt benoemd is wat er moet gebeuren als iets
achteraf geen convenant blijkt te zijn, maar dit binnen je organisatie wel
zo wordt genoemd. Ga je dan de naam nog veranderen of publiceer je het
gewoon als convenant? Hierop wordt aangegeven dat het beter is wel
alles onder de juiste naamgeving te publiceren. Dit voorkomt
verwarring/vervuiling.

Het is nu belangrijk te zorgen dat er een duidelijke definitie is zodat men
weet wanneer er verplicht actief openbaar gemaakt moet worden, dat
weerhoudt je als organisatie er natuurlijk niet van om meer dan dat
openbaar te maken (maar dan niet onder de informatiecategorie
‘convenant’).

Er is binnen organisaties een bewustwordingstraject voor nodig om te
zorgen dat medewerkers overeenkomsten bij de juiste naam noemen,
zodat er geen overeenkomsten onterecht als convenant worden
bestempeld (denk aan vergunningen, dienstverleningsafspraken of
gebruikersovereenkomsten die convenanten worden genoemd).

Het is wellicht goed om met elkaar scherpe praktijkvoorbeelden te gaan
delen van wel/niet convenanten. Dit zou medewerkers van juridische
afdelingen die convenanten opstellen ook helpen. Duidelijke voorbeelden
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van convenanten kunnen meer zeggen dan een uitgebreide maar

complexe uitleg.

- ‘op basis van gelijkwaardigheid’ wordt mee bedoeld dat het bij een
convenant niet gaat om een opdrachtgever-opdrachtnemer relatie (denk

bijv. in tegenstelling tot een contract).

- Bijvoorbeeld wanneer een bedrijf in het buitenland of een gemeente over

de grens het convenant ondertekend heeft.

Bespreekpunt 4:
Memorie van toelichting Woo:

a. een schriftelijke en door partijen ondertekende afspraak of een

samenstel van zulke afspraken, hoe ook genoemd,

b. van de centrale overheid, met één of meer wederpartijen,
c. die betrekking of mede betrekking heeft op de uitoefening van

publiekrechtelijke bevoegdheden,

d. of anderszins gericht of mede gericht is op het voorbereiden dan wel

realiseren van rijksoverheidsbeleid.
Bespreekpunt :

Welke documenten vallen sowieso onder de categorie ‘convenanten’?
Welke documenten (die wel op convenanten lijken) sowieso niet? Welke
documenten zijn wel convenanten, maar vallen sowieso volledig onder
een uitzonderingsgrond en worden daardoor niet openbaar gemaakt?

- MOU’s (memoranda of understanding), Internationale verdragen en

protocollen zijn in ieder geval geen convenanten.

- De memorie van toelichting heeft zich laten inspireren door de definitie in
de Aanwijzingen van Convenanten. Die wordt nu dus geactualiseerd.

- De bedoeling van de wetgever (en waarvoor we het allemaal doen) is dat
afspraken die worden gemaakt door de overheid in het kader van
overheidstaken en publiek belang, transparant zijn en dus openbaar

worden gemaakt.

- Op de vraag wat nu precies een convenant is een kort antwoord geven
wordt lastig. Omdat het ook zo afhankelijk is van de inhoud. Er is geen
uitgewerkte definitie van convenanten in een wet opgenomen.

Twijfelgevallen IPO

Nu gaan we kijken naar een aantal concrete twijfelgevallen vanuit het IPO
(Interprovinciaal Overleg), waarbij zij zich afvroegen of het nu wel of niet

onder de convenanten valt.

(groen: wel convenant, Rood: Geen convenant,
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Omschrijving

Toelichting

Waarom wel/niet

Anterieure overeenkomst (grondexploitatieovereenkomst
die men sluit voor de vaststelling van een exploitatieplan).

Omdat dit volledig
privaatrechtelijk is (bedrijven
onderling zouden dit ook kunnen
doen)

Lijkt volledig privaatrechtelijk, of

mix (bv. als onderdeel van een
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convenant in het kader van het

Nationale Samenwerking Korte Keten — Provincies,
ministerie van LNV en Taskforce Korte Keten slaan handen

ineen — Taskforce Korte Keten.

Hieronder hangt een
samenwerkingsovereenkomst,
moet deze gezien worden als
convenant?

stikstofbeleid).
RUODUI
Korte Keten is een convenant.
Datum .
Hetygaakoes samenwerking
tussen overheden, met een
gezamenlijk belang.

Weinig info. Lijkt geen
convenant.

Hangt ook af van met wie je het
Sluit. Met bedrijven zullen het
[vaak werkafspraken zijn, maar
tussen bestuursorganen kan het
onderdeel zijn van een
convenant (met het oog op
realiseren van beleid X, toegang
tot dataset Y).

Ligt aan vorm en inhoud. Niet
ondertekenen wordt in de
praktijk inderdaad als loophole
gebruikt om niet te hoeven
publiceren.

Jaarlijkse bestuurlijke overleggen en afspraken dat we die
jaarlijks houden.

- Er zijn meerdere bestuurlijke
gremia die regelmatig bij elkaar
komen, waar ook besluitvorming
plaatsvindt en waar misschien
ooit een convenant aan vooraf
gegaan is.

- Wanneer gelden afspraken die
uit deze gremia naar voren
komen als convenant?

- Het besluit dat een organisatie
bij een overleg aanhaakt of juist
vertrekt (denkt aan
landbouworganisaties bij
bestuurlijk overleg over

stikstof). Wel maatschappelijk

IAlleen als dit schriftelijk
[vastgelegd is tussen provincies,
bv. in het kader van
rijksoverheidsbeleid. Deze
afspraken zijn vaak onderdeel
[van een convenant in plaats van
een eigenstandig convenant te
[vormen.
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https://eur02.safelinks.protection.outlook.com/?url=https%3A%2F%2Ftaskforcekorteketen.nl%2Fnationale-samenwerking-korte-keten%2F&data=05%7C01%7Cpdeurvorst%40ipo.nl%7C190b6ba4576d458ddbec08dadde5f7ff%7C6c7136eb629548c89ead1bdf1020345c%7C0%7C0%7C638066277040929348%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJWIjoiMC4wLjAwMDAiLCJQIjoiV2luMzIiLCJBTiI6Ik1haWwiLCJXVCI6Mn0%3D%7C3000%7C%7C%7C&sdata=U6laHqRPhTM0gI%2B6i4uQD5GalmqU1%2FV3IWUDJ52twg8%3D&reserved=0

relevant, niet per definitie een

convenant.
RDDI

Datum
04 april 2023

Zijn er opdrachtovereenkomsten die buiten de Bijvoorbeeld grote infra Nee. Dit zijn allemaal geen
uitzondering vallen van “door een burger af te sluiten” projecten met meerdere convenanten, ongeacht de

vallen?

partners en aannemers. Klopt delgrootte.
aanname dat dit geen
convenanten zijn, ook al worden
ze soms wel zo genoemd?

Conclusies en vervolgafspraken
We hebben in deze bijeenkomst niet alle bespreekpunten uit de agenda

kunnen behandelen, maar zijn wel diep op de onderwerpen ingegaan.

Duidelijke voorbeelden van convenanten kunnen we goed gebruiken.

Het helpt om met elkaar concrete voorbeelden van wel/niet convenanten
te delen om de definitie scherper te krijgen.

Het voorstel voor de volgende bijeenkomst is allemaal één overeenkomst
mee te nemen uit de eigen organisatie die wel of niet een convenant is (of
een twijfelgeval) en de argumentatie daarbij.

Er wordt vastgesteld dat er in de werkgroep nu een goede mix is
achtergronden wat betreft deelnemers. De praktische kant is wel erg
belangrijk. Uiteindelijk wil je namelijk tot een praktische definitie en
hulpmiddelen komen.

Over drie weken wordt de volgende bijeenkomst gepland. De ambitie is
begin mei een conceptdefinitie te hebben, die breder uitgezet kan worden.
Verslag wordt rondgestuurd naar alle deelnemers als check en voor
opmerkingen/aanvullingen.

In de voorbereiding van de volgende bijeenkomst gaan BZK PLOOI en
RDDI kijken naar verdere opzet definitie en uitwerking.

WVTTK en afsluiting
Defensie laat nog de Sharepointpagina voor categorie convenanten zien

die zij hebben gemaakt. Deze kan gedeeld worden ter inspiratie. Alle
informatie en instrumenten die zij al hebben, staan hierop.
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