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Abstract
De Wet open overheid (Woo) staat onder druk. Het aantal informatieverzoeken
overstijgt de capaciteit die overheidsinstanties hebben om ze af te handelen. Dit
onderzoek analyseert in hoeverre Freedom of Information-wetgeving, en in het bij-
zonder de Woo, begrepen kan worden als een tragedy of the commons, en welke
beleidsmaatregelen de negatieve effecten kunnen beperken zonder af te doen aan
transparantie. Hiervoor is een kwalitatief literatuuronderzoek uitgevoerd op basis
van wetenschappelijke literatuur, beleidsdocumenten en evaluaties van de Woo.
Uit het onderzoek blijkt dat de Woo verschillende kenmerken vertoont die in de
commons-theorie worden benoemd, namelijk laagdrempelige, niet-exclusieve toe-
gang, beperkte uitvoeringscapaciteit, individueel rationeel gebruik en cumulatieve
effecten die samen druk op het systeem leggen. De overeenkomst is echter niet
volledig. Anders dan bij een klassieke commons raakt de informatie zelf niet uit-
geput en is er sprake van regulering. Het is de uitvoeringscapaciteit die schaars
is. In het politieke en maatschappelijke debat worden voornamelijk de hoge ad-
ministratieve lasten, capaciteitsproblemen en de spanning tussen transparantie en
uitvoerbaarheid benoemd. De mogelijke beleidsmaatregelen vallen uiteen in twee
categorieën: maatregelen die de toegang tot informatie beperken en maatregelen
die de uitvoering verbeteren. Voor het behoud van transparantie en democra-
tische controle liggen oplossingen vooral op organisatorisch niveau, zoals betere
samenwerking tussen verzoeker en overheid, vroegtijdige afbakening van verzoe-
ken, actieve openbaarmaking en organisatorische ondersteuning. De Woo kan zo
gedeeltelijk worden begrepen als een commons-systeem waarin collectieve uitvoe-
ringscapaciteit onder druk komt te staan door individueel gebruik. Het commons-
perspectief biedt daarmee een bruikbaar analytisch kader om de spanning tussen
toegankelijkheid, capaciteit en governance binnen FOI-systemen te begrijpen.
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Hoofdstuk 1

Introductie

De Wet open overheid (Woo) heeft als doel de transparantie van de overheid te
verbeteren door burgers toegang te geven tot overheidsinformatie (Raad van State,
z.d.). Echter, in de praktijk blijkt de uitvoering van deze wet onder druk te staan.
In 2025 ontving de Rijksoverheid 5.823 Woo-verzoeken, waarvan maar 35% binnen
de wettelijke termijn is afgehandeld. Ook stonden er per 1 januari 2026 nog 1.796
verzoeken open uit het voorgaande kalenderjaar (“Woo in cijfers”, 2026). Deze
groeiende achterstanden laten de druk van de Woo op de uitvoeringscapaciteit van
overheidsinstanties zien.

Door het brede documentbegrip en de ruime toegankelijkheid van de wet brengt
de uitvoering van de Woo echter grote administratieve lasten met zich mee, zoals
omschreven in de invoeringstoets, uitgevoerd door SEO Economisch Onderzoek
(2023).

De spanning tussen uitvoerbaarheid en toegankelijkheid kan wellicht geanaly-
seerd worden vanuit de ’tragedy of the commons’. Dit is een concept dat door
Garrett Hardin (1968) is geïntroduceerd. Hierin raakt een gedeeld goed overbelast
doordat individuen vanuit eigenbelang handelen. Hoewel Hardin vanuit een ecolo-
gisch perspectief de paper heeft geschreven en het concept ook veel door economen
wordt gebruikt (Frischmann et al., 2019), is het concept mogelijk ook toepasbaar
op juridische en bestuurlijke systemen. Freedom of Information-wetgeving is toe-
gankelijk voor een brede groep gebruikers, waarbij het voordeel bij de individuele
verzoeker ligt en de last bij de overheid, een spanning die in hoofdstuk 3 vanuit de
commons-theorie wordt uitgewerkt (OECD, 2011). Als het aantal verzoeken blijft
stijgen terwijl de beschikbare capaciteit gelijk blijft, komt de toegankelijkheid van
het gehele systeem onder druk te staan (Worthy & Hazell, 2017).

Dit is een maatschappelijk relevant onderzoek omdat FOI-wetgeving een be-
langrijke rol speelt in het waarborgen van transparantie en democratische controle
(Banisar, 2006; OECD, 2011). Beslissingen genomen door de overheid hebben
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directe impact op burgers. Toegang tot informatie stelt hen in staat om deze be-
slissingen te evalueren en de overheid ter verantwoording te roepen waar nodig
(Bovens, 2002). Wanneer uitvoeringsproblemen leiden tot de vraag naar beper-
kingen op de toegang tot informatie, kan dit het recht op informatie onder druk
zetten en ontstaat het risico dat hervormingen vooral gericht zijn op het verminde-
ren van uitvoeringsdruk, ten koste van transparantie (Banisar, 2006; Open State
Foundation & Expertisecentrum SPOON, 2025).

Vanuit wetenschappelijk perspectief is dit onderzoek relevant omdat het twee
theoretische domeinen combineert, namelijk FOI-wetgeving en de tragedy of the
commons. Voor zover bekend is beperkt onderzoek verricht naar FOI-wetgeving
vanuit het perspectief van de commons-theorie. Door te onderzoeken in hoeverre
FOI-wetgeving kenmerken vertoont van een commons-probleem kan een nieuwe
invalshoek worden ontwikkeld voor het analyseren van institutionele spanningen
rondom transparantie en uitvoerbaarheid (Worthy & Hazell, 2017). Daarnaast kan
het onderzoek bijdragen aan het ontwikkelen van beleidsoplossingen die transpa-
rantie waarborgen zonder afbreuk te doen aan de uitvoerbaarheid van openbaar-
heidswetgeving (OECD, 2011).

Dit leidt tot de volgende vraag:
In hoeverre kunnen Freedom of Information-wetgevingen worden geanalyseerd als
een tragedy of the commons, en welke beleidsmaatregelen kunnen de negatieve ef-
fecten beperken zonder de transparantie te ondermijnen?

Voor het beantwoorden van de hoofdvraag zullen de volgende deelvragen ge-
bruikt worden:

• In hoeverre zijn er in de literatuur verbanden gelegd tussen Freedom of
Information-wetgeving en commons-problemen?

• Welke problemen worden in de praktijk en in het politieke debat opgemerkt
met betrekking tot de Woo?

• Welke beleidsmaatregelen kunnen worden afgeleid uit theorie en praktijk om
overbelasting te voorkomen zonder transparantie te verminderen?

Op basis van de literatuur wordt verwacht dat FOI-wetgeving kenmerken van
een commons-probleem vertoont (Hardin, 1968; Hess & Ostrom, 2007; Ostrom,
2008), dat de Woo in het politieke debat vooral op haar uitvoerbaarheid wordt
bekritiseerd (Open State Foundation & Expertisecentrum SPOON, 2025; Worthy,
2017), en dat voorgestelde beleidsmaatregelen zich vooral op het verminderen van
uitvoeringsdruk richten met spanning tussen efficiëntie en transparantie als gevolg
(OECD, 2011; Worthy, 2017). In de volgende hoofdstukken worden deze ver-
wachtingen verder onderzocht aan de hand van literatuur, beleidsdocumenten en
maatschappelijke discussies rondom FOI-wetgeving.
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Hoofdstuk 2

Theoretisch kader

2.1 Tragedy of the commons
Het concept van de tragedy of the commons, zoals geïntroduceerd door Garrett
Hardin (1968), beschrijft een situatie waarin individueel rationeel gedrag leidt tot
nadelige uitkomsten voor het collectief. Wanneer meerdere actoren toegang hebben
tot een gedeeld en schaars gemeengoed, zullen zij de neiging hebben om dit zo veel
mogelijk te benutten. De kosten van overgebruik worden echter gedeeld door alle
actoren, terwijl de baten voor het individu zijn. Hierdoor kunnen overbelasting
en uitputting van het gemeengoed plaatsvinden. Dit heeft als gevolg dat er een
’tragedie’ ontstaat waarbij niemand meer gebruik kan maken van het gemeengoed.

Als voorbeeld geeft Hardin een gemeenschappelijke weide waarop voor een her-
der individueel voordeel te behalen valt door extra vee toe te voegen, terwijl de
negatieve gevolgen van overbegrazing door de hele gemeenschap worden gedragen.
Dit probleem zou inherent zijn aan systemen waarin toegang onvoldoende wordt
gereguleerd. Om overgebruik en het plaatsvinden van een ’tragedie’ te voorkomen,
heeft hij een aantal oplossingen gegeven. Externe regulering door middel van na-
tionalisering of privatisering kan de toegang en het gebruik beperken. In beide
gevallen wordt toegang tot het gemeengoed beperkt en wordt individueel gedrag
gestuurd door formele regels of eigendomsrechten. Hardins oplossingen gaan er-
van uit dat onbeperkte toegang tot gemeenschappelijke goederen niet houdbaar is
zonder centrale sturing (Hardin, 1968).

De tragedy of the commons heeft veel invloed gehad binnen de bestuurskun-
dige en economische literatuur, maar is ook bekritiseerd (Frischmann et al., 2019;
Grigoriadis & Poutouridis, 2026). Volgens Elinor Ostrom schetst Hardin een te
pessimistisch beeld van de potentie van gebruikers om collectieve problemen zelf
op te lossen (Ostrom, 1990, 2008). Op basis van empirisch onderzoek naar ver-
schillende commons-systemen stelt Ostrom dat gemeenschappen in staat kunnen
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zijn om duurzame beheersystemen te ontwikkelen waarbij privatisering of natio-
nalisering niet volledig nodig is.

In het boek ’Governing the commons’ identificeert Ostrom (1990) acht ver-
schillende design principles die bijdragen aan het beheer van gemeengoed door
de gemeenschap. Afgebakende grenzen, monitoring van gebruik en betrokkenheid
van gebruikers bij het opstellen van regels worden hierin genoemd. In tegenstelling
tot de externe regulering die door Hardin wordt benoemd, benadrukt Ostrom het
belang van zelforganisatie, samenwerking en institutionele regulering die aansluit
bij de lokale omstandigheden.

De tegenstelling in de oplossingen van Hardin en Ostrom speelt een belangrijke
rol in dit onderzoek. Anders dan Hardin laat Ostrom zien dat duurzaam gebruik
mogelijk is zonder de toegang fundamenteel te beperken. Deze twee perspectieven
vormen een goed kader om de spanning tussen gebruik, capaciteit en toegankelijk-
heid bij beleidsmaatregelen te analyseren (Hardin, 1968; Ostrom, 1990, 2008).

2.2 Freedom of Information-wetgeving
Wereldwijd hebben meer dan tachtig landen een vorm van Freedom of Information-
wetgeving (Berliner, 2014). Openbaarheid wordt binnen de literatuur vaak be-
schouwd als een fundamenteel onderdeel van democratisch bestuur. Toegang tot
overheidsinformatie maakt democratische controle en publieke verantwoording mo-
gelijk en helpt burgers te informeren over besluitvormingsprocessen (Davis et al.,
1996; Stewart, 2010). Het Adviescollege Openbaarheid en Informatiehuishouding
(ACOI) ziet informatie als de grondstof voor een open en slagvaardige overheid
(Adviescollege Openbaarheid en Informatiehuishouding, 2026b).

Door middel van FOI-wetgeving hebben bepaalde actoren, zoals burgers en
journalisten, een wettelijke garantie dat zij informatie kunnen opvragen bij de
overheid. Voor het aanvragen van deze informatie hoeft de verzoeker geen wet-
telijke onderbouwing te hebben (Ackerman & Sandoval-Ballesteros, 2006). Dit
is gedaan met het idee dat openbaarheid niet uitsluitend een individueel belang
dient, maar ook een collectieve functie heeft doordat zij controle op het openbaar
bestuur mogelijk maakt. Onder de Nederlandse Wet open overheid (Woo) volstaat
het om informatie op te vragen, zolang er geen intentie is om misbruik van het
systeem te maken (“Wet open overheid”, 2022).

De hoop is dat er door middel van FOI-wetgeving meer vertrouwen, verant-
woordelijkheid en transparantie zal ontstaan vanuit de overheid. Transparantie
wordt gezien als de manier om governance te verbeteren. Door informatie toegan-
kelijk te maken, neemt de mogelijkheid toe om beleidskeuzes, bestuurlijk handelen
en mogelijke misstanden te controleren (Stewart, 2010; Worthy & Hazell, 2017).

Waar Freedom of Information-wetgeving (FOI) een belangrijke aanwinst kan
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zijn voor burgers en journalisten, kan het voor de overheid en politieke actoren voor
spanningen zorgen. Binnen de bureaucratie is er vaak een neiging om informatie
geheim te houden (Weber, 1991). FOI-wetgeving beperkt overheden in het houden
van informatie binnen het bestuur en kan bestuurlijke routines verstoren. Berliner
(2014) schrijft over het belang van het vastleggen van formele regels en procedures
die niet eenvoudig kunnen worden teruggedraaid door politieke actoren wanneer
het tegen hen werkt. Hiermee wordt transparantie geïnstitutionaliseerd en minder
afhankelijk van de bereidheid van individuele bestuurders om informatie vrij te
geven.

De Wet open overheid (Woo) is de wet die in Nederland het recht op overheids-
informatie vormgeeft. Deze wet heeft in 2022 de Wet openbaarheid van bestuur
(Wob) vervangen (“Hoofdlijnen Wet open overheid (Woo)”, 2022; “Wet open over-
heid”, 2022). In de praktijk bleek de Wob niet goed te functioneren en was het
nodig om de wet aan te passen of om met een nieuwe wet te komen (Duyvendak,
2005). De Woo heeft als doel de transparantie van openbaar bestuur te verbe-
teren en wordt door middel van de actieve en passieve openbaarmakingsplicht
uitgevoerd. Informatieverzoeken worden via de passieve plicht verwerkt. In be-
ginsel is de wet een lekenwet, het is voor eenieder toegankelijk en verzoekers zijn
niet verplicht persoonlijk belang aan te tonen (“Hoofdlijnen Wet open overheid
(Woo)”, 2022). Hierdoor sluit de wet aan bij internationale FOI-wetgeving waarin
openbaarheid als onderdeel van de democratie wordt gezien (Davis et al., 1996;
Stewart, 2010). De Woo verschilt op een paar punten van de FOI-wetgeving in
andere landen. Zij heeft een groot documentbegrip en er is geen maximum aan de
grootte van een verzoek (SEO Economisch Onderzoek, 2023). Deze ruime toegang
tot overheidsinformatie maakt FOI-wetgeving, en de Woo specifiek, interessant
vanuit een commons-perspectief. Doordat het recht in beginsel niet wordt be-
grensd kan er spanning ontstaan tussen het recht op informatie en de beschikbare
uitvoeringscapaciteit van overheidsorganisaties.
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Hoofdstuk 3

FOI gezien als een tragedy of
the commons

In dit hoofdstuk wordt geargumenteerd dat Freedom of Information-wetgeving
kenmerken vertoont die overeenkomen met kenmerken die bij commons-systemen
horen. Vervolgens worden de aard van de Woo als een open-einderegeling be-
sproken, de uitvoeringsproblemen en de maatschappelijke baten van transparantie
binnen een tragedy of the commons-perspectief.

3.1 Informatie common
Hoewel de commons-theorie van oorsprong over natuurlijke hulpbronnen ging,
bleek informatie en kennis ook geanalyseerd te kunnen worden vanuit een commons-
perspectief. Dit is tot stand gekomen nadat onderzoekers kenmerken van infor-
matie gingen verbinden met kenmerken die zichtbaar zijn in klassieke commons
(Hess & Ostrom, 2007). Hess en Ostrom (2007) benadrukken echter wel dat infor-
matie, of ook wel kenniscommons, verschilt van traditionele commons doordat in
principe informatie niet uitgeput raakt door gebruik. Informatie kan juist groeien
in waarde als zij voor meer mensen toegankelijk is. De overeenkomst ligt daarom
niet in fysieke schaarste, maar in het feit dat een gedeelde hulpbron door meerdere
groepen wordt gebruikt en beheerd.

Hierdoor verschuift de aandacht van schaarste naar vraagstukken rondom be-
heer, eigendomsrechten en governance. Het commons-perspectief biedt een analy-
tisch kader waarin onderzocht kan worden hoe toegang tot informatie wordt geor-
ganiseerd, welke actoren betrokken zijn en welke spanningen er kunnen ontstaan
tussen beheer, gebruik en openheid (Hess & Ostrom, 2007).
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3.2 Kenmerken
Freedom of Information-wetgeving heeft informatie als common, maar om te on-
derzoeken of het hele systeem ook kenmerken van de tragedy of the commons
vertoont wordt er gebruikgemaakt van kenmerken benoemd door Hardin (1968)
en Ostrom (1990, 2008). Dit zijn:

• Beperkte capaciteit

• Individueel rationeel gedrag

• Niet-exclusief gebruik

• Cumulatieve effecten van individueel gebruik op het geheel

• Afwezigheid of beperkte effectiviteit van regulering of coördinatie

• Rivaliteit in gebruik

3.2.1 Beperkte capaciteit

Het eerste kenmerk van de tragedy of the commons is het bestaan van een schaarse
of beperkte hulpbron waarop meerdere actoren aanspraak maken. Binnen de
commons-theorie ontstaat spanning wanneer de vraag naar deze hulpbron groter
wordt dan de beschikbare capaciteit (Hardin, 1968).

Binnen FOI-wetgeving is deze beperkte capaciteit zichtbaar in de uitvoerings-
structuur van het systeem. Overheidsinstanties hebben te maken met een beperkte
hoeveelheid personeel, financiële middelen en tijd voor het afhandelen van FOI-
verzoeken. Voor het verwerken van verzoeken is administratieve capaciteit vereist
die bestaat uit beperkte middelen die niet altijd uitgebreid kunnen worden wan-
neer nodig. Dit is in de praktijk terug te zien in personeelstekorten, vertraging
bij de afhandeling van verzoeken en hoge werkdruk (SEO Economisch Onderzoek,
2023). De beperkte uitvoeringscapaciteit komt daarmee overeen met de schaarse
gedeelde hulpbron uit commons-systemen.

3.2.2 Individueel rationeel gedrag

Het tweede kenmerk van de tragedy of the commons is individueel rationeel ge-
drag. Hiermee wordt verwezen naar de situatie waarin individuen handelen op een
manier die voor henzelf voordelig of logisch is, maar die tegelijkertijd negatieve ge-
volgen heeft voor het geheel vanwege het gezamenlijke effect (Hardin, 1968). Waar
het voor de individuele actor rationeel is om gebruik te maken van de gedeelde
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hulpbron, zijn de collectieve gevolgen van dit gebruik beperkt zichtbaar voor het
individu zelf.

Dit individuele rationele gedrag is zichtbaar in het gebruik van FOI-verzoeken
voor persoonlijke informatiebehoeften. Het indienen van een FOI-verzoek kan voor
burgers, bedrijven, organisaties of politici een manier zijn om informatie te verwer-
ven die bruikbaar is voor een kwestie van individueel belang. Als rationele actor is
het logisch om gebruik te maken van het systeem, aangezien de directe voordelen
bij de verzoeker liggen, terwijl de uitvoeringslast grotendeels wordt gedragen door
de overheidsinstantie.

Worthy en Hazell (2017) beschrijven dat een groot deel van de FOI-verzoeken
in het Verenigd Koninkrijk afkomstig is van burgers die informatie voor persoon-
lijke doeleinden opvragen, terwijl journalisten vaker informatie opvragen met het
doel om dit vervolgens publiek toegankelijk te maken. Dit verschil in gebruiksre-
denen laat zien dat FOI-systemen niet uitsluitend worden gebruikt voor publieke
belangen en democratische controle.

Omdat de Woo geen belang- of motiefvereiste kent, is het voor een rationele
actor laagdrempelig om het systeem te gebruiken voor een individuele informa-
tiebehoefte (“Hoofdlijnen Wet open overheid (Woo)”, 2022). Sommige individuen
maakten misbruik van het systeem met als doel om bijvoorbeeld geld te krijgen
door middel van dwangsommen (Expertisecentrum SPOON, 2023). Om dit illegi-
tieme gebruik tegen te gaan is er een antimisbruikbepaling vastgesteld in artikel 4.6
“Wet open overheid” (2022). Het trekken van een duidelijke grens tussen legitiem
belang en gebruik dat leidt tot druk op het systeem is echter erg lastig.

Het gebruik van FOI-verzoeken voor individuele doeleinden komt daarmee over-
een met individueel rationeel gedrag in de commons-theorie. Afzonderlijke verzoe-
ken zijn gerechtvaardigd, maar samen leggen ze druk op de uitvoeringscapaciteit.

3.2.3 Niet-exclusief gebruik

Het derde kenmerk is dat het gaat om een gemeengoed dat niet-exclusief in ge-
bruik is. In een commons-systeem gaat het om situaties waarin het moeilijk of
ongewenst is om actoren uit te sluiten van gebruik van een gedeelde hulpbron (Os-
trom, 1990). Wanneer een systeem breed toegankelijk is, kunnen meer actoren
aanspraak maken op dezelfde hulpbron. Gebruik kan niet eenvoudig beperkt wor-
den tot een selectieve groep gebruikers. Hardin (1968) geeft als oplossing hiervoor
het privatiseren of nationaliseren van het gemeengoed.

Dit is een principe dat binnen FOI-wetgeving ook voorkomt. In Nederland heeft
in beginsel iedereen het recht om een informatieverzoek in te dienen (“Wet open
overheid”, 2022). De toegang tot het systeem is bewust laagdrempelig gehouden.In
principe was de Woo bedoeld als een lekenwet, al blijkt het in werkelijkheid meer de
vorm van een juridisch proces aan te nemen. Door het toegankelijk te houden voor

8



iedereen zouden transparantie en democratische controle bevorderd kunnen worden
(SEO Economisch Onderzoek, 2023). Doordat er geen belangvereiste geldt kunnen
uiteenlopende actoren zoals burgers, journalisten, maatschappelijke organisaties
en bedrijven tegelijk aanspraak maken op hetzelfde systeem (SEO Economisch
Onderzoek, 2023; “Wet open overheid”, 2022).

Doordat het systeem niet-exclusief toegankelijk is, kunnen grote hoeveelheden
actoren tegelijk gebruikmaken van het systeem terwijl de uitvoeringscapaciteit
gelijk blijft. Sommige verzoeken hoeven via de antimisbruikbepaling of doorver-
wijzing niet te worden behandeld, maar dat zijn uitzonderingen (Ministerie van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 2026).

In enkele landen worden verzoeken wel beperkt door bijvoorbeeld een grens te
stellen aan het aantal uren dat aan een verzoek wordt besteed, of door maximale
kosten te heffen, zoals in Denemarken en het Verenigd Koninkrijk. Duitsland en
Frankrijk brengen kosten bij de verzoeker in rekening (SEO Economisch Onder-
zoek, 2023).

Het niet-exclusieve karakter van FOI-wetgeving vertoont daarom overeenkom-
sten met commons-systemen waarin meerdere actoren toegang hebben tot een
gedeeld gemeengoed zonder dat de toegang eenvoudig beperkt kan worden.

3.2.4 Cumulatieve effecten van individueel gebruik op het
geheel

Het vierde kenmerk van de tragedy of the commons betreft cumulatieve effecten
van individueel gebruik op het geheel. Dit punt verbindt de eerste twee kenmer-
ken, beperkte capaciteit en individueel rationeel gedrag. In de commons-theorie
ontstaat er een probleem als individueel gebruik van een gedeelde hulpbron ratio-
neel en gerechtvaardigd is, maar de combinatie van al deze individuele handelingen
leidt tot druk op het systeem als geheel. Het gaat hierbij niet noodzakelijk om het
effect van een enkele grote gebruiker, maar ook om het gezamenlijke effect van een
groep afzonderlijke gebruikers.

Dit is in FOI-wetgeving zichtbaar doordat individuele verzoeken afzonderlijk
legitiem zijn, maar tegelijkertijd kan een grote hoeveelheid gezamenlijke verzoeken
leiden tot structurele druk op de uitvoeringscapaciteit van overheidsinstanties.

Worthy en Hazell (2017) omschrijven de aanname dat FOI-systemen functio-
neren wanneer slechts een klein deel van de bevolking actief gebruikmaakt van het
systeem. In het Nederlandse Woo-systeem worden capaciteitsproblemen, perso-
neelstekorten en overschrijdingen van wettelijke termijnen genoemd (SEO Econo-
misch Onderzoek, 2023).

Doordat alle individuele acties optellen, ontstaat er een cumulatief effect op
het systeem als geheel, zoals beschreven in de tragedy of the commons.
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3.2.5 Afwezigheid of beperkte effectiviteit van regulering of
coördinatie

Het vijfde kenmerk gaat over de afwezigheid of beperkte effectiviteit van regulering
of coördinatie. Gedeelde hulpbronnen zijn soms moeilijk effectief te reguleren. Dit
kan komen doordat er geen regels zijn tegen overgebruik of omdat er geen centrale
actor is die het gebruik kan controleren of sturen (Hardin, 1968). Ostrom (1990),
in tegenstelling tot Hardin, gelooft niet dat er altijd privatisering of nationalisering
nodig is voor het correct reguleren van een commons-systeem. In sommige gevallen
gebeurt dit al vanuit de gemeenschap.

Binnen FOI-wetgeving is regulering aanwezig. Het gaat hier om wetten die
aangenomen moeten zijn door overheden. In Nederland is er het Adviescollege
Openbaarheid en Informatiehuishouding (ACOI) dat volgens de wet de taak heeft
om de overheid te adviseren en om de toepassing van de Woo te bevorderen (Ad-
viescollege Openbaarheid en Informatiehuishouding, 2026a).

Hoewel er vanuit de wet regulering is en in sommige gevallen een adviescol-
lege of een ander overzichtsorgaan is, betekent dit niet dat de uitvoering van de
wet altijd even soepel verloopt. In Nederland wordt er door een gebrekkige in-
formatiehuishouding meer tijd dan nodig besteed aan verzoeken. Ook is er geen
vaste manier voor het uitvoeren van verzoeken. Wel wordt er geprobeerd door
SEO Economisch Onderzoek (2023) en het Ministerie van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties (2026) om best practices naar buiten te brengen die het proces
verbeteren.

Op het vlak van regulering verschilt FOI-wetgeving van klassieke commons.
Regulering is wel aanwezig, maar de coördinatie schiet soms tekort, wat tot uit-
voeringsproblemen leidt.

3.2.6 Rivaliteit in gebruik

De laatste eigenschap die voorkomt in commons-systemen is rivaliteit in gebruik.
Wanneer het gaat om een gedeelde hulpbron zal het gebruik daarvan de beschikbare
capaciteit voor anderen verminderen. Gemeengoed is niet volledig deelbaar zonder
dat dit gevolgen heeft voor anderen. Hierdoor leidt elk extra gebruik tot een
afname in beschikbaarheid of kwaliteit voor de rest van de gebruikers (Hardin,
1968; Ostrom, 1990).

Binnen overheidsinstanties is deze rivaliteit zichtbaar in de uitvoeringscapaci-
teit: de beperkte capaciteit zoals beschreven in hoofdstuk 3.2.1 kan op een be-
paald moment maar voor één verzoek tegelijk worden ingezet, waardoor er minder
overblijft voor andere verzoeken. Als er omvangrijke of complexe FOI-verzoeken
binnenkomen, kan dit zorgen voor een nog grotere vermindering van capaciteit en
een versterking van rivaliteit. In de Woo-invoeringstoets wordt erop gewezen dat
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met name grote verzoeken een onevenredig beslag kunnen leggen op de beschikbare
capaciteit, waardoor de afhandeling van andere verzoeken kan worden vertraagd
(SEO Economisch Onderzoek, 2023). Kleinere verzoeken kunnen wellicht later pas
aan de beurt komen doordat er geen capaciteit voor is.

Het FOI-systeem vertoont daarmee rivaliteit in gebruik. De capaciteit die door
de ene actor gebruikt wordt gaat direct ten koste van de beschikbaarheid voor
andere actoren.

3.2.7 Anticommons

In de literatuur over informatiecommons wordt een concept beschreven dat ver-
want is aan de tragedy of the commons, namelijk de anticommons (Hess & Ostrom,
2007). Volgens Heller (1998) ontstaat een anticommon als een hulpbron onderbe-
nut blijft doordat de toegang tot de informatie te veel beperkt wordt door eigen-
domsrechten of andere toegangsbeperkingen. Waar de tragedy of the commons
gekenmerkt wordt door overgebruik, ligt de focus hierbij op ondergebruik.

Dit concept is relevant voor FOI-wetgeving omdat deze wetgeving is ontwor-
pen om overheidsinformatie beter toegankelijk te maken (“Hoofdlijnen Wet open
overheid (Woo)”, 2022; Worthy, 2017). Door het invoeren van te veel uitzonde-
ringsgronden, procedurele vereisten of institutionele barrières, kan de toegang tot
informatie zodanig worden beperkt dat informatie feitelijk onderbenut raakt. In
dat geval verandert het probleem van overbelasting van de uitvoeringscapaciteit
naar een situatie die kenmerken vertoont van een anticommons.

3.3 Open-einderegeling
De Wet open overheid is geen open-einderegeling in financiële zin, aangezien het
geen recht op een geldelijke uitkering creëert. Waar een open-einderegeling een
ongelimiteerd budget heeft voor bijvoorbeeld het verstrekken van subsidies (Bok,
2002), heeft de Woo dat niet. De wet vertoont echter wel kenmerken van een
open-eindesysteem als er wordt gekeken naar de uitvoering. Burgers hebben het
recht om onbeperkt verzoeken in te dienen als er geen sprake is van misbruik (“Wet
open overheid”, 2022). Hierdoor is de werklast voor overheidsorganisaties moeilijk
te voorspellen. De uitvoering van het passieve deel van de Woo is vraaggestuurd,
wat bij te veel vraag kan leiden tot capaciteitsproblemen (“Wet open overheid”,
2022; Worthy, 2017). Hoewel overheidsinstituten de verplichting hebben om een
begroting te maken, betekent dit niet dat deze begroting ook overeen zal komen
met de verzoeken die ingediend worden het komende jaar (Redactie Montesquieu
Instituut, 2022a). Bij meer verzoeken dan verwacht kan dit tot een te laag budget
leiden. Dit kan vervolgens zorgen voor een verhoogde druk op uitvoerende amb-
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tenaren en mogelijke spanningen tussen wettelijke verplichtingen en beschikbare
middelen (Delaere, 2017; SEO Economisch Onderzoek, 2023). Bij de Woo is er
sprake van een open-einderegeling aan de aanbodzijde, verzoeken zonder misbruik-
kenmerk mogen onbeperkt ingediend worden.

3.4 Baten
Er wordt veel gesproken over de nadelen van FOI. De kosten van Woo-verzoeken
worden geschat op ongeveer 150 miljoen euro per jaar (van Beek & Davidson,
2026). Dit is echter maar een kant van het verhaal. Er zijn ook veel baten bij
Freedom of Information-wetgeving. Ten eerste transparantie en openbaarheid.
Dit zijn hoekstenen van de democratische staat; zonder deze is het functioneren
van de democratie niet zeker (Stewart, 2010). Waar het bij een groot deel van de
FOI-voorstanders gaat om het recht op informatie is er ook een ander perspectief,
namelijk de inefficiëntie van de overheid. Een geheime overheid is ook vaak een
inefficiënte overheid. Transparantie kan bijdragen aan betere besluitvorming en
een efficiënter openbaar bestuur, doordat fouten, verspilling en misstanden eerder
aan het licht komen (James, 2016).

James (2016) benoemt tien voordelen van FOI in hoofdstuk drie van het boek
Open Government in a Theoretical and Practical Context:

1. Meer transparantie

2. Het stimuleren van publieke participatie in de overheid

3. Het verbeteren van de kwaliteit van de besluitvorming door de overheid

4. Burgers en organisaties de mogelijkheid geven om hun rechten te doen gelden

5. Het vergroten van het publieke vertrouwen in de overheidsprocessen

6. Het verhogen van de effectiviteit van het bestuur

7. Het vergroten van de verantwoordingsplicht van de overheid

8. Het waarborgen van integriteit

9. De effectiviteit van de media vergroten

10. Het veranderen van de cultuur binnen de publieke sector
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Sommige van deze punten zijn door de Britse overheid gebruikt als reden voor
het invoeren van de FOI-wetgeving daar. Hoewel James deze punten wel aanvoert
als voordelen van FOI, erkent hij ook dat niet elk punt even goed uitvoerbaar is.
Punt twee bijvoorbeeld, het stimuleren van publieke participatie, blijkt in de prak-
tijk lastig te realiseren. Transparantie geeft burgers wel toegang tot informatie,
maar leidt er niet vanzelf toe dat zij ook actief gaan deelnemen aan het bestuur.

In het rapport ’De baten van transparantie’ gepubliceerd door Enthoven en
Weener (2026) is er ook gekeken naar de voordelen die de Woo oplevert. Zij
schrijven dat het berekenen van de waarde van transparantie erg lastig is, maar
uiteindelijk komen zij met een conservatieve schatting van 4,4 miljard euro. Dit
is een aanzienlijk bedrag dat niet kan worden genegeerd. Naast de morele waarde
van transparantie zit er dus ook een groot prijskaartje aan. Dit bedrag is tot stand
gekomen door bijvoorbeeld de kosten van de Toeslagenaffaire te berekenen. Als
dit eerder aan het licht was gekomen, hadden de herstelkosten wellicht een stuk
lager kunnen zijn. De verschillende baten zijn in het verslag in zes categorieën
onderverdeeld:

• Onthullen en beëindigen van uitzonderlijk grote misstanden

• Transparantie en herstel van vormen van verspilling en beleidsfalen bij mi-
nisteries en uitvoeringsorganisaties

• Transparantie en herstel van vormen van verspilling en beleidsfalen bij regi-
onale overheden

• Besparing van zoektijd van ambtenaren door betere informatiehuishouding
als gevolg van de transparantie-eisen van de Woo

• Directe maatschappelijke baten van open overheidsdata in de vorm van
nieuwe producten, diensten, banen en kostenbesparing

• Transparantie van bouwarchieven en constructieberekeningen

3.5 Problemen
Freedom of Information-wetgeving en commons-systemen ervaren een verscheiden-
heid aan problemen. Dolšak en Ostrom (2003) benoemen een aantal problemen
die ervaren worden in commons-systemen. Hieronder worden de punten besproken
die toepasbaar zijn op FOI-systemen.

1. Globalisering
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Dolšak en Ostrom (2003) beschrijven hoe lokale commons onder invloed staan
van mondiale markten en internationale actoren, waardoor gemeenschappen
de controle over hun hulpbronnen kunnen verliezen. Bij FOI vertaalt dit zich
naar de invloed van internationale wetgeving op nationale regels. Verdragen
zoals het Verdrag van Tromsø kunnen richting geven aan de nationale invul-
ling van FOI-wetgeving wanneer landen deze ratificeren (Raad van Europa,
2026).

2. Uitputting van hulpbronnen

De uitvoering van FOI-verzoeken vereist administratieve capaciteit binnen
overheidsorganisaties, de schaarse hulpbron omschreven in hoofdstuk 3.2.1.
Elk verzoek verbruikt een deel van deze capaciteit, waardoor een aanhou-
dende stroom verzoeken de beschikbare uitvoeringscapaciteit kan uitputten.
In de commons-literatuur kan dit worden geïnterpreteerd als een vorm van
uitputting van een gedeelde, maar schaarse hulpbron (Dolšak & Ostrom,
2003).

3. Complexiteit en onderlinge afhankelijkheid

Commons kunnen worden gekenmerkt door complexe interacties tussen ver-
schillende actoren en subsystemen (Dolšak & Ostrom, 2003). Binnen FOI-
systemen, zoals de Nederlandse Woo, zijn er meerdere bestuursorganen be-
trokken bij de uitvoering van de wetgeving (“Hoofdlijnen Wet open overheid
(Woo)”, 2022). Wanneer informatie verspreid is over meerdere bestuursor-
ganen vraagt dit om samenwerking en kan het afhandelen van verzoeken
afhankelijk zijn van andere bestuursorganen. Ook samenwerking tussen ver-
zoekers en overheid kan een verschil maken in de verwerking van verzoeken
(SEO Economisch Onderzoek, 2023).

Daarnaast kan de uitvoering van FOI-verzoeken een complex proces vormen
waarbij verschillende actoren met hun expertise nodig zijn. Juridische toet-
sing, inhoudelijke beoordeling en informatievergaring zijn hier voorbeelden
van (SEO Economisch Onderzoek, 2023).

4. Schaalproblemen

Tussen lokale en centrale niveaus kunnen er schaalverschillen zijn (Dolšak
& Ostrom, 2003). In Nederland zijn schaalproblemen zichtbaar op lokaal,
gemeentelijk en landelijk niveau. Gemeenten handelen Woo-verzoeken over
het algemeen sneller af. Dit kan te maken hebben met variaties in schaal, het
aantal verzoeken en de omvang, organisatievorm en informatiehuishouding
(SEO Economisch Onderzoek, 2023).

5. Institutionele en bestuurlijke inrichting
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Volgens Dolšak en Ostrom (2003) spelen institutionele regels en governance-
structuren een rol in de effectiviteit van commons. Voor FOI-verzoeken kun-
nen de regels die een instituut heeft invloed hebben op het afhandelen van
verzoeken. De mate van beleidsvrijheid en hoe sterk de wet is afgebakend kan
leiden tot verschillen in de uitvoering van het systeem. De interpretatie van
het proces kan erg verschillen en niet overal even uniform zijn (Snell, 2001;
Stubbs & Snell, 2014; Terrill, 2000). Bij de Woo is er sprake van een for-
meel en informeel besluitvormingsproces dat tot verschillen kan leiden (SEO
Economisch Onderzoek, 2023).

6. Social capital en vertrouwen.

In commons-systemen is het belangrijk dat er vertrouwen en sociaal kapi-
taal is tussen actoren (Dolšak & Ostrom, 2003). Bij FOI-systemen speelt
transparantie een centrale rol in het vergroten van vertrouwen in de overheid
(Bovens, 2002). Echter, gebrekkige of trage informatieverstrekking kan juist
leiden tot frustratie bij burgers en spanningen tussen hen en de uitvoerende
ambtenaar (Mikkelsen, 2026; SEO Economisch Onderzoek, 2023).

7. Politieke macht en ongelijkheid

Tot slot benadrukken Dolšak en Ostrom (2003) dat commons worden be-
ïnvloed door de machtsverhoudingen tussen actoren. Ook FOI-wetgeving
komt tot stand via parlementaire besluitvorming, waarin politieke actoren,
belangenorganisaties en maatschappelijke druk de uiteindelijke vorm bepalen
(Berliner, 2014; Worthy, 2017).

Naast de commons-problemen die Ostrom benoemt, zijn er ook uitdagingen
rondom het aanpassen van FOI-wetgeving. Doordat het om wetgeving gaat en
bijvoorbeeld niet om best practices of aanbevelingen, is het terugdraaien van de
wetgeving erg ingewikkeld. Dit betekent ook dat het verwijderen of aanpassen
van de wet onder streng toezicht zal komen te staan van burgers, journalisten en
andere geïnteresseerden. Het niet of zwak naleven van de wet is ook niet altijd een
mogelijkheid, aangezien hier veel kritiek op kan komen als dit wordt opgemerkt
door andere actoren (Berliner, 2014; Worthy, 2017).

Naast de impact van veranderingen op politiek niveau is FOI-wetgeving ook
vaak geïntegreerd in verschillende instituten binnen de overheid. Alle verschillende
ambtenaren die een functie vervullen binnen de wetgeving zullen geïnformeerd
moeten worden over veranderingen. Dit kan lastig zijn om te doen en bemoeilijkt
ook het aanpassen van de wetgeving. Daarnaast is gebleken dat als er een zwakke
FOI-wetgeving is, ambtenaren door gebruik te maken van hun positie alsnog voor
meer transparantie kunnen zorgen (Berliner, 2014).
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De hierboven besproken problemen laten zien dat de spanningen binnen FOI-
systemen niet incidenteel zijn, maar samenhangen met de structuur van het sys-
teem, waarbij een breed toegankelijk recht drukt op een gedeelde, beperkte uit-
voeringscapaciteit.
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Hoofdstuk 4

Methode

Voor de uitvoering van dit onderzoek werd een kwalitatief literatuuronderzoek
uitgevoerd om te bepalen of de Wet open overheid beschouwd kan worden als een
tragedy of the commons en welke toepasselijke beleidsmaatregelen mogelijk zijn.

Hierbij werden wetenschappelijke artikelen zoals die van Hardin en Ostrom ge-
bruikt, die een goede basis vormden voor het concept tragedy of the commons.
Daarnaast werd er gebruikgemaakt van literatuur over FOI-wetgeving, transpa-
rantie, openbaar bestuur en commons-governance. Voor de Nederlandse context
werden kamerstukken, wetsdocumenten, beleidsrapporten, handreikingen en eva-
luaties van de Wet open overheid betrokken.

De literatuur is gevonden door gebruik te maken van academische databanken
zoals Google Scholar, CataloguePlus en enkele uitgevers. Zoektermen die gebruikt
werden zijn onder andere Freedom of Information, Wet open overheid, transpa-
rantie en beleidsmaatregelen. Door de zoektermen te combineren met termen als
’AND’ werden er meer verschillende werken gevonden. Hier werden zowel Neder-
landse als Engelse zoektermen en verslagen gebruikt. Voor officiële Nederlandse
beleidsdocumenten werd er onder andere gebruikgemaakt van Rijksoverheid.nl,
Overheid.nl en wetten.overheid.nl.

Er werden geen strikte inclusie- of exclusiecriteria gehandhaafd voor de publi-
catiedatum van een deel van de literatuur. Sommige publicaties, zoals het werk
van Hardin (1968), zijn relatief oud, maar worden nog steeds als fundamenteel be-
schouwd voor dit onderzoek. De selectie van geraadpleegde literatuur was daarom
voornamelijk gebaseerd op relevantie en invloed binnen het onderzoeksveld.

De analyse werd uitgevoerd aan de hand van de drie deelvragen. Voor deel-
vraag 1 werden de kenmerken van de tragedy of the commons vergeleken met de
kenmerken van FOI-wetgeving. Voor deelvraag 2 werden kritiekpunten benoemd
die in het politieke en maatschappelijke debat worden beschreven. Voor deelvraag
3 werden beleidsmaatregelen uit zowel de commons- als de FOI-literatuur geïnven-
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tariseerd en beoordeeld op hun mogelijke toepasbaarheid binnen de Nederlandse
context, met het oog op de rol van transparantie daarin.

Een beperking van deze methode is dat het onderzoek volledig gebaseerd is
op bestaande literatuur en documenten. Er hebben geen enquêtes, interviews of
andere vormen van empirische dataverzameling plaatsgevonden. De conclusie is
afhankelijk van de beschikbare literatuur en de interpretatie daarvan.
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Hoofdstuk 5

Resultaten

Hieronder volgen alle resultaten per onderzoeksvraag.

5.1 Deelvragen

5.1.1 Deelvraag 1

Uit het literatuuronderzoek blijkt dat er slechts beperkt onderzoek bestaat waarin
Freedom of Information-wetgeving in verband wordt gebracht met de tragedy of the
commons. Enkele eerdere publicaties, zoals het werk van Hess en Ostrom (2007),
leggen wel een verband tussen informatie en commons, maar deze bevatten geen
analyse waarin de uitvoering van FOI-wetgeving wordt geanalyseerd vanuit een
commons-perspectief.

Daarom is in het hoofdstuk ’FOI gezien als een tragedy of the commons’ on-
derzocht in hoeverre FOI-wetgeving kenmerken bevat die horen bij een commons-
systeem. Uit deze analyse blijkt dat de afzonderlijke kenmerken samen laten zien
dat FOI-wetgeving verschillende overeenkomsten vertoont met de tragedy of the
commons zoals beschreven in de literatuur.

Hoewel FOI-wetgeving geen klassieke, natuurlijke hulpbron is maar een geregu-
leerd systeem van informatievoorziening, vertonen de mechanismen rondom vraag
en capaciteit vergelijkbare dynamieken als die in de commons-theorie worden be-
schreven. Dit maakt het mogelijk FOI te analyseren als een systeem waarin de
uitvoeringscapaciteit gedeeld moet worden en functioneert als een schaarse hulp-
bron. Of FOI-wetgeving ook in een ’tragedie’ eindigt, zoals gedacht door Hardin,
hangt ervan af hoe de wet in elkaar zit en welke maatregelen worden genomen.
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5.1.2 Deelvraag 2

De Woo en andere FOI-wetgeving komt er in het maatschappelijke debat niet
helemaal ongeschonden uit. Hierin worden meerdere problemen aangestipt. Om de
vraag ’Welke problemen worden in de praktijk en in het politieke debat opgemerkt
met betrekking tot de Woo?’ te beantwoorden, wordt er gekeken naar verschillende
groepen die te maken hebben met de Woo en hun opvattingen hierover.

Politiek debat

Berliner (2014) stelt dat transparantie binnen het politieke domein sterk verbon-
den is met machtsverhoudingen en politieke competitie. De aanwezigheid van
FOI-wetgeving kan de regerende partij tegenwerken. De vrijheid om ongemerkt te
handelen wordt namelijk beperkt of verdwijnt. Bestuurlijke processen zijn makke-
lijker te controleren door het publiek. Misstanden of corrupte praktijken kunnen
sneller aan het licht komen als burgers, journalisten of maatschappelijke organisa-
ties de mogelijkheid hebben om overheidsinformatie op te vragen.

Daarnaast lijkt FOI-wetgeving voor een verandering in gedrag te kunnen zor-
gen. Waar de nadelen van deze wetgeving vooral voor de regerende partij be-
perkend kunnen werken, kan de oppositie het in haar voordeel gebruiken. Door
zichzelf te profileren als een partij die voorstander is van democratische controle
en openheid, kan zij zo een imago ontwikkelen (Berliner, 2014). Ook laten Worthy
en Hazell (2017) zien dat bestuurders zich bewuster worden van de mogelijkheid
dat interne communicatie of besluitvorming openbaar gemaakt kan worden en dus
hun manier van doen aanpassen.

Onderzoek laat echter zien dat het steunen van FOI-wetgeving niet garandeert
dat deze wetgeving ook daadwerkelijk wordt ingevoerd zodra deze partijen de
macht binnen de regering hebben. In Japan werd langdurig gelobbyd voor FOI-
wetgeving door de oppositie, echter heeft zij na het krijgen van de macht deze
wetgeving niet ingevoerd. Dit is pas later gebeurd toen de voormalige regerende
partij weer aan de macht kwam (Repeta & Schultz, 2002).

Bij het invoeren van FOI-wetgeving blijkt er vaak weerstand te komen uit de
politiek. In zowel het nationale als het internationale debat wordt FOI-wetgeving
niet altijd even positief ontvangen. Tony Blair, voormalig premier van het Ver-
enigd Koninkrijk, bekritiseerde de Britse FOI-wetgeving die onder zijn leiding is
ingevoerd. Dit deed hij vanwege de rol van de wetgeving in onderzoeken die door
journalisten zijn uitgevoerd naar overheidsoptreden en het aan het licht brengen
van schandalen (Berliner, 2014). Blair lijkt voornamelijk kritiek te uiten op het
transparantieaspect van FOI.

Andere politici, zoals Henri Bontenbal in Nederland, richten hun kritiek op de
uitvoerbaarheid van de wet. Om te voldoen aan de Woo kan dit veel vragen van

20



de overheidsinstituten vanwege de hoge administratieve lasten. Volgens Bonten-
bal worden er op de ministeries honderden fte’s besteed aan het zwartlakken van
informatie. In zijn ogen schiet de wet daarmee haar doel voorbij (Tweede Kamer
der Staten-Generaal, 2025).

Er worden twee verschillende kritiekpunten benoemd in het politieke debat.
Aan de ene kant zijn er zorgen over de afname van bestuurlijke beslotenheid en
vertrouwelijkheid als gevolg van toenemende transparantie. Aan de andere kant
zijn er zorgen over de hoge uitvoeringslast en de druk die ontstaat vanwege de
beperkte capaciteit van overheidsinstanties.

Geschiedenis van openbaarheid De spanning rondom uitvoeringslast is niet
nieuw. In 2005 uitte oud-Kamerlid Wijnand Duyvendak in de nota ’Open de
oester’ kritiek op de Wet openbaarheid van bestuur (Wob). Hoewel die wet bij de
invoering als zeer vooruitstrevend werd gezien, bleek vijfentwintig jaar later dat
veel mensen nog steeds niet aan overheidsinformatie konden komen. Duyvendak
wees op een gesloten bedrijfscultuur en deed vijf voorstellen om het bestuursproces
open te breken (Duyvendak, 2005).

Naast de vraag op welke informatie burgers het recht hebben, werd ook door
tegenstanders van openbaarheid in de jaren zeventig gesproken over het versto-
ren van de relatie tussen ambtenaar en minister en over de uitvoeringslast van
openbaarmaking. Ditzelfde argument is vijftig jaar later opnieuw door Bonten-
bal gebruikt in het debat rondom de Woo (Tweede Kamer der Staten-Generaal,
2025). De nota van Duyvendak was destijds een aanleiding om het debat rondom
openbaarheid van bestuur te heropenen.

Andere actoren

Rechterlijke macht Ook vanuit de rechterlijke macht zijn er zorgen geuit over
het functioneren van de Woo. In Nederland is er geen constitutionele toetsing,
dat is per artikel 120 van de Grondwet verboden. Het is aan de Eerste en Tweede
Kamer om te verzekeren dat de Grondwet niet geschonden wordt (Redactie Mon-
tesquieu Instituut, 2022b).

Desondanks heeft een rechter werkzaam bij de rechtbank Noord-Holland rond
de vierduizend Woo-verzoeken ingediend bij gemeenten, naar eigen zeggen om mis-
bruik van de Woo inzichtelijk te maken. In zijn rechterlijke uitspraken oordeelde
hij ook vaak in het voordeel van de overheid, wat aansluit bij zijn zorgen over de
kwetsbaarheid van het systeem (Follow the Money, 2025).

Dit leidde tot discussie over mogelijke kwetsbaarheden en de uitvoerbaarheid
van het systeem. Door het versturen van deze verzoeken heeft de rechter bijge-
dragen aan het vergroten van de capaciteitsdruk. Hoewel de verzoeken telkens
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werden ingetrokken toen de wettelijke afhandeltermijn eindigde, zijn er gemeen-
telijke ambtenaren bezig geweest met het uitzoeken van de gevraagde informatie
voor een bepaalde periode (Follow the Money, 2025).

De acties van de rechter kunnen worden geïnterpreteerd als een institutionele
spanning tussen individueel recht op informatie en collectieve uitvoeringscapaci-
teit.

Journalistiek Tijdens het ontwikkelen van de Woo werden er vanuit de journa-
listiek herhaaldelijk zorgen geuit over de mate waarin de wet zou bijdragen aan
daadwerkelijke versterking van openbaarheid. Zo vreesden Evert de Vos (voor-
zitter Vereniging van Onderzoeksjournalisten (VVOJ)) en Hugo van der Parre
(Wob-werkgroep VVOJ) voor het uitblijven van veranderingen ten opzichte van
de Wob. In hun brandbrief uit 2019 stelden zij dat er geen verandering zou zijn
ten opzichte van de huidige praktijk. Hoewel het initiële voorstel uit 2012 werd
gezien als veelbelovend, leek dit jaren later voor een groot deel uitgekleed te zijn.
Het voorstel dat in 2016 werd aangenomen is volgens de twee ’afgezwakt omdat
men om voldoende politieke steun te vergaren reeds concessies had gedaan aan het
ambitieuze beginvoorstel’ (De Vos & Van der Parre, 2019).

Het jaar daarop in 2020 werd er door de Nederlandse Vereniging van Journa-
listen (NVJ), Genootschap van Hoofdredacteuren, Open State Foundation, NDP
Nieuwsmedia en VVOJ ook met klem benadrukt dat het huidige voorstel aange-
past moest worden. ’... de wet in haar huidige - uitgeklede - vorm’ voldeed niet aan
de originele ambitie om de Nederlandse overheid toegankelijker, controleerbaarder
en transparanter te maken. Om bepaalde doelstellingen wel te behalen noemen
zij enkele verbeterpunten in hun brief (Nederlandse Vereniging van Journalisten et
al., 2020).

In beide brieven wordt het Verdrag van Tromsø aangehaald. Hiermee heeft de
Raad van Europa vastgelegd dat iedereen het recht heeft op toegang tot overheids-
documenten, onafhankelijk van de status of motieven van de verzoeker (Raad van
Europa, 2026).

Hoewel Nederland heeft meegewerkt aan het opzetten van het verdrag, heeft
het het verdrag niet geratificeerd. De redenen voor het niet toetreden hebben te
maken met onzekerheden rondom de verhouding tussen het verdrag en de Neder-
landse Woo, in het bijzonder artikel 8.8 volgens het Ministerie van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties (2025b). In dit artikel worden een groot aantal secto-
rale uitzonderingsregelingen op het gebied van openbaarmaking en geheimhouding
bepaald, genaamd de ’bijzondere openbaarmakingsregimes’.

Onder deze uitzonderingsregelingen vallen 96 wetten die betrekking hebben
op informatieverstrekking en vertrouwelijkheid binnen specifieke beleidsdomeinen.
Vanwege de complexiteit van deze regimes is het een belangrijke factor voor het
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niet ratificeren van het verdrag (Ministerie van Binnenlandse Zaken en Konink-
rijksrelaties, 2025b).

Ambtenaren Evenals bij de ontwikkeling van de Wet openbaarheid van bestuur,
stuit de Wet open overheid op weerstand van ambtenaren. Met name de Vereniging
van Nederlandse Gemeenten (VNG) wees op de mogelijke hoge uitvoeringslasten
en de kosten die verbonden zijn aan de afhandeling van een Woo-verzoek. Er
werd gesteld dat de wet in de praktijk mogelijk moeilijk uitvoerbaar zou zijn
en druk zou leggen op de ambtelijke capaciteit (Delaere, 2017; Vereniging van
Onderzoeksjournalisten, 2017). Uit de invoeringstoets komt ook naar voren dat
overheidsmedewerkers klachten hebben over de moeilijke uitvoerbaarheid van de
wet (SEO Economisch Onderzoek, 2023).

Naast financiële en organisatorische bezwaren maakten sommige gemeenten
zich zorgen over de mogelijke gevolgen van volledige openbaarheid van beleidspro-
cessen en interne besluitvorming. Niet elke gemeente was het eens met de VNG
en gaf aan juist voorstander te zijn van de Woo (Delaere, 2017; Vereniging van
Onderzoeksjournalisten, 2017).

Als reactie op de invoeringstoets wijst de Vereniging van Nederlandse Gemeen-
ten (2024) op het ontstaan van een informeel informatiecircuit, een ongewenst
neveneffect. Meer communicatie vindt telefonisch plaats en gesprekken worden
niet meer zwart op wit vastgelegd. Met de komst van FOI-wetgeving wordt soms
het ’chilling effect’ benoemd als een nadeel. Hiermee wordt bedoeld dat ambte-
naren terughoudender kunnen worden in het schriftelijk vastleggen van bepaalde
informatie, vanwege de mogelijkheid dat deze documenten in de toekomst open-
baar worden gemaakt. Uit onderzoek komen verschillende resultaten naar voren.
Volgens sommigen is er geen effect of een minimaal effect, terwijl anderen benoe-
men dat het lastig vast te stellen is hoe groot het effect is, aangezien het hier om
subtiel werk gaat waarvoor geen hard bewijs is (Hazell & Glover, 2011; Townend,
2017).

Topambtenaren van ABDTOPconsult, Kuipers et al. (2016), hebben in op-
dracht van het ministerie van BZK onderzoek gedaan naar de impact van de Woo.
Hieruit kwam naar voren dat de Woo uitvoerbaar zou zijn en tot hoge kosten zou
leiden. Zij trekken in twijfel of de Woo wel het juiste wetgevingsinstrument zou
zijn.

Uit onderzoek van Mikkelsen (2026) blijkt dat het uitvoeren van FOI-wetgeving
door ambtenaren vaak wordt gezien als een vorm van administratieve belasting en
’red tape’, een bureaucratische rompslomp. Deze opvattingen komen voort uit een
verhoogde werkdruk bij de afhandeling van verzoeken. Deze werkdruk ontstaat
door strikte afhandeltermijnen, noodzaak tot het anonimiseren van documenten
en uitgebreide zoek- en beoordelingsprocessen. Door deze bureaucratische last kan

23



de houding van ambtenaren richting FOI-verzoekers negatief beïnvloed worden.
Soms wordt een FOI-verzoek ervaren als een gebrek aan vertrouwen in de overheid
of het strategisch gebruik van het recht op informatie. Door onduidelijke verzoeken
kan het vertrouwen van ambtenaren in burgers verminderen. Bij de uitvoering
van FOI-verzoeken kunnen ambtenaren een verhoogde spanning ervaren, wat de
vertrouwensrelatie en houding richting FOI niet bevordert.

Halling en Baekgaard (2024) laten met hun onderzoek zien dat administratieve
lasten gekenmerkt kunnen worden door uitvoeringscomplexiteit. Deze lasten ont-
staan niet alleen door de directe uitvoering van beleid, maar kunnen ook worden
beïnvloed door institutionele factoren, zoals de wijze waarop overheidsorganisaties
de interactie met burgers vormgeven en beleidskeuzes op centraal niveau.

Gebruikers Ook de indieners van Woo-verzoeken spelen een belangrijke rol in
het maatschappelijke debat rondom openbaarheid van bestuur. Zoals beschreven
in het onderzoek van Worthy en Hazell (2017) zijn burgers de grootste groep
verzoekers in het Verenigd Koninkrijk, al vormen ze niet de meerderheid. Het
onderzoek van SEO Economisch Onderzoek (2023) bevestigt een soortgelijk beeld
in Nederland. Hier zijn burgers na journalisten de grootste groep Woo-verzoekers.
Onder ’gebruikers’ vallen alle groepen, waardoor er geen onderscheid is te maken
tussen de opinies van burgers, journalisten en andere soorten gebruikers.

Gebruikers van de Woo benoemen verschillende kritiekpunten op het functio-
neren van de wet. De actieve openbaarmaking bijvoorbeeld wordt als onvoldoende
ervaren. Gebruikers zien voornamelijk informatie gepubliceerd worden waar weinig
maatschappelijke interesse voor bestaat. De informatie waar wel maatschappelijke
interesse voor is moet dan via een verzoek worden opgevraagd. Ook het overschrij-
den van de wettelijke afhandelingstermijn zorgt voor onvrede onder gebruikers
(SEO Economisch Onderzoek, 2023).

In de invoeringstoets worden er een aantal suggesties van gebruikers genoemd
ter verbetering van het systeem. Onder andere het opsplitsen van omvangrijke
verzoeken in kleinere deelverzoeken wordt als een verbetering gezien. Het leesbaar
maken van documenten, zodat ze beter doorzoekbaar zijn met software, wordt
ook benoemd (SEO Economisch Onderzoek, 2023). Gebruikers streven naar meer
transparantie, toegankelijkheid en een verbeterde praktische uitvoering van de wet.

Samenvatting De verschillende groepen die betrokken zijn bij het politieke en
maatschappelijke debat over de Woo hebben zeer uiteenlopende belangen en maken
spanningen zichtbaar. Waar de politiek de uitvoeringslast en de gevolgen voor
het bestuurlijk proces benoemt, gaat het journalisten en andere gebruikers om het
belang van openbaarheid, democratische controle en het uitvoeren van hun rechten.
Ambtenaren ervaren de werkdruk die ontstaat door de omvang en complexiteit van
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verzoeken, met zorgen over capaciteit en uitvoerbaarheid tot gevolg.

5.1.3 Deelvraag 3

De laatste deelvraag ’Welke beleidsmaatregelen kunnen worden afgeleid uit theorie
en praktijk om overbelasting te voorkomen zonder transparantie te verminderen?’
geeft een aantal mogelijke beleidsopties. Deze opties worden niet geordend op
effectiviteit of op de resultaten ervan.

Verminderde transparantie

Hoewel er veel beleidsmaatregelen te bedenken zijn die de druk van de Wet open
overheid verlichten, gaan sommige daarvan ten koste van de transparantie. Het
doel van de Woo is juist het vergroten van transparantie, en maatregelen die haar
aantasten gaan daar dus tegenin (Raad van State, z.d.).

Tijdens het debat rondom de FOI-wetgeving worden er echter regelmatig voor-
stellen gedaan die de toegang tot overheidsinformatie zouden begrenzen. Het stel-
len van strengere eisen voor verzoekers, het sneller afwijzen van omvangrijke ver-
zoeken of het opgeven van een belang zijn hier voorbeelden van (SEO Economisch
Onderzoek, 2023; Tweede Kamer der Staten-Generaal, 2025; Worthy & Hazell,
2017).

Zulke maatregelen kunnen de druk op overheidsorganisaties verminderen door-
dat het aantal verzoeken afneemt of omdat meer verzoeken niet behandeld hoeven
te worden (SEO Economisch Onderzoek, 2023). Dit soort maatregelen kunnen
echter ook tegen het uitgangspunt van de Woo ingaan, namelijk dat overheids-
informatie in beginsel openbaar is voor eenieder, ongeacht motief of persoonlijk
belang (“Wet open overheid”, 2022). Als Nederland in de toekomst het Verdrag
van Tromsø zou willen ratificeren dan zouden bepaalde ontwikkelingen dit ook in
de weg kunnen zitten, aangezien het verdrag het belang van brede toegang tot
overheidsinformatie benadrukt (Raad van Europa, 2026).

Ook bestaat het risico dat strengere beperkingen legitieme verzoeken van bur-
gers, journalisten en organisaties raken. Dit kan als gevolg hebben dat de demo-
cratische controlefunctie van de Woo wordt afgezwakt (Roberts, 2000).

Beleidsmaatregelen die genomen kunnen worden en daarmee de transparantie
beïnvloeden zijn:

• Strengere toegangseisen

• Belangvereiste

• Verminderen documentbegrip

• Kosten heffen
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• Beperking omvang verzoeken

• Strengere antimisbruiktoetsing

• Beperking aantal verzoeken

Deze lijst is niet uitputtend, maar geeft een overzicht van beleidsopties die
benoemd worden tijdens het FOI-debat (Ministerie van Binnenlandse Zaken
en Koninkrijksrelaties, 2025a; SEO Economisch Onderzoek, 2023; Vereniging
van Nederlandse Gemeenten, 2024; Worthy & Hazell, 2017).

Roberts (2015) stelt dat kritiek op FOI-wetgeving vaak voortkomt uit een on-
juist beeld over het doel van transparantie in het openbaar bestuur. Volgens hem
wordt onvoldoende ingezien dat FOI niet alleen een instrument is om democrati-
sche controle te versterken, maar ook onderdeel uitmaakt van een breder proces
van administratieve ontwikkeling, waarin uitvoerbaarheid en institutionele capa-
citeit een belangrijke rol spelen. Hierdoor kunnen er spanningen ontstaan tussen
de doelstellingen van transparantie en de beperkingen van overheidsorganisaties.

Beleidsmaatregelen

Vanuit de commons-theorie heeft Ostrom (1990) acht design principles ontworpen
voor het organiseren van systemen waarin gedeelde middelen onder druk staan.
Een aantal van deze principes is toepasbaar op de Woo.

Duidelijk afgebakende grenzen Het design principle ’clearly defined boun-
daries’ van Ostrom is goed toepasbaar op de Woo. Rondom de Woo ontstaat
soms de vraag welke verzoeken binnen het doel van de wet vallen. Ondanks dat
de Woo geen belangvereiste heeft, laat de praktijk zien dat strategische of zeer
omvangrijke verzoeken een grote uitvoeringslast hebben (SEO Economisch Onder-
zoek, 2023). Een duidelijkere afbakening tussen informatieverzoeken gericht op
publieke transparantie en verzoeken met persoonlijke doeleinden zou kunnen hel-
pen bij het creëren van een evenwichtiger systeem (Ministerie van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties, 2026; SEO Economisch Onderzoek, 2023).

Ostrom benoemt ook ’collective-choice arrangements’, hierbij hebben betrok-
ken actoren invloed op de operationele regels van het systeem. Bij de Woo, en
FOI-wetgeving in het algemeen, zou dit kunnen betekenen dat journalisten, over-
heden, maatschappelijke organisaties en frequente verzoekers gezamenlijke richt-
lijnen ontwikkelen voor proportioneel gebruik van de wet. Dit zou kunnen zorgen
voor meer wederzijds begrip tussen uitvoerende instanties en verzoekers. Onder-
ling kunnen ministeries ook gezamenlijke richtlijnen opzetten voor de verwerking
van Woo-verzoeken. Door een gezamenlijke aanpak te creëren en best practices te
delen is het wellicht mogelijk om efficiënter te werk te gaan.
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Ook monitoring speelt een rol. Monitoring binnen de Woo kan gedaan worden
door zowel de overheid als verzoekers. Overheidsinstanties kunnen bijhouden of
verzoekers geen misbruik van de wet maken, maar samen met verzoekers, journa-
listen en maatschappelijke organisaties kunnen zij het proces monitoren. Vragen
zoals hoelang de doorlooptijden zijn, wat terugkerende knelpunten zijn en hoe het
ervoor staat met de capaciteitsproblemen, kunnen zo beantwoord worden. Het
Woo-dashboard is een vorm van monitoring die door alle partijen te gebruiken is
(“Woo in cijfers”, 2026). Wiemers et al. (2026) bevelen aan om voor uniforme mo-
nitoring te zorgen rondom de tijdsbesteding van deelstappen en de samenwerking
met de verzoeker.

Samenwerking en communicatie Een deel van de problemen bij de uitvoering
van de Woo komt door gebrekkige samenwerking tussen verzoeker en overheid. Het
ACOI benoemt ’gebrekkige communicatie’ als de oorzaak van 11% van de verzoe-
ken/klachten die tot bemiddeling leiden (Adviescollege Openbaarheid en Informa-
tiehuishouding, 2026c). Vroegtijdig contact zou beide partijen kunnen helpen bij
het efficiënter afhandelen van het verzoek. Updates tussendoor en proactieve com-
municatie kunnen het proces verbeteren. Ook heeft niet elke verzoeker evenveel
kennis over welke documenten er zijn en hoe deze opgevraagd kunnen worden. Dit
kan leiden tot een groter verzoek dan eigenlijk nodig is. Door in gesprek te gaan
kan het verzoek mogelijk verder afgebakend worden wat de werklast vermindert
voor de overheidsinstantie en de verzoeker eerder een antwoord geeft. Ook het
opsplitsen van omvangrijke verzoeken na een gesprek met de verzoeker kan helpen
(Adviescollege Openbaarheid en Informatiehuishouding, 2026c; SEO Economisch
Onderzoek, 2023). Dit sluit aan bij de aanbevelingen uit het rapport Een Zwaluw,
waarin het direct opnemen van contact met de verzoeker als aanbeveling wordt
genoemd (Wiemers et al., 2026).

Onderlinge samenwerking en communicatie tussen bestuursorganen kunnen ook
helpen bij het verkleinen van de verschillen in uitvoeringsprestaties van verschil-
lende bestuursorganen. Wellicht kunnen de frontrunners de achterblijvers helpen
(Wiemers et al., 2026). Hierop sluit het principe ’nested enterprises’ van Ostrom
(1990) aan. Dit komt doordat het gaat om complexe systemen die georganiseerd
kunnen worden in meerdere samenwerkende lagen.

Antimisbruikbepaling en proportionaliteit Om misbruik tegen te gaan, is
er in artikel 4.6 van de Woo de antimisbruikbepaling (“Wet open overheid”, 2022).
Er is echter een hoge drempel om misbruik aan te tonen. In zowel de invoerings-
toets als de handreiking antimisbruikbepaling wordt aangeraden om terughoudend
te zijn met het toepassen van de bepaling (SEO Economisch Onderzoek, 2023).
Er moeten meerdere gedragingen hebben plaatsgevonden voordat misbruik van het
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recht vastgesteld mag worden (Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijks-
relaties, 2026).

Voordat instanties verzoekers beschuldigen, is het belangrijk om eerst een ge-
sprek aan te gaan om mogelijk tot precisering of verduidelijking van het verzoek te
komen. Artikel 4.6 is niet het enige artikel dat gebruikt kan worden om een verzoek
buiten behandeling te stellen. Als een verzoeker niet wil meewerken aan het pre-
ciseren van een te algemeen verzoek kan artikel 4.1 lid 6 toegepast worden (“Wet
open overheid”, 2022). In dat geval is het dus ook niet nodig om over te gaan op de
antimisbruikbepaling (Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties,
2026).

Het toepassen van een terughoudende, proportionele houding laat zien dat er
beleidsmaatregelen zijn die wel kunnen helpen bij overbelasting, maar niet gelijk
een heel strikte beperking zijn die het recht op informatie inperkt.

Technologische en organisatorische ondersteuning Technologische beleids-
maatregelen kunnen ook oplossingen bieden voor het verminderen van de uitvoe-
ringsdruk. De overheid en verzoeker noemen beide het belang van betere digitale
ondersteuning. Vanuit de overheid is het op orde brengen van de digitale infor-
matiehuishouding een belangrijk punt. Dit zou ambtenaren veel werk besparen.
Meer digitale ondersteuning tijdens het zoeken, anonimiseren en publiceren van
documenten zou ook deel van de werklast verminderen. Voor verzoekers is het
makkelijker kunnen doorzoeken van documenten een onderdeel waar technologie
bij kan helpen (Matheus et al., 2023).

Een voorbeeld van digitale ondersteuning is het ontwikkelen van een gene-
rieke Woo-voorziening. Hierin kunnen alle openbaar gemaakte documenten van
verschillende bestuursorganen centraal beschikbaar worden gesteld. Dit zou een
verbetering zijn van de informatiehuishouding aan de voorkant van het proces.
Voor verzoekers wordt het eenvoudiger om eerder openbaar gemaakte informa-
tie terug te vinden, terwijl voor ambtenaren de werklast vermindert wanneer zij
minder vaak dezelfde informatie hoeven te verzamelen, beoordelen en publiceren
(Wiemers et al., 2026). Dit kan zowel de uitvoeringskosten als de doorlooptijden
van de Woo ten goede komen.

Daarnaast blijkt uit het onderzoek van SEO Economisch Onderzoek (2023)
dat organisatorische verbeteringen kunnen leiden tot kortere afhandelingstermij-
nen bij Woo-verzoeken. Verbeterde werkprocessen, betere interne coördinatie en
gespecialiseerde Woo-teams kunnen bijdragen aan een vermindering van de druk
op uitvoerende organisaties zonder het recht op informatie te beperken.

Kosten vermelden Het ministerie van Financiën heeft in 2025 een handleiding
laten opstellen over de kosten van Woo-verzoeken. Door een kostprijsmodel op
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te stellen, worden de kosten die verbonden zijn aan een Woo-verzoek weergege-
ven. Hierbij wordt gekeken naar de tijdsbesteding, frequentie en kostprijzen van
de uitvoerende medewerkers. Het model geeft de structurele kosten weer per Woo-
verzoek, waarbij het soort verzoek kan zorgen voor meer of minder kosten. Het
doel van het model is om het ministerie meer inzicht te geven in de uitvoeringslast
per type Woo-verzoek. Op basis daarvan kunnen er beter onderbouwde keuzes
gemaakt worden rondom de uitvoering. Het idee is dat door het gebruik van
het model er een evenwicht gevonden kan worden tussen transparantie en doel-
matigheid, waarbij zowel de belangen van de overheid als de samenleving worden
opgenomen (Ministerie van Financiën, 2025).

Deze maatregel beperkt de toegang tot overheidsinformatie niet direct, maar
geeft het ministerie wel meer inzicht in de gevolgen van verschillende soorten Woo-
verzoeken. Hierop gebaseerd kan het ministerie bepaalde beleidsmaatregelen uit-
kiezen die aansluiten bij het verminderen van de uitvoeringslast.

Actieve openbaarmaking Een mogelijke beleidsmaatregel is het vergroten van
de actieve openbaarmaking. Door informatie zoals documenten en besluitvor-
mingsinformatie uit eigen beweging openbaar te maken, wordt informatie beschik-
baar gesteld zonder dat er een Woo-verzoek voor moet worden ingediend. Dit kan
helpen bij het verminderen van de druk op de passieve Woo doordat het aantal
verzoeken omlaag kan gaan.

Er is een duidelijke meerwaarde aan het actief openbaar maken van informatie
over onderwerpen die sterk leven binnen de samenleving (Adviescollege Openbaar-
heid en Informatiehuishouding, 2025). Op die manier is informatie direct toeganke-
lijk voor een grote groep. Vanuit een kostenperspectief is actieve openbaarmaking
goedkoper dan passieve openbaarmaking. Bij passieve openbaarmaking kan het
namelijk voorkomen dat er meerdere verzoeken over hetzelfde onderwerp tegelij-
kertijd worden behandeld. Als informatie al openbaar is hoeft dit niet meer te
gebeuren (Enthoven & Weener, 2026). Dit vermindert ook de uitvoeringslast van
de passieve Woo.

Vanuit een commons-perspectief is actieve openbaarmaking interessant omdat
het niet de vraag naar informatie beperkt, maar juist de beschikbaarheid van
informatie vergroot. Het is dus een alternatief voor maatregelen die beperkingen
voorstellen.

Samenvatting Mogelijke beleidsmaatregelen kunnen in twee kampen opgedeeld
worden: maatregelen die de wet veranderen en het recht beperken, wat vaak ten
koste gaat van transparantie, en maatregelen die de uitvoering verbeteren zonder
het recht op informatie te beperken, zoals samenwerking, communicatie, monito-
ring, technologische en organisatorische ondersteuning en actieve openbaarmaking.
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Hier moet een afweging gemaakt worden tussen de belangen om te beslissen welke
beleidsmaatregelen aansluiten bij het uiteindelijke doel.

5.2 Hoofdvraag
De hoofdvraag van dit onderzoek luidt: In hoeverre kunnen Freedom of Information-
wetgevingen worden geanalyseerd als een tragedy of the commons, en welke be-
leidsmaatregelen kunnen de negatieve effecten beperken zonder de transparantie te
ondermijnen?

Uit de resultaten blijkt dat de Freedom of Information-wetgeving, en dus ook
de Wet open overheid, verschillende kenmerken vertoont die voorkomen in de
commons-theorie. FOI biedt een recht dat in beginsel voor iedereen toegankelijk
is, tegenover een beperkte uitvoeringscapaciteit, waardoor omvangrijke, complexe
of onduidelijke verzoeken tot capaciteitsproblemen leiden. Het gaat dus om een
systeem waarin individueel gebruik collectieve gevolgen kan hebben. Er is echter
geen exacte overeenkomst tussen de twee. Het is niet de opgevraagde informatie
die uitgeput raakt, maar het is de uitvoeringscapaciteit die beperkt is.

Uit de combinatie van commons-theorie en praktijk komen verschillende maat-
regelen naar voren die overbelasting verminderen zonder het recht op informatie te
beperken, zoals betere samenwerking tussen bestuursorganen en verzoekers, vroeg-
tijdige precisering en gezamenlijke richtlijnen. Deze richten zich op het verbeteren
van de werking van het systeem, niet op het beperken van toegang.
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Hoofdstuk 6

Discussie

In dit onderzoek zijn Freedom of Information-systemen geanalyseerd vanuit het
perspectief van de tragedy of the commons. De resultaten laten zien dat er over-
eenkomsten zijn tussen de kenmerken van de twee systemen. Omdat de tragedy
of the commons in de literatuur vooral op economische en ecologische systemen
wordt toegepast en het verband met FOI-wetgeving zelden is gelegd, was het nodig
om deze verbinding zelf te maken.

Ostrom (2009) stelt dat maatschappelijke vraagstukken kunnen profiteren van
het samenbrengen van inzichten uit analytische kaders afkomstig uit verschillende
disciplines. Het toepassen van de tragedy of the commons op FOI-wetgeving sluit
hierbij aan. Er wordt een bestuurskundig en juridisch vraagstuk benaderd van-
uit een theoretisch kader dat oorspronkelijk is ontwikkeld binnen de studie van
collectieve hulpbronnen.

Een beperking is dat voor dit onderzoek er uitsluitend gebruik is gemaakt van
literatuuronderzoek. Hoewel er in de literatuur bewijs te vinden is van capaci-
teitsproblemen, werkdruk en vertragingen in de afhandeling, is er geen empirisch
bewijs dat FOI-systemen op weg zijn naar een volledige ’tragedie’. Ook is het niet
helemaal duidelijk hoe een ’tragedie’ eruit zou zien, juist omdat de schaarste niet
bij de informatie ligt, maar bij de uitvoeringscapaciteit. Toekomstig onderzoek
zou kunnen uitwijzen wanneer er sprake is van een systeemcrisis die aansluit bij
de crises die ontstaan in de tragedy of the commons. Mogelijke onderzoekspunten
zijn structurele overschrijding van wettelijke termijnen, langdurige achterstanden,
het niet langer kunnen verwerken van verzoeken binnen bestaande budgetten en
oplopende uitvoeringskosten.

Een andere beperking van dit onderzoek is dat het gehanteerde commons-
perspectief zich voornamelijk richt op uitvoeringscapaciteit als schaarse hulpbron.
Omdat informatie zelf niet uitgeput raakt, zou een alternatieve benadering de
waarde die uit informatie kan worden gehaald centraal kunnen stellen, in plaats
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van de beschikbaarheid ervan. Hoewel informatie die via de Woo openbaar wordt
gemaakt in principe voor iedereen toegankelijk is, beschikken sommige actoren over
meer middelen, expertise of analysecapaciteit om deze informatie te verwerken en
te benutten. Hierdoor kunnen de voordelen van openbaarheid ongelijk verdeeld
raken. Vanuit dit perspectief ligt het vraagstuk minder bij overgebruik van een
gedeelde hulpbron en meer bij verschillen in het vermogen om waarde uit die hulp-
bron te halen. Vervolgonderzoek zou kunnen onderzoeken in hoeverre dergelijke
informatie-asymmetrieën en verschillen in analysecapaciteit relevant zijn voor het
functioneren van FOI-systemen.

De analyse richt zich voornamelijk op commons-problemen. De literatuur over
de anticommons wijst erop dat ook het tegenovergestelde probleem kan ontstaan,
namelijk een situatie waarin toegang tot informatie te sterk wordt beperkt. De
uitdaging voor de FOI-wetgeving lijkt daarom niet bij het minimaliseren of maxi-
maliseren van toegang te liggen, maar bij het vinden van een evenwicht tussen
toegankelijkheid en uitvoerbaarheid.

De resultaten suggereren ook dat beleidsoplossingen zich bevinden op organisa-
torisch niveau, niet op het niveau van de wetgeving, als het doel is om transparantie
niet te beperken. Het verbeteren van de informatiehuishouding, standaardiseren
van werkprocessen en capaciteitsuitbreiding kunnen de uitvoeringslast van de Woo
verminderen. Hierbij moet er wel rekening mee worden gehouden dat het lang kan
duren voordat deze implementaties zijn doorgevoerd. Ook is er de mogelijkheid
dat implementatie erg lastig kan zijn waardoor het idee er wel is, maar het niet
wordt uitgevoerd.

Vervolgonderzoek kan zich richten op de empirische analyse van dergelijke
maatregelen. De maatregelen kunnen geanalyseerd worden aan de hand van het
efficiënter maken van de Woo en of deze de kenmerken van de tragedy of the com-
mons kunnen voorkomen. Vergelijkend onderzoek tussen verschillende landen of
bestuursorganen kan meer inzicht geven in welke institutionele inrichting het meest
effectief is voor het voorkomen van problemen in FOI-systemen.
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Hoofdstuk 7

Conclusie

De centrale vraag van dit onderzoek was in hoeverre Freedom of Information-
wetgeving, en specifiek de Nederlandse Wet open overheid (Woo), geanalyseerd kan
worden als een tragedy of the commons, en welke beleidsmaatregelen de negatieve
effecten daarvan kunnen beperken zonder de transparantie te ondermijnen.

Uit het onderzoek blijkt dat FOI en de Woo verschillende kenmerken verto-
nen die overeenkomen met de commons-theorie. Vanuit de wet ontstaat er een
collectief recht op overheidsinformatie dat in beginsel voor iedereen toegankelijk
is. Tegelijkertijd hebben overheidsorganisaties te maken met een beperkte uitvoe-
ringscapaciteit, wat betekent dat bij omvangrijke of veel verzoeken het systeem
vast kan lopen. Lange wachttijden, spanningen tussen verzoeker en overheid en
capaciteitsproblemen zijn de gevolgen hiervan.

FOI-wetgeving komt echter niet volledig overeen met de tragedy of the com-
mons. Anders dan bij klassieke commons is er regulering, de wet zelf, en raakt
de informatie niet uitgeput, het is de uitvoeringscapaciteit die onder druk komt te
staan.

Vanuit de literatuur kunnen beleidsmaatregelen in twee categorieën worden
ingedeeld: maatregelen die de wet aanpassen en maatregelen die de uitvoering
verbeteren. Voor het behoud van transparantie en democratische controle ligt de
oplossing vooral bij de tweede categorie. Hierbij blijft het recht op informatie
intact, maar wordt de druk die overheidsinstanties ervaren verlicht door instituti-
onele capaciteit, samenwerking en organisatorische ondersteuning.

De Woo kan daarmee gedeeltelijk worden begrepen als een commons-systeem
waarin collectieve uitvoeringscapaciteit onder druk komt te staan door individueel
gebruik. De belangrijkste bijdrage van dit onderzoek is dat het laat zien dat een
commons-perspectief, hoewel oorspronkelijk ontwikkeld voor natuurlijke hulpbron-
nen, ook bruikbaar is om spanningen tussen gebruik, capaciteit en governance in
FOI-systemen te analyseren. Een interdisciplinaire benadering maakt het mogelijk
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beleidsmaatregelen te identificeren die zowel recht doen aan het publieke belang
als aan de praktische beperkingen van de uitvoering.
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