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1. Inleiding 

Privacy en veiligheid houden de gemoederen steeds meer bezig. Het onderwerp heeft de laatste jaren verder aan belang(stelling) gewonnen. De publieke opinie laat daarbij geen consistente houding zien. Enerzijds lijkt de roep om ‘meer veiligheid’- mede in het licht van internationale ontwikkelingen - sterker te worden. Dat dit onvermijdelijk leidt tot een verdergaande inbreuk op de privacy van overheidswege, lijkt men daarbij voor lief te nemen. Anderzijds brengen bijvoorbeeld de afluisterpraktijken van de Amerikaanse Inlichtingendienst en - meer recent - de onzorgvuldige wijze waarop de Nederlandse Zorgautoriteit met gevoelige gegevens omgaat, een golf van kritiek teweeg. 

Aan de overheid is de schone taak om deze - op het oog paradoxale - wensen met elkaar te verzoenen. De overheid kiest in dit verband de laatste jaren bij de bestrijding van criminaliteit steeds vaker voor een zogeheten ‘integrale aanpak’. Overheidsorganen slaan dan - vaak aangevuld met semi-publieke partijen - de handen ineen om de verkokering te doorbreken en criminaliteit zo adequaat mogelijk te bestrijden. In deze samenwerking is effectiviteit de richtsnoer. Waar effectiviteit leidend is, ontstaat evenwel het gevaar dat privacy als spelbreker wordt beschouwd en daarmee onder druk komt te staan. 
In Amsterdam is de integrale aanpak inmiddels min of meer een vaste werkwijze geworden bij de bestrijding van criminaliteit en overlast. Dat betekent dat organisaties die aan de preventieve en repressieve zijde betrokken zijn bij criminaliteitsbestrijding de krachten steeds vaker bundelen. Het uitwisselen van informatie is voor het welslagen van een integrale aanpak steeds van essentieel belang. Dat roept de vraag op of, en zo ja, op welke wijze, deze integrale aanpak door privacybelangen wordt begrensd. 
Deze vraag blijkt niet eenvoudig te beantwoorden. De oorzaak is voor een belangrijk deel gelegen in de complexiteit van de Nederlandse privacywetgeving. Op een individuele casus zijn vaak meerdere privacywetten van toepassing, die niet altijd uitblinken in helderheid en zelfs op punten tegenstrijdig lijken. Dat de personen die op dagelijkse basis afwegingen maken over informatie-uitwisseling vaak niet juridisch geschoold zijn, draagt aan een soepele uitvoering van de privacywetgeving niet bij. De complexiteit en onduidelijkheid van de privacywetgeving komt reeds aan de oppervlakte wanneer een beperkt aantal partijen bij een gegevensuitwisseling betrokken is - laat staan bij een integrale aanpak, waarbij soms twintig tot dertig partijen betrokken zijn. 
In dit preadvies staat de beperkende rol van privacy bij de bestrijding van criminaliteit en overlast centraal. Daarbij dient de Amsterdamse bestuurlijke praktijk als inspiratiebron. Aan de hand van verschillende praktijkvoorbeelden wordt het spanningsveld tussen veiligheid en privacy in de praktijk inzichtelijk gemaakt en wordt beschreven welke dilemma’s zich daarbij voordoen en hoe deze worden opgelost.  

Het preadvies bestaat uit twee onderdelen. In het eerste onderdeel wordt aan de hand van een praktijkvoorbeeld van gegevensuitwisseling tussen twee partijen de complexiteit van de privacywetgeving geïllustreerd. Vervolgens wordt aan de hand van de drie samenwerkingsverbanden Top600, de Treiteraanpak en de Regionale Informatie- en Expertise Centra (RIEC) toegelicht hoe deze complexiteit bij gegevensuitwisseling tussen meerdere partijen verder toeneemt.  

In het tweede onderdeel is er aandacht voor de rechtsonzekerheid die het gebruik van open begrippen binnen de privacywetgeving met zich brengt. Open begrippen zijn nodig omdat zij niet snel verouderen en ruimte laten voor maatwerk, maar is de praktijk er voldoende mee geholpen? Tot slot volgen de conclusies, waarbij de verschillende onderdelen met elkaar in verband worden gebracht. 
2. Privacywetgeving voor twee   
2.1 Het verhaal van de burgemeester en de politiegegevens
De burgemeester is op grond van de Gemeentewet belast met de handhaving van de openbare orde. De burgemeester kan die taak alleen adequaat uitvoeren indien hij ook over de nodige politiegegevens beschikt. In dit verband is relevant dat artikel 16 Wet politiegegevens (hierna: ‘Wpg’) bepaalt dat de verstrekking van politiegegevens aan gezagsdragers, waaronder burgemeesters, slechts is toegestaan, voor zover zij deze behoeven in het kader van “de handhaving van de openbare orde.”  
Het is op grond van deze bepaling evenwel onduidelijk op welk moment de politie de burgemeester van de betreffende politiegegevens dient te voorzien. Immers, over de reikwijdte van het begrip ‘handhaving van de openbare orde’ kan verschillend worden gedacht. Dat verschil is niet louter theoretisch van belang, maar kan ook voor de praktijk verstrekkende gevolgen hebben. De reikwijdte van het begrip bepaalt immers op welk moment politiegegevens aan de burgemeester verstrekt mogen worden. Dat moment is op zijn beurt bepalend voor de vraag hoe slagvaardig een burgemeester kan optreden. Het bepalen van het juiste moment is bovendien van belang omdat de politie bij een voortijdige verstrekking onrechtmatig handelt - en eventuele juridische stappen door een betrokkene tegemoet kan zien.   

2.2 Politiegegevens: nu of straks?
De vraag is derhalve hoe de wetgever de zinsnede “de handhaving van de openbare orde” in artikel 16, eerste lid, sub c onder 2, van de Wpg heeft bedoeld. 

De memorie van toelichting bij deze bepaling verwijst op dit punt naar de toelichting op artikel 15, eerste lid, onderdeel a van de Wet politieregisters (‘Wpr’) als voorganger van de Wpg.
 In de memorie van toelichting bij de Wpr is vermeld dat met de bepaling een reeds langer bestaande wens wordt gehonoreerd om burgemeesters politiële informatie te verstrekken ten behoeve van hun taken bij de handhaving van de openbare orde. Ook wordt opgemerkt dat het voor een behoorlijke uitoefening van de algemene - in de Gemeentewet neergelegde - taak van de burgemeester om de openbare orde te handhaven noodzakelijk is dat de burgemeester acht kan slaan op de gegevens uit het politieregisters. 

De Wpr en de Wpg verwijzen derhalve naar de Gemeentewet en lijken daarmee de invulling van het begrip in die wet volgen. De Gemeentewet kent evenwel geen definitie van het begrip ‘openbare orde’. Wel is in de bijbehorende Kamerstukken vermeld dat het uitgangspunt is dat de openbare orde wordt beheerst door een complex van rechtsregels dat ziet op het gewenste niveau van orde en rust in het openbare leven. Handhaving van de openbare orde betreft dan de zorg voor naleving van die regels. Volgens de Kamerstukken zal met name de gemeenteraad het gewenste niveau van orde en rust moeten bepalen en beïnvloeden door middel van normstelling, bijvoorbeeld in de Algemene plaatselijke verordening.
 Voorts blijkt uit de Kamerstukken dat het begrip ´handhaving van de openbare orde´ twee elementen omvat.
 Enerzijds omvat dit begrip de daadwerkelijke voorkoming en beëindiging van zich concreet voordoende of dreigende verstoringen van de openbare orde. Anderzijds omvat het begrip ook de algemene bestuurlijke voorkoming van strafbare feiten, hetgeen ziet op het beleid inzake preventie van openbare ordeverstoringen. Hieruit blijkt dat de wetgever wel degelijk preventie op het oog heeft gehad bij het in het leven roepen van de genoemde bevoegdheden. 

De Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna: ‘de Afdeling’) lijkt preventie eveneens te beschouwen als onderdeel van de taak om de openbare orde te handhaven. Zij sprak zich in die richting uit in een kwestie waarin politiegegevens waren verstrekt aan de burgemeester op grond van artikel 16, eerste lid, sub c onder 2, van de Wpg.
 In bedoelde kwestie weigerde de burgemeester de aanvraag voor een exploitatievergunning op grond van de Algemene plaatselijke verordening (hierna: ‘APV’) omdat de aanvrager naar zijn oordeel van ‘slecht levensgedrag’ was. De burgemeester was tot dat oordeel gekomen op basis van de strafrechtelijke antecedenten van de aanvrager, die hij bij de politie op grond van de Wpg had opgevraagd. Van een concrete verstoring van de openbare orde was op het moment van de weigering van de aanvraag derhalve nog geen sprake. 
Appellant voerde in hoger beroep aan dat de verstrekking van politiegegevens diende te worden beschouwd als een verstrekking op grond van artikel 20 van de Wpg (de structurele verstrekking van gegevens aan samenwerkingsverbanden). Appellant stelde dat weliswaar sprake was van een convenant tussen de betrokken partijen, maar dat niet was voldaan aan de daarin geformuleerde voorwaarden voor gegevensverstrekking. De Afdeling oordeelde dat de aanwezigheid van een convenant aan de verstrekking van politiegegevens op grond van artikel 16, eerste lid, sub c onder 2 van de Wpg politiegegevens niet in de weg staat. De Afdeling lijkt daarmee - weliswaar impliciet - te oordelen dat politiegegevens op grond van artikel 16, eerste lid, sub c onder 2 van de Wpg ook kunnen worden verstrekt ten behoeve van het treffen van preventieve maatregelen in het kader van de openbare orde. 
Hoewel de Kamerstukken en Afdeling deze uitleg lijken voor te staan, wordt het begrip ‘handhaving van de openbare orde’ in de praktijk zowel op precieze als op rekkelijke wijze geïnterpreteerd. De politie is de laatste jaren geneigd vaker te kiezen voor de precieze interpretatie. Dat heeft tot gevolg dat de politie alleen bereid is de burgemeester politiegegevens te verstrekken bij concrete verstoringen van de openbare orde. De politie wijst er daarbij op dat het gaat om uiterst gevoelige persoonsgegevens, waarbij de beginselen van proportionaliteit- en subsidiariteit zwaar wegen. Burgemeesters - waaronder de burgemeester van Amsterdam - neigen evenwel naar een meer rekkelijke uitleg, waardoor ook preventie als onderdeel van de wettelijke taak om de openbare orde te handhaven wordt beschouwd. In die opvatting zouden burgemeesters dus ook over politiegegevens moeten kunnen beschikken voordat een verstoring van de openbare orde zich manifesteert teneinde een eventuele openbare ordeverstoring te voorkomen. Dit kan, zoals uit vorengenoemde uitspraak blijkt, bijvoorbeeld voor burgemeesters van belang zijn om een adequaat en effectief horecabeleid te kunnen voeren door een ‘levensgedragtoets’ voor de exploitant in de regelgeving op te nemen. Het kan tevens voor burgemeesters van belang zijn om te kunnen anticiperen op bijvoorbeeld de komst van hooligans bij voetbalwedstrijden, wanneer de politie weet heeft van ernstige antecedenten van de supporters van de betrokken clubs. 
Doordat de wettekst zelf geen duidelijkheid verschaft over dit belangrijke punt, is er in praktijk een onbedoelde hobbel ontstaan voor de informatieverschaffing tussen politie en burgemeesters. Dit wordt niet veroorzaakt door onwil bij de politie, maar door onzekerheid over de geoorloofdheid van het verstrekken van privacygevoelige informatie. Deze onzekerheid kan meebrengen dat de burgemeesters belangrijke informatie wordt onthouden, waardoor adequaat optreden bij dreigende verstoring van de openbare orde wordt bemoeilijkt.
3. Privacy voor meer  
Het zal niet verbazen dat het aantal privacygerelateerde dilemma’s bij een integrale aanpak verder toeneemt. Hierna worden verschillende dilemma’s belicht die aan de orde zijn bij de Amsterdamse samenwerkingsverbanden Top600 en de Treiteraanpak. De doelen en de werkwijzen van de Top600 en de Treiteraanpak verschillen. Waar bij de Top600 het doel is om criminaliteit te bestrijden door zowel straf- als zorgmaatregelen te treffen, ligt bij de Treiteraanpak vooralsnog de nadruk op sancties om het treiteren te beëindigen. Wel komen de inrichting en het wettelijk kader inzake de uitoefening van bevoegdheden door de betrokken instanties enerzijds en de verwerking van persoonsgegevens anderzijds gedeeltelijk overeen. Daarom zullen deze algemene aspecten éénmaal worden belicht bij de bespreking van de Top600 en zal bij de bespreking van de Treiteraanpak, waar nodig, daar naar worden verwezen. 

In dit hoofdstuk komt voorts ook het samenwerkingsverband RIEC aan de orde, waarbij het doel is georganiseerde criminaliteit te bestrijden. Het RIEC wordt separaat besproken omdat bij dat samenwerkingsverband, in tegenstelling tot de Top600 en de Treiteraanpak, alleen overheidsorganisaties, waaronder de belastingdienst, partij zijn. Dit roept vanuit het oogpunt van de privacy andere vragen op. 
3.1 De Top600
3.1.1 De totstandkoming van de Top600  
In 2011 bleek dat op het terrein van de criminaliteit in de regio Amsterdam goed en minder goed nieuws te melden was. Het aantal misdrijven liet een dalende trend zien - dat was het goede nieuws. Het minder goede nieuws was dat de misdrijven steeds ernstiger werden - en dat de daders vaak jong, gewelddadig en moeilijk te bereiken waren. Zo was bijvoorbeeld sprake van een sterke stijging van roofovervallen met grof geweld. Daarbij waren jaarlijks ruim 500 jeugdige personen betrokken. Voor geweldsmisdrijven (mishandeling, bedreiging en openlijk geweld) werden jaarlijks tussen de 2500 en 3000 jeugdige verdachten aangehouden. Daarnaast waren jeugdige verdachten jaarlijks bij circa 170 geweldmisdrijven met een vuurwapen betrokken. 

Een groep van circa 600 personen bleek in vijf jaar tijd verantwoordelijk voor 15.000 mutaties in de politieregisters (aanhoudingen als verdachte of mutatie als betrokkene). Deze personen waren vaak al eens veroordeeld. Zij waren in meerderheid tussen de 18 en 24 jaar. Delicten die zij pleegden (overvallen, straatroven, geweldsmisdrijven en woninginbraken) hadden een grote impact op de slachtoffers en de omgeving. 
De politie kwam bij deze misdrijven veelal dezelfde daders tegen. Veel organisaties hielden zich beurtelings of gelijktijdig met deze jongvolwassenen bezig - ieder vanuit het eigen institutionele protocol/belang. Alle goede bedoelingen ten spijt bleken de afzonderlijke interventies recidive vaak niet te kunnen voorkomen. Deze jongeren gingen vaak niet meer naar school en hun ouders bleken nauwelijks meer grip op hen te hebben. Zij hadden vaak last van psychische problemen of waren verslaafd aan drank of drugs. Hun jongere broertjes/zusjes volgden meer dan eens hun voorbeeld, omdat crimineel gedrag leek te lonen.

De burgemeester van Amsterdam besloot dat het bij deze stand van zaken tijd was voor een  nieuwe aanpak. Daarbij moest een optimale samenwerking tussen de betrokken instanties om de jongere weer op het rechte pad te krijgen, het uitgangspunt zijn. Zo is het fundament voor de Top600 gelegd. 

3.1.2 Convenant Top600 

De Top600 is een samenwerkingsverband, waarbij meer dan 30 instanties betrokken zijn van zowel de preventieve als de repressieve zijde van de criminaliteitsbestrijding. De kernpartners bij de aanpak zijn het college van burgemeester en wethouders van Amsterdam, de burgemeester van Amsterdam, het Openbaar Ministerie te Amsterdam en de Politie Eenheid Amsterdam. Zij zijn tevens de ‘verantwoordelijken’ voor de verwerking van persoonsgegevens zoals bedoeld in artikel 1, aanhef en onder d Van de Wet bescherming persoonsgegevens (‘Wbp’). 

De partijen bij de Top600 hebben in 2011 met elkaar het Convenant Aanpak Top600 gesloten. De aanpak is in mei 2013 verlengd met het Convenant Aanpak Top600 II (hierna: ‘het Convenant’).
 Blijkens dit Convenant zijn de betrokken partijen overeengekomen: 
“de aanpak Top600 voort te zetten en daartoe opnieuw een samenwerkingsverband aan te gaan met enerzijds het doel het aantal high-impact delicten significant terug te dringen door een persoonsgebonden integrale aanpak van de degenen die verdacht zijn van of veroordeeld zijn voor deze feiten en bovendien verdere schade aan deze personen, aan hun eventueel aanwezige minderjarige broers, minderjarige zussen en minderjarige kinderen en aan de samenleving te voorkomen en anderzijds de privacy van de betrokkenen zo veel mogelijk te waarborgen.” 
Met het samenstellen van de lijst Top600 wordt derhalve beoogd de groep personen die in Amsterdam het vaakst betrokken zijn bij zogeheten high-impact delicten in beeld te brengen. In het kader van de Top600 zijn overvallen, straatroven, woninginbraken, zware mishandeling, openlijke geweldpleging en moord/doodslag als high-impact delicten gekwalificeerd. Van deze delicten is bekend dat zij een aanzienlijke impact hebben op de slachtoffers - en dat zij daarnaast leiden tot maatschappelijke onrust en gevoelens van onveiligheid. Het doel van de Top600 is het aantal high-impact delicten terug te dringen door de personen op de lijst op maat gesneden zorg en begeleiding aan te bieden teneinde recidive te voorkomen. Het sleutelwoord bij de Top600-aanpak is gedragsverandering. De                Top600-aanpak probeert dit te bereiken door invulling te geven aan de eerste twee aspecten van het adagium ‘woning, werk, wederhelft’. Binnen deze randvoorwaarden is sprake van 600 verschillende maatwerk-aanpakken. De aanpak van de Top600 valt dan ook in de volgende drie (samenhangende) pijlers uiteen: 

· Pijler 1: Snel en consequent straffen bij crimineel gedrag en intelligent gebruik maken van de combinatie straf en zorg. 
· Pijler 2: Intensieve zorg ter voorkoming van recidive. Tijdens en na de uitvoering van de straf wordt op de persoon toegesneden zorg en begeleiding aangeboden. 
· Pijler 3: Beperken van de instroom en de doorstroom: aandacht voor broertjes en zusjes en/of kinderen van de persoon op de lijst Top600
3.1.3 Wettelijk kader bij de Top600 
Wat betreft het wettelijk kader bij de Top600 is het van belang te onderscheiden tussen de uitoefening van (bestaande) bevoegdheden door de betrokken instanties enerzijds en de verwerking van persoonsgegevens door instanties anderzijds. 

3.1.4 De bevoegdheden van partijen 
Wat betreft de uitoefening van bevoegdheden geldt dat de Top600 geen nieuwe bevoegdheden creëert. De Top600 is immers niets meer dan een gecoördineerde inzet van gemeente, politie, justitie en andere instanties om crimineel gedrag terug te dringen. De gecoördineerde inzet vindt plaats binnen het daarvoor geldende wettelijke kaders en op basis van reeds bestaande taken en bevoegdheden van de deelnemende partijen. Dit betekent bijvoorbeeld concreet dat de burgemeester, de politie en het Openbaar Ministerie bij de aanpak van de Top600 in de uitoefening van hun wettelijke taken en bevoegdheden gebonden zijn en blijven aan de bepalingen uit respectievelijk de Gemeentewet, de Politiewet 2012 en het Wetboek van Strafvordering. De Reclassering blijft bijvoorbeeld gebonden aan de Reclasseringsregeling 1995 en de Dienst Werk en Inkomen aan de Wet werk en bijstand.  
Wel wordt, waar mogelijk, geprioriteerd binnen de geldende wettelijke kaders. Voor de burgemeester bestaat de mogelijkheid tot prioriteren op grond van de (discretionaire) bevoegdheid van artikel 172 Gemeentewet. Voor de politie bestaat die mogelijkheid op grond van artikel 3 juncto artikel 11 lid 2 juncto artikel 12 lid 2 Politiewet 2012. Het Openbaar Ministerie kan prioriteren op grond van het opportuniteitsbeginsel, zoals neergelegd in artikel 167 juncto 242 Wetboek van Strafvordering. Voor het prioriteren in het kader van de Top600 is ook reden. De personen op de lijst Top600 staan daar niet voor een wissewasje op: zij kunnen worden aangemerkt als de groep verdachten en/of daders die vaak betrokken zijn (geweest) bij high-impact delicten. Vanwege de aard van de problematiek, de ernst van de gedragingen en het belang van het voorkomen van strafbare feiten, wordt prioritering in het kader van de aanpak van de Top600 gerechtvaardigd geacht. 
3.1.5 Privacy en de Top600
De verwerking van persoonsgegevens is het hart van de Top600. De meerwaarde van de aanpak is dat de betrokken instanties weliswaar bestaande bevoegdheden uitoefenen, maar dat zij die wel op elkaar kunnen afstemmen omdat zij over relevante informatie kunnen beschikken. In het kader van de Top600 delen instanties uit de strafrechtketen en de zorgketen daarom informatie. 

De verwerking van persoonsgegevens begint op het moment dat een betrokkene op de lijst Top600 wordt geplaatst. Voor plaatsing op de lijst Top600 wordt in het kader van transparantie gebruik gemaakt van selectiecriteria, die in het Convenant Top600 zijn beschreven. Deze criteria vallen uiteen in politiecriteria enerzijds en justitiële criteria anderzijds.
 Kort gezegd, houdt het belangrijkste politiecriterium in dat de betrokkene gedurende een bepaald tijdvak minimaal drie keer verdachte moeten zijn geweest van een high impact delict. Daarnaast dient - afhankelijk van de leeftijd van betrokkene - sprake te zijn van één, twee of drie veroordelingen, maatregelen dan wel taakstraffen binnen hetzelfde tijdvak. Vanuit de Top600 wordt elk half jaar aan deze criteria getoetst. De toetsing leidt er toe dat bij elke actualisatieronde personen de Top600 instromen en uitstromen  
Wanneer een betrokkene aan de selectiecriteria voldoet en op de lijst wordt geplaatst, wordt een zogeheten ‘basisdossier’ van de betrokkene samengesteld. De kernpartners bij de Top600 leveren ten behoeve van het basisdossier relevante informatie over de betrokkene. De politie en het Openbaar Ministerie dragen bijvoorbeeld informatie aan over het strafrechtelijke verleden. De gemeente levert informatie aan over de inschrijvingen, eventuele uitkeringen en de onderwijssituatie. Verder wordt in het basisdossier - een beperkte mate van - informatie uit medische bronnen (waarover later meer) opgenomen alsmede informatie over de thuissituatie van betrokkene. Het dossier wordt vervolgens besproken in de zogeheten ‘Weegploeg’. De Weegploeg is het ambtelijke overlegorgaan waarin de kernpartners zijn vertegenwoordigd. De Weegploeg beslist op basis van de heersende problematiek welke kernpartner een regisseur voor de betrokkene zal leveren. 

De regisseur wordt als de spil van de Top600-aanpak beschouwd. Wanneer hij eenmaal een basisdossier onder zijn hoede heeft, stelt hij op basis van de daaruit blijkende problematiek een plan van aanpak vast. Vervolgens selecteert hij de partijen bij de Top600 die hij nodig heeft om het plan van aanpak uit te voeren. Die partners plegen feitelijk de interventies en worden in de wandelgangen daarom ook wel kort als de interventieplegers aangeduid. Het is de regisseur die bepaalt welke informatie welke interventiepleger nodig heeft om zijn taken naar behoren uit te kunnen voeren. Bij die afweging toetst de regisseur steeds aan de eisen van doelbinding, zoals geformuleerd in het Convenant (artikel 7 Wbp) en aan de eis van noodzakelijkheid (artikel 11 Wbp). De interventieplegers rapporteren aan de regisseur over de voortgang en de uitkomsten van de interventies, waardoor de regisseur waar nodig kan bijsturen.  
Waar leidt deze werkwijze nu in de praktijk toe? Dat is wellicht het best aan de tonen aan de hand van een hypothetische Top600-casus. Betrokkene - wij noemen hem Jason - is op de lijst Top600 geplaatst. Jason is 18 jaar en is door de jaren heen vele malen met politie en justitie in aanraking geweest. Jason woont in een buurt waar een overlastgevende jongerengroep huis houdt. Jason is ontvankelijk voor sociale druk vanuit deze groep en doet soms ook mee aan het lastig vallen van voorbijgangers, straatroven, geweldplegingen, enzovoorts. Jason woont samen met zijn ouders en zijn 4 zussen en 2 broers in een kleine flat. De ouders van Jason hebben een klein inkomen en zelf heeft hij schulden, waaronder meerdere niet betaalde verkeersboetes. De moeder van Jason is de spil van het gezin en probeert zo goed en zo kwaad als het gaat voor een goede opvoeding te zorgen; de vader van Jason is veel weg en nauwelijks bij de opvoeding betrokken. Jason zit op het MBO maar gaat soms langere periodes niet naar school. Bovendien moet hij om zijn studie af te maken een aantal maanden stage lopen. Het lukt hem mede vanwege zijn strafblad niet een stage te vinden. Verder lijkt Jason tekenen te vertonen van een persoonlijkheidstoornis, maar weigert hij een screening van de GGD die aan alle Top600-personen wordt aangeboden om optimaal op de zorgbehoefte in te kunnen spelen. Jason kan bijvoorbeeld uit het niets in woede ontsteken. Hij gedraagt zich vaak erg agressief richting de politie. Hij moet, tot slot, nog in een strafzaak voor de rechter verschijnen. 
In dit concrete geval kan de Top600-regisseur van Jason - mits Jason meewerkt - een aantal dingen doen. Zo zal hij bijvoorbeeld inzetten op het vinden van een stage voor Jason, opdat hij zijn diploma kan behalen. Daarvoor kan hij gebruik maken van bestaande afspraken met verschillende winkelketens/kruideniers, die zich bereid hebben verklaard stageplekken voor personen op de lijst Top600 beschikbaar te stellen. Indien nodig, kan de regisseur Jason een sollicitatietraining aanbieden via DWI: Jason zal dan met voorrang (vanwege de geldende prioritering) van een dergelijke cursus gebruik kunnen maken. De regisseur weet evenwel vanwege de informatie-uitwisseling dat Jason op korte termijn moet voorkomen in een strafzaak en dat de kans bestaat dat hij een onvoorwaardelijke straf krijgt, waardoor hij feitelijk niet aan zijn stage kan beginnen. De regisseur zal daarom in contact treden met de  Reclassering en/of het Openbaar Ministerie om te bespreken of het eisen van een voorwaardelijke straf met bijzondere voorwaarden tot de mogelijkheden behoort. Die voorwaarde kan zijn dat als Jason niet aan zijn stageverplichtingen voldoet, de straf alsnog wordt omgezet in een onvoorwaardelijke straf. Daarnaast zou een voorwaarde kunnen zijn dat Jason een agressiecursus volgt. De voorwaarden zorgen er voor dat richting Jason een stok achter de deur aanwezig is. 
Verder weet de regisseur vanwege de informatie-uitwisseling dat Jason schulden heeft die deels bestaan uit onbetaalde verkeersboetes. De regisseur zou op dit punt met het CJIB in contact kunnen treden om een betalingsregeling te organiseren. De regisseur zou op termijn ook het aanbod voor zelfstandig wonen kunnen doen om Jason uit de omgeving te halen waarin hij door groepsdruk tot het plegen van strafbare feiten wordt verleid. In dat verband zou de regisseur met de woningbouwcorporaties dan wel een project als ‘Pak je kans’ in contact kunnen treden. Jason zou dan door deze organisaties met prioriteit - onder strikte voorwaarden - een (sloop)woning toegewezen kunnen krijgen. Als Jason daarvoor inkomen in de vorm van een uitkering nodig zou hebben, kan de regisseur ondersteunen bij het indienen van de aanvraag en zal de aanvraag met prioriteit door DWI worden behandeld. Tot slot zou de regisseur de politie bijvoorbeeld kunnen verzoeken Jason te de-prioriteren in de periode dat hij de agressiecursus volgt of het Preventief Interventie Team kunnen inlichten als er signalen zijn dat een minderjarig broertje of zusje ook in de criminaliteit dreigt verzeild te raken.
  


De gevolgen van de Top600-aanpak voor een betrokkene worden in belangrijke mate bepaald door zijn bereidheid om mee te werken. Indien de betrokkene laat zien dat hij het criminele pad wil verlaten, behoort alle bovenbeschreven hulp tot de mogelijkheden. Maar als de betrokkene medewerking weigert, dan zal hij vooral het zuur van de Top600 moeten aanvaarden. Dat betekent bijvoorbeeld concreet dat hij op meer belangstelling van de politie kan rekenen en dat bij strafbare feiten sprake is van lik-op-stuk beleid. Van coulance vanuit de Top600 is dan geen sprake. Want het uitgangspunt bij de Top600 is ook: voor niets gaat de zon op, of - eveneens huiselijk gezegd -voor wat hoort wat. 

Uit bovenbeschreven voorbeeld blijkt dat het delen van informatie, dus, voor het welslagen van de Top600 aanpak van essentiële waarde is. De vraag rijst wel of het delen van al die gegevens is toegestaan en welk juridisch kader daarvoor geldt. 

Inmiddels zijn de hoofduitgangspunten van de aanpak Top600 door de rechtbank beoordeeld en rechtmatig bevonden. In een recente zaak heeft de rechtbank Amsterdam, kort en goed, bepaald dat:

· de plaatsing van eiser op de lijst Top600 van belang kan zijn voor het terugdringen van crimineel gedrag, het voorkomen van recidive en re-integratie van eiser;

· de plaatsing op de lijst Top600 ter zake dienend is voor het doel van de gegevensverwerking; 

· de selectiecriteria niet te ruim zijn gesteld omdat daaruit blijkt dat er nog relatief recent sprake is geweest van een strafrechtelijke verdenking. 

In een andere recente zaak heeft de (meervoudige kamer van de) rechtbank Amsterdam geoordeeld dat:

· de gegevensuitwisseling in het kader van de Top600 in overeenstemming is met 8 EVRM;

· plaatsing op de lijst Top600 geen punitieve sanctie is, waardoor de plaatsing niet in strijd is met de onschuldpresumptie, zoals neergelegd in artikel 6 EVRM;

· het gebruik van aanhoudingen als selectiecriterium voor plaatsing op de lijst Top600 niet in strijd is met artikel 6 EVRM;

· eiser geen rechtsmiddelen dient aan te wenden tegen het samenwerkingsverband Top600, maar tegen de individuele partner als hij van mening is dat sprake is van onrechtmatige bevoegdheidsuitoefening. De context bij dit oordeel is dat eiser stelde dat de politie hem sinds zijn plaatsing op de lijst Top600 stelselmatig benaderde. Volgens eiser handelde de politie daardoor onrechtmatig. De rechtbank kwam evenwel tot het oordeel dat die kwestie zich niet leent voor toetsing in een zaak die in essentie gaat over de gegevensuitwisseling in het kader van de Top600.  

Vorengenoemde uitspraken van de rechtbank Amsterdam stemmen tot tevredenheid. Daarmee zijn evenwel nog niet alle vragen beantwoord, zoals uit een aantal hierna te schetsen dilemma’s zal blijken.

3.1.6 Dilemma’s
De Top600 is een samenwerkingsverband en beschikt als zodanig niet over ‘eigen’ gegevens. De gegevens worden, zoals gezegd, aan de Top600 geleverd door de daarbij betrokken instanties (de ‘bronleveranciers’), zoals bijvoorbeeld de politie, het openbaar ministerie, de Dienst Werk en Inkomen en de Reclassering. Wil de informatie van deze bronleveranciers in het samenwerkingsverband Top600 kunnen vloeien, dan dient voor elke afzonderlijke overdracht van informatie een grondslag te zijn in de toepasselijke wetten en regels. Dit betekent bijvoorbeeld dat de politie zich bij het verstrekken van gegevens dient te houden aan de daaraan gestelde voorwaarden in de Wpg, dat het Openbaar Ministerie zich dient te houden aan de Wet justitiële en strafvorderlijke gegevens (hierna: ‘Wjsg’) en de Reclassering zich dient te houden aan Reclasseringsregeling 1995. De wetten bevatten naast grondslagen voor de verstrekking van gegevens tevens geheimhoudingsverplichtingen ten aanzien van deze gegevens. Daarnaast gelden voor de verschillende bronleveranciers vaak ook nog interne privacyreglementen. Wanneer de betrokken organisatie eenmaal heeft bepaald dat voor het verstrekken van de gegevens een grondslag in de geldende wetgeving bestaat en deze gegevens in de Top600 zijn gevloeid, dan zijn op de verwerking daarvan binnen het samenwerkingsverband vervolgens de Wbp en het Convenant Top600 van toepassing. De regisseur treedt dan op als de informatiemakelaar bij de individuele aanpak. 

Het voorgaande laat zien dat bij gegevenuitwisseling in het kader van een samenwerkingsverband als de Top600 algemene wetgeving, bijzondere wetgeving, convenanten en (eventueel) privacy reglementen of protocollen veelal naast elkaar gelden. Daardoor doemen in de praktijk vanuit privacyrechtelijk oogpunt verschillende dilemma’s op. Dat de ruim 30 partijen bij de Top600 aan verschillende wetten zijn gebonden voor het verstrekken van persoonsgegevens aan de Top600, is reeds een uitdaging op zich. Maar ook  wanneer die horde is genomen en de informatie zich eenmaal binnen het samenwerkingsverband bevindt, rijzen nog veel privacygerelateerde vragen. 
3.1.6.1 De bijzondere verhouding tussen verschillende privacywetten

Zo is de verhouding tussen een bijzondere privacywet, zoals de Wpg, de Wjsg of de Reclasseringsregeling, enerzijds en de regels voor bijzondere (medische, strafrechtelijke, etc.) persoonsgegevens, zoals bedoeld in artikel 16 Wbp, anderzijds niet altijd even duidelijk. 
Dit kan wederom het beste worden geïllustreerd aan de hand van de regelgeving die van toepassing is op het verwerken van politiegegevens c.q. strafrechtelijke gegevens. 
Artikel 20 Wpg biedt de korpschef van de politie de mogelijkheid een besluit te nemen tot het structureel verstrekken van politiegegevens aan een samenwerkingsverband. De politie verstrekt op deze grondslag structureel politiegegevens aan het samenwerkingsverband Top600. Binnen het samenwerkingsverband Top600 worden deze gegevens vervolgens verwerkt op grond van artikel 22 lid 1 Wbp juncto lid 6 Wbp.  Deze artikelen bepalen onder andere dat het verbod op de verwerking van strafrechtelijke persoonsgegevens niet geldt indien deze gegevens zijn verkregen krachtens de Wpg, zoals in het geval van de Top600 dus het geval is. Hieruit lijkt te volgen dat wanneer de strafrechtelijke gegevens eenmaal in het samenwerkingsverband Top600 zijn gevloeid, op de verdere verwerking ervan de Wbp van toepassing is. Dat betekent concreet dat bij de verwerking van de politiegegevens tussen de betrokken partijen binnen het samenwerkingsverband en op de verstrekking van politiegegevens vanuit het samenwerkingsverband Top600 aan derden - derhalve partijen die geen onderdeel vormen van het samenwerkingsverband Top600 - zou moeten worden getoetst aan de eisen van de Wbp.
Toch is dat geen uitgemaakte zaak. De wetgever heeft namelijk bepaald dat op verstrekte politiegegevens steeds de geheimhoudingsplicht van artikel 7 lid 2 Wpg van toepassing blijft.  Dat artikel bepaalt dat de persoon aan wie politiegegevens zijn verstrekt, verplicht is tot geheimhouding daarvan, behoudens voor zover een bij of krachtens de wet gegeven voorschrift tot verstrekking verplicht of zijn taak daartoe noodzaakt. In de memorie van toelichting wordt expliciet opgemerkt dat de verplichting tot geheimhouding aan de doorverstrekking van gegevens in de weg staat.
 Voorts blijkt uit de memorie van toelichting dat de zinsnede ‘of zijn taak daartoe noodzaakt’ beperkt dient te worden uitgelegd.
 Dat zou concreet betekenen dat de politiegegevens tussen de partijen binnen het samenwerkingsverband Top600 in beginsel niet zouden mogen worden gedeeld. Want binnen het samenwerkingsverband zou elke betrokken partij moeten nagaan of zijn taak noodzaakt tot het maken van een uitzondering op de geheimhoudingsplicht om zodoende dit gegeven met een andere partij bij de Top600 te kunnen delen. Dat is in het kader van een samenwerkingsverband als de Top600, waarbij meer dan 30 verschillende partijen zijn aangesloten, geen eenvoudig hanteerbaar criterium. Bovendien zou de toepasselijkheid van artikel 7 Wpg betekenen dat gegevens ook niet aan derden buiten het samenwerkingsverband mogen worden verstrekt.  
Deze constructie van geheimhouding op politiegegevens doet juridisch vreemd aan. De bepaling lijkt haaks te staan op het beginsel dat een bijzondere wet (in dit geval de Wpg) derogeert aan een algemene wet (in dit geval de Wbp). De toepassing van dat beginsel zou in casu moeten betekenen dat ten aanzien van de politiegegevens binnen de Top600 de geheimhoudingsplicht van artikel 7 Wpg geldt - terwijl echter op grond van artikel 22 lid 1 en 22 lid 6 Wbp - de algemene privacywet - het delen van deze gegevens nu juist wel is toegestaan wanneer deze gegevens op grond van de Wpg zijn verkregen en/of er door samenwerkingsverbanden waarborgen ten aanzien van de bescherming van de privacy zijn ingebouwd. Verschieten de politiegegevens eenmaal binnen het samenwerkingsverband nu wel of niet van kleur? 
Deze discussie lijkt een hoog theoretisch gehalte te hebben, maar is voor de praktijk wel degelijk van belang. Het is immers bepalend voor het antwoord op de vraag welke maatstaf de partijen in een samenwerkingsverband als de Top600 moeten hanteren bij het uitwisselen van politiegegevens onderling of de verstrekking daarvan aan derden buiten het samenwerkingsverband. Geldt de geheimhoudingsplicht van artikel 7 lid 2 Wpg, die in beginsel aan doorverstrekking in de weg staat? Of kan worden volstaan met een toetsing aan de minder stringente voorwaarden van artikel 22 en artikel 7 e.v. van de Wbp, waarin de algemene normen zijn neergelegd voor de uitwisseling van gegevens? Er lijkt sprake te zijn van tegenstrijdige wettelijke bepalingen, die de praktijk in verwarring brengen over wat nu is vereist.
Wat betreft het delen van de politiegegevens binnen samenwerkingsverbanden, wordt vanuit de Top600 gekozen voor de interpretatie dat artikel 22 Wbp juncto 20 Wpg dient te worden gelezen als een uitzondering op de geheimhoudingsplicht van artikel 7 Wpg. Een andere opvatting zou ook haaks staan op de wens van de wetgever om voor samenwerkingsverbanden meer ruimte te creëren door recent in 2012 artikel 22 lid 6 in de Wbp op te nemen.
 Het zou immers het functioneren van een samenwerkingsverband aanzienlijk bemoeilijken. 
Dan rijst de vraag welke betekenis artikel 7 lid 2 Wpg heeft voor het verstrekken van politiegegevens vanuit het samenwerkingsverband Top600 aan derden die niet betrokken zijn bij het samenwerkingsverband. Moet worden aangenomen dat als de politiegegevens binnen het samenwerkingsverband onder het regime van de Wbp vallen, zij dit blijven doen wanneer zij vanuit het samenwerkingsverband worden doorverstrekt aan derden? Of geldt er voor samenwerkingsverbanden een uitzondering en herleeft bij een doorverstrekking naar partijen buiten het samenwerkingsverband de geheimhoudingsplicht van artikel 7 Wpg? 

Vanuit de Top600 wordt zorgvuldigheidshalve voor de laatste - en daarmee voor de meest strikte - interpretatie gekozen en worden derhalve geen politiegegevens aan derden verstrekt zonder toestemming van de betrokkene - ook al zou dit behulpzaam kunnen zijn bij het uitvoeren van de doelstellingen van de Top600. Die keuze is ook mede ingegeven doordat het voor de niet-juridisch geschoolde medewerkers van de Top600 nagenoeg ondoenlijk is om bij elke concrete gegevensverwerking richting derden na te gaan of zijn taak als bedoel in artikel 7 Wpg daartoe wel noodzaakt. Indien verstrekking aan een derde toch noodzakelijk wordt geacht en de betrokkene daarvoor geen toestemming verleent, kan een derde overigens worden geadviseerd de politie rechtstreeks om incidentele informatieverstrekking op grond van artikel 19 Wpg te verzoeken. De politie zal dan een nieuwe afweging moeten maken. 
De toepasselijkheid van artikel 7Wpg op de verstrekking van politiegegevens aan derden vraagt in de praktijk om juridische creativiteit om toch in het belang van de personen op de lijst Top600 te kunnen handelen. Vanuit de Top600 zijn bijvoorbeeld afspraken gemaakt met enkele werkgevers, die zich bereid hebben verklaard stageplaatsen beschikbaar te stellen aan de personen op de lijst Top600. Daarnaast zijn er bijvoorbeeld afspraken met enkele woningbouwcorporaties, die bereid zijn om (sloop)woningen aan deze personen beschikbaar te stellen. Deze afspraken zijn voor het welslagen van een individuele aanpak van groot belang. Toch brengt de toepasselijkheid van artikel 7 Wpg met zich dat aan de werkgevers en woningcorporaties - die geen convenantpartij zijn en daarmee als ‘derden’ dienen te worden beschouwd - in beginsel niet mag worden medegedeeld welke personen gebruik zullen maken van het aanbod. De aanduiding ‘Top600’ kan mogelijk worden beschouwd als een (indirect) politiegegeven in de zin van artikel 1, aanhef en onder a van de Wpg of als een (indirect) strafrechtelijk gegeven zoals bedoeld in artikel 16 Wbp, omdat daarmee wordt prijsgegevens dat de persoon in kwestie een strafrechtelijk verleden heeft. Wil men aan deze lastige discussie ontkomen, dan kan het samenwerkingsverband eventueel worden uitgebreid door deze derden te vragen zich daarbij aan te sluiten. Wanneer dit evenwel om welke reden ook op bezwaren stuit, kan aan meer creatieve oplossingen worden gedacht.
Vanuit de Top600 is er bijvoorbeeld voor gekozen in dit soort gevallen met het toestemmingsvereiste te werken (vergelijk artikel 8, aanhef en sub a en artikel 23, eerste lid, sub a, Wbp). Na een selectie van geschikte personen op de lijst Top600 wordt aan de werkgever of de woningbouwcorporatie medegedeeld dat een persoon vanuit de Top600 zich zal melden voor een gesprek. Wanneer de persoon in kwestie aldaar verschijnt - nadat hij vooraf op de daaraan verbonden consequentie is gewezen - wordt dit aldus opgevat dat betrokkene toestemming heeft verleend. Daarnaast wordt dit aldus geïnterpreteerd dat de betrokkene door te verschijnen het gegeven dat hij op de lijst Top600 staat (voor zover dit als een bijzonder persoonsgegeven te beschouwen is) ook zelf heeft geopenbaard (vergelijk artikel 23, eerste lid, sub b Wbp) 

3.1.6.2 De reikwijdte van begrippen: de kwalificatie ‘Top600’
In het vorenstaande is impliciet aangenomen dat de kwalificatie ‘Top600’ een indirect politiegegeven en/of een bijzonder (strafrechtelijk) persoonsgegeven, zoals bedoeld in artikel 16 Wbp, is. Daarom geldt dat het gegeven ofwel niet mag worden doorverstrekt aan personen of instellingen die geen deel uitmaken van het samenwerkingsverband vanwege de geheimhoudingsplicht op grond van artikel 7 lid 2 Wpg, ofwel omdat daarvoor geen grondslag aanwezig is in de Wbp. Vanuit de Top600 is voor deze interpretatie gekozen om de privacy van de betrokkenen zoveel als mogelijk te waarborgen. 
Toch is ook een minder strikte interpretatie van het begrip juridisch verdedigbaar. Betoogd zou kunnen worden dat de kwalificatie ‘Top600’ geen politiegegeven is omdat deze kwalificatie niet door de politie, maar door het samenwerkingsverband aan de lijst wordt gegeven. Dat zou betekenen dat de geheimhoudingsplicht van artikel 7 lid 2 Wpg überhaupt niet van toepassing is. Daarnaast kan worden betoogd dat deze kwalificatie niet kan worden aangemerkt als een (indirect) ‘strafrechtelijk persoonsgegeven’, zoals bedoeld in artikel 16 Wbp. Daarvoor kunnen (a contrario) aanknopingspunten worden gevonden in de memorie van toelichting bij artikel 16 Wbp. In de memorie van toelichting wordt een onderscheid gemaakt tussen directe bijzondere persoonsgegevens enerzijds en indirecte bijzondere persoonsgegevens anderzijds. Dit onderscheid wordt als volgt toegelicht:  
“Conform het huidige artikel 1 BGG wordt in artikel 16 gesproken over persoonsgegevens «betreffende» een aantal met name genoemde categorieën. Hiermee wordt beoogd aan te sluiten bij het thans geldende recht. Zoals de Registratiekamer terecht in zijn advies opmerkt, wordt daarbij uitgegaan van een onderscheid tussen «direct» en «indirect» gevoelige gegevens. Afgezien van gegevens die als zodanig betrekking hebben op een gevoelig kenmerk – aangeduid als «direct» gevoelige gegevens – worden tot de gevoelige gegevens ook gerekend de gegevens die weliswaar als zodanig daarop geen betrekking hebben, maar waaruit wel de aanwezigheid van een gevoelig kenmerk rechtstreeks kan worden afgeleid. Een eerder genoemd voorbeeld van het laatste is de administratie van een kerkgenootschap waarin alle namen en adressen van de leden zijn opgenomen. Weliswaar hebben deze namen en adressen op zichzelf beschouwd geen betrekking op een gevoelig kenmerk, doch uit de

opneming van deze gegevens in de administratie van het kerkgenootschap vloeit dwingend voort dat het gaat om gegevens betreffende de godsdienstige overtuiging van betrokkenen. Noodzakelijk is wel dat er een rechtstreeks verband is. Gegevens die hooguit een indicatie geven dat het om een gevoelig kenmerk zou kunnen gaan, vallen – zoals de Registratiekamer terecht stelt – buiten de reikwijdte van de bijzondere regeling voor gevoelige gegevens. Voor een nadere uiteenzetting zij verwezen naar de nota van toelichting van het BGG.”

Dat uit de ledenadministratie van een kerkgenootschap de godsdienst dan wel de levensovertuiging van de leden blijkt en dat dit gegeven daarom een bijzonder persoonsgegeven is, mag niet verbazen. Als dergelijke indirecte gegevens niet als bijzondere persoonsgegevens zouden worden aangemerkt, zou immers de daarvoor geldende bescherming worden uitgehold. Maar daarmee is nog niet gezegd dat de kwalificatie ‘Top600’ eveneens een indirect strafrechtelijk persoonsgegeven is. Die kwalificatie zegt natuurlijk dat sprake is van een strafrechtelijk verleden – maar meer dan dat ook niet. Het zegt bijvoorbeeld niets over de precieze aard van de afzonderlijke strafbare feiten of over de vraag wanneer die strafbare feiten zijn gepleegd en hoe vaak. Dit in tegenstelling tot de eerdergenoemde ledenadministratie van kerk x of y, waaruit niet alleen kan worden afgeleid dat sprake is van een godsdienstige overtuiging, maar ook wélke godsdienstige overtuiging. 
Verdedigbaar is dan ook de stelling dat de kwalificatie ‘Top 600’ te onbepaald is om als (indirect) strafrechtelijk geven te worden beschouwd. Bovendien geldt - hoewel strikt genomen geen juridisch argument - dat dit gegeven door de Top600 alleen wordt gedeeld in het belang van de betrokkene, bijvoorbeeld om in aanmerking te komen voor stage of een onderkomen. In die zin kan men zich afvragen of de benadering bij de Top600 op dit punt niet roomser is dan strikt noodzakelijk. 
4. Intimidatie in de woonomgeving: de Treiteraanpak 

4.1De totstandkoming van de Treiteraanpak
De afgelopen jaren hebben zich in Amsterdam - en elders in het land - meer dan eens gevallen van ernstige intimidatie en treiteren in de woonomgeving voorgedaan. De intimidatie wordt daarbij vaak gepleegd door buren of buurtgenoten van het slachtoffer. Het slachtoffer kan zich daarom moeilijk aan het treitergedrag onttrekken en voelt zich niet meer veilig in zijn woonomgeving. Het treiteren bestaat vaak uit een combinatie van overlast en strafbare feiten als bedreiging, belediging en vernieling. Het is lastig gebleken om dit gedrag (alleen) via het strafrecht te bestrijden. Vaak is het bewijs moeilijk rond te krijgen - als het slachtoffer al bereid is aangifte te doen. Tot op heden trok het slachtoffer daarom vaak aan het kortste eind en verhuisde hij naar een andere buurt. Daarop volgde vervolgens - terecht - een golf van publieke verontwaardiging. 

Om een einde aan deze situatie te maken is in Amsterdam in 2013 met de Treiteraanpak aangevangen. Daarbij geldt de werkwijze dat wanneer een buurtregisseur of een woningcorporatie er niet in slaagt om zelfstandig ernstige overlast op te lossen, hij de casus voor de Treiteraanpak kan aanmelden. De stadsdeelregisseur bepaalt dan vervolgens aan de hand van enkele cumulatieve criteria of de casus zich ook daadwerkelijk voor deze aanpak leent. Het gaat er dan om of sprake is van herhaaldelijk wangedrag, welke is gericht tegen specifieke personen of huishoudens, welke zich afspeelt in de directe woon- en/of werkomgeving van het slachtoffer, waarbij de vermoedelijke veroorzaker een directe omwonende of persoon uit de buurt is en waarbij het slachtofferschap onbetwist is. 

Indien dit het geval is, krijgt de treiteraar een zogeheten ‘gele kaart’ en worden interventies gepleegd om het treiteren te beëindigen. Voor de interventies wordt optimaal gebruik gemaakt van (een combinatie van) strafrechtelijke, bestuursrechtelijke en civielrechtelijke instrumenten. Daarbij kan worden gedacht aan het opleggen van boetes, dwangsommen, cameratoezicht, enzovoorts. Wanneer deze interventies niet tot succes leiden, volgt een zogeheten ‘rode kaart’. Dit betekent dat de treiteraar gedwongen wordt te verhuizen. Daartoe kan bijvoorbeeld de woningbouwstichting in een kort geding de ontbinding van de huurovereenkomst vorderen. Want in het kader van de Treiteraanpak geldt dat áls er uiteindelijk iemand moet verhuizen, dit de treiteraar moet zijn – en niet het slachtoffer. Het slachtoffer krijgt in het kader van de Treiteraanpak waar nodig hulpverlening en ondersteuning aangeboden. 
4.2 Convenant Treiteraanpak

Bij de Treiteraanpak zijn 18 partijen betrokken, die gezamenlijk als verantwoordelijke zijn aangemerkt in de zin van artikel 1, aanhef en onder d Wbp. Partij zijn bijvoorbeeld de burgemeester en het college van B&W van Amsterdam, de politie, het Openbaar Ministerie en enkele woningbouwcorporaties. De partijen bij de Treiteraanpak hebben zich blijkens het Convenant Treiteraanpak ten doel gesteld:
 

“Een samenwerkingsverband aan te gaan met het doel om enerzijds op effectieve en integrale wijze tot een aanpak van treiteren of intimidatie in de woon- of werkomgeving te komen teneinde een adequate bijdrage te leveren aan de vermindering van treiteren of intimidatie zodat slachtoffers van intimidatie in de woon- of werkomgeving worden beschermd, treiteraars hun gedrag veranderen en stoppen met intimideren en de woon- en werkomgeving en de openbare orde en veiligheid in Amsterdam in belangrijke mate wordt verbeterd en anderzijds de privacy van de betrokkenen zoveel mogelijk te waarborgen.”
Voor het bepalen en afstemmen van de juiste interventies is informatiedeling, net als bij de Top600, van essentiële waarde. De bij de Treiteraanpak betrokken organisaties wisselen onderling binnen de kaders van de wet gegevens uit om de ernst van het geval in kaart te brengen en de juiste interventies te bepalen. Daarbij kan bijvoorbeeld van belang zijn te weten welk soort strafbaar gedrag de treiteraar vooral vertoont, de ernst daarvan, of het overlastgevende gedrag mogelijk voortkomt uit een psychische problemen, enzovoorts. 
De Treiteraanpak creëert geen nieuwe bevoegdheden. Evenals bij de Top600 geldt dat de betrokken organisaties elk hun eigen wettelijke bevoegdheden blijven uitoefenen, maar daarbinnen wel prioriteren. 
4.3 Dilemma’s 

Hierna zullen aan de hand van praktijkvoorbeelden enkele privacygerelateerde dilemma’s worden behandeld die zich bij de Treiteraanpak voordoen. 

4.3.1 De achterdeur 

In het kader van de Treiteraanpak wordt, waar nodig, ook strafrechtelijk gehandhaafd. Ten behoeve van een strafzaak kan de officier van justitie het Nederlands Instituut voor Forensische Psychiatrie en Psychologie (NIFP) verzoeken onderzoek te doen naar de persoon van de verdachte (de treiteraar). Het NIFP brengt vervolgens een (gedragsdeskundig) rapport uit, waarin ook veel medische informatie is opgenomen. Het gaat dan bijvoorbeeld om diagnoses over de geestelijke gesteldheid van de verdachte. 

De Treiteraanpak-regisseur van de verdachte is vaak bij een dergelijke zitting aanwezig. Normaliter mag de regisseur van deze medische informatie geen kennis dragen omdat die vanwege het beroepsgeheim niet binnen het samenwerkingsverband wordt gedeeld en bovendien artikel 21 Wbp verwerking daarvan in beginsel verbiedt. Tijdens de zitting wordt echter door de rechtbank, de officier en de verdachte vrijelijk uit deze medische gegevens geput - en raakt dus ook de regisseur daarvan op de hoogte.  
Hoe dient de regisseur nu met deze wetenschap om te gaan? Mag hij die informatie (verder) verwerken binnen het samenwerkingsverband ten behoeve van de verdere aanpak van de treiteraar? Moet de rechtspleging worden gezien als een algemene uitzondering op de privacyregels voor het medisch beroepsgeheim? Of kan worden gesteld dat de verdachte heeft ingestemd met het openbaar maken van de gegevens door aan het onderzoek deel te nemen?  Juridisch valt voor beide argumenten iets te zeggen. Maar zelfs in het geval deze vragen bevestigend dienen te worden beantwoord, blijft het gevoel over dat de regisseur via de achterdeur aan informatie is gekomen waar hij anders niet over had mogen beschikken. Want hoe vrijwillig is deelname aan een dergelijk onderzoek eigenlijk? En wil de verdachte daarmee niet enkel en alleen zijn belang tijdens de strafzaak dienen? 
Regisseurs worstelen met deze vragen. Sommigen delen deze informatie zekerheidshalve niet, terwijl anderen vinden dat verdere verwerking wel is toegestaan. Hoewel laatstgenoemd standpunt juridisch dus (om bovengenoemde argumenten) verdedigbaar is, rijst de vraagt of de wet op dit punt niet meer helderheid zou moeten verschaffen. 
4.3.2 De dubbele pet 

Een ander dilemma dat bij de Treiteraanpak - maar ook andere samenwerkingsverbanden - aan de orde is, heeft betrekking op de kwestie van de ‘dubbele pet’. In het kader van de Treiteraanpak worden individuele casus besproken in een zogeheten ‘Uitvoeringsoverleg’, waarbij de bij de aanpak betrokken partijen om tafel zitten. Tijdens dit overleg worden gegevens over betrokken individuen gedeeld. Daardoor ontstaan in wezen twee informatiestromen: de stroom van informatie vanuit de betrokken organisaties naar de Treiteraanpak enerzijds en de stroom van informatie die de betrokken partijen vanuit het uitvoeringsoverleg vervolgens weer kunnen meenemen naar de eigen organisaties anderzijds. Concreet betekent dit bijvoorbeeld dat een politiemedewerker in het overleg politiegegevens kan inbrengen – maar ook dat de politie aldaar (in het kader van de Treiteraanpak) verkregen informatie mee terug neemt naar de politie. 

De eerste informatiestroom wordt in beginsel gedekt door het besluit van de korpschef op grond van artikel 20 Wpg.
 Dit is slechts anders als niet wordt voldaan aan de voorwaarden van het besluit van de korpschef dan wel de vereisten van de Wbp, zoals het noodzakelijkheidsvereiste. De tweede informatiestroom is juridisch – en praktisch – evenwel lastiger te duiden. De tweede informatiestroom kan immers leiden tot de situatie dat de politiemedewerker de verkregen informatie niet alleen inzet ten behoeve van zijn taken in het kader van de Treiteraanpak - maar ook in het kader van de uitvoering van de reguliere politietaak, zoals opsporing. De vraag is dus in essentie of de politiemedewerker de informatie die hij tot zich neemt in het kader van de Treiteraanpak ook mag gebruiken in zijn rol als politieagent. Mag hij die informatie bijvoorbeeld delen als bewijs in een eventuele strafzaak? Of mag hij eventueel zelf melding maken van een strafbaar feit of een aandachtsvestiging noteren naar aanleiding van hetgeen hij tijdens het overleg heeft vernomen? Gebruikt hij daarmee de gegevens niet voor een ander doel - het uitvoeren van de Treiteraanpak - dan waarvoor hij ze heeft gekregen? En los van de juridische (on)mogelijkheden: is het überhaupt te voorkomen dat de politiemedewerker de informatie in zijn beide hoedanigheden inzet? Het is immers de vraag of het menselijkerwijze wel mogelijk is (de herkomst van) informatie binnen hetzelfde brein te scheiden – zeker waar het gaat om dagelijks politiewerk, waarbij soms snel beslissingen moeten worden genomen. 
Het lijkt er op grond van een uitspraak van (de strafkamer van) het gerechtshof                     Arnhem-Leeuwarden op dat de politiemedewerker niet behoeft te worden opgezadeld met deze zware opgave.
 In bedoelde uitspraak stond een man terecht die werd verdacht van, kort gezegd, het bezit van een grote hoeveelheid softdrugs en witwassen. De politie had in het kader van de opsporing informatie bij de belastingdienst over de verdachte opgevraagd. De politie had deze gegevens opgevraagd op grond van het Regionaal Convenant Geintegreerde Decentrale Aanpak Georganiseerde Misdaad regio Midden-Nederland. Bij dit convenant (waarover hierna meer) waren zowel de politie als de belastingdienst - naast andere overheidsinstanties - partij. De verdachte voerde aan dat de politie het bewijs over witwassen onrechtmatig had verkregen, omdat het hiervoor niet het convenant had mogen gebruiken, maar de bevoegdheid van artikel 126nd Sv had dienen aan te wenden. Anders dan de rechtbank, oordeelde het Hof dat de politie deze informatie wel op grond van het convenant mocht opvragen - simpelweg omdat de tekst van het convenant zelf dit niet uitsloot. Dat de politie via de officier van justitie deze gegevens ook op grond van artikel 126nd Sv - waarvoor zwaardere eisen gelden - had kunnen vorderen, maakte dit volgens het Hof niet anders. Uit de uitspraak lijkt te volgen dat in het kader van de verkrijging van gegevens ten behoeve van de vervulling van reguliere politietaken ook gegevens mogen worden gebruikt die in het kader van een samenwerkingsverband zijn of kunnen worden verkregen. De politie behoeft daarvoor, met andere woorden, niet per se zelfstandige bevoegdheden in te zetten. 
5. Regionale Informatie- en Expertise Centra (RIEC)

5.1 Totstandkoming RIEC

Vanuit de georganiseerde criminaliteit wordt steeds vaker gebruik gemaakt van verschillende diensten en producten van de overheid om criminele activiteiten te ondersteunen. Criminelen vragen in dit verband bijvoorbeeld vergunningen en subsidies aan en dingen mee naar overheidsopdrachten. Wanneer overheidsorganen elkaar niet informeren, ontstaat daarmee het gevaar dat zij deze illegale praktijken faciliteren. Zo kan het zijn dat een slecht geïnformeerde gemeente vergunningen verleent aan een bedrijf, waarvan de politie weet dat dit als dekmantel dient om criminele gelden wit te wassen. Dit is vanuit het oogpunt van de integriteit en de geloofwaardigheid van de overheid niet aanvaardbaar. Het RIEC is opgericht om de georganiseerde criminaliteit te bestrijden door te bevorderen dat afzonderlijke overheidsorganen door een betere informatiedeling optimaal kunnen samenwerken. In Nederland zijn op dit moment tien Regionale Informatie- en Expertise Centra (RIECs) actief. Zij zijn onderverdeeld in tien regio’s, die congrueren met de politieregios’s en de indeling van de gerechtelijke kaart. Het Landelijk Informatie- en Expertise Centrum (LIEC) verleent in dit verband ondersteuning en is verantwoordelijk voor de verbinding en coördinatie tussen de verschillende RIEC's. 

5.2 Convenant RIEC

Binnen het RIEC wordt, als gezegd, door de betrokken partijen informatie gedeeld. Daarmee wordt gezorgd voor een completer beeld van de omvang, werkwijze en ‘leden’ van criminele organisaties. Op deze wijze wordt een optimale integrale bestuursrechtelijke, strafrechtelijke en fiscale aanpak van de georganiseerde criminaliteit gefaciliteerd.
Ten behoeve van de uitwisseling van persoonsgegevens is landelijk een convenant opgesteld, waarin de Minister van Veiligheid en Justitie een aantal landelijke thema’s heeft benoemd.  Het gaat om de thema’s mensenhandel, woonfraude, misbruik binnen de vastgoedsector en witwassen.
 Daarnaast is in het convenant bepaald dat op regionaal niveau zogeheten ‘handhavingsknelpunten’ kunnen worden benoemd. Handhavingsknelpunten zijn aangewezen personen of een groep personen of een gebied of branche, waarover verschillende overheden of bestuursorganen signalen bereiken dat de vigerende regelgeving structureel niet wordt nageleefd. De handhavingsknelpunten verschillen per (regionale) RIEC en kunnen door de RIECs zelf benoemd worden. De landelijke thema’s en de regionale handhavingsknelpunten kunnen worden beschouwd als het (algemene) doel van de gegevensverwerking, zoals bedoeld in artikel 7 Wbp.  

Bij de RIECs zijn - in tegenstelling tot de Top600 en Treiteraanpak - uitsluitend overheidsorganisaties partij. Het gaat om gemeenten, provincies, Belastingdienst, douane, Fiscale inlichtingen en opsporingsdienst, Immigratie- en naturalisatiedienst, Inspectie Sociale Zaken en Werkgelegenheid, Koninklijke Marechaussee, Openbaar Ministerie en de politie.

De reden om alleen overheidsinstanties toe te laten, is gelegen in gevoeligheid van de materie, ter waarborging van de betrouwbaarheid van de informatie en - niet in de laatste plaats - om de Belastingdienst aan tafel te kunnen krijgen. De Belastingdienst kan alleen deelnemen aan samenwerkingsverbanden waarbij uitsluitend overheidsorganisaties partij zijn.
 Bij de Top600 en de Treiteraanpak – waarbij ook niet-overheidspartijen zijn betrokken – is de Belastingdienst daarom geen partij. 
5.3 De Belastingdienst 
De positie van de Belastingdienst binnen het RIEC verdient vanuit het oogpunt van de privacy zelfstandige bespreking. De reden is dat de regeling voor de verstrekking van belastinggegevens in Algemene wet inzake rijksbelastingen (‘Awr’) van een ander aard is dan die geldt voor bijvoorbeeld politiegegevens in de Wpg. In het geval van de politiegegevens is eerder toegelicht dat in de Wpg bijzondere verwerkingsgrondslagen zijn genoemd voor verstrekkingen aan derden (partijen buiten de politie). Voorts geldt een geheimhoudingsplicht ten aanzien van de verstrekte politiegegevens. Ook de Wbp kent een bijzondere regeling voor de verwerking van strafrechtelijke gegevens. Beide wetten bepalen onder welke voorwaarden aan wie gegevens mogen worden verstrekt. Zoals eerder aangegeven, rijst daardoor de vraag hoe de Wpg en de Wbp zich op dit punt tot elkaar verhouden. De geheimhoudingsplicht voor belastinggegevens leidt evenwel tot andere vragen – om nog maar een variatie op het thema complexiteit in te brengen. 
De Belastingdienst kan aan het RIEC alleen gegevens verstrekken wanneer is voldaan aan de artikel 67 Awr. Artikel 67, eerste lid, Awr bepaalt dat het een ieder verboden is om hetgeen hem uit of in verband met enige werkzaamheid bij de uitvoering van de belastingwet over de persoon of zaken van een ander blijkt of wordt meegedeeld, verder bekend te maken dan noodzakelijk is voor de uitvoering van de belastingwet of voor de invordering van enige rijksbelasting als bedoeld in de Invorderingswet 1990. Artikel 67 lid 2 bevat een aantal uitzonderingen op deze geheimhoudingsplicht. Blijkens dit artikel geldt de geheimhoudingsplicht niet indien bij regeling van de minister is bepaald dat bekendmaking noodzakelijk is voor de goede vervulling van een publiekrechtelijke taak van een bestuursorgaan. 
Een dergelijke regeling is bijvoorbeeld de Uitvoeringsregeling Algemene wet inzake rijksbelastingen 1994 (‘Uitvoeringsregeling’). Artikel 43c van de Uitvoeringsregeling bepaalt dat eerdergenoemde geheimhoudingsplicht onder een aantal strikt omschreven voorwaarden niet geldt. Het gaat er daarbij om dat een bepaalde categorie van belastinggegevens mag worden verstrekt aan een bepaalde categorie bestuursorganen voor een beperkt aantal publiekrechtelijke taken. Artikel 43c lid 1onder m van de Uitvoeringsregeling bepaalt vervolgens dat de geheimhoudingsplicht niet geldt voor verstrekking aan gemeenten, provincies, de politie, de officier van justitie, de Minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, de Koninklijke marechaussee, de Inspectie SZW, de Sociale verzekeringsbank of het Uitvoeringsinstituut werknemersverzekeringen, (slechts) voor zover de gegevens nodig zijn om de samenwerking in het kader van de integrale toepassing en handhaving van overheidsregelingen effectief en efficiënt te laten verlopen en (slechts) voor zover daartoe een convenant met de bestuursorganen is gesloten. De verstrekking van persoonsgegevens aan het RIEC door de Belastingdienst vindt op deze grond plaats. 
Artikel 43c lid 1onder m heft derhalve voor de belastingdienst ten aanzien van het RIEC de geheimhoudingsplicht van artikel 67 Awr op. Daarmee is het verhaal evenwel niet uit: de opheffing van de geheimhoudingsplicht betekent immers niet dat ongebreideld informatie aan het RIEC mag worden verstrekt. De vraag rijst dan ook aan welk regime de Belastingdienst gebonden is voor de verstrekking van de gegevens nadat zij de horde van de geheimhouding heeft genomen. In tegenstelling tot bijvoorbeeld de Wpg en de Wjsg - die zelf voorwaarden voor verstrekkingen bevatten - geldt dat de Belastingdienst op dat moment dient te toetsen aan de eisen van de Wbp. Wanneer de belastinggegevens vervolgens binnen het samenwerkingsverband RIEC zijn gevloeid, is enkel de Wbp van toepassing. De onduidelijkheid die zich voordoet over de reikwijdte van de geheimhoudingsverplichting uit de Wpg doet zich derhalve bij de geheimhoudingsplicht van de Awr niet voor.  
6. Open begrippen: open eind? 
6.1 Open begrippen

De wetgever heeft er bewust voor gekozen om in de Wbp met open begrippen te werken. De gedachte daarbij is dat open begrippen niet (snel) verouderen - en dat is gezien de snelheid van technologische ontwikkelingen een relevante afweging. Ook zijn dergelijke begrippen van belang om maatwerk te kunnen leveren en rekening te kunnen houden met de omstandigheden van het geval. Het neveneffect is evenwel dat het gebruik van open begrippen de praktijk vaak in de weg zit en tot patstellingen kan leiden. 
6.2 Zelfbeperking 
Het gebruik van open begrippen doet zich bijvoorbeeld voor bij de doelomschrijving van de verwerking van persoonsgegevens. Op grond van artikel 7 Wbp kunnen persoonsgegevens alleen worden verzameld in het kader van een welbepaald, uitdrukkelijk omschreven en gerechtvaardigd doel. De wet biedt derhalve geen inhoudelijke maatstaven om te bepalen wanneer een doel welbepaald en gerechtvaardigd is. Het is aan de verantwoordelijke om aan deze begrippen inhoud te geven. 
Dit gegeven leidde enige tijd geleden tot een patstelling tussen de gemeente Amsterdam en het Centraal justitieel incassobureau (‘CJIB’). De gemeente Amsterdam heeft de afgelopen jaren stevig ingezet op het beëindigen van de misstanden in de taxibranche. De gemeente wenste niet alleen de klantvriendelijkheid te verbeteren, maar ook de verkeersveiligheid te bevorderen en andere wanordelijkheden te voorkomen. De gemeente wilde ten behoeve van dit doel gebruik maken van persoonsgegevens waarover het CJIB de beschikking had, zoals verkeersovertredingen en boetes. 

Het CJIB weigerde evenwel deze gegevens aan de gemeente te verstrekken. Het CJIB stelde dat het de bedoelde persoonsgegevens (slechts) had verzameld ten behoeve van de administratieve afhandeling van verkeersboetes. Dat (strikte) doel was volgens het CJIB niet verenigbaar met het doel waarvoor de gemeente deze gegevens wenste verder te verwerken, zijnde het op orde brengen van de taxibranche in Amsterdam door de klantvriendelijkheid, de verkeersveiligheid, enzovoorts, te bevorderen. Volgens het CJIB stond derhalve artikel 9 Wbp (het verbod op verdere verwerking bij onverenigbare doelen) aan de verstrekking van de verlangde gegevens in de weg.
De vraag is evenwel of de doelen waarvoor het CJIB en de gemeente deze gegevens (willen) verwerken daadwerkelijk onverenigbaar zijn. Strikt geredeneerd, valt voor het standpunt van het CJIB wel iets te zeggen. De twee doelomschrijvingen komen op het eerste oog ook niet overeen. Het min of meer standaard verwerken van gegevens in het kader van de oplegging van verkeersboetes, is immers ook iets anders dan het gebruiken van die gegevens om bijvoorbeeld notoire overtreders (al dan niet tijdelijk) te kunnen uitsluiten van het beroep van taxichauffeur. 
Toch zou kunnen worden gesteld dat deze twee instanties als onderdeel van de overheid een algemeen gemeenschappelijk (ruimer) doel hebben om de verkeersregels te handhaven dan wel de (verwachte) overtreding daarvan te voorkomen. Daarnaast wordt de formele aard van deze patstelling onderstreept wanneer men bedenkt dat de gemeente bijvoorbeeld via de eerder genoemde samenwerkingsverbanden mogelijkheden heeft om informatie te krijgen over het strafrechtelijke verleden van personen. Het is in dat licht niet goed te beredeneren waarom het CJIB deze informatie in dit geval niet met de gemeente zou mogen delen. 

De vraag rijst ook of het in dit soort gevallen niet mogelijk zou moeten zijn advies te vragen aan een instantie zoals het College voor de Bescherming van Persoonsgegevens. In de praktijk bestaat, zoals uit bovenstaand voorbeeld ook blijkt, soms grote behoefte aan een opinie van een gezaghebbend, deskundig en onpartijdig orgaan om impasses te doorbreken. Het College lijkt daarvoor evenwel zelf weinig ruimte te zien. 
6.3 Buitenkantinformatie 
Open begrippen worden niet alleen in de wet gebruikt. In de praktijk worden wettelijke bepalingen vaak nader uitgewerkt in een convenant, waarbij ook weer nieuwe (buitenwettelijke) open begrippen worden geïntroduceerd. Het doel is dan om een oplossing te bieden voor de dilemma’s die men binnen de praktijk van samenwerkingsverbanden ervaart – doch dat doel wordt vaak maar ten dele bereikt. Dit wordt hierna toegelicht aan de hand van het gebruik van het begrip ‘buitenkantinformatie’ binnen samenwerkingsverbanden.  
Samenwerkingsverbanden leggen in de praktijk de werkafspraken tussen de betrokken partijen vast in een convenant. In het convenant worden ook de verplichtingen uit de Wbp en eventuele andere privacywetten uitgewerkt. Zo wordt daarin bijvoorbeeld bepaald wie als de verantwoordelijke dient te worden beschouwd, wat het doel van de gegevensuitwisseling is, welke waarborgen in het kader van de proportionaliteit en de subsidiariteit worden ingebouwd, welke bewaartermijn wordt gehanteerd, wat de rechten van de betrokkenen zijn, enzovoorts. Daarnaast is een convenant raadzaam omdat politie en justitie dan eerder genegen zijn tot structurele gegevensverstrekking over te gaan. 

Een convenant is derhalve een uitgelezen kans om open begrippen uit de wet nadere inhoud te geven. Toch creëert een convenant vaak onduidelijkheden door op zijn beurt ook weer open begrippen te introduceren. Dit is ingegeven door de vrees dat door het hanteren van enge definities onnodige barrières bij de informatiedeling worden opgeworpen. 

Het CBP heeft dit probleem bijvoorbeeld gesignaleerd bij het verwerken van medische gegevens, waarvoor in het algemeen naast de regeling van artikel 16 juncto 21 juncto 23 Wbp een beroepsgeheim geldt. Het kan bijvoorbeeld van belang zijn dat de GGD als partij bij een samenwerkingsverband informatie deelt met andere onderdelen van de gemeente, de politie, de woningbouwcorporatie of de GGZ om verdere hulpverlening te organiseren of om de juiste bejegening van een betrokkene te bevorderen. Zo kan het zijn dat de GGD in het kader van de Top600 constateert dat een betrokkene lijdt aan schizofrenie. Het is dan raadzaam om die informatie met de Top600-regisseur te delen omdat die bijvoorbeeld de politie kan instrueren de betrokkene niet op regelmatige basis aan te spreken. Schizofrenie kan immers gepaard gaan met achtervolgingswanen, die door pro-actief politieoptreden zouden kunnen worden gevoed. Dit zou tot gevaarlijke situaties kunnen leiden. Maar in een minder dramatisch voorbeeld kan dergelijke informatie ook van belang zijn voor DWI bij het vinden van passend werk voor de betrokkene of in het kader van de bestrijding van woonoverlast door een woningbouwcorporatie. Toch mogen dergelijke diagnoses in beginsel niet worden gedeeld. 
Het CBP heeft geprobeerd om de praktijk in dezen tegemoet te komen door de term ‘buitenkantinformatie’ te introduceren.
 Een precieze definitie is er niet, maar het komt neer op het min of meer abstraheren van medische informatie. Dat betekent in bovengenoemd geval dat de GGD niet mededeelt dat sprake is van schizofrenie, maar dat sprake is van ‘onvoorspelbaar agressief gedrag’. Het betekent ook dat niet wordt gesproken over ‘licht verstandelijk beperkt’ (LVB), maar over ‘traagheid van begrip’. Het gaat derhalve om het op een abstract niveau beschrijven van symptomen of karakteristieken van een aandoening, zonder de medische aanduiding van die aandoening te gebruiken. Volgens het CBP is het delen van buitenkantinformatie alleen geoorloofd in uitzonderingsituaties en indien dit in het belang van de betrokkene is. Het is steeds aan de beroepsbeoefenaar om te bepalen of van die situatie sprake is. 
Hoewel de inzet van het CBP te prijzen is, brengt de introductie van een open begrip als  ‘buitenkantinformatie’ niet de gewenste verlichting. Medische beroepsbeoefenaren tonen zich nog vaak terughoudend in het verstrekken van informatie. Zij vinden dat zij onvoldoende vaste grond onder de voeten hebben met dit begrip, terwijl het maken van een verkeerde afweging vergaande gevolgen kan hebben. Bovendien laat de voorwaarde dat sprake moet zijn van een ‘uitzonderingssituatie’ zien dat het niet de bedoeling is buitenkantinformatie op structurele wijze te verstrekken, terwijl dit wel bij het karakter van een samenwerkingsverband past. Daar kan tegenover worden gesteld dat een samenwerkingsverband ook alleen in bijzondere gevallen wordt opgericht. 
7. Conclusie 
De overheid is belast met het bevorderen van de veiligheid van haar burgers. Met het bestrijden van criminaliteit en overlast dient de overheid dan ook het algemeen belang. 
Uit dit preadvies is evenwel gebleken dat privacywetgeving aan het dienen van dit algemene belang soms (onbedoeld) in de weg kan staan. 

De reden is onder meer gelegen in de fragmentatie van de overheid. Binnen één en dezelfde  overheidsorganisatie kunnen verschillende onderdelen belast zijn met de uitvoering van verschillende wetten. Zo geldt bijvoorbeeld binnen de gemeente Amsterdam dat de Dienst Werk en Inkomen de Wet werk en bijstand uitvoert, de Dienst Wonen, Zorg en Samenleven de Wet Maatschappelijke Ondersteuning uitvoert, de Dienst Maatschappelijke Ontwikkeling de onderwijswetgeving uitvoert, enzovoorts. Deze diensten verwerken derhalve elk als verantwoordelijke gegevens voor verschillende doeleinden. Dit betekent dat zij (hoewel zij allen worden verondersteld het algemeen belang te dienen) deze gegevens - binnen één en dezelfde gemeente - niet zonder meer met elkaar mogen delen. Zij zullen immers steeds moeten toetsen of sprake is van verenigbaarheid van de doeleinden van de gegevensverwerking. Dit is niet altijd het geval. Dit is niet per se omdat de wetgever het oogmerk heeft gehad het delen van de informatie uit te sluiten, maar omdat de wet de toelaatbaarheid van uitwisseling van gegevens verbindt aan de doelomschrijving - en die zal soms onvermijdelijk onverenigbaar zijn met een andere doelomschrijving. Het dienen van het algemeen belang wordt hierdoor, hoewel niet de bedoeling, soms sterk bemoeilijkt. Het dienen van het algemeen belang wordt zelfs een zwaardere opgave wanneer verschillende soorten overheidorganisaties gegevens met elkaar willen delen. Wanneer de gemeente samen wenst te werken met bijvoorbeeld de politie en/of het Openbaar Ministerie en/of de Belastingdienst, is het hebben van een verenigbaar doel niet voldoende. Er dient steeds in een toepasselijke bijzondere wet een grondslag voor het verstrekken van gegevens aanwezig te zijn. 
Het formeren van samenwerkingsverbanden is een mogelijkheid om dit probleem (enigszins) te ondervangen en het algemeen belang adequaat te dienen. Daarbij geldt immers voor alle betrokken organisaties één doelomschrijving. Bovendien gelden voor samenwerkingsverbanden bijzondere wettelijke voorzieningen om het delen van informatie te vergemakkelijken. Artikel 20 Wpg en artikel 22 Wbp zijn er bijvoorbeeld in essentie op gericht het strenge wettelijke regime voor het uitwisselen van strafrechtelijke gegevens in het geval van samenwerkingsverbanden te vereenvoudigen. Niettemin is uit dit preadvies gebleken dat de wetgever in dat streven, ondanks de goede bedoelingen, niet volledig is geslaagd. De organisaties bij een samenwerkingsverband blijven immers gebonden aan de bijzondere privacywetgeving en de eigen privacyreglementen bij het verstrekken van gegevens aan het samenwerkingsverband. Bovendien is onduidelijk welke wet van toepassing is wanneer de gegevens eenmaal aan het samenwerkingsverband zijn verstrekt. De wetgever heeft op dit punt geen duidelijkheid verschaft en heeft daarmee een belangrijke kans laten liggen. Samenwerkingsverbanden worden immers juist geformeerd om het algemeen belang goed mogelijk te kunnen dienen. 
Voorts is uit dit preadvies gebleken dat het gebruik van open begrippen in de privacywetgeving - hoewel onvermijdelijk om maatwerk mogelijk te maken - de praktijk niet altijd dient. Zij leiden soms tot grote voorzichtigheid omdat overheidsorganisaties vrezen een ongeoorloofde inbreuk op de privacy te maken. Enerzijds kan die houding als zorgvuldig worden beschouwd. Anderzijds kan dit er toe leiden dat overheidsorganen hun bevoegdheden niet adequaat kunnen uitvoeren - terwijl de burger dit wel verwacht - omdat zij niet over de daarvoor vereiste informatie beschikken. Bij dergelijke patstellingen wordt in de praktijk het gemis gevoeld van een deskundig en onpartijdig orgaan, dat kan worden geraadpleegd dan wel een doorslaggevend oordeel kan geven. Het bestaan van een dergelijk orgaan kan ertoe bijdragen dat de privacywetgeving voor de overheid niet gaat fungeren als een oneindig labyrint, waaruit uiteindelijk niemand meet weet te ontsnappen. 
� mr. Mohammed Belhaj en mr. Sultan Gün zijn beiden werkzaam bij de directie Juridische Zaken van de Bestuursdienst van de Gemeente Amsterdam. Dit artikel is op persoonlijke titel geschreven. Zij danken mr. J.E. Hoitink en mr. H.H.L. Krans voor hun commentaren op een eerdere versie van dit artikel. 
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