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Aan de voorzitter van de Tweede Kamer
Aan de voorzitter van de Eerste Kamer

Inleiding

De commissie van onderzoek besluitvorming Irak onder voorzitterschap van mr.
Davids (hierna: “de commissie”) is door ondergetekenden formeel ingesteld bij
besluit van 6 maart 2009. De commissie heeft op 12 januari jongstleden zijn
rapport aan de kabinet aangeboden onder gelijktijdige toezending aan beide
kamers der Staten-Generaal.

Het kabinet is, zo is reeds benadrukt bij de in ontvangstneming van het rapport,
de commissie zeer erkentelijk voor het vele werk datin relatief korte tijd is
verricht.

Met onderhavige kabinetsstandpunt voldoet het kabinet aan zijn toezegging uit
de brief van 13 januari 2010 en het daaropvolgende debat in de Tweede Kamer
om dit rapport leidend te laten zijn bijeen kritische terugblik op het verleden en
het trekken van lessen voor de toekomst.

Het kabinetsstandpunt volgt de indeling van het rapport van de commissie
themagewijs, en betrekt bij elk thema de daarop betrekking hebbende conclusies.
U treft tevens aan de antwoorden op de door de Kamers gestelde vragen.

Voorafgaand aan het geven van een reactie op het rapport acht het kabinet het op
zijn plaats enkele opmerkingen te plaatsen over de staatsrechtelijke context
waarbinnen de" beoordeling van de door de commissie onderzochte
besluitvorming ~door het toenmalige kabinet, door het huidige kabinet
plaatsvindt.

De ministeri€le verantwoordelijkheid is verbonden aan het ambt van de minister
en‘het grondwettelijk lidmaatschap van de ministerraad, ongeacht wie het ambt
vervult. Het staatsrecht is gebaseerd op de continuiteit van ambten en
ambtsvervulling. Dit is een kernelement in de democratische rechtsstaat waarin
het bestuur verantwoording aflegt. De ministeriéle verantwoordelijkheid omvat
zowel de individuele als de collectieve ministeri€le verantwoordelijkheid, met
inbegrip van de inbreng van individuele ministers in de ministerraad en de
totstandkoming en uitvoering van besluiten van de ministerraad. Met zijn
aantreden als minister neemt de nieuwe ambtsdrager van rechtswege de
verantwoordelijkheid op zich voor hetgeen zijn ambtsvoorgangers hebben



gedaan of nagelaten en wordt dit hem in staatsrechtelijke zin toegerekend. Deze
ministeri€éle verantwoordelijkheid geldt onverkort en houdt in dat de
ambtsdrager over de vervulling van het ambt in het verleden verantwoording
aflegt door beantwoording van vragen en verstrekking van informatie. Hierbij
staat de ambtsvervulling in het verleden centraal, ongeacht de persoon van de
ambtsdrager. Een beoordeling of waardering vormt in staatsrechtelijke zin geen
onderdeel van de verplichting deze verantwoording volledig af te leggen.
Anderzijds kan een beoordeling of waardering evenmin leiden tot enige
beperking van de staatsrechtelijke verantwoordingsplicht.

Ministeri€le verantwoordelijkheid beperkt zich uiteraard niet tot het verleden
maar houdt tevens in dat voor heden en toekomst beleid wordt ontwikkeld en
uitgevoerd. Dit kan het gevolg zijn van nieuwe ontwikkelingen en inzichten
maar ook van ervaringen en verantwoording. Beide vormen van de ministeriéle
verantwoordelijkheid zijn staatsrechtelijk onlosmakelijk verbonden aan hetzelfde
ambt. In die zin kan de beoordeling van het verleden door een kabinet een
onderdeel zijn van de ministeriéle verantwoordelijkheid voor gevolgen die voor
heden en toekomst verbonden worden aan nieuwe ontwikkelingen, ervaringen
en afgelegde verantwoording. Het kabinet zal tegen deze achtergrond ook lessen
trekken uit de besluitvorming in de periode zomer 2002 tot zomer 2003 over de
politieke steun van Nederland aan de inval in Irak.

1. Aanleiding voor de onderzoekscommissie besluitvorming Irak!

Het kabinet heeft 2 februari 2009 schriftelijk aan de Eerste en Tweede Kamer
voorgesteld een onafhankelijke commissie in te stellen om een onderzoek uit te
voeren naar de voorbereiding en besluitvorming in de periode zomer 2002 tot
zomer 2003 over de politieke steun van Nederland aan de inval in Irak in het
algemeen en over de aspecten van volkenrechtelijke aard, van de inlichtingen- en
informatieyoorziening en van vermeende militaire betrokkenheid in het
bijzonder?. Directe aanleiding hiervoor was een veelheid aan vragen van de
Eerste 'en Tweede Kamer waardoor het kabinet zich voor een bijzondere
afweging zag gesteld. Enerzijds was er immers de blijvende steun van een
meerderheid van de Eerste en Tweede Kamer voor het kabinetsbeleid sinds 2002
en de hierover bij herhaling afgelegde verantwoording. Anderzijds waren er de
blijvende Kamervragen, die grotendeels met beide Kamers gedeelde afwegingen
uit 2002 en 2003 betroffen. Zoals verwoord in de brief aan de Kamers, heeft het

! Reactie op hoofdstukken 1 en 2 en conclusies 1 en 49
2 Kamernummer brief












en kende het een consistente Nederlandse lijn, die ook door voorgaande
kabinetten en ministers van Buitenlandse Zaken werd gedragen en herhaald met
de Tweede Kamer was besproken. Voor de deelnemers aan het overleg was dan
ook geen sprake van een omslag op het dossier, eerder van continuiteit.
Voorbeelden van continuiteit waren de onwil van Saddam Hoessein om gehoor
te geven aan de VN-resoluties over de ontwapening van Irak, de bezorgdheid bij
de internationale gemeenschap over de mogelijke aanwezigheid van
massavernietigingswapens in Irak en 60k het volkenrechtelijke vraagstuk over
de legitimiteit van een eventuele militaire interventie. Bij dat laatste stond de
‘corpustheorie” centraal, in 2002 en in voorgaande jaren.

De brief van 4 september 2002

De brainstorm van 9 augustus 2002 vindt zijn weerslag in de brief die minister
De Hoop Scheffer op 4 september 2002 aan de Tweede Kamer stuurde.
Aanleiding was een verzoek van de Tweede Kamer, van 3 september 2002, aan
de minister van Buitenlandse Zaken om met spoed een brief over Irak te mogen
ontvangen. Op 4 september 2002 is de brief met voorrang verzonden. Indien de
Kamer een brief op een bepaald tijdstip wenst te entvangen, dan is dat leidend in
het normale verkeer tussen Kamer en kabinet. Naar aanleiding van de brief
vroeg de Tweede Kamer op 5 september 2002 om een plenair spoeddebat voor
dezelfde dag, alvorens de minister van-Buitenlandse Zaken zou afreizen naar
Washington op 6 september 2002.Zoals de Commissie Davids terecht opmerkt
(conclusie 5) is de brief uitgegaan van het ministerie van Buitenlandse Zaken.
Het Irak-dossier verkeerde. op dat moment vooral in het buitenlandspolitieke
domein. Gezien de wens'van de Tweede Kamer tot spoedige overlegging van
deze brief alsmede de.aanstaande reis van minister De Hoop Scheffer, bestond er
evenmin ruimte veor extensieve interdepartementale afstemming dan wel
bespreking in de ministerraad van 6 september 2002.

De afstemming van het Irabkeleid

Dat de/brief van 4 september 2002 afkomstig was van Buitenlandse Zaken
betekende niet dat die minister en een kleine kring van zijn ambtenaren het Irak-
dossier hebben gedragen met voorbijgaan aan andersluidende meningen dan
wel andere ministeries en bewindspersonen (conclusies 5 en 8). Op het ministerie
van Buitenlandse Zaken vond ambitelijke afstemming plaats tussen onder meer
de directies Veiligheidsbeleid, Midden-Oosten, Verenigde Naties, en Juridische
Zaken (zie ook onder hoofdstuk 8). Ook werd overleg gevoerd met de
Nederlandse vertegenwoordigingen in het buitenland, bijvoorbeeld de
ambassades in Washington, Londen, Parijs, Berlijn en Bagdad alsmede met de









actoren in het (in)formatie-proces met name wanneer het gaat om voortgaande
internationale ontwikkelingen maar ook om zaken als het voldoende duidelijk
met elkaar uitspreken wat wordt bedoeld met specifieke begrippen en
aanduidingen, verslaglegging en notulering, archivering, de balans tussen
formele en informele contacten, de helderheid van gemaakte afspraken etc.

5. Besluitvorming en internationale politiek
Conclusies: 13, 14, 16, 17, 23, 24,

Hoofdstuk 7 behandelt de beleidsvoorbereiding en politieke besluitvorming in
Nederland in het licht van de internationale politiek, met name de Atlantische
band, de Europese Unie, de Verenigde Naties en de NAVO..Voorts gaat de
commissie in op de wapeninspecties, handelsbetrekkingen, en-de benoeming van
minister De Hoop Scheffer tot secretaris-generaal van de NAVO.

De wapeninspecteurs

Nederland heeft er vanaf begin 2003 niet langer op aangedrongen dat de
wapeninspecteurs meer tijd zouden krijgen.om vast te kunnen stellen of Irak zich
had ontwapend (conclusie 23). Dat neemt niet weg dat Nederland tot op het
laatste moment streefde naar een diplomatieke oplossing. Medio maart 2003 en
niet eerder accepteerde het kabinet echter dat die oplossing, inclusief meer tijd
voor de wapeninspecteurs, niet langer realistisch was. Op dat moment waren de
wapeninspecteurs al jarenlang mniet in staat hun opdracht naar behoren uit te
voeren, vanwege de aanhoudende obstructie van hun werkzaamheden door
Irak. Gelet op het feit dat die conclusie keer op keer werd getrokken, en het
aantal openstaande vragen over het wapenarsenaal van Irak groot was, leidde
dat destijds vanzelf tot de conclusie dat aan dit proces een keer een eind moest
komen.

Coalition of the willing

Op.vrijdag 14 maart 2003 hebben de Verenigde Staten gevraagd of Nederland op
de lijst van de ‘Coalition of the Willing” kon worden vermeld. De VS vroeg v6ér
maandag 17 maart 2003 een antwoord. Minister van Buitenlandse Zaken De
Hoop Scheffer besloot te wachten met het antwoord tot nd de ingelaste
ministerraad van 17 maart 2003. Het kabinet onderschrijft de conclusie van de
Commissie Davids dat in de turbulente gebeurtenissen rond 17 en 18 maart 2003
de besluitvorming inzake de vermelding van Nederland op de lijst van de
‘Coalition of the Willing” niet via de Nederlandse ambassadeur aan de VS is
gecommuniceerd (conclusie 12). Ook kan het kabinet zich vinden in de visie dat






Staten en het Verenigd Koninkrijk geleide coalitie. Gebleken is dat dit standpunt
in de internationale gemeenschap onvoldoende steun heeft gevonden en ook
door andere landen niet langer wordt aanvaard. Het toenmalig kabinet was er
echter van overtuigd dat toen een zuivere en integere afweging is gemaakt.
Hierover is uitvoerig met uw Kamer van gedachten gewisseld. Een ruime
Kamermeerderheid heeft het kabinet toen daarin gesteund.

In het coalitieakkoord dat ten grondslag ligt aan het huidige kabinet is reeds
bepaald dat een adequaat volkenrechtelijk mandaat is vereist bij deelname van
een missie met Nederlandse militairen. Deze bepaling is mede opgenomen tegen
de achtergrond van de discussie die bestond over de rechtsgrondslag van de
inval in Irak (zie ook de brief van de ministers van Buitenlandse Zaken en van
Defensie van 22 juni 2007 over de Nederlandse deelname aan vredesmissies:
Tweede Kamer, vergaderjaar 2006-2007, 29521, nr. 41). In-het licht van deze
ontwikkelingen en met de kennis van nu aanvaardt.het kabinet dat voor een
dergelijk optreden een adequater volkenrechtelijk’ mandaat nodig zou zijn
geweest.

DJZ in de organisatiestructuur vahet ministerie van Buitenlandse Zaken

Met de Commissie Davids is het kabinet van mening dat de verdeeldheid binnen
het ministerie van Buitenlandse Zaken over het volkenrechtelijk mandaat
ongelukkig was (conclusie 21), ook.al is het inventariseren en wegen van opinies
inherent aan ieder proces van, beleidsvoorbereiding. Het aanpassen van de
organisatiestructuur van het Ministerie is niet noodzakelijk om een gedegen
inbreng van juridische ‘adviezen in het buitenlands beleid te waarborgen
(conclusie 22). De Directie Juridische Zaken (DJZ) ressorteert direct onder de
secretaris-generaal van Buitenlandse Zaken. Organisatorische inbedding onder
de SG en _niet onder een directeur-generaal voorkomt enerzijds
ondergeschiktheid aan een van de beleidsterreinen van het Ministerie en biedt
anderzijds;gelegenheid om via de hoogste ambtenaar van het Ministerie de
bewindspersonen gevraagd of ongevraagd te adviseren.

7. Inlichtingen- en Veiligheidsdiensten
Conclusies: 25, 26, 27, 28, 29, 30 31, 32

In hoofdstuk 9 van het rapport behandelt de commissie de informatiepositie van
de MIVD en de AIVD betreffende het Iraakse programma voor
massavernietigingswapens (MVW) en het functioneren en de werkwijze van de
diensten. Daarnaast wordt de wijze beschreven waarop gebruik is gemaakt van
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samengewerkt met de krijgsmachtdelen. Ook is de samenwerking met de
buitenlandse zusterdiensten geintensiveerd.

Sinds 2002 heeft de AIVD een proces van professionalisering, versterkte sturing
op het inlichtingenproces en personele groei doorgemaakt. Zo heeft ook de
inlichtingentaak buitenland van de AIVD een stevige impuls gekregen en heeft
deze inmiddels vorm gekregen in de staande organisatie. Daarbij geldt dat de
inlichtingentaak buitenland volwassen is geworden en dat de informatiepositie
van de AIVD in het kader van de inlichtingentaak buitenland aanmerkelijk is
toegenomen. Ook is in de samenwerking tussen beide diensten geinvesteerd
door middel van het convenant AIVD/MIVD en de oprichting van de
contraproliferatie Unit. Tevens is door de ministers van Algemene Zaken,
Defensie en Binnenlandse Zaken in 2006 een convenant getekend-om overlap in
werkzaamheden tussen de diensten uit te bannen en de samenwerking tussen de
AIVD en MIVD waar dat wenselijk en mogelijk is te versterken. Een belangrijk
resultaat daarvan is een gezamenlijke Unit contraproliferatie waar de kennis en
kunde van beide diensten op dat terrein is gebundeld. Het zelfstandige
oordeelsvermogen op het vlak van massavernietigingswapens is daardoor
aanzienlijk versterkt. Ook hebben beide diensten geinvesteerd in een versterking
van de interne kwaliteitscontrole. De betrouwbaarheid van bronnen en de
kwaliteit van de beschikbare informatie worden nu doeltreffender getoetst.

Ofschoon Nederland met “relatief kleine diensten”, zoals de Commissie Davids
dat noemt, niet over de capaciteit kan beschikken om wereldwijd een
informatiepositie op te bouwen, toont het rapport aan dat het noodzakelijk is dat
de Nederlandse diensten de capaciteit en kwaliteit hebben om een eigenstandige
inlichtingenpositie op te kunnen bouwen ten aanzien van een aantal voor
Nederland van belang zijnde specifieke landen of gebieden en maakt het rapport
duidelijk dat’hetnhoodzakelijk is dat de inlichtingen van de Nederlandse diensten
direct ingebracht worden in de politieke besluitvormingsprocessen waarvoor
deze relevant zijn. In nauwe samenspraak met de ministeries van Algemene
Zaken en Buitenlandse Zaken is in de afgelopen jaren focus aangebracht in de
inlichtingenactiviteiten van de diensten om de samenhang tussen dat onderzoek
en de majeure onderwerpen in het Nederlandse buitenlandbeleid te garanderen.

De commissie concludeert terecht dat het onwenselijk is dat inlichtingen van
buitenlandse inlichtingendiensten rechtstreeks naar departementen gaan zonder
tussenkomst van de AIVD of MIVD. Deze conclusie van de commissie heeft
rechtstreeks betrekking op de in het verleden gebruikelijke handelwijze van
enkele ambassades van bevriende landen om rapportages van hun
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minutenclaim’, ging de dreiging vooral uit van de aanwezige kennis en kunde
om op termijn te kunnen beschikken over MVW en werden kritische
kanttekeningen geplaatst bij de inzetbaarheid van waarschijnlijk geachte
restvoorraden biologische en chemische wapens. Voor de meer stellige
formuleringen over de dreiging die uitging van Irak in de brief van de
toenmalige minister van Buitenlandse Zaken van 4 september 2002 was er geern
onvoldoende basis in de rapportages van de diensten.

De regering is echter van mening dat op hoofdlijnen de rapporten van de MIVD
en de informatie van de bewindslieden aan de Kamer in verreweg de meeste
gevallen overeen kwamen. Zowel de MIVD als de bewindspersonen waren van
mening dat de kennis en kunde van Irak op het gebied van MVW leen dreiging
vormde en dat Irak over restanten van biologische en chemische-wapens zou
kunnen beschikken. Dit is ook zo gemeld in debat met de-CIVD. Voorts zij
opgemerkt dat de Commissie vaststelt dat er vrijwel niemand was die in die
periode in twijfel trok dat er van Irak een dreiging uitging. Centraal in de
afwegingen van de regering stond echter de vaststelling dat Irak de resoluties
van de VN Veiligheidsraad niet naleefde en dat het Irakese regiem de
wapeninspecties bleef hinderen. Daarbij heeft de regering zich gebaseerd op de
rapporten van UNMOVIC en het IAEA, de informatie van de diensten was op
dat punt vooral ondersteunend. Omdat niet zoals in andere landen gekozen is
voor de legitimatie van zelfverdediging in relatie tot de dreiging van MVW stelt
de Commissie dat de aandacht daarvoor van de zijde van de Kamer beperkt is
gebleven. Op dat vlak hebben de diensten ondanks hun beperkte
informatiepositie echter wel een rol gespeeld.

Terugkijkend in een'debat met de Kamer heeft de toenmalige minister van
Defensie Kamp al op 14 december 2004 en op 15 maart 2005 te kennen gegeven
dat de informatieverstrekking op dit punt duidelijker had gemoeten. De huidige
regering deelt deze opvatting en is van mening dat het destijds voor de politieke
besluitvorming van toegevoegde waarde was geweest als er informatie was
gedeeld met de Kamer over de precieze aard van de Irakese dreiging en de
informatie waaraan dit oordeel ten grondslag lag. Zo had de splitsing tussen
kennis en kunde versus de waarschijnlijke aanwezigheid van restvoorraden
biologische en chemische wapens, alsook de kritische analyse betreffende de "45-
minutenclaim’ in de CIVD gedeeld kunnen worden.

Inmiddels zijn de nodige veranderingen doorgevoerd met betrekking tot het

gebruik van de informatie van de Inlichtingen- en Veiligheidsdiensten en de
communicatie daarover met de Kamer. Daar waar passages uit rapporten van de
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fregat bleef ook tijdens en na de inval haar taken uitvoeren in het kader van de
Operatie Enduring Freedom. Door de oorlog in Irak was er wel sprake van een
nieuwe veiligheidssituatie. In verband daarmee zijn, in aanvulling op het
rappport van de commissie, de ROE’s voor het fregat aangepast.

Effectuering van het besluit geen militaire steun te verlenen bij de inval

Ten aanzien van het voorval waarbij, na het besluit van de toenmalige regering
om geen militaire steun te leveren bij de inval in Irak, een Nederlandse officier
aanwezig was bij een persconferentie van de Amerikaanse bevelhebber Franks
op 22 maart 2003, zij nog het volgende opgemerkt. Toenmalig minister van
Defensie Kamp gelastte direct na het voorval een intern onderzoek naar de
toedracht. Aangezien in het onderzoek bleek dat er sprake, was van een
organisatorisch falen, is besloten het Defensie Crisisbeheersingseentrum (DCBC)
te versterken met een extra stafofficier. In een daaropvolgende reorganisatie van
de Defensiestaf is het DCBC omgevormd tot de Directie Operaties en is de
capaciteit van dit deel van de defensiestaf verder uitgebreid.

Met betrekking tot de terugtrekking van .de op Britse oorlogsvaartuigen
aanwezige Nederlandse uitwisselingsofficieren deelt het kabinet de opvatting
van de commissie dat irritatie bij de Britse marine had kunnen worden
voorkomen, door niet in de laatste fase voor de inval in Irak te besluiten deze
militairen van boord te halen.

9. Artikel 100 Grondwet en toetsingskader 2001
Conclusies: 44 45, 46, 47

In retrospect is hetkabinet van mening, dat het beter was geweest als bij het
besluit tot uitzending van de Patriots en de begeleidende militairen naar Oost-
Turkije, die met het oog op de verdediging van het bondgenootschappelijk
grondgebied plaatsvond, de Kamer langs de lijnen van het Toetsingskader was
geinformeerd.

In‘artikel 97 van de Grondwet is vastgelegd dat de doelomschrijving van de
krijgsmacht bestaat uit de volgende onderdelen: de verdediging, de bescherming
van de belangen van het Koninkrijk, de handhaving en de bevordering van de
internationale = rechtsorde. ~Onder de verdediging wvalt ook de
bondgenootschappelijke verdediging. De actieve inlichtingenplicht van artikel
100 heeft uitsluitend betrekking op het laatste element van de doelomschrijving
van artikel 97: de handhaving en de bevordering van de internationale
rechtsorde. Het kabinet heeft met haar brief van 7 februari 2003 de Kamer
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verborgen hield. Het kabinet kon deze onjuiste indruk niet laten voortbestaan.
[pm: nog in te voegen een conclusie of opinie van kabinetszijde op dit punt].

Ministers van staat

De commissie plaatst een aantal opmerkingen bij de in de brieven van de
minister-president aan de Eerste en Tweede Kamer van 2 februari 2009
uitgesproken voorkeur voor de opname van enkele ministers van staat in de
commissie. Achterliggende gedachte bij deze suggestie vanuit het kabinet, was
de ruime bestuurlijke en politieke ervaring van deze personen alsmede hun
brede ervaring met internationale betrekkingen en vraagstukken van
internationaal recht. Mr. Davids heeft evenwel de vrijheid gekregen om zelf zijn
commissie samen te stellen.

Veiligheidsonderzoeken commiezien en medewerkers

Naar de leden en medewerkers van de commissie zijn veiligheidsonderzoeken
verricht (niveau A). Dit was wettelijk noodzakelijk ) gezien de wens om de
commissie maximale toegang te geven tot staatsgeheime informatie zoals de
notulen van de ministerraad, informatie, van de inlichtingen- en
veiligheidsdiensten en informatie van buitenlandse partners. De AIVD heeft al
het mogelijke gedaan om de veiligheidsonderzoeken zo snel mogelijk te starten
en af te ronden, opdat de commissie niet werd belemmerd in de uitvoering van
haar taak.

Rubricering

De commissie merkt op dat in Nederland niet zoals in zoveel landen daarbuiten
wel het geval is, een stelsel wordt gehanteerd waarin na verloop van zekere tijd
een toetsing plaatsvindt of een rubricering versoepeld of opgeheven kan worden
door derubricering. Hierdoor zou de geschiedschrijving en waarheidsvinding in
algemene zinzonder voldoende grond worden belemmerd.
Rubriceringstermijnen zijn vastgelegd in het Voorschrift Informatiebeveiliging
Rijksdienst- Bijzondere Informatie (VIR-BI), en nader uitgewerkt in
departementale regelgeving of besluiten. Het betreft hier in alle gevallen
bijzondere informatie waarvan beveiliging is vereist. De daartoe bevoegde
autoriteit bepaalt zowel de hoogte van de rubricering (en daarmee de zwaarte
van de beveiligingsmaatregel) als de termijn. Dit wordt per geval bepaald. De
duur is conform artikel 6 van het VIR-BI maximaal 10 jaar of aan een bepaalde
gebeurtenis verbonden. Uitzonderingen hierop zijn aangegeven in artikel 6, lid 2.
Voor de uitzonderingen geldt een termijn van uiterlijk twintig jaar en deze
dienen na die termijn door de ambtenaar als bedoeld in artikel 8 onderzocht te
worden op de mogelijkheid om de rubricering te herzien of te beéindigen.
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