Commissie voor de toegang tot en het
hergebruik van bestuursdocumenten

Afdeling openbaarheid van bestuur

28 november 2025

ADVIES 2025-185

met betrekking tot de weigering van inzage in lopende
raamcontracten en opdrachtdocumenten

(CTB/190/2025)

Sleutelwoorden : Infrabel — raamcontracten en opdrachtdocumenten —
overheidsbedrijf — art. 6, § 2, 2° en 7°, wet 11 april 1994




1.

1.1.

Een overzicht van de feiten

Per e-mail van 4 september 2025 vraagt X aan Infrabel om

elektronisch kopie te krijgen van volgende documenten:

1)

2)

een overzicht van alle lopende raamcontracten voor schoonmaak
binnen Infrabel,;

alle documenten (selectiedraad, gunningsverslag, etc.) met
betrekking tot het dossier “Uitvoering en controle van de
schoonmaak (+ ramenwas) van diverse gebouwen van Infrabel:
Area Center” (ref. 57/54/1/23/036).

1.2. Bij e-mail van dezelfde dag verzoekt de aanvrager aan Infrabel om
inzage te krijgen in aanvullende documenten:

1)

2)

3)

alle documenten (selectiedraad, gunningsverslag, etc.) met
betrekking tot het dossier “Uitvoering en controle van de
schoonmaak (+ ramenwas) van diverse gebouwen van Infrabel:
regio 4 en 5 voorheen gekend als Area North-East” (ref.
57/54/2/23/031);

alle documenten (selectiedraad, gunningsverslag, etc.) met
betrekking tot het dossier “Exécution et controle du nettoyage (+
lavage de vitres) de divers batiments d’Infrabel : Area South-West”
(ref. 57/54/5/23/013B);

alle documenten (selectiedraad, gunningsverslag, etc.) met
betrekking tot het dossier “Uitvoering en controle van de
schoonmaak (+ ramenwas) van diverse gebouwen van Infrabel in
de regios 1, 2 en 3 voorheen gekend als Area North-West”.

1.3. Bij e-mail van 16 september 2025 vraagt de aanvrager Infrabel om de

ontvangst van zijn aanvraag te bevestigen.

1.4. Omdat hij geen reactie ontvangt op zijn verzoek, dient de aanvrager
bij e-mail van 25 september 2025 bij Infrabel een verzoek in om de

impliciete weigeringsbeslissing te heroverwegen.

1.5. Bij e-mail van dezelfde dag, verzoekt de aanvrager ook de Commissie

voor de toegang tot en het hergebruik van bestuursdocumenten, afdeling

openbaarheid van bestuur (hierna: Commissie), om een advies.



1.6. In haar advies nr. 2025-150 van 16 oktober 2025 oordeelt de
Commissie dat het verzoek tot heroverweging en het verzoek om advies
voorbarig is op grond van artikel 6, § 5, van de wet van 11 april 1994, maar
dat de aanvrager nog steeds de mogelijkheid heeft om een nieuw verzoek
tot heroverweging en om advies in te dienen na het verstrijken van de
wettelijke termijn.

1.7. Per e-mail van 17 oktober 2025 richt de aanvrager een verzoek om
advies aan de Commissie.

1.8. In haar advies nr. 2025-162 van 13 november 2025 oordeelt de
Commissie dat het verzoek om advies niet ontvankelijk is op grond van
artikel 8, § 2, van de wet van 11 april 1994 omdat de aanvrager naliet
gelijktijdig een verzoek tot heroverweging bij de betrokken instantie in te
dienen. De Commissie merkt op dat de aanvrager nog steeds de
mogelijkheid heeft om een nieuw, regelmatig verzoek tot heroverweging
en om advies in te dienen.

1.9. Per e-mail van 18 november 2025 richt de aanvrager een verzoek tot
heroverweging aan Infrabel.

1.10. Per e-mail van diezelfde datum richt de aanvrager ook een verzoek
om advies aan de Commissie.

2. De ontvankelijkheid van het verzoek om advies
De aanvrager heeft voldaan aan de vereiste van artikel 8, § 2, van de wet
van 11 april 1994 betreffende de openbaarheid van bestuur (hierna: “de

wet van 11 april 1994”) door gelijktijdig een verzoek tot heroverweging
bij Infrabel en een verzoek tot advies bij de Commissie in te dienen.

3. Betreffende de grond van de zaak

- 3.1. Toepassingsgebied van de wet van 11 april 1994

3.1.1. Vooraleer de aanvraag op zijn gegrondheid te beoordelen, moet de
Commissie nagaan of Infrabel, voor wat betreft de gevraagde documenten,



onder het personeel en materieel toepassingsgebied van de wet van 11
april 1994 valt.

3.1.2. In principe is de wet van 11 april 1994 louter van toepassing op
“administratieve instanties”.

Artikel 1, tweede lid, 1°, a), van de wet van 11 april 1994 definieert
administratieve instanties onder andere als “een administratieve overheid
als bedoeld in artikel 14 van de gecoordineerde wetten op de Raad van
State’.

Uit de parlementaire voorbereiding van de wet van 11 april 1994 blijkt dat
instanties zoals Infrabel slechts opgevat kunnen worden als een
administratieve overheid voor zover zij taken van openbare dienst
vervullen (waarbij voor de Commissie voor de volledigheid opmerkt dat
Infrabel op het moment van het aannemen van de wet van 11 april 1994
nog niet opgericht was, maar de observaties aangaande haar
rechtsvoorganger, de vroegere NMBS, gelden mutatis mutandis ook ten
aanzien van Infrabel) :

“Vragen rijzen met betrekking tot de zogenaamde ondernemingen
met gemengd beheer die door de openbare overheid tot stand zijn
gebracht en een openbare dienst of een dienst van algemeen belang
waarnemen en waarvoor, zowel wat de samenstelling van het
kapitaal als wat het beheer van de onderneming betreft, een beroep
gedaan wordt op de medewerking van particulieren. Het betreft de
nationale Maatschappij der Belgische Spoorwegen, de Nationale
Bank van Belgié, S A.B.EN.A. , en andere. Het antwoord op de
vraag of zij als administratieve overheid moet worden beschouwd,
leidt de Raad van State af uit de ontleding van de bijzondere wetten
die het statuut van die organismen regelen. De recente wijzigingen
met betrekking tot het statuut van de autonome
overheidsbedrijven kunnen dus aanleiding geven tot een
herziening van de rechtspraak terzake, wat trouwens eveneens
geldt tegenover de openbare kredietinstellingen”. (Parl. St. Kamer,
1992-1993, nr. 1112/1, 10)

Hoewel het begrip “administratieve overheid” een evolutieve inhoud
heeft, gaat ook de Raad van State er nog steeds van uit dat een naamloze
vennootschap van publiek recht een administratieve overheid in de zin



van artikel 14, § 1, van de gecodrdineerde wetten op de Raad van State is
wanneer zij beslissingen neemt die kaderen in de “opdrachten van
openbare dienst” waarmee zij belast is (R.v.St., 11 oktober 2010, nr.
208.030; R.v.St., 30 juni 2015, nr. 231.805).

Hieruit kan worden afgeleid dat Infrabel evenwel enkel als
“administratieve overheid” (en dus als “administratieve instantie”) is te
beschouwen voor zover zij optreedt in het kader van haar opdrachten van
openbare dienst, zoals omschreven in artikel 199, § 1, 1° tot 5°, van de wet
van 21 maart 1991 betreffende de hervorming van sommige economische
overheidsbedrijven (hierna: “de wet van 11 maart 19917), en verder
uitgewerkt door haar openbare dienstcontract.

Het gaat met name om:

“1° het verwerven, het ontwerpen, de bouw, de vernieuwing, het
onderhoud en het beheer van de spoorweginfrastructuur;

2° het beheer van de regelings- en veiligheidssystemen van deze
Infrastructuur;

3° het leveren aan de spoorwegondernemingen van de hen
overeenkomstig de wet te leveren diensten;

4 de toewijzing van de beschikbare
spoorweginfrastructuurcapaciteit;

5°de tarifering, de facturering en de inning van heffingen voor het
gebruik van de spoorweginfrastructuur en voor de diensten
bedoeld in 3°/...]”

De opgevraagde documenten betreffen opdrachten die werden
gepubliceerd in het Bulletin der Aanbestedingen en betrekking hebben op
volgende diensten:

“Perceel 1: schoonmaakdiensten

Infrabel is op zoek naar een geschikte schoonmaakfirma voor de
uitvoering van schoonmaaktaken tegen resultaatsverbintenis, mits
evenwel het respecteren van de schoonmaakfrequenties zoals
vermeld in de schoonmaakprogramma’s en het calculatiemodel, die
zullen worden toegevoegd als bijlage bij het bestek.

Deze taken houden o.a. in:



-De dagelijkse en periodieke schoonmaak van de ruimten, inhoud
en aanverwanten van diverse type gebouwen (met uiteenlopende
functies) en hun onmiddellijke omgeving;

-Het opruimen en de selectieve afvalsortering;

-Het aanleveren en distribueren van (sanitaire) verbruiksartikelen;
-Het schoonmaken van de buitenbeglazing, dakbeglazing,
gevelpanelen in polycarbonaat, separatieglas, sectionaalpoorten en

buitendeuren;

-Het uitvoeren van specialistisch vioer- en opperviakteonderhoud;
-Het  uitvoeren @ van  aanvullende  onderhouds-  en
schoonmaaktaken.

Infrabel wenst een stabiele en professionele

schoonmaakdienstverlening welke efficiént, beheersbaar, flexibel
en passend bij de organisatie en type gebouw is georganiseerd. De
dienstverlener dient een hygiénische, gezonde en aangename
(werk)omgeving voor zowel de medewerkers van Infrabel als de
bezoekers te creéren. Dit betekent dat de dienstverlener flexibel en
proactief handelt binnen het contract. Deze doelstellingen wenst
Infrabel terug te zien in zowel de offertes als de toekomstige
dienstverlening.

Perceel 2: VSR-controles en adviesverlening

Infrabel is op zoek naar een geschikt controle- en adviesbureau,
onathankelijk van een effectief schoonmaakbedrijf, voor o.a.:

-Het uitvoeren van nulmetingen; -Het uitvoeren van
inventarisaties;

-Het uitvoeren van VSR-controles;

-Het verstrekken van adviesverlening.”

Het komt in principe aan Infrabel toe om na te gaan of de gevraagde
documenten kaderen binnen haar opdrachten van openbare dienst. Is dit
het geval dan moeten ze worden beschouwd als bestuursdocumenten in
de zin van de wet van 11 april 1994.

De Commissie merkt dienaangaande alvast op dat de omstandigheid dat
het hier lijkt te gaan om schoonmaakactiviteiten van gebouwen van
Infrabel, en niet van de spoorweginfrastructuur zelf, op zich niet volstaat
om te besluiten dat die activiteit buiten het domein van de openbare dienst
valt. In de mate dat het gaat om de schoonmaak van (kantoor)gebouwen
waarin Infrabel geheel of gedeeltelijk activiteiten ontwikkelt ter
voorbereiding, ondersteuning of uitvoering van haar opdrachten van



openbare dienst, moet aangenomen worden dat het gaat om activiteiten
die slechts het accessoir zijn van de opdrachten van openbare dienst van
Infrabel, en dienen om de realisatie ervan mogelijk te maken.

3.1.3. De vraag om inzage slaat onder andere ook op een overzicht van alle
lopende raamcontracten voor schoonmaak.

Het recht van toegang tot bestuursdocumenten houdt geen recht in op om
het even welke informatie. Het moet gaan om bestaande informatie. De
gevraagde informatie moet aanwezig zijn op een drager. Een
administratieve instantie kan er ook niet toe worden verplicht om op
grond van artikel 32 van de Grondwet en de wet van 11 april 1994
informatie die tegemoetkomt aan de wensen van een aanvrager, tot een
bestuursdocument te verwerken.

Het door de aanvrager gevraagde overzicht is mogelijk geen als dusdanig
bestaand document. Voor wat betreft bepaalde onderdelen van de vraag,
lijkt het immers te gaan om informatie die mogelijk verspreid is over
verschillende bestanden. Indien evenwel voormelde informatie wel
aanwezig is in een elektronisch bestand en indien voormelde informatie
eenvoudig uit het systeem kan opgehaald worden zonder bijzondere
verwerkingen of analyses, is er, overeenkomstig de vaste adviespraktijk
van de Commissie (zie bijvoorbeeld Advies nr. 2025-31 van 13 maart
2025), toch geen sprake van het aanmaken van een nieuw document. In
dat geval kan de gevraagde informatie wel degelijk als bestaand

bestuursdocument beschouwd worden en is zij onderworpen aan de wet
van 11 april 1994.

- 3.2. Toepassing van de wet van 11 april 1994

3.2.1. Artikel 32 van de Grondwet en de wet van 11 april 1994 huldigen
principieel het recht van toegang tot alle bestuursdocumenten waarover
een  administratieve  instantie = beschikt. = De  toegang  tot
bestuursdocumenten kan slechts worden geweigerd wanneer één of meer
wettelijke uitzonderingsgronden ingeroepen kunnen of moeten worden,
en wanneer die uitzonderingsgronden bovendien op afdoende wijze
gemotiveerd = worden.  Daarenboven  moeten de  wettelijke
uitzonderingsgronden beperkend geinterpreteerd worden (zie o.a.
Grondwettelijk Hof, arrest nr. 167/2018 van 29 november 2018).



3.2.2. Voor zover de gevraagde documenten kaderen binnen de
opdrachten van openbare dienst en voor zover Infrabel geen
uitzonderingsgronden inroept en deze afdoende motiveert, is ze ertoe
gehouden om de gevraagde bestuursdocumenten openbaar te maken.

3.2.3. Voor zover de opgevraagde bestuursdocumenten betrekking zouden
hebben op nog-niet-gegunde opdrachten, kan Infrabel zich mogelijk
beroepen op artikel 6, § 2, 2°, van de wet van 11 april 1994 juncto artikel
13, § 1, eerste lid, van de wet van 17 juni 2016 betreffende
overheidsopdrachten.

Deze bepaling stelt:

‘§ 1. Zolang de aanbesteder geen beslissing heeft genomen over,
naargelang het geval, de selectie of kwalificatie van de kandidaten
of deelnemers, de regelmatigheid van de offertes, de gunning van
de opdracht of de beslissing om af te zien van het plaatsen van de
opdracht, hebben de kandidaten, deelnemers, inschrijvers en
derden geen toegang tot de documenten betreffende de
plaatsingsprocedure, met name de aanvragen tot deelneming of
kwalificatie, de offertes en de Interne documenten van de
aanbesteder.”

Voor zover de opgevraagde bestuursdocumenten betrekking hebben op
reeds gegunde opdrachten, kan Infrabel zich niet op artikel 6, § 2, 2°, van
de wet van 11 april 1994 juncto artikel 13, § 1, eerste lid, van de wet van
17 juni 2016 steunen. Indien Infrabel zich daarentegen zou wensen te
steunen op artikel 6, § 2, 2°, van de wet van 11 april 1994 juncto artikel
13, § 2, van de wet van 17 juni 2016 (als vertrouwelijk meegedeelde
aspecten van de offerte) juncto artikel 6, § 2, 7°, van de wet van 11 april
1994 voor wat betreft bepaalde informatie in de offertes van de deelnemers
(“het uit de aard van de zaak vertrouwelijk karakter van de ondernemings-
en fabricagegegevens die aan de overheid zijn meegedeeld’), zal zij in
concreto moeten kunnen motiveren dat alle of sommige van de gevraagde
informatie daadwerkelijk uit de aard van de zaak vertrouwelijk is.

De vraag om inzage slaat ook op een overzicht van alle lopende
raamcontracten voor schoonmaak binnen Infrabel. De hierboven
toegelichte uitzonderingsgronden lijken dienaangaande niet ingeroepen te
kunnen worden.



Brussel, 28 november 2025,

S. JOCHEMS L. DONNAY
Secretaris Voorzitter



