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1. Overzicht van de werking

De Commissie voor de toegang tot bestuursdocumenten vindt haar
grondslag in de wet van 11 april 1994 betreffende de openbaarheid van
bestuur en de wet van 12 november 1997 betreffende de openbaarheid
van bestuur in de provincies en gemeenten'. Door het koninklijk besluit
van 29 april 2008 werd deze Commissie samengevoegd met de Federale
Beroepscommissie voor het hergebruik van bestuursdocumenten.
Sindsdien bestaat de Commissie voor de toegang tot en het hergebruik
van bestuursdocumenten uit twee afdelingen: de Afdeling openbaarheid
van bestuur en de Afdeling hergebruik van bestuursdocumenten. De
Commissie treedt onder andere op als adviesorgaan in het kader van het
administratief beroep georganiseerd door artikel 8, § 2, van de wet van
11 april 1994 en door artikel 9, § 1, van de wet van 12 november 1997.
Daarnaast kan zij op verzoek van federale administratieve instanties of
uit eigen beweging adviezen uitbrengen.

De samenstelling van de Commissie in 2023 is geregeld door het
koninklijk besluit van 21 februari 2022 tot benoeming van de leden van

de Commissie voor de toegang tot bestuursdocumenten (B.S., 7 maart
2022).

In april 2023 ging Dhr. Frankie Schram, secretaris, op pensioen. Bij
koninklijk besluit van 18 januari 2024 houdende vervanging van leden
van de Commissie voor de toegang tot en het hergebruik van
bestuursdocumenten (B.S. 26 januari 2024) werd aan hem, alsook aan de
vervangende secretaris, Mevrouw Isabelle Delhez, einde van mandaat
verleend. Ditzelfde koninklijk besluit benoemt ook een nieuwe secretaris
en vervangende secretaris die in 2023 al voor een groot deel de taken van
het secretariaat hebben waargenomen. De Commissie wil van deze
gelegenheid gebruik maken om in het bijzonder Dhr. Frankie Schram te
danken voor zijn vele jaren van dienst als secretaris. In deze rol heeft
Dhr. Schram de Commissie met veel toewijding bijgestaan in het
vervullen van haar opdrachten. Hij heeft daarbij in belangrijke mate
bijgedragen aan de ontwikkeling van de standpunten van de Commissie,
ten bate van het beginsel van de openbaarheid.

! De wet van 12 november 1997 werd opgeheven door de wet van 12 mei 2024 tot
wijziging van de wet van 11 april 1994 betreffende de openbaarheid van bestuur en tot
opheffing van de wet van 12 november 1997 betreffende de openbaarheid van bestuur in de
provincies en gemeenten



2. Adviezen
2.1. Aantal adviesaanvragen en gegeven adviezen

De Commissie ontving in 2023 222 adviesaanvragen en zij formuleerde
207 adviezen in antwoord op de adviesaanvragen (dit ten gevolge van de
bundeling van een aantal vragen, alsook ten gevolge van de behandeling
in 2024 van sommige in 2023 ontvangen adviesaanvragen).

- Van de 207 adviezen, werden 81 adviezen in de Franse taal en 127
adviezen in de Nederlandse taal gesteld.

- Buiten 3 adviezen gewezen op grond van artikel 8, § 3, van de wet
van 11 april 1994, hadden de adviezen betrekking op vragen
ingediend in het kader van het georganiseerd administratief
beroep van artikel 8, § 2, van diezelfde wet.!

De Commissie wees daarenboven ook 1 advies op eigen initiatief (zie
hierna).

2.2. Overzicht van de adviezen uitgebracht in 2023

Van de 207 adviezen waarover uitspraak gedaan is, werden er 111
adviezen  opgesteld naar aanleiding van een  impliciete
weigeringsbeslissing. Verzoeken tot heroverweging en om advies
ingediend ten gevolge van een impliciete weigeringsbeslissing betekenen
evenwel niet altijd dat er sprake is van een louter stilzwijgen van een
administratieve instantie. Het kan ook gaan om voortijdig ingediende
verzoeken (dit wil zeggen dat de wettelijke termijn om te antwoorden
voor de overheid nog niet verstreken is). Het kan gaan om situaties waar
het bestuur het verzoek naar een andere instantie heeft doorgestuurd
maar de verzoeker de reactie van die laatste niet afwacht om een verzoek

! Een aantal aanvragen steunden zich ook verkeerdelijk op artikel 8, § 3, van de wet
van 11 april 1994. De Commissie moest deze aanvragen onontvankelijk verklaren.



tot heroverweging in te dienen. In bepaalde zaken stelt de
administratieve instantie een vraag om verduidelijking aan de verzoeker,
die echter verkiest om zich onmiddellijk tot de Commissie te richten. Er
zijn ook gevallen waar een verzoeker herhaaldelijk identieke of
gelijkaardige vragen aan het bestuur overmaakt, die op een bepaald
moment verkiest om daar niet meer op te antwoorden. Er zijn ook een
aantal dossiers waar een verzoeker eenzelfde vraag tegelijkertijd bij
verschillende instanties indient (in cc.) zodat sommige van die instanties
het antwoord aan één van hen overlaten. Tot slot zijn er ook een aantal
zaken waar de verzoeker een vraag om advies tot de Commissie richt,
maar vervolgens nalaat om de nodige bewijsstukken over te maken.

In 9 dossiers kon de vraag die aan de Commissie gesteld werd, niet als
een verzoek tot inzage in de zin van de wet van 11 april 1994 beschouwd
worden.

In 39 dossiers werd het verzoek om inzage uitdrukkelijk door de
betrokken instantie geweigerd, maar werden ofwel geen
uitzonderingsgronden, ofwel andere dan in de wet van 11 april 1994
voorziene uitzonderingsgronden ingeroepen.

In 49 dossiers, riep het bestuur uitzonderingsgronden zoals voorzien in
de wet van 11 april 1994, in, ook al motiveerde het bestuur in die
gevallen haar beslissing niet altijd voldoende concreet.

De Commissie betreurt het ontbreken aan responsiviteit van sommige
administratieve instanties ten aanzien van de burger en dringt er bij die
instanties op aan om desgevallend een weigering van inzage steeds
gemotiveerd te steunen op grond van de wet van 11 april 1994.

In 2023 werden verschillende interessante adviezen gegeven, die de
adviespraktijk van de Commissie nader omlijnen of doen evolueren,
waaronder de volgende adviezen:

e Advies nr. 2023-56 van 6 april 2023

In dit advies herinnert de Commissie er aan dat niet alle
informatie met betrekking tot een natuurlijk persoon ipso facto
tot diens privéleven behoren. Zo is de Commissie van mening dat
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informatie met betrekking tot een openbare functie waarvoor een
kandidaat postuleert, alsook de vraag of deze al dan niet aan de
voorwaarden voldoet, niet als aspecten van diens privéleven
moeten beschouwd worden. Dit is ook het geval voor de
resultaten op kennistesten. Anderzijds maakt het onderzoek naar
persoonlijkheidskenmerken van een kandidaat wel deel uit van
het privéleven van een kandidaat, en moet die informatie te dien
titel beschermd worden.

Advies nr. 2023-104 van 13 juli 2023 en nr. 2023-140 van 31
augustus 2023

In deze twee adviezen geeft de Commissie aan dat algoritmes als
bestuursdocumenten in de zin van de wet van 11 april 1994
moeten beschouwd worden, alsook dat hun bekendmaking
bijgevolg louter kan geweigerd worden op basis van de afdoende
gemotiveerde, wettelijke uitzonderingsgronden.

Advies nr. 2023-136 van 31 augustus 2023

In dit advies oordeelt de Commissie dat de Statistiekwetgeving
(i.e. de wet van 4 juli 1962 betreffende de openbare statistiek,
zoals grondig gewijzigd door de wet van 22 maart 2006) aan de
voorwaarden voldoet om als “/ex specialis’ te worden beschouwd.
De Statistiekwetgeving voorziet in een eigen regeling, welke naast
de wet van 11 april 1994 bestaat. De Commissie is niet bevoegd
om zich over de toepassing van de wet van 4 juli 1962 uit te
spreken.

Advies nr. 2023-164 van 4 oktober 2023

In dit advies wordt onder andere ingegaan op bepaalde aspecten
van het geheim van de beraadslagingen (artikel 6, § 2, 3°, van de
wet van 11 april 1994). De Commissie wijst er op dat de
vaststelling dat bepaalde uitgewisselde informatie pertinent is
voor het beheer van een crisis, op zich niet voldoende is om te
motiveren dat die communicatie daardoor ook van geheime aard



is. Anderzijds aanvaardt de Commissie dat in bepaalde gevallen de
bijzondere vertrouwensrelaties tussen de leden van de regering en
de experten en adviseurs op wie zij een beroep doen in het kader
van het beheer van en besluitvormingsproces aangaande een
uitzonderlijke crisis, een motivering kan zijn van het geheim
karakter van dergelijke beraadslagingen althans op het moment
dat die besprekingen plaatsvonden.

Advies nr. 2023-182 van 8 november 2023

In eerdere adviespraktijk aanvaardde de Commissie (in navolging
van de rechtspraak van het Hof van Cassatie en de Raad van State)
dat bij sommige overheidsbedrijven of privaatrechtelijk
vormgegeven rechtspersonen onderscheid gemaakt moet worden
tussen hun taken van openbare dienst en hun commerciéle
activiteiten; alleen in de uitvoering van de taken van openbare
dienst zijn voormelde rechtspersonen als administratieve
instanties te beschouwen. In dit advies preciseert de Commissie
dat dergelijk onderscheid evenwel niet kan ingeroepen worden
door de minister onder wiens bevoegdheid dergelijke
rechtspersonen ressorteren. Ministers zijn te beschouwen als
administratieve overheden in de zin van artikel 14 van de
gecoordineerde wetten op de Raad van State. Bijgevolg vallen alle
bestuursdocumenten die de minister onder zich houdt, onder het
toepassingsgebied van de wet van 11 april 1994, met inbegrip van
documenten met betrekking tot voormelde overheidsbedrijven of
privaatrechtelijk vormgegeven rechtspersonen en die betrekking
hebben op hun commerciéle activiteiten. Dergelijke documenten
moeten als bestuursdocumenten beschouwd worden in de zin van
de wet van 11 april 1994, zonder afbreuk te doen aan de eventuele
toepassing van artikel 6, § 1, 7°, van de wet van 11 april 1994.

Advies op eigen initiatief, nr. 2023-192 van 23 november 2023

De Commissie heeft haar adviespraktijk met betrekking tot de
ontvankelijkheid van een verzoek tot heroverweging
genuanceerd, voor wat betreft de situaties waar een administratief
beroep ingesteld wordt nadat een vraag om inzage reeds een lang
voorafgaand administratief parcours doorlopen heeft.



De wet van 11 april 1994 en de wet van 12 november 1997
organiseren een administratieve beroepsprocedure die twee
gelijktijdige handelingen veronderstelt, namelijk een verzoek tot
heroverweging bij de betrokken federale administratieve instantie
én een verzoek om advies bij de Commissie.

In het verleden ging de Commissie er van uit dat eventuele
communicaties tussen een aanvrager en een administratieve
instantie met betrekking tot dit verzoek om advies vaak al als een
verzoek tot heroverweging beschouwd moesten worden, zodat
een verzoek om advies bij de Commissie in een latere fase (ook al
ging het gepaard met een verzoek tot heroverweging aan de
administratieve instantie) als laattijdig beschouwd diende te
worden. In die gevallen stelde de Commissie dat aanvragers eerst
een nieuw verzoek om inzage moesten richten tot de
administratieve instantie, waarna zij dan de mogelijkheid hadden
om over te gaan tot het gelijktijdig indienen van een nieuw
verzoek tot heroverweging en nieuw verzoek om advies.

Met dit advies verduidelijkt de Commissie dat, ook al kunnen
eerdere communicaties tussen aanvragers en bestuur met
betrekking tot een verzoek om inzage vaak als verzoeken tot
heroverweging beschouwd worden, deze verzoeken tot
heroverweging op zich ook onregelmatig zijn. In de mate dat
dergelijke verzoeken tot heroverweging niet gepaard gaan met
een gelijktijdig verzoek om advies aan de Commissie, respecteren
zij niet de voorwaarden van het door de wet van 11 april 1994
georganiseerd administratief beroep. Alleen het uiteindelijke
verzoek tot heroverweging dat gelijktijdig met een verzoek om
advies bij de Commissie wordt ingediend, is regelmatig. De
Commissie kan dan ook wel degelijk het verzoek om advies dat
gelijktijdig met een dergelijk regelmatig verzoek tot
heroverweging is ingediend, onderzoeken. Een verzoek om advies
van de burger, ook al volgt het op eerdere contacten met de
administratie met betrekking tot het verzoek om inzage, is
bijgevolg ontvankelijk (mits eventuele andere
ontvankelijkheidsvoorwaarden nageleefd worden, zoals de
gelijktijdige indiening, het overmaken van de bewijsstukken, de
redelijke termijn).



e Advies nr. 2023-194 van 6 december 2023

In dat advies worden onder andere een aantal interessante
aspecten onderzocht van het geheim van de beraadslagingen
(artikel 6, § 2, 3°, van de wet van 11 april 1994). In deze zaak
werd een Europese verordening ingeroepen tot staving van het
geheim karakter van beraadslagingen waaraan de Belgische
Mededingingsautoriteit deelnam. De Commissie wijst erop dat
indien een bepaling de vertrouwelijkheid invoert van
besprekingen binnen een organisatie voor specifieke
onderwerpen, dit niet inhoudt dat beraadslagingen van die
organisatie over andere onderworpen ook vertrouwelijk zijn. De
Commissie merkt ook op dat het geheim van de beraadslagingen
de bescherming van persoonlijke meningen tot doel heeft. In de
mate dat de deelname aan de besprekingen verzekerd wordt door
een administratieve instantie en deze instantie bovendien in de
besprekingen het officieel standpunt van de Belgische Staat
verdedigt, is niet aan de voorwaarden voldaan om het geheim
van de beraadslagingen in te roepen. Het advies spreekt zich ook
uit over de toepassing van andere uitzonderingsgronden: met
name herinnert de Commissie er aan dat de uitzonderingsgrond
met betrekking tot de bescherming van de federale internationale
betrekking (artikel 6, § 1, 3°, van de wet van 11 april 1994)
vereist dat aangetoond wordt dat het ingeroepen risico voor de
internationale betrekkingen concreet of voorzienbaar en niet
louter hypothetisch is.

2.3. Bekendmaking van de adviezen

De adviezen van de Commissie zijn openbaar. Ze worden gepubliceerd
op de website van de Commissie (http://www.bestuursdocumenten.be).
Naast adviezen van de Commissie is op die website ook informatie over
de openbaarheidswetgeving en praktische informatie voor de aanvragers
te vinden. Deze website werd eind 2014 vernieuwd waarbij de
bruikbaarheid ervan en het gebruiksgemak werden verhoogd.



http://www.bestuursdocumenten.be/

De uitgebrachte adviezen =zijn momenteel echter alleen in
chronologische volgorde doorzoekbaar. Vanaf 1 januari 2024 publiceert
de Commissie haar adviezen met vermelding van een aantal trefwoorden
in de omschrijving van het dossier. Er wordt onderzocht of dit ook
retroactief kan toegepast worden. Het is tevens wenselijk om een
zoekfunctie op basis van trefwoorden te voorzien om het onderzoek door
de rechtzoekenden te vergemakkelijken. De Commissie zal deze missie
niet kunnen uitvoeren zonder de hulp van de FOD Binnenlandse Zaken.

3. Aanbevelingen, vastgestelde problemen en interpretatie van de
wetgeving

3.1. Algemeen

De Commissie wenst opnieuw te benadrukken dat de aanbevelingen die
zij in vorige jaarverslagen sinds 2008 heeft geformuleerd nog niets van
hun waarde hebben verloren. Deze jaarverslagen kunnen op de website
van de Commissie worden geraadpleegd.

Door ze in herinnering te brengen wil de Commissie opnieuw de
beleidsmakers en administraties wijzen op de noodzaak om de nodige
initiatieven te nemen die tegemoetkomen aan de opmerkingen van de
Commissie.

De Commissie wenst ook uitdrukkelijk te verwijzen naar het advies dat
zij op verzoek van de Minister van Binnenlandse Zaken heeft uitgebracht
over de hervorming van de openbaarheidswetgeving (zie advies van 29
augustus 2022, nr. 2022-44).

De wijziging van de openbaarheidswetgeving besproken in de Kamer in
2023 en aangenomen bij wet van 12 mei 2024 tot wijziging van de wet
van 11 april 1994 betreffende de openbaarheid van bestuur, verminderen
de relevantie van het advies van de Commissie niet (met uitzondering
van de opmerkingen betreffende de integratie van voormelde wet van 11
april 1994 en de wet van 12 november 1997).
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Er wordt tevens verwezen naar de uiteenzetting van de voorzitter van de
Commissie aan de Kamer van Volksvertegenwoordigers (Parl St. Kamer,
2022-2023, Doc. 55-3217, pp. 43-48).

De Commissie beperkt zich in dit jaarverslag tot het overlopen van
enkele vaststellingen die op het werkjaar 2023 betrekking hebben.

3.2. De vernieuwing van de mandaten van sommige leden van de
Commissie

Sommige leden, waaronder de voorzitter, werden benoemd bjj
koninklijk besluit van 21 februari 2022 tot benoeming van de leden van
de Commissie voor de toegang tot bestuursdocumenten. De mandaten
van deze leden lopen af begin 2026.

Om de continuiteit van de opdrachten van de Commissie te verzekeren,
zal de opvolging van de leden tijdig voorbereid moeten worden. De
Commissie beveelt aan om een zekere bekendmaking te geven aan de
openstelling van de mandaten alsook objectieve criteria vast te stellen
met het oog op de selectie van de kandidaten.

3.3. Het niet voldoen aan de ontvankelijkheidsvereisten

De Commissie stelt vast dat een aantal aanvragers nalaten de Commissie
de nodige documenten te bezorgen die haar moeten toelaten een verzoek
in behandeling te nemen. Dit leidt tot extra opvolging van het
secretariaat van de Commissie. De Commissie stelt vast dat dergelijke
problemen zich ook voordeden bij de gewestelijke en
gemeenschapscommissies voor de toegang tot bestuursdocumenten, en
dat de gewestelijke en gemeenschapsregelgeving aangepast werden om
deze problemen op te lossen (zie bijvoorbeeld artikel 11.48, § 2, van het
Vlaamse Bestuursdecreet van 7 december 2018). De federale wetgever
kan overwegen om een dergelijke bepaling toe te voegen in de federale
openbaarheidswetgeving.

S. JOCHEMS L. DONNAY
Secretaris Voorzitter



