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Ter introductie
Inmiddels is het meer dan 9 jaar geleden dat Verordening 1049/2001 van 30 mei 2001 van het Europees Parlement en de Raad inzake de toegang van het publiek tot documenten van het Europees Parlement, de Raad en de Commissie, ook wel bekend als de Eurowob, in werking is getreden. In de afgelopen jaren hebben instellingen en lidstaten ervaring opgedaan met de toepassing van de Eurowob, en er is ook een aanzienlijke jurisprudentie ontwikkeld door het Hof van Justitie en het Gerecht. Het toepassingskader van de Eurowob is echter nog steeds onderhevig aan veranderingen en nieuwe inzichten.

Deze Questions&Answers (Q&A) is geschreven om de ontwikkelingen van de afgelopen jaren in een context te plaatsen, zodat duidelijk wordt hoe de artikelen uit de Eurowob worden geïnterpreteerd en toegepast. Dit is van belang omdat departementen met een zekere regelmaat worden geconfronteerd met de Eurowob. Zo kan een departement van een instelling een verzoek ontvangen of een van dit departement afkomstig documenten openbaar kan worden gemaakt. Of, omgekeerd, een departement krijgt een verzoek tot openbaarmaking van een document van een instelling. Een instelling kan ook inbreng vragen van een lidstaat als een document van de instelling wordt opgevraagd. Zo buigt de Raadswerkgroep Informatie zich regelmatig over verzoeken tot openbaarmaking van Raadsdocumenten. Een goed begrip van de Eurowob speelt ook een rol bij het besluit om wel of niet te interveniëren in zaken over de Eurowob bij het Hof van Justitie of het Gerecht. 

1. ALGEMENE VRAGEN OVER DE EUROWOB

1) Wat is de Eurowob?

In de Eurowob wordt de toegang van het publiek tot documenten van de Raad, het Europees Parlement (EP) en de Commissie geregeld. Uitgangspunt is een zo ruim mogelijke toegang tot documenten, toegang kan alleen worden geweigerd op grond van in de Verordening zelf gegeven weigeringsgronden. 

De Eurowob vormt een belangrijk onderdeel van het transparantiebeleid van de Unie, dat met name sinds het Verdrag van Amsterdam een grote vlucht heeft genomen. Het was ook bij dit Verdrag dat is besloten dat een regeling als de Eurowob tot stand moest worden gebracht. Het idee is dat door toegang te verlenen tot documenten de democratische legitimiteit van de Unie wordt vergroot, de burgers bij de Unie worden betrokken en hun deelneming aan het besluitvormingsproces toeneemt. 

2) Hoe staat Nederland tegenover de Eurowob?

Nederland is altijd een groot voorstander geweest van de Eurowob en heeft bij de totstandkoming van deze Verordening een actieve rol gespeeld. Het uitgangspunt was daarbij om tot een regeling te komen met een vergelijkbare mate van openbaarheid als de Wet openbaarheid van bestuur (Wob). Dit is in belangrijke mate gelukt. De Verordening heeft over het algemeen goed gewerkt in de afgelopen 9 jaar dat deze in gebruik is. 

3) Wat is het verschil tussen de Eurowob en de Wob?
De Wob is het toetsingskader voor verzoeken tot openbaarheid gericht tot Nederlandse bestuursorganen, ook als het gaat om een document van een instelling. Dit betekent dat de procedures en de termijnen van de Wob (en de Awb) van toepassing zijn en ook dat het uiteindelijke besluit over openbaarmaking op basis van de Wob (en de Awb) zal moeten worden gemotiveerd. Wel dient het Nederlandse bestuursorgaan op grond van de Eurowob in bepaalde situaties de betrokken instelling te raadplegen. Voor meer informatie over de raadpleging van de instellingen wordt verwezen naar de ICER-notitie Uniforme behandelwijze voor informatie-verzoeken inzake EU-gerelateerde documenten.
De Eurowob is van toepassing als documenten bij het Europees Parlement, de Commissie of de Raad worden opgevraagd. Als het document afkomstig is van een lidstaat, wordt deze geraadpleegd. Zie ook vragen 43 t/m 48.
Het meest in het oog springende verschil tussen de Eurowob en Wob is dat de Eurowob van opzet een documentenstelsel is, en de Wob een informatiestelsel. Dit betekent dat bij de Eurowob het verzoek moet zijn toegespitst op een bepaald document terwijl bij de Wob alle informatie over bepaalde zaak/onderwerp kan worden opgevraagd. 
4) Klopt het dat de Eurowob momenteel wordt herzien?

Ja, inderdaad. De Commissie heeft in 2008 een voorstel ingediend tot herziening van de Eurowob, maar de herzieningsprocedure is nog niet afgerond.
 Het voorstel wordt zowel in Raadsverband, in de Groep Informatie (Working Party on Information), als door het EP besproken. De rapporteur van het EP, Cashman, heeft in 2009 bijna een honderdtal amendementen ingediend op het voorstel van de Commissie. Over deze amendementen is door het EP wel gestemd, maar er is geen wetgevende resolutie aangenomen, waardoor de eerste lezing van het EP dus niet is afgerond. In het voorjaar van 2010, na de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon, heeft Cashman zijn rapport aangepast, maar de meeste van zijn amendementen zijn overeind gebleven. Naar verluidt zal het EP de eerste lezing eind 2010, begin 2011 afronden.

5) Wat zijn de belangrijkste wijzigingen uit het voorstel van de Commissie?

Een van de belangrijkste wijzigingen is dat de reikwijdte van de Verordening wordt aangepast. Zo stelt de Commissie voor dat documenten die door derden worden ingediend bij het Hof van Justitie of het Gerecht niet onder het toepassingsbereik van de Verordening vallen. Daarnaast blijkt uit het voorstel dat de toegang tot documenten die gerelateerd zijn aan de onderzoeksbevoegdheden van een instelling moet worden geweigerd zolang er nog geen onherroepelijk besluit ligt. Ook wordt de definitie van het begrip ‘document’ ingeperkt tot die documenten die formeel zijn verspreid of anderszins geregistreerd. 

De Commissie introduceert ook drie nieuwe gronden waarop toegang tot documenten kan worden geweigerd. Het betreft hier uitzonderingen ter bescherming van het milieu, arbitrage en conflictbemiddeling en selectie- en aanbestedingsprocedures. De eerste grond is het gevolg van de aanpassing van de Eurowob aan Verordening 1367/2006 tot uitvoering van het Verdrag van Aarhus.
 De andere nieuwe gronden betreffen verduidelijkingen mede als gevolg van rechterlijke uitspraken over de interpretatie van de Eurowob.

Voor de lidstaten is verder van belang dat de consultatieprocedure voor documenten afkomstig van lidstaten en in bezit van de instellingen wordt gewijzigd. De betrokken lidstaat dient een weigering tot openbaarmaking van dergelijke documenten te motiveren ofwel via weigeringsgronden opgenomen in de Eurowob dan wel via verwijzing naar weigeringsgronden in de nationale regelgeving. De uiteindelijke afweging van de aangevoerde argumenten is aan de instelling. 
6) Hoe staat Nederland tegenover deze herziening?

Nederland is van mening dat de Eurowob goed heeft gewerkt waardoor ingrijpende wijzigingen niet nodig zijn. Inhoudelijk heeft Nederland vooral vraagtekens bij de voorgestelde aanpassingen inzake de reikwijdte van de verordening. Desondanks staat Nederland constructief tegenover het voorstel van de Commissie.
7) De Eurowob is gebaseerd op het niet meer bestaande artikel 255 EG, toegang tot documenten is na de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon geregeld in artikel 15 VWEU. Wat verandert er daardoor?

In eerste instantie weinig. Artikel 15 van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie (VWEU) geeft aan dat burgers van de Unie het recht hebben op toegang tot documenten van de instellingen, organen en instanties van de Unie, en is daarmee breder dan artikel 255 van het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap (EG), dat alleen de toegang tot documenten van de Raad, de Commissie en het EP betrof. Net als bij artikel 255 EG geeft artikel 15 VWEU aan dat de algemene rechtsbeginselen en de beperkingen betreffende dit recht op toegang in een verordening worden vastgelegd. De rechten uit artikel 15 VWEU moeten dus eerst nader worden vorm gegeven. 
De werkingssfeer van de Eurowob is echter door de inwerkingtreding van het Verdrag van Lissabon, niet automatisch uitgebreid tot alle documenten van de instellingen, organen en instanties van de EU. Dit betekent dat je niet nu al met een beroep op de Eurowob toegang kunt vragen tot een document van bijvoorbeeld de Europese Raad. Daartoe moet de Eurowob worden herzien (of een nieuwe transparantieverordening worden vastgesteld). Kortom, als het gaat om documenten in bezit van een andere instelling, orgaan of instantie is de Eurowob (nog) niet van toepassing.
 Het is op het moment van schrijven van deze notitie niet bekend of de documenten van bijvoorbeeld de Europese Raad met een rechtstreeks beroep op artikel 15 VWEU kunnen worden opgevraagd. 
De Eurowob wordt zoals eerder aangegeven momenteel herzien. De Commissie is na 1 december 2009 niet met een gewijzigd voorstel gekomen om de Eurowob aan te laten sluiten op artikel 15 VWEU en dus ook van toepassing te laten zijn op de documenten van de andere instellingen. Wel blijkt uit de zogeheten omnibus mededeling van de Commissie dat de rechtsbasis van de Eurowob wordt hernummerd van artikel 255 EG naar artikel 15 VWEU.

8) Hoe verhoudt de Eurowob zich tot het verdrag van de Raad van Europa betreffende de toegang tot officiële documenten?

Het verdrag betreffende de toegang tot officiële documenten ziet op de toegang van burgers tot documenten van de overheid. De EU is geen partij bij de Raad van Europa, en heeft het verdrag niet ondertekend. Het verdrag is dus niet van toepassing op de instellingen, en de Eurowob behoeft geen aanpassing. Het verdrag biedt overigens wel de mogelijkheid voor ondertekening door de EU.

Nederland heeft het verdrag (nog) niet ondertekend. Voor de Wet openbaarheid van bestuur (Wob) zal het verdrag gevolgen hebben. Weliswaar komt het verdrag in grote lijnen overeen met de Wob, er is ook een aantal verschillen. Momenteel wordt in kaart gebracht waar de verschillen zitten en wat de gevolgen daarvan zullen zijn bij de (eventuele) implementatie van het verdrag.

2. REIKWIJDTE VAN DE EUROWOB (artikel 2 Eurowob)

9) Wie kan de documenten opvragen? 

Elke Unieburger en iedere natuurlijke persoon of rechtspersoon met verblijfplaats of statutaire zetel in een lidstaat kan een verzoek om toegang tot een document indienen. Echter, op grond van artikel 2 lid 2 van de Eurowob kunnen de instellingen besluiten om ook aan andere natuurlijke personen of rechtspersonen toegang te verlenen. Alle drie de instellingen hebben van deze mogelijkheid gebruik gemaakt. Dit betekent dat bijvoorbeeld een verzoek uit Amerika ook in behandeling wordt genomen.

10) Kunnen documenten van alle instellingen worden opgevraagd? 

De Eurowob is alleen van toepassing op documenten in bezit van de Raad, het EP of de Commissie. Daarbij is niet van belang of de betrokken instelling het document zelf heeft opgesteld of heeft ontvangen van bijvoorbeeld een andere instelling of lidstaat. Conform de preambule is de Eurowob ook van toepassing op de door de instellingen opgerichte agentschappen.
 

11) Is de Eurowob ook van toepassing op documenten van de instellingen in bezit van Nederland?

Nee, dat is niet het geval. Wel blijkt uit artikel 5 Eurowob dat als documenten van de instellingen in bezit van een lidstaat worden opgevraagd, de lidstaat de betrokken instelling raadpleegt of het verzoek doorstuurt. Richtsnoeren over hoe om te gaan met dergelijke verzoeken staan in de ICER-notitie Uniforme behandelwijze voor informatie-verzoeken inzake EU-gerelateerde documenten. 
12) En hoe zit dat met documenten van comitologie-comités? Vallen die ook onder het toepassingsbereik van de Eurowob?

Ja. De redenering hierbij is dat documenten van comitologie-comités gezien worden als documenten die in bezit zijn van de Commissie. Dit blijkt ook uit overweging 11 bij het Comitologie-besluit waarin staat dat de voor de Commissie geldende beginselen en voorwaarden inzake de toegang tot documenten ook gelden voor documenten van de comités.

13) Wat zijn documenten?

Het begrip document wordt in de Eurowob in artikel 3 ruim gedefinieerd, het gaat om iedere inhoud betreffende een materie die verband houdt met beleidsmaatregelen, acties en besluiten welke tot de bevoegdheid van de instelling behoort, ongeacht de drager. Dit betekent dat de Eurowob niet alleen van toepassing is op informatie in papieren of elektronische vorm (denk aan e-mails) maar ook op geluids- of beeldopnames of audiovisuele opnames. 

Zoals het Gerecht aangeeft in zaak T-264/04, WWF, heeft het recht van het publiek op toegang tot documenten van de instellingen enkel betrekking op documenten en niet op informatie in de bredere zin van het woord.
 Bij gebreke van documenten is een instelling dan ook niet verplicht om een verzoeker informatie te verschaffen, bijvoorbeeld over hetgeen is gezegd in een vergadering als notulen ontbreken. Wel geeft het Gerecht hierbij aan dat instellingen voor zover mogelijk en op niet-willekeurige en voorspelbare wijze documentatie betreffende hun activiteiten op moeten opstellen en bewaren. Het is namelijk in strijd met de gedachte van de Eurowob dat instellingen met een beroep op het niet bestaan van documenten zouden kunnen ontsnappen aan de toepassing van deze Verordening. 

Overigens, als een instelling verklaart dat een gevraagd document niet bestaat, wordt vermoed dat een instelling de waarheid spreekt (er bestaat een ‘vermoeden van rechtmatigheid’). Het is dan aan de verzoeker om dit vermoeden te weerleggen.

14) Als toegang wordt verleend tot een document, krijgt dan alleen de verzoeker toegang?

Nee, als een document openbaar wordt gemaakt, betekent dat dat iedereen toegang kan krijgen. Een document kan dus niet op grond van de Eurowob vertrouwelijk worden verstrekt.

3. WEIGERINGSGRONDEN – ALGEMEEN (artikel 4 lid 1, 2 en 3 Eurowob)

15) Hoe worden de weigeringsgronden geïnterpreteerd? Ruim of eng?

Volgens vaste rechtspraak moeten de uitzonderingen op het transparantiebeginsel eng (strikt) worden uitgelegd en toegepast. Dit vloeit voort uit het algemene beginsel dat het publiek zo ruim mogelijk toegang dient te krijgen tot documenten van de instellingen. Ook het evenredigheidsbeginsel speelt hierbij een rol, afwijkingen dienen niet verder te gaan dan passend en noodzakelijk is ter verwezenlijking van het nagestreefde doel, zo blijkt uit zaak T-14/98, Hautala.

16) Hebben de weigeringsgronden een permanent karakter? 

Weigeringsgronden zijn slechts tijdelijk van toepassing, namelijk zolang bescherming op grond van de inhoud van het document gerechtvaardigd is. Zo zijn stukken ingediend bij het Hof of het Gerecht in principe openbaar als er een uitspraak ligt. Na 30 jaar zijn documenten overigens in ieder geval openbaar, zo blijkt uit artikel 4 lid 7 Eurowob.
 
17) Moet elk document afzonderlijk worden bekeken? 

Volgens vaste rechtspraak vereist de behandeling van een verzoek om toegang tot documenten in beginsel een concreet onderzoek van elk opgevraagd document.
 Een concreet onderzoek is immers noodzakelijk om te bezien of:

a) er sprake is van een daadwerkelijke en concrete afbreuk aan het ingeroepen belang;

b) het mogelijk is dat gedeeltelijke toegang tot het document wordt verleend conform artikel 4 lid 6 Eurowob. 

Het concrete onderzoek moet worden verricht voor elk document waarop het verzoek betrekking heeft, en dient ook in de motivering van het besluit tot uitdrukking te komen.
 Let wel, het feit dat een motivering beknopt en stereotiep van aard is, hoeft nog geen bewijs te vormen voor het ontbreken van een concreet onderzoek. Het is immers mogelijk dat de redenen om geen toegang te verlenen niet kunnen worden vermeld omdat anders de inhoud van het document of een essentieel standpunt ervan zou worden onthuld en de uitzondering op die manier elk nut zou verliezen.
 Zie ook vragen 21, 25 en 60.
Echter, een concreet onderzoek is niet altijd noodzakelijk.

18) Wanneer is een concreet onderzoek dan niet nodig?

Van het principiële uitgangspunt van een concreet onderzoek kan, op grond van de jurisprudentie, worden afgeweken. Een concreet onderzoek is niet noodzakelijk wanneer:

a) het, gelet op de bijzondere omstandigheden van het geval, overduidelijk is dat de toegang moet worden geweigerd of juist moet worden verleend. 

b) op grond van een zogenoemde algemene aanname de toegang tot een bepaald document kan worden geweigerd.

19) Hoe werken die algemene aannames dan?

Volgens vaste rechtspraak is het toegestaan dat een instelling een weigering tot toegang tot een bepaald document mag baseren op algemene aannames die gelden voor bepaalde categorieën van documenten. Vergelijkbare overwegingen van algemene aard kunnen immers gelden voor verzoeken om openbaarmaking met betrekking tot documenten van gelijke aard.
 
De jurisprudentie over algemene aannames is op het moment van schrijven van deze Q&A nog in ontwikkeling. In de zomer/najaar van 2010 heeft het Hof twee arresten gewezen waaruit blijkt dat de toegang tot bepaalde documenten op grond van overwegingen van algemene aard zonder voorafgaand concreet onderzoek kan worden geweigerd. Op 29 juni 2010 oordeelde het Hof in C-139/07 P, Technische Glaswerke, dat de toegang tot het gehele dossier over een lopend staatssteunonderzoek kan worden geweigerd op grond van algemene aannames
. Deze aannames vloeien hier onder meer voort uit de zogenaamde procedureverordening 659/1999 waarin de regels voor een staatssteunonderzoek zijn opgenomen. Deze verordening voorziet niet in een recht op toegang tot de documenten van het administratieve dossier van de Commissie voor belanghebbenden, anders dan de betrokken lidstaat die verantwoordelijk is voor de verlenging van de steun.
 Op 21 september 2010 gaf het Hof in gevoegde zaken C-514/07 P, C-528/07 P en C-532/07 P, API, aan dat in rechtstreekse zaken voor het Gerecht of het Hof de toegang tot memories gedurende de gehele gerechtelijke procedure kan worden geweigerd op grond van overwegingen van algemene aard indien de memories zijn ingediend in zaken die nog aanhangig zijn. De algemene aanname hier is dat openbaarmaking van memories zou kunnen leiden tot ondermijning van de gerechtelijke procedures. Het Hof baseert zich daarbij op de bijzondere kenmerken van memories en op het beginsel van ‘equality of arms’.

20) Speelt de werklast die een concreet en individueel onderzoek met zich mee brengt nog een rol bij de beoordeling van een verzoek om toegang?

Alleen in uitzonderlijke gevallen kan een concreet onderzoek achterwege worden gelaten. In zaak T-2/03, Verein für Konsumenteninformation, heeft het Gerecht onderzocht of het concrete onderzoek opzij kan worden gezet door het evenredigheidsbeginsel.
 Het Gerecht onderkende daar dat er ‘om futiele redenen’ verzoeken om toegang tot een onredelijk groot aantal documenten kunnen worden ingediend en dat dergelijke verzoeken een werklast kunnen meebrengen die de goede werking van de instelling aanzienlijk kan belemmeren. De instelling moet dan ook in bijzondere gevallen waarin een concreet onderzoek een onredelijke administratieve last met zich meebrengt, de mogelijkheid behouden om het transparantiebeginsel af te wegen tegen de daaruit vloeiende werklast, teneinde het belang van goed bestuur te vrijwaren. Het is overigens aan de instelling om te bewijzen hoe groot die last is. Ook kan de instelling zich pas ontrekken aan een concreet onderzoek als alle denkbare alternatieven zijn bestudeerd. In het besluit dient te worden aangegeven waarom deze alternatieven niet haalbaar waren

Let wel, het Gerecht benadrukt dat het hier gaat om een uitzondering. Een afwijking van de onderzoeksplicht vanwege een te hoge werklast wordt dan ook zelden door het Hof of het Gerecht aanvaard. 

21) Moet gemotiveerd worden waarom een uitzondering van toepassing is?

Ja. De betrokken instelling die een verzoek tot toegang afwijst, dient in principe in elk concreet geval, aan de hand van de beschikbare informatie, aan te tonen dat de opgevraagde documenten werkelijk onder een weigeringsgrond vallen. Echter, niet in alle gevallen kunnen de specifieke redenen om geen toegang te verlenen worden gegeven. Als daardoor namelijk de inhoud van het te beschermen document bekend zou worden, zou de uitzondering elk nut verliezen. Een motivering mag dan ook, in het licht van de context van een zaak, kort of stereotiep zijn. Zie ook vragen 17, 25 en 60.
Voor gevoelige documenten in de zin van artikel 9 Eurowob geldt overigens expliciet dat er geen melding mag worden gemaakt van gegevens die schade zouden kunnen toebrengen aan de belangen die door de weigeringsgronden worden beschermd. Een beknopte motivering kan hier dan ook zeer wel gerechtvaardigd zijn. Zie ook vragen 58 t/m 60. 

22) Maakt het voor de toepassing van de weigeringsgronden uit of een instelling handelt vanuit een bestuurlijke of wetgevende functie?

Volgens het Hof blijkt dat uit de considerans van de Eurowob dat wanneer een instelling optreedt als wetgever, een ruimere toegang tot documenten moet worden verleend.
 De rechtspraak van het Gerecht laat echter deels een ander beeld zien. In zaak T-403/05, MyTravel, heeft het Gerecht aangegeven dat het transparantiebeginsel minder zwaar weegt als toegang wordt gevraagd tot een document opgesteld in het kader van een administratieve procedure.
 Echter, in zaak T-111/07, Agrofert, geeft het Gerecht aan dat zelfs als uit Turco blijkt dat in het kader van het wetgevingsproces ruimere toegang tot documenten moet worden verleend, toegang tot documenten ook in het geval van een administratieve procedure het uitgangspunt hoort te zijn.
 De rechtspraak is hier nog niet uitgekristalliseerd.
Overigens, in zaak T-237/05, Éditions Jacob, heeft het Gerecht aangegeven dat een juridisch advies gegeven in een administratieve procedure niet openbaar hoeft te worden gemaakt. Dit onder meer omdat de openbaarmaking van een dergelijk advies de positie van de juridische dienst zou kunnen benadelen als deze het uiteindelijke (administratieve besluit) voor het Hof of het Gerecht zou moeten verdedigen.
 Juridische adviezen over een wetgevingsvoorstel zijn, volgens de rechtspraak van het Hof, in principe wel openbaar.
 Het Hof heeft zich nog niet uitgesproken over de openbaarheid van juridische adviezen van een instelling in administratieve procedures. Zie ook vraag 26. 
4. ABSOLUTE WEIGERINGSGRONDEN (artikel 4 lid 1 sub a Eurowob)

23) Wat zijn absolute weigeringsgronden?

De absolute weigeringsgronden zijn te vinden in artikel 4, lid 1, sub a en b van de Eurowob. Het gaat hier om de volgende openbare belangen:
· de openbare veiligheid;

· defensie en militaire aangelegenheden;

· internationale betrekkingen;

· het financieel, monetair of economisch beleid van de Unie of een lidstaat;

· de persoonlijke levenssfeer en de integriteit van het individu.

Wanneer toegang tot een document aan het publiek de in dat lid genoemde belangen zou schaden, is een instelling verplicht om toegang tot het document te weigeren. Er hoeft niet gekeken te worden of er een hoger openbaar belang is dat openbaarmaking gebiedt. Er is geen uitzondering op de uitzondering mogelijk. Het gaat hier dan ook, in de woorden van het Hof, om belangen van een bijzonder gevoelige en wezenlijke aard.

24) Heeft een instelling bij de toepassing van de absolute weigeringsgronden een beoordelingsmarge?

Ja. Dit blijkt uit meerdere uitspraken, zowel van het Hof als van het Gerecht. De ruime beoordelingsmarge vloeit met name voort uit het feit dat de bovengenoemde in de Eurowob geformuleerde criteria zeer algemeen zijn. Het Gerecht gaf in zaak T‑264/04, WWF, aan dat bij de toepassing van de (dwingende) uitzonderingen ter bescherming van de in artikel 4 lid 1, sub a, genoemde openbaar belangen een ruime beoordelingsbevoegdheid aan de instellingen moet worden gelaten.
 Een ander voorbeeld biedt zaak C-266/05 P, Sison, waarin het Hof bepaalde dat een instelling een ruime beoordelingsmarge heeft bij de bepaling of de openbaarmaking van documenten valt onder de weigeringsgrond van artikel 4, lid 1, sub a, in casu de bescherming van de openbare orde.
 In die zaak gaf het Hof aan dat enkel gecontroleerd kan worden of de procedure- en motiveringsvoorschriften zijn nageleefd, de feiten materieel juist zijn, de feiten niet kennelijk verkeerd zijn beoordeeld en geen misbruik van bevoegdheid is gemaakt.

Wel dient een instelling duidelijk te maken of een document 1) werkelijk onder de aangevoerde absolute weigeringsgrond valt en 2) of het reëel is dat het ingeroepen belang wordt beschermd.
 
25) Mag een motivering om toegang te weigeren beknopt zijn?

Ja, dat mag. Deze beknoptheid wordt hier met name gerechtvaardigd door de noodzaak om geen schade toe te brengen aan de gevoelige belangen die worden beschermd door de absolute weigeringsgronden. Zie ook vragen 17, 21 en 60. 


26) Is het bij de absolute weigeringsgronden nog van belang of een opgevraagd document onderdeel uitmaakt van een wetgevingsproces? 

Het feit dat een document is opgesteld in het kader van een wetgevingsprocedure, staat volgens het Hof los van de vraag of de openbaarmaking afbreuk kan doen aan de door artikel 4 lid 1 sub a Eurowob beschermde belangen.
 Als er sprake is van een dergelijke afbreuk, moet de toegang tot het document worden geweigerd. Zie ook vraag 22.
27) Speelt het private belang van een verzoeker bij openbaarheid hier nog een rol?


Nee. Het Hof heeft bepaald dat het bijzondere belang dat een verzoekende partij heeft niet in aanmerking kan worden genomen wanneer een beroep wordt gedaan op een absolute weigeringsgrond.
 Deze uitzonderingen moeten immers dwingend worden toegepast. 

28) Hoe zit het precies met de bescherming van persoonsgegevens? 

Onlangs heeft het Hof zich uitgesproken over de rol van Uniewetgeving inzake de bescherming van persoonsgegevens bij de beoordeling of een bepaald document kan worden vrijgegeven. In zaak C-28/08 P, Bavarian Lager, vernietigde het Hof van Justitie de eerdere uitspraak van het Gerecht waarin werd gesteld dat de openbaarmaking van een verslag van een vergadering met daarin persoonsgegevens (zoals voor- en achternamen van personen) niet noodzakelijkerwijs de persoonlijke levenssfeer of de integriteit van de betrokkenen aantast.
 

Volgens het Hof dient bij de openbaarmaking van een dergelijk document ook rekening te worden gehouden met de Uniewetgeving inzake de bescherming van persoonsgegevens. Dit vloeit voort uit de Eurowob zelf (artikel 4 lid 1, sub b). Op grond van Verordening 45/2001 over de verwerking van persoonsgegevens betekent dit onder meer dat moet worden nagegaan of de betrokkene toestemming heeft gegeven voor de openbaarmaking van de op hem/haar betrekking hebbende gegevens.
 Als de betrokkene geen uitdrukkelijke toestemming geeft, dient de verzoekende partij de noodzaak van de openbaarmaking van de persoonsgegevens aan te tonen. Alleen op die wijze kan een instelling de verschillende belangen van partijen afwegen.

29) Wordt er vaak een beroep gedaan op de bescherming van de in artikel 4 lid 1 genoemde belangen?

Uit de verslagen van de Commissie over de toepassing van de Eurowob blijkt dat percentueel gezien een verzoek tot toegang tot een document niet vaak geweigerd wordt op grond van een absolute weigeringsgrond.
 Zo werd in 2009 in 12,16% van de verzoeken een weigering gerechtvaardigd op grond van een in artikel 4 lid 1, sub a, genoemd belang. Het vaakst ingeroepen openbaar belang is hier de bescherming van de internationale betrekkingen (8, 17%). De bescherming van de persoonlijke levenssfeer (artikel 4, lid 1, onder b) is in 6,99% van de verzoeken als weigeringsgrond ingeroepen. 

Als het gaat om de bescherming van het financieel, monetair of economisch beleid van de lidstaten heeft de Europese Ombudsman de Commissie gewaarschuwd deze uitzondering niet te snel toe te passen zonder de desbetreffende lidstaat te consulteren.
 De Commissie kan immers niet geacht worden beter op de hoogte te zijn van de economische of financiële impact van de openbaarmaking van een document dan de lidstaat zelf. 

5. RELATIEVE WEIGERINGSGRONDEN (artikel 4 lid 2 en 3 Eurowob)

30) Wat zijn relatieve weigeringsgronden?

Als de toegang tot een document zou leiden tot de ondermijning van de bescherming van de commerciële belangen van een natuurlijke persoon of rechtspersoon, gerechtelijke procedures en juridisch advies, het doel van inspecties, onderzoeken en audits dan weigert de instelling de toegang tot het betrokken document. Echter, als er een hoger openbaar belang is dat openbaarmaking gebiedt, dan kan het document alsnog openbaar worden gemaakt. Met andere woorden, bij relatieve uitzonderingen is een uitzondering op de uitzondering mogelijk. 

Een andere relatieve weigeringsgrond vormt de bescherming van het besluitvormingsproces: als de openbaarmaking van een document voor intern gebruik het besluitvormingsproces ernstig zou ondermijnen wordt de toegang geweigerd, tenzij een hoger openbaar belang openbaarmaking gebiedt. Deze weigeringsgrond kan ook worden ingeroepen als het besluitvormingsproces is afgerond.

31) Wanneer kan er een beroep worden gedaan op een relatieve weigeringsgrond?
Uit de rechtspraak blijkt dat instellingen bij de toepassing van de verschillende weigeringsgronden zoals vermeld in artikel 4 lid 2 en 3 van de Eurowob een drietal stappen moeten volgen.
 

Allereerst moet gekeken worden of het opgevraagde document inderdaad een belang omvat dat valt binnen de bescherming van één van de wettelijke weigeringsgronden van artikel 4 lid 2 of 3. In de tweede plaats moet worden onderzocht of de toegang tot het document tot gevolg zou hebben dat het beschermde belang in concreto en daadwerkelijk wordt ondermijnd. Hierbij moet het gaan om een risico dat niet louter hypothetisch maar redelijkerwijs voorzienbaar. In derde plaats moet geverifieerd worden dat er geen hoger openbaar belang is dat openbaarheid gebiedt. Bij alle voorwaarden geldt dat sprake moet zijn van een concreet en individueel onderzoek.
32) Hoe werkt dit 3 stappen systeem precies?

Over deze drie stappen kan meer in het bijzonder het volgende worden gezegd.

· Eerste stap (gaat het om een door de Eurowob beschermd belang?)
De benaming van een document is niet doorslaggevend. Zo valt een document getiteld ‘juridisch advies’ niet automatisch binnen de weigeringsgrond van juridisch advies. Gekeken dient te worden of het document, ongeacht de benaming, werkelijk een dergelijk advies bevat. Dit volgt uit het arrest C-39/05 P, Turco.

· Tweede stap (wordt het belang daadwerkelijk en concreet ondermijnd?)
Zowel het Hof als het Gerecht tikt de instellingen regelmatig op de vingers vanwege het niet verstrekken van documenten op grond van algemene en abstracte argumenten. Het probleem van een te algemene motivering is dat deze in abstracto van toepassing kan zijn op willekeurig elk document dat in dezelfde categorie valt, waardoor een hele categorie van documenten wordt uitgesloten. Het verwijt is dan ook vaak dat de instelling niet heeft gekeken of er sprake is van een concrete en daadwerkelijke ondermijning. Zo heeft het Gerecht de Commissie eens gewezen op een ‘gratuite bewering’ die daarom al te hypothetisch was. 

· Derde stap (is er sprake van een hoger belang?)
Wie dient het hoger belang aan te tonen?

Een van de vragen die hierbij opkomt, is wie dat hogere openbare belang moet aantonen. Is dat de verzoeker? Of bestaat er een plicht voor de instelling om het te beschermen belang af te wegen tegen een hoger openbaar belang? De jurisprudentie geeft nog geen eenduidig antwoord. Zo gaf het Gerecht in zaak T-36/04, API, aan dat zelfs als een verzoeker zich niet beroept op bepaalde openbare belangen, dit nog niet impliceert dat een afweging van de in het geding zijnde belangen overbodig is.
 In de zaak T-403/05, MyTravel, daarentegen lijkt het Gerecht aan te nemen dat het in zijn algemeenheid aan de verzoeker is om zich te beroepen op een hoger openbaar belang dat openbaarmaking gebiedt of om aan te tonen dat daarvan sprake is.
 Uit zaak C-139/07 P, Technische Glaswerke, lijkt ook te kunnen worden afgeleid dat het aan de belanghebbende is om het hoger openbaar belang aan te tonen.
 
Is transparantie zelf een hoger belang?

Een andere vraag is of het transparantiebeginsel zelf een hoger belang kan zijn. Met andere woorden, spelen de belangen die ten grondslag liggen aan de Eurowob zelf een rol of gaat het hier om andere belangen? In C-39/05 P, Turco, heeft het Hof aangegeven dat het aan de instelling is om het specifieke belang dat moet worden beschermd af te wegen tegen met name het algemene belang dat dit document toegankelijk wordt gemaakt.
 Ook volgens AG Geelhoed blijkt uit de bewoordingen van artikel 4, leden 2 en 3, duidelijk dat de instellingen het te beschermen belang moeten afwegen tegen het algemene, openbare belang bij verlening van toegang tot het gevraagde document.
 Het Gerecht heeft in T-36/04, API, aangegeven dat het bedoelde openbare belang in beginsel moet losstaan van de beginselen die aan de Eurowob ten grondslag liggen.
 Door het gebruik van de woorden ‘in beginsel’ sluit het Gerecht dus niet uit dat het belang van transparantie een hoger openbaar belang kan zijn.

Kan het ook een particulier belang zijn?

Een hoger openbaar belang kan niet een zuiver particulier belang zijn. Het Gerecht heeft in T-403/05, MyTravel, aangegeven dat het bedoelde hoger openbaar belang objectief en algemeen moet zijn en niet mag worden verward met particuliere belangen of privébelangen, zoals het belang bij het voeren van een geding tegen de instellingen van de Unie.
 Overigens heeft het Gerecht wel aangegeven dat het bestaan van de rechten van de verdediging stellig een algemeen belang vormt. Echter, als deze rechten zich concretiseren in het subjectieve belang van verzoekers om zich te verdedigen, is er geen sprake van een algemeen belang maar van een particulier belang.
 

33) Hoe vaak wordt een beroep op relatieve uitzonderingsgronden gedaan?

Uit de verslagen van de Commissie over de toepassing van de Eurowob blijkt dat de volgende twee relatieve weigeringsgronden het vaakst worden ingeroepen: de bescherming van het doel van inspecties, onderzoeken en audits en de bescherming van het besluitvormingsproces van de Commissie.
 Zo werd in 2009 een document bij een eerste (initieel) verzoek in bijna 50 % van de gevallen geweigerd met een beroep op een van deze gronden. 

6. JURIDISCH ADVIES (artikel 4 lid 2 tweede streepje Eurowob)

34) Waartoe dient deze uitzondering?

Het Hof heeft in C-39/05 P, Turco, aangegeven dat deze weigeringsgrond de bescherming beoogt van het belang van een instelling bij het vragen van juridische adviezen en het ontvangen van eerlijke, objectieve en volledige adviezen.
 

In dezelfde uitspraak geeft het Hof het aan dat er voor juridische adviezen inzake wetgevingskwesties geen algemene behoefte aan vertrouwelijkheid bestaat. De volgende argumenten worden dan ook door het Hof van tafel geveegd:
· Openbaarmaking van een (negatief) juridische advies inzake een wetgevingsvoorstel zou kunnen leiden tot twijfel aan de rechtmatigheid van de betrokken wetgeving;

· Openbaarmaking van een juridische advies kan de onafhankelijkheid van een juridische dienst in gevaar brengen;

· Openbaarmaking van een juridisch advies zou kunnen leiden tot onrechtmatige druk om de strekking van de adviezen te beïnvloeden;

· Openbaarmaking van een negatief advies over een wetgevingshandeling zou de positie van de juridische dienst benadelen als deze de wetgevingshandeling voor het Hof of het Gerecht zou moeten verdedigen.
Dergelijke argumenten zijn te algemeen en vormen geen bewijs van een reëel, redelijkerwijs voorzienbaar en niet louter hypothetisch risico dat de bescherming van juridische adviezen wordt ondermijnd (zie ook vraag 32, stap 2).
Zaak C-39/05 P, Turco, ging specifiek over de openbaarheid van juridische adviezen in wetgevingsprocedures. In zaak T-237/05, Éditions Jacob, heeft het Gerecht aangegeven dat openbaarmaking van een juridisch advies in een administratieve procedure geweigerd kan worden met juist een beroep op algemene argumenten die in Turco niet toelaatbaar waren.
 Het Hof heeft zich nog niet uitgesproken over de toegang tot juridische adviezen in niet-wetgevingsprocedures. 
7. GERECHTELIJKE PROCEDURES (artikel 4 lid 2 derde streepje Eurowob)

35) Welke documenten vallen onder deze uitzondering?
Deze uitzondering kan uitsluitend worden aangevoerd bij documenten in bezit van een instelling die voor een bepaalde gerechtelijke procedure zijn opgesteld, waaronder niet alleen memories of neergelegde stukken of de interne documenten betreffende het onderzoek van de lopende zaak vallen, maar bijv. ook de correspondentie tussen het betrokken DG en de juridische dienst of een advocatenkantoor.
 

36) Mogen partijen hun eigen stukken openbaar maken? En wie beslist daarover?
Recentelijk heeft het Hof geoordeeld dat in rechtstreekse beroepen memories ingediend bij het Hof van Justitie of het Gerecht op grond van overwegingen van algemene aard niet openbaar hoeven te worden gemaakt indien de zaken nog aanhangig zijn. 
 Deze algemene aannames zijn geldig gedurende de gehele gerechtelijke procedures, dus ook na de terechtzitting. Het ligt voor de hand dat, in navolging van deze uitspraak, ook memories ingediend in prejudiciële procedures niet openbaar hoeven te worden gemaakt. Dit betekent dat in ieder geval de instellingen op grond van de Eurowob toegang tot hun memories kunnen weigeren, zonder concreet onderzoek. Voor wat betreft lidstaten, uit een eerdere beschikking van het Hof blijkt dat partijen hun eigen stukken (memories) openbaar mogen maken, tenzij de goede rechtsbedeling wordt geschaad.
 De Nederlandse beleidslijn in deze staat in de Notitie over de uniforme behandelwijze voor informatieverzoeken inzake EU-gerelateerde documenten.
37) Hoe gaat de Commissie om met verzoeken om openbaarheid van documenten ingediend in gerechtelijke procedures?

Eigen stukken ingediend in lopende zaken worden in principe niet openbaar gemaakt. Als er een uitspraak ligt, wordt er toegang verleend, tenzij delen van de stukken op grond van een van de weigeringsgronden beschermd dient te worden. Voor wat betreft de documenten van de lidstaten, in lopende zaken wordt, in beginsel zonder raadpleging van de betrokken lidstaat, de toegang geweigerd op grond van de bescherming van lopende onderzoeken (artikel 4 lid 2 derde streepje Eurowob). Als er een uitspraak ligt, wordt de lidstaat geraadpleegd om te bezien of er bezwaren zijn tegen openbaarmaking.
8. DE BESCHERMING VAN HET DOEL VAN INSPECTIES, ONDERZOEKEN EN AUDITS (artikel 4 lid 2 vierde streepje Eurowob)

38) Moeten de inspecties, onderzoeken en audits zijn afgerond?

Ja. Volgens het Gerecht is deze uitzondering slechts van toepassing wanneer de openbaarmaking van de gevraagde documenten de voltooiing van de inspecties, onderzoeken of audits in gevaar kan brengen.
 Een beroep op deze weigeringsgrond is ook mogelijk als het concrete onderzoek is afgesloten maar de inspectie- of onderzoekswerkzaamheden nog lopen. Wat het Gerecht met dit laatste bedoelde is vooralsnog onduidelijk. Hoe dan ook, uitgangspunt voor het Gerecht lijkt te zijn dat op het moment dat er een document wordt opgevraagd dat onder deze weigeringsgrond kan vallen, er moet worden nagegaan of er nog inspecties, onderzoeken of audits lopen die door de openbaarmaking van de gevraagde documenten in gevaar kunnen worden gebracht, en of die (onderzoeks-) werkzaamheden binnen een redelijke termijn zullen worden voortgezet. 

39) Geldt deze weigeringsgrond ook als je nog in beroep kunt gaan tegen een besluit bij het Gerecht/Hof? 

Het is uiteraard mogelijk dat het Gerecht of het Hof een besluit van een instelling vernietigt en de instelling opnieuw aan het werk zet. In die zin zou je kunnen zeggen dat het onderzoek nog niet is afgerond als de mogelijkheid tot beroep nog open staat. Echter, aanvaarden dat opgevraagde documenten onder de onderzoeksuitzondering vallen zolang het Gerecht of, in hoger beroep, het Hof zich niet hebben uitgesproken over een bepaald besluit, zou volgens het Gerecht betekenen dat de toegang tot de documenten afhankelijk wordt van een onzekere, toekomstige en mogelijk in de verre toekomst liggende gebeurtenis. Een dergelijke uitleg zou indruisen tegen de doelstelling van de Eurowob, zo blijkt uit zaak T-237/05, Éditions Jacob.
 
40) En hoe zit het met wederzijds vertrouwen?

Bij de meeste lopende onderzoeken werken de instellingen (nauw) samen met bijvoorbeeld lidstaten of ondernemingen. Voorbeelden hiervan zijn onderzoeken van de Commissie over de verenigbaarheid van steunmaatregelen met de gemeenschappelijke markt of onderzoeken in het kader van aangemelde concentratiecontroles. Het is vaste rechtspraak dat lidstaten van de Commissie een vertrouwelijke behandeling mogen verwachten tijdens onderzoeken die eventueel tot een niet-nakomingsprocedure kunnen leiden.
 (Zie ook vraag 19 over openbaarmaking van documenten in staatssteundossiers).
9. DOCUCUMENTEN VAN DERDEN (artikel 4 lid 4 Eurowob)

41) Wie zijn derden?

Het begrip derden wordt gedefinieerd in artikel 3 onder b Eurowob. Het gaat om natuurlijke personen of rechtspersonen en entiteiten buiten de betrokken instelling, met inbegrip van lidstaten, andere instellingen en organen, en derde landen.

Let wel, de positie van lidstaten verschilt van die van andere derden, omdat voor lidstaten een aparte regeling is opgenomen in artikel 4 lid 5 Eurowob. Op grond van dit artikel kan een lidstaat de instelling verzoeken een van hem afkomstig document niet openbaar te maken zonder zijn voorafgaande toestemming. Andere derden hebben deze mogelijkheid niet.

42) Heeft de derde een vetorecht?

Nee, dat is niet het geval. De derde wordt geraadpleegd, en zijn/haar oordeel is niet bindend. De uiteindelijke beslissing over toegang ligt bij de instelling zelf. 

10. DOCUMENTEN AFKOMSTIG VAN DE LIDSTATEN (artikel 4 lid 5 Eurowob)


43) Wanneer is er sprake van een document van een lidstaat? 

Volgens de Raad zijn regeringsvertegenwoordigers van lidstaten of hun afgevaardigden in het kader van hun deelname aan de werkzaamheden van de Raad, en diens comités en werkgroepen, geen externe personen of groepen, maar maken zij deel uit van de instelling. Documenten opgesteld door een lidstaat met het standpunt van deze lidstaat zelf en niet in diens hoedanigheid van lid van de Raad, worden wel beschouwd als documenten afkomstig van een derde.

De Commissie hanteert de volgende regel: alle antwoorden van een lidstaat, inclusief annexen, ongeacht of het gaat om bijvoorbeeld een staatssteun onderzoek of schriftelijke stukken ingediend in het kader van een Hofzaak, zijn documenten van de lidstaat. Als in een Commissiedocument wordt geciteerd uit een document van een lidstaat, of als dit document wordt geparafraseerd, worden ook deze passages gezien als documenten van de lidstaten. Het Gerecht heeft in T-47/01, Co-Frutta, aangegeven dat als de werkzaamheden van de Commissie beperkt zijn tot het samenvoegen van gegevens afkomstig van de lidstaten, zonder zelf wijzigingen, correcties of andere bewerkingen te verrichten, de Commissie niet als auteur van het document kan worden gezien.
 De lidstaat dient in die gevallen dan ook te worden geraadpleegd. 
44) Wanneer moet een lidstaat worden geraadpleegd? 
Het Hof heeft in C-64/05, Zweden tegen de Commissie (IFAW), aangegeven dat de voorafgaande toestemming van een lidstaat geen absolute voorwaarde is voor de openbaarmaking van een document.
 Artikel 4 lid 5 Eurowob voert een mogelijkheid in voor een lidstaat, waarbij enkel het daadwerkelijke gebruik van die mogelijkheid er toe kan leiden dat de voorafgaande toestemming van een lidstaat een voorwaarde wordt voor de toekomstige openbaarmaking van het betrokken document. Hieruit kan (in theorie) worden afgeleid dat als een lidstaat een dergelijk verzoek niet heeft gedaan, de lidstaat wordt geraadpleegd op grond van artikel 4 lid 4 Eurowob.

In de praktijk echter neemt de instelling als het gaat om documenten van lidstaten met een verwijzing naar artikel 4 lid 5 Eurowob contact op met de lidstaat, dus ook als de lidstaat niet heeft aangegeven dat voorafgaande toestemming nodig is voor openbaarmaking. Als de lidstaat zich verzet tegen toegang tot het document, dient de lidstaat nauwkeurig aan te geven waarom een beroep kan worden gedaan op de weigeringsgronden uit de Eurowob.
45) Heeft een lidstaat op grond van artikel 4 lid 5 Eurowob een vetorecht?  

Nee, dat is niet het geval. Het Hof heeft hier aangegeven dat een discretionair vetorecht van de lidstaten zou betekenen dat een belangrijke categorie van documenten die onmisbaar zijn voor het besluitvormingsproces aan de werking van de Eurowob zou worden onttrokken.
 De zogeheten auteursregel, die inhoudt dat EU-instellingen verzoeken om openbaarmaking van documenten die van lidstaten (of derden) afkomstig zijn, moeten doorverwijzen naar die lidstaten of die derden, wordt dan ook niet opnieuw ingevoerd. 

Nu lidstaten niet beschikken over een algemeen en onvoorwaardelijk vetorecht wordt de toegang tot documenten van lidstaten in bezit van de betrokken instellingen enkel door de bepalingen van de Eurowob beheerst, en dus niet langer door de bepalingen van het nationale openbaarheidsrecht. Wel heeft het Hof oog voor de belangen van de lidstaten. Het Hof erkent namelijk dat de inachtneming van nationale bepalingen die een openbaar of particulier belang beschermen en die zich tegen openbaarmaking verzetten, kan worden beschouwd als een algemeen belang dat bescherming verdient in het kader van een van de uitzonderingen van de Eurowob. 

46) Moet de lidstaat motiveren waarom toegang tot een bepaald document wordt geweigerd?

Ja, dat is inderdaad het geval.
 De lidstaat zal zijn eventuele verzet tegen openbaarmaking moeten motiveren op grond van een van de uitzonderingen van de Eurowob. Doet de lidstaat dat niet, dan hoeft een EU-instelling aan dat verzet geen gevolg te verbinden. De instelling kan dan, op grond van een eigen afweging, besluiten om toch toegang te verlenen tot het document.
47) Hoe zwaar telt de mening van de lidstaat?
De instelling raadpleegt de lidstaat, en verwacht een duidelijk ja of nee. Het is dan ook de bedoeling dat de lidstaat zelf een beslissing neemt over openbaarheid, en deze niet overlaat aan de instelling zelf. Mits goed gemotiveerd, met verwijzing naar de weigeringsgronden van de Eurowob, zal een instelling in het algemeen het advies van een lidstaat om een document niet openbaar te maken, volgen. 
Voor wat betreft de Commissie kan nog het volgende worden gezegd. In antwoord op een initieel verzoek volgt de Commissie in principe de lidstaat. Als vervolgens een confirmatief verzoek wordt ingediend, is het mogelijk dat er een dialoog tussen de Commissie en de lidstaat ontstaat. Als de lidstaat geen, of geen geldige, argumenten aandraagt waarom de toegang tot een document geweigerd moet worden, kan de Commissie alsnog besluiten om het document openbaar te maken. Wel krijgt de lidstaat dan 10 dagen de tijd om zich tot het Hof te wenden. Het document wordt niet openbaar gemaakt totdat het Hof zich heeft uitgesproken. 
48) Hoe wordt de lidstaat geraadpleegd? Via de PV?

Initiële verzoeken worden bij de Commissie afgehandeld door het betrokken DG, bij de Raad door het Raadsecretariaat. Als de lidstaat wordt geraadpleegd in het kader van een dergelijk verzoek, loopt dit of direct via de dossierhouders of via de Permanente Vertegenwoordiging van Nederland bij de EU in Brussel (PV). 
Confirmatieve verzoeken gericht aan de Raad worden besproken in de Groep Informatie (Working Party on Information), waarvoor de instructies door BZ worden opgesteld. Confirmatieve verzoeken gericht aan de Commissie worden afgehandeld door de juridische dienst van de Commissie. Als de lidstaat dan wederom door de Commissie wordt geraadpleegd, worden daarvoor in het algemeen dezelfde kanalen gebruikt als bij het initiële verzoek (via dossierhouders of PV). 

Het spreekt natuurlijk voor zich dat elk verzoek tot toegang tot een document van Nederland dat binnenkomt bij de PV door de PV in Den Haag wordt uitgezet.
11. INITIËLE EN CONFIRMATIEVE VERZOEKEN (artikelen 7 en 8 Eurowob)

49) Wat zijn initiële en confirmatieve verzoeken?

Een initieel verzoek is een eerste verzoek tot toegang tot een document. Als de instelling toegang weigert, of niet binnen de door de Eurowob gestelde termijn reageert, kan de verzoeker een confirmatief verzoek indienen, als het ware een verzoek om de weigering te herzien.

50) Moet je aangeven waarom je toegang tot een bepaald document wilt hebben?

Nee, je hoeft geen belang aan te tonen. In principe hoef je alleen maar aan te geven tot welke documenten je toegang wilt hebben, zonder enige vorm van motivering. Met name bij confirmatieve verzoeken zie je nog wel dat een verzoeker omstandig aangeeft waarom de openbaarmaking van een bepaald document niet geweigerd kan worden. Meestal gaat de instelling in haar antwoord wel in op deze argumenten. 

51) Kun je in beroep gaan bij het Gerecht tegen een afwijzende reactie op een initieel verzoek?

Nee, dat is niet mogelijk. De afwijzing van een initieel verzoek wordt volgens vaste rechtspraak gezien als een tussentijdse maatregel waarmee een eindbesluit (het antwoord op het confirmatieve verzoek) wordt voorbereid. Alleen dit eindbesluit, waarmee de instelling dus definitief een standpunt bepaalt, wordt gezien als een voor beroep tot nietigverklaring vatbare handeling.

52) Kun je een nieuw verzoek indienen tot toegang tot eerder door een instelling geweigerde documenten?

Ja, dat is mogelijk. Het Hof heeft in zaak C-362/08 P, Internationaler Hilfsfonds, bepaald dat de Eurowob een zeer ruim recht van toegang tot de documenten van de betrokken instellingen verschaft.
 Een persoon kan een nieuw verzoek indienen dat betrekking heeft op documenten waarvan inzage hem van tevoren is geweigerd. De instelling is verplicht na te gaan of de eerdere weigering, gelet op de gewijzigde omstandigheden van de situatie rechtens of feitelijk, nog gerechtvaardigd is.

53) Hoe snel moet een instelling besluiten? 
De instelling dient binnen maximaal 30 werkdagen te beslissen (15 werkdagen + 15 werkdagen verlenging). Als een instelling niet op tijd reageert op het initiële verzoek, kan de verzoeker een confirmatief verzoek indienen. Als een instelling bij een confirmatief niet binnen de gestelde termijn tot een besluit komt, kan de verzoeker naar het Gerecht stappen of een klacht indienen bij de ombudsman. 
54) Wat gebeurt er als een instelling niet op tijd besluit? 
Als de instelling niet binnen de gestelde termijn besluit, betekent dit niet dat er automatisch toegang wordt verleend tot het document. Ook na 30 dagen kan de instelling dus nog een besluit vaststellen.

55) Gelden dezelfde termijnen als een instelling bijvoorbeeld een lidstaat moet raadplegen over de toegang tot documenten?

Ja. Het feit dat een instelling derden moet raadplegen, heeft geen gevolgen voor de gestelde termijnen. Zodra de instelling een lidstaat raadpleegt, dienen de lidstaat en de instelling tot loyale samenspraak over te gaan om te bezien welke weigeringsgronden eventueel van toepassing zouden kunnen zijn. Hierbij is van belang dat de instelling binnen de termijnen van artikel 7 en 8 Eurowob een beslissing kan nemen. 
56) Kan een belanghebbende aan het Hof of Gerecht vragen om toegang tot het geweigerde document nadat zijn confirmatief verzoek is geweigerd?
Nee. Het Hof of het Gerecht kan het besluit waarbij de toegang is geweigerd alleen nietig verklaren, waarna de betrokken instelling verplicht is om opnieuw een besluit vast te stellen over de toegang tot de opgevraagde documenten.
 De Unierechter is volgens vaste rechtspraak niet bevoegd om bevelen te geven aan andere instellingen, en kan dus niet de openbaarmaking van documenten verordonneren.

57) Als een besluit inderdaad nietig wordt verklaard, en de betrokken instelling een nieuw besluit vaststelt, kunnen daarin dan andere gronden voor het weigeren van de toegang tot het gevraagd document worden opgevoerd?

Ja, dat is mogelijk. Het vernietigde besluit heeft als het ware nooit bestaan, en de betrokken instelling kan dus tot een volledig nieuw onderzoek overgaan, waarbij andere argumenten naar voren kunnen worden gebracht.

12. DE BEHANDELING VAN GEVOELIGE DOCUMENTEN (artikel 9 Eurowob)

58) Wat zijn gevoelige documenten?

Een gevoelig document is een document dat afkomstig is van een instelling, een door een instelling opgericht agentschap, een lidstaat, een derde land of een internationale organisatie en dat is gerubriceerd als "TRÈS SECRET/TOP SECRET", "SECRET" of "CONFIDENTIEL".
 Deze rubriceringsgraden worden op een document aangebracht onder de volgende voorwaarden:

1. TRÈS SECRET/ TOP SECRET: Deze rubricering wordt alleen toegepast op gegevens en materiaal waarvan de openbaarmaking zonder machtiging uitzonderlijk nadelig zou kunnen zijn voor de wezenlijke belangen van de Europese Unie of van één of meer van haar lidstaten.

2. SECRET: Deze rubricering wordt alleen toegepast op gegevens en materiaal waarvan de openbaarmaking zonder machtiging ernstige gevolgen zou kunnen hebben voor de wezenlijke belangen van de Europese Unie of van één of meer van haar lidstaten.

3. CONFIDENTIEL: Deze rubricering wordt toegepast op gegevens en materiaal waarvan de openbaarmaking zonder machtiging nadelige gevolgen zou kunnen hebben voor de wezenlijke belangen van de Europese Unie of van één of meer van haar lidstaten.
N.B. Er bestaat nog een vierde rubriceringsgraad, die van restreint. Kennelijk zijn restreint documenten minder gevoelig van aard, en vallen zij buiten artikel 9 Eurowob. 
Als een restreint document wordt opgevraagd, dient de opsteller te worden geraadpleegd conform artikel 4 lid 4 en artikel 5 Eurowob. Openbaarmaking van dergelijke documenten mag uiteraard alleen geweigerd worden met een beroep op een van de weigeringsgronden van de Eurowob. 


59) Zijn ‘limité’ documenten ook gevoelige documenten?

Nee, dit is niet het geval. Limité documenten zijn documenten afkomstig van de Raad, primair bestemd voor interne verspreiding binnen de Raad en de Commissie. Ze mogen ook ter beschikking worden gesteld aan de lidstaten. De aanduiding limité is dan ook een verspreidingsmarkering, en geen rubriceringsgraad. Conform de procedurele voorschriften van de Raad mogen limité documenten alleen openbaar worden gemaakt als daarvoor toestemming is verleend door de opsteller. 
 Deze verplichting geldt zowel wanneer het document in bezit is van een instelling als wanneer het in bezit is van een lidstaat. Ook hier mag openbaarmaking alleen geweigerd worden met een beroep op een van de weigeringsgronden van de Eurowob. 

60) Kan de toegang tot gevoelige documenten sneller worden geweigerd dan de toegang tot niet-gevoelige documenten?

Voor openbaarmaking van gevoelige documenten geldt op grond van artikel 2 lid 5 Eurowob een bijzondere behandeling, en het ligt voor de hand dat dergelijke documenten minder snel openbaar worden gemaakt. Zo kan toegang tot gevoelige documenten uitsluitend worden verleend na instemming van de oorspronkelijke verstrekker. Hier ligt dus een belangrijk verschil met de behandeling van niet-gevoelige documenten, waarbij de opsteller alleen geraadpleegd wordt op grond van artikel 4 lid 4 Eurowob. Een weigering moet wel worden gemotiveerd, maar deze motivering mag beknopt zijn als een meer uitgebreide motivering informatie zou onthullen die juist beschermd dient te worden. Dit vloeit voort uit artikel 9 lid 4. Zie ook vragen 17, 21 en 25. 
Uit zaak C-266/05 P, Sison, blijkt dat als een verstrekker zich verzet tegen openbaarmaking van een gevoelig document, een dergelijk verzet kan volstaan om de weigering door een instelling van toegang tot die informatie te rechtvaardigen, zonder dat deze instelling een oordeel hoeft te vellen over de redenen voor dat verzet.
 

In deze zaak heeft het Hof ook aangegeven dat de oorspronkelijke verstrekker van een gevoelig document niet alleen bevoegd is zich te verzetten tegen bekendmaking van de inhoud van het document, maar ook tegen bekendmaking van het bestaan zelf van het document. Ook kan de verstrekker zich verzetten tegen de bekendmaking van zijn of haar identiteit als het bestaan van het document wel bekend zou worden.
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