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De uitvoerbaarheid van de Wet openbaarheid van bestuur (WOB) staat al geruime

tijd onder druk, maar deze problematiek is door de coronacrisis in een

stroomversnelling geraakt en meer zichtbaar geworden. Het blijkt voor steeds

meer organisaties onmogelijk om nog binnen de termijnen te voldoen aan met

name de in aantal toenemende omvangrijke WOB-verzoeken, hoe hard men ook

werkt op Wob-afdelingen (voorbeelden: stikstof, Shell, Corona). De wet schiet

door deze uitvoeringsproblematiek zijn doel (openbaarheid van bestuur) voorbij.
De rechter heeft nu een streep gehaald door de alternatieve aanpak die VWS had

ontwikkeld voor de meer dan 200 WOB-verzoeken inzake COVID-19 die bij VWS

zijn ontvangen, waardoor het probleem acuut geworden is. We ontvangen van alle

juridische directies het signaal dat de huidige Wob-afhandeling onhoudbaar wordt

en ‘departementen dreigen vast te lopen’. Er lijkt geen quick fix voor handen.

Met name de grote hoeveelheid aanwezige e-mails zijn een probleem. In de

corona-dossiers op VWS is er omwille van de snelheid veelal gecommuniceerd via

de mail en nauwelijks via officiéle nota’s etc. Dit maakt dat de gevraagde
informatie niet voorhanden is in het DMS. Maar dit probleem beperkt zich niet tot

VWS, noch tot de corona-dossiers. De ervaring leert dat rijksbreed de

communicatie intern en extern veelal plaats heeft via de mail; juist in de (politiek

gevoelige) dossiers die in de schijnwerpers staan. Met het onder de WOO

verkorten van de behandeltermijn van 8 naar 6 weken zal tijdige afhandeling nog

meer onder druk komen te staan.

Een oplossing is niet zo snel gevonden. De verwachte inwerkingtreding van de

WQO (die de WOB vervangt) zal op dit punt weinig verandering brengen omdat de

systematiek van verzoeken om informatie daarin ongewijzigd blijft. Zo zal het ook

onder de WOO mogelijk zijn om zeer breed geformuleerde verzoeken in te dienen.

Ook het generieke 'Actieplan Open op Orde’om de informatiehuishouding op orde

te brengen zal op korte termijn geen soelaas bieden. Uitbreiding van de capaciteit

is geen optie; de huidige arbeidsmarkt voor met name Wob-juristen is krap. En

een eventuele wetswijziging (door bijvoorbeeld behandeltermijnen te koppelen
aan de omvang) ligt nu niet voor de hand met het cog op inwerkingtreding van de

nieuwe WOO, maar kan in het kader van de volledigheid van het voeren van de

discussie hier toch niet onvermeld blijven.
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Er is een gezamenlijke (interdepartementale) aanpak nodig om op korte en lange

termijn de problemen op te lossen en de politieke beloften tot meer transparantie
waar te kunnen maken. Vanwege zijn verantwoordelijkheid voor de WOB en de

WOO, ligt het voor de hand dat BZK hierin het voortouw neemt. U heeft

aangegeven hier in september graag over verder te spreken.

Geadviseerd besluit

Bespreken en akkoord gaan met het voortvarend verder uitwerken en agenderen
van onderstaande aanpak om de uitvoerbaarheid van de WOB te vergroten, die

zowel handvatten biedt voor de korte termijn als een strategie voor de lange

termijn. Inventariseren in welke gremia de aanpak achtereenvolgens of parallel
moet worden geagendeerd (in ieder geval SGO). Hierbij is het belangrijk vooral te

zorgen voor een integrale en interdisciplinaire (datagedreven) aanpak, met naast

juridische en beleidsmatige expertise, ook ICT-professionals, archiefspecialisten
en de uitvoering aan boord.

Geadviseerd wordt de programmaraad Open Overheid (waar de betrokken

directies, operationele diensten en rijksadviseurs aan deelnemen) hiermee te

belasten.

Kernpunten: probleem (diagnose)
« De WOB stamt uit 1991 en is dus 30 jaar oud. Het documentbegrip is

onveranderd gebleven. Dertig jaar geleden was er nog geen sprake van

e-mail of WhatsApp/sms berichten. Per WOB-verzoek ging het doorgaans

hooguit om een ordner met papieren documenten. Die werden toentertijd
door documentalisten en archivarissen verzameld. In de loop der jaren is het

volume en de verscheidenheid van betrokken documenten toegenomen, zoals

mails en app-berichten.
Ter illustratie: voor de 233 WOB-verzoeken over COVID-19 die nu bij VWS

liggen, zijn meer dan 5 miljoen documenten betrokken. Het grootste deel

daarvan betreft e-mails. Bijgevoegd bij deze nota vindt u een aantal slides

met de meest recente cijfers.
e Alle betrokken documenten moeten aan de WOB getoetst worden, en

uitzonderingsgronden, zoals privacygevoelige informatie, moet gelakt worden.

Bij mogelijke openbaarmaking van documenten waarbij belangen van derden

zijn betrokken, moet hen om een zienswijze worden gevraagd. Dit zijn

tijdrovende processen, zeker als een grote hoeveelheid informatie door de

WOB-straat moet.

e Het ontbreekt aan een goede informatiehuishouding:
- Ordening vindt doorgaans alleen plaats in de

documentmanagementsystemen (DMS’en), maar informatie bevindt zich

in toenemende mate buiten deze systemen: het echte probleem zit bij de

grote hoeveelheid e-mailverkeer (en in mindere mate appberichten) die

niet geindexeerd of geordend worden, maar ook niet verwijderd.
- Inzet is steeds geweest om met slimme tools aan de achterkant het

proces te versnellen, maar delen van het proces kunnen niet

geautomatiseerd worden. Er blijft altijd (handmatige) controle,

beoordeling en belangenafweging nodig. De uitvoerbaarheid van het

beleid is daarmee tegen zijn grenzen aangelopen.
- Daarbij geldt doorgaans dat hoe politieker en/of urgenter kwesties zijn,

hoe moelijker het is om besluitvorming via de bestaande structuren te
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laten verlopen. De dossiers die in de politieke schijnwerpers staan en dus

een hoog risicoprofiel hebben voor WOB-verzoeken, zijn juist ook de

dossiers waar onder hoge tijdsdruk gewerkt wordt, en waar veel

informatieverzameling, discussie en besluitvorming via mail en

appverkeer loopt, en relatief weinig via de gestructureerde processen die

wel gedocumenteerd worden. Dit is bij uitstek bij een crisis als COVID-19

het geval.
« Bijkomend probleem is dat de WOB (en de WOO) de mogelijkheid biedt tot

omvangrijke en weinig gerichte verzoeken. Dit maakt de afhandeling ervan

complex en zeer tijdrovend.
- Een gesprek met de indiener kan helpen om het verzoek verder in te

kaderen. Het vertrouwen in de overheid is op het moment echter laag,

hetgeen de constructieve dialoog bemoeilijkt om gericht te kijken hoe een

verzoek het beste afgehandeld kan worden.

- De huidige staat van de informatiehuishouding faciliteert onvoldoende om

snel zicht te kunnen krijgen op relevante documentatie; er kan niet snel

een inventarislijst geleverd worden om een verzoeker te helpen een

verzoek verder in te kaderen en documenten te beperken.
- Dit leidt weer tot nieuwe termijnoverschrijding en juridische procedures

met verder afbrokkelend vertrouwen en nieuwe ongerichte en complexe
verzoeken tot gevolg.

e In het specifieke geval van VWS geldt nog dat tijdens de afhandeling van de

verzoeken de WOB-instructie op het punt van openbaarmaking van

persoonlijke beleidsopvattingen is aangepast naar aanleiding van de

toeslagenaffaire. Verzoekers doen een beroep op de nieuwe WOB-instructie,

waardoor documenten regelmatig opnieuw beoordeeld moesten worden.

Kernpunten: aanpak (handelingsperspectief)
Om de huidige impasse te doorbreken en de politieke belofte tot meer

transparantie sneller waar te maken, is er een gezamenlijk plan van aanpak nodig
voor de gehele Rijksoverheid, zowel voor de korte als de lange termijn. Probleem

bij zowel de korte als de lange termijn aanpak, betreft de balans die steeds

gezocht moet worden tussen (soms conflicterende) verschillende belangen. De

druk op openbaarheid is hoog, maar informatie moet wel gecheckt worden op

bepaalde weigeringsgronden; denk aan privacygevoelige informatie en belangen
van derden. Zorgvuldigheid is belangrijk, maar verhoudt zich niet altijd even goed
tot snelheid, wat weer in het belang is van verzoeker. En met groeiende

transparantie, groeit ook het belang van een adequate bescherming van

betrokkenen. Dergelijke afwegingen bemoeilijken het zoeken en waarderen van

verschillende oplossingsrichtingen, en een one size fits all aanpak.

Op basis van de probleemanalyse tekenen zich voor de lange termijn drie thema’s

af: 1) orde op zaken stellen in de informatiehuishouding, 2) aanscherpen passieve

openbaarmaking in de zin van actief verkennen om verzoeken af te bakenen, en

3) verbeteren van de vertrouwensrelatie; waarbij het de uitdaging is om deze drie

thema’s in samenhang op te pakken. Voor de korte termijn leent zich met name

thema 2, afbakenen verzoeken, voor verdere uitwerking, naast het aanbrengen
van een aantal verbeteringen in de door VWS gekozen aanpak.

Korte termijn
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e Actief verkennen inperken relevante documenten. Allereerst zouden we Datum

de ruimte moeten verkennen om WOB-verzoeken actief in te perken tot de 14 september 2021

meest relevante documenten, bijvoorbeeld gebaseerd op een analyse van het Onze referentie

verzoek met de sleutelfiguren (de meest betrokken ambtenaren) op het
RERADEOR

ZR
desbetreffende dossier. Daarbij zou aangesloten kunnen worden bij de in de

WOB-instructie gehanteerde terminologie: geeft de informatie een juist en

volledig beeld? Als we bij de rechter kunnen betogen dat we, in het belang
van de verzoeker en met het oog op een snellere afdoening, met een

representatief deel (bijv. alle beleidsnota’s, niet ook alle e-mails) van de

informatie een redelijke afbakening van het verzoek hebben gemaakt, kunnen

we het aantal documenten sterk terugdringen voor al deze verzoeken (mits
die afbakening geen afbreuk doet aan een juist en volledig beeld van de

bestuurlijke aangelegenheid). Documenten die we in eerste instantie niet

betrekken bij het verzoek, bewaren we wel zodat we die desgevraagd aan de

rechter kunnen laten zien om aan te tonen dat er een redelijke selectie is

gemaakt. WOB-verzoekers zouden op basis van het representatieve deel ook

gerichter kunnen doorvragen, mocht de selectie daartoe aanleiding geven-

bijvoorbeeld omdat daarin andere nota’s of mails ter sprake komen.

« Inkaderen van ongerichte verzoeken. Onder de huidige WOB - maar ook

onder de WOO - kan een bestuursorgaan besluiten verzoeken niet te

behandelen indien de verzoeker niet meewerkt aan de precisering van zijn
informatieverzoek. Dit vraagt wel enige politiek-bestuurlijke lenigheid; dit

klinkt immers al snel als inperken van de passieve openbaarmaking, en het is

belangrijk dit goed te stutten met een inspannings/zorgplicht tot betere

actieve openbaarmaking (op lange termijn).

Kernpunten: aanpak lange termijn (handelingsperspectief)
1. Informatiehuishouding op orde: beheersbaar en inzichtelijk maken

van de informatie die bij een WOB-verzoek doorzocht moet worden. Dit

vergt een investering in de ontwikkeling van a) nieuw beleid, b) de

mensen die dit beleid moeten uitvoeren en c) de systemen die hen daarbij
kunnen faciliteren.

2. Aanscherpen passieve openbaarmaking zodat gerichte verzoeken

moeten worden ingediend. Dit betekent ook een investering in het actief

openbaar maken van informatie, als zorgplicht, zodat verzoekers een

goede informatiebasis voor handen hebben waarop zij hun verzoek

kunnen vormgeven. Er zal moeten worden bezien of de WOO (na

inwerkingtreding) op dit punt voldoende handvatten biedt met het oog op

de uitvoerbaarheid, waarbij het recht op openbaarheid voor eenieder

uiteraard leidend moet blijven.
3. Verbeteren van de vertrouwensrelatie door effectievere

communicatie en inzage in waarmee we bezig zijn, kunnen we het begrip
voor en het vertrouwen in het handelen van de overheid in het openbaar
maken van informatie vergroten. Dit is met name een

communicatieopgave: technische briefings aan het parlement, overleggen
met WOB-verzoekers, beter en structureel betrekken stakeholders.

Ad 1. Informatiehuishouding
Met de ontwikkeling van het generiek Actieplan Open op Orde wordt inmiddels

hard gewerkt aan het op orde krijgen van de informatiehuishouding van het rijk.
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Vanuit RDDI lopen er in dit kader diverse projecten zoals recent gelanceerd de e-

learning (actieve) openbaarheid. Ook verzorgt RDDI in opdracht van CIO RIJK

met Doc Direkt de inkoop van snelle en slimme (lak)software. Daarnaast is RDDI

gasthoofdredacteur van de komende special over openbaarheid van het vakblad

Overheidsdocumentatie. De WOO draagt overheden daarnaast op om met behulp
van meerjarenplannen de informatiehuishouding onder controle te krijgen, als

randvoorwaarde voor een goede informatievoorziening (dit is in de WOO

geformuleerd als een taak van de minister van BZK).
Het is belangrijk om binnen het meerjarenplan ook een lijn specifiek voor de

passieve openbaarmakingsplicht in te richten, zodat de acties bijdragen aan de

uitvoerbaarheid van de WOB en straks de WOO. Deze lijn moet drie elementen

bevatten, wil men daadwerkelijk effect kunnen sorteren op de uitvoerbaarheid

van de passieve openbaarmakingsplicht:
- Er moet actief beleid ontwikkeld worden om het aantal documenten dat moet

worden verwerkt onder de WOB beheersbaar en inzichtelijk te krijgen, met

het cog op die aspecten die niet geautomatiseerd kunnen worden. Dit

betekent dat er meer ‘geshift’ moet gaan worden, en beleid ontwikkeld moet

worden om te selecteren en te verwijderen. Dit beleid moet niet alleen een

papieren werkelijkheid zijn, maar daadwerkelijk met slimme oplossingen voor

medewerkers met hulp van archiefmedewerkers worden geimplementeerd. De

Archiefwet biedt de ruimte om hier slim over na te denken, en met behulp van

een risico-aanpak, hotspotdossiers en sleutelfiguren te selecteren.

Dit betekent onder andere dat huidige richtlijnen voor selecteren en bewaren

opnieuw tegen het licht moeten gehouden worden. Denk bijvoorbeeld aan de

huidige richtlijn voor mailarchivering, waarin mailboxen tien jaar lang

integraal bewaard worden, en pas bij overbrenging naar het archief een

selectie wordt gemaakt tussen sleutelfiguren (sg/dg/bwl) en anderen.

Idealiter vindt er een wijziging plaats in het beleid waarbij niet langer de focus

ligt op slim doorzoeken achteraf, maar slim selecteren en ordenen in de

bestaande werkprocessen vooraf.

- de ICT- en documentmanagementsystemen moeten zo worden aangepast

dat deze shift in werkwijze en beleid gefaciliteerd wordt; niet meer primair

uitgaan van knappe zoekmachines, maar van ordenen en categoriseren aan

de voorkant. Deze systemen moeten zo worden ingericht dat ze medewerkers

faciliteren en aanzetten om als ‘vanzelf’ te ordenen/archiveren/verwijderen,
d.m.v. formats en gebruiksvriendelijke documentmanagementsystemen.
Informatie kan zo al gedurende het creatieproces inzichtelijk worden

gemaakt, zodat bijvoorbeeld bij een WOB-verzoek snel duidelijk is welke

informatie van toepassing is en deze snel kan worden opgehaald. Dit betekent

dat ook nagedacht moet worden over het indexeren/inzichtelijk maken van de

relevante informatie die zich op het moment buiten deze DMS’en bevindt, de

mailboxen en berichtenapps. Gedacht kan worden aan pilots met bijvoorbeeld

AI, om hiermee te experimenteren en van te leren.

- Investeren in mensen: verantwoording en transparantie zijn onderwerpen

geworden die niet meer verdwijnen, en om specialisatie vragen. Dit moet zich

gaan vertalen in de opgaven en indeling binnen beleidsdiensten, en tot uiting

komen in het HRM-beleid, de werving en selectie en opleiding van een nieuwe

generatie beleids- en archiefmedewerkers.

Ad 2. Aanscherpen passieve openbaarmaking (onder de WOO)
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De WOB is zo opgesteld dat het voor indieners van WOB-verzoeken mogelijk is

dat in vrij algemene termen te doen (sleepnet), waardoor afhandeling van de

verzoeken complex is. De WOO volgt in grote lijnen de WOB op het punt van

passieve openbaarmaking, en biedt in die zin geen oplossing in de algemene

systematiek (breed functioneel documentbegrip), en ook niet in de

beslistermijnen; deze laatste worden zelfs korter (4 + 2 weken in plaats van 4 +

4 weken). Mogelijk is wel op korte termijn — zowel onder de Wob als de WOO -

enige aanscherping mogelijk, en kan ook het Adviescollege Openbaarheid en

Informatiehuishouding dat onder de WOO wordt opgericht hierin een rol spelen:
- Bij toepassing van de WOO van meet af aan inzetten op inkadering van

(te) ongerichte verzoeken. Een bestuursorgaan kan op grond van art 4.1

WOO besluiten een verzoek niet te behandelen indien de verzoeker niet

meewerkt aan de precisering van zijn informatieverzoek.

(Nb: dat moet wel binnen 2 weken nadat het verzoek is gepreciseerd of de

daarvoor gestelde termijn ongebruikt is verstreken) Er is dus een

herstelmogelijkheid voor de verzoeker, en het bestuursorgaan moet hem

behulpzaam zijn bij de precisering. Blijft precisering vervolgens uit, dan kan

besloten worden de procedure daar te stoppen. Voorts zullen we ervaringen

hiermee (doorlopend) moeten evalueren en indien nodig een aantal lichte,

redelijke eisen toevoegen in het wettelijk kader van de passieve

openbaarmaking. Het is belangrijk dit goed te stutten met een

inspannings/zorgplicht tot betere actieve openbaarmaking om de indruk te

vermijden dat het doel inperking van openbaarheid is.

- Ontwikkeling van rijksbreed beleid op actieve openbaarmaking van

informatie. Deels staat dit er, met het actief openbaar maken van beslisnota’s

richting de kamer(s), en de wettelijke plicht tot actief openbaar maken van de

WOO-categorieén. Dit zou op termijn mogelijk kunnen worden aangevuld met

het actief openbaar maken van zogenaamde hotspotdossiers.

Ad 3. Vergroten vertrouwen (communicatie)
Het vertrouwen in de overheid en de goede wil van de overheid om informatie

openbaar te maken, zijn als gevolg van de toeslagenaffaire en de

uitvoeringsproblematiek van de WOB flink geschaad. Veel gehoord geluid is dat er

sprake is van onwil in plaats van onkunde. Het zal een flinke opgave zijn om dit

beeld te veranderen, en vraagt om effectievere inzet van communicatiekanalen:

- Regelmatig technische briefings over voortgang verbeterpunten met Kamers

(op basis van een totaaloverzicht).
- Organiseren van structureel overleg met frequente WOB-verzoekers en

stakeholders (denk aan genootschap van hoofdredacteuren, vereniging van

onderzoeksjournalisten en belangenverenigingen)
- Gebruik maken van bestaande overleggen met rechtspraak, advocatuur,

wetenschap, om verbeteracties - in de keten - te bespreken en stakeholders

te betrekken.

- Ook de contactpersoon die organisaties straks verplicht moeten hebben

(onder de WOO) kan hier een rol spelen; bij de profielschets van deze

persoon kunnen we de voorlichtingsrol betrekken.
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