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Betreft Kabinetsreactie invoeringstoets Wet open overheid (Woo)

Op 7 december 2023 heb ik de invoeringstoets die is uitgevoerd op de Wet open
overheid (Woo) aan uw Kamer aangeboden.! In deze brief kondigde ik aan dat
het Adviescollege openbaarheid en informatiehuishouding (ACOI) en de
Regeringscommissaris Informatiehuishouding (RC IHH) gevraagd zouden worden
te reflecteren op de uitkomsten en aanbevelingen van de Woo-invoeringstoets en
te komen met een advies om de knelpunten rondom openbaarmaking op verzoek
te verbeteren. Deze adviezen zijn reeds uitgebracht en met uw Kamer gedeeld.?

Hierbij stuur ik u de kabinetsreactie op de Woo-invoeringstoets en bijbehorende
adviezen.

Leeswijzer

Paragraaf 1 bevat een korte samenvatting van de kabinetsreactie. In de
paragrafen 2 en 3 wordt het belang van het recht op overheidsinformatie
uiteengezet en de overgang van de Wob naar de Woo geschetst. Paragrafen 4 en
5 gaan in op de conclusies van de invoeringstoets en de daaruit volgende opgave
voor de uitvoering en uitvoerbaarheid van Woo. In paragraaf 6 wordt ingegaan op
de aanbevelingen uit de Woo-invoeringstoets en de adviezen van de RC IHH en
het ACOI. Tot slot bevat paragraaf 7 de inhoudelijke reactie met de
kabinetsmaatregelen.

1. Kern kabinetsreactie

De Woo-invoeringstoets concludeert dat de Woo momenteel nog niet goed wordt
uitgevoerd en leidt tot een grote uitvoeringslast, mede vanwege de ruime
openbaarheidswetgeving die Nederland kent. De conclusies worden door het
kabinet op hoofdlijnen gedeeld. Door middel van een evenwichtig pakket aan
maatregelen wil het kabinet zowel de uitvoering als de uitvoerbaarheid van de
Woo verbeteren.

Daarbij ziet het kabinet enerzijds noodzaak tot maatregelen om de
informatiepositie van de verzoeker te verbeteren. Zo moet de informatiebehoefte
van de verzoeker centraal worden gesteld. Daarbij past het op een

! Kamerstukken II 2023/24, 32802, nr. 80;
2 Kamerstukken IT 2023/24, 32802, nr. 83; Verwijzing aanbiedingsbrieven ACOI-advies
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documenten van belang kunnen zijn. Hiervoor zal onder andere de rol van de Kenmerk
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Woo-contactpersoon worden versterkt. Hiertoe moet ook de
informatiehuishouding worden verbeterd, zodat veel beter en sneller inzicht kan
worden verkregen, ook door de Woo-verzoeker, in de beschikbare informatie.

Anderzijds ziet het kabinet noodzaak tot maatregelen om de omvang die Woo-
verzoeken kunnen hebben te begrenzen en de behandeling daarvan te
stroomlijnen. De Woo is op dit moment redelijkerwijs niet uitvoerbaar bij
omvangrijke Woo-verzoeken. Als gevolg hiervan moeten Woo-verzoekers lang
wachten op informatie, terwijl de wet uitgaat van snelle verstrekking van
informatie. Het bestuursorgaan moet momenteel grote hoeveelheden informatie
zoeken en beoordelen. De huidige Woo is daardoor bij omvangrijke onderzoeken
op voorhand niet uitvoerbaar. Het kabinet vindt het daarom van belang
maatregelen te nemen om de wet uitvoerbaar te maken.

De maatregelen komen in de kern op het volgende neer:

e Er wordt ingezet op verdere verbetering van de informatiehuishouding, als
randvoorwaarde voor openbaarmaking. Aan de hand van het
Meerjarenplan Openbaarmaking en Informatiehuishouding wordt daarvoor
onder andere ingezet op betere naleving en uitvoering van de (nieuwe)
Archiefwet, meer uniformering van selectiebeleid en de ontwikkeling van
een werkomgeving van de toekomst.

e Meer informatie wordt actief openbaar gemaakt. Daarvoor wordt een
planning van de zeventien verplichte informatiecategorieén vastgesteld.
Daarnaast wil het kabinet dossiers waar veel publieke belangstelling voor
is meer actief openbaar maken.

e Zowel de verzoeker als het bestuursorgaan zijn gebaat bij een proces
waarin de afhandeling van het Woo-verzoek beter kan verlopen. Woo-
processen worden daarom verder gelniformeerd en geoptimaliseerd. Een
belangrijkere rol is daarbij weggelegd voor de Woo-contactpersoon. Het
doel is dat vanaf binnenkomst van een Woo-verzoek in gesprek met de
Woo-verzoeker wordt bepaald met welke informatie de Woo-verzoeker in
zijn verzoek geholpen wordt. Doel is niet zoveel mogelijk informatie
openbaar maken, maar die informatie waarmee de informatiebehoefte
vervuld wordt. De Woo-verzoeker kan bijgestaan worden om snel na
indiening van het verzoek mee te bepalen om welke documenten het
gaat.

e Een beter Woo-proces wordt bereikt door — zoals het ACOI adviseert - te
gaan werken met een leidraad. Daarnaast zal worden bezien of in een
Algemene maatregel van bestuur (AMvB) nadere regels kunnen worden
gesteld gericht op verbetering van het proces, bijvoorbeeld ten aanzien
van de leidraad en het nader uitwerken van de rol van Woo-
contactpersonen en informatiespecialisten.

e Ook zal het kabinet bezien op welke onderdelen het huidige wettelijke
kader van de Woo verbeterd kan worden, gelet op de conclusies en
aanbevelingen van de invoeringstoets.

e Tot slot wordt onder andere door middel van het ontwikkelen van een
publiek toegankelijk Woo-dashboard en het uitvoeren van audits van de
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In deze kabinetsreactie worden deze maatregelen onder het kopje inhoudelijke

reactie vanaf bladzijde 9 nader uitgewerkt.

2. Het recht op overheidsinformatie: een fundament van onze
democratische rechtsstaat

De toegang tot overheidsinformatie en openbaarheid bij de uitvoering van
overheidstaken zijn van essentieel belang voor het goed functioneren van onze
democratische rechtsstaat. Toegang en openbaarmaking van overheidsinformatie
zorgen er immers voor dat iedereen kan deelnemen aan onze democratie en
samenleving, kunnen behulpzaam zijn bij het versterken van de rechtspositie van
burgers en bedrijven en zorgen ervoor dat de overheid goed gecontroleerd kan
worden, door journalisten, wetenschappers, maatschappelijke organisaties,
bedrijven en burgers. Het belang van een goed werkend openbaarheidsstelsel kan
volgens het kabinet dan ook niet genoeg benadrukt worden. Het doel van de wet
staat voor het kabinet dan ook niet ter discussie.

De algemene regels voor de toegang en openbaarmaking van overheidsinformatie
werden in 1980 wettelijk verankerd in de Wet openbaarheid van bestuur (Wob).
Nederland was met de Wob een van de eerste landen ter wereld met een wet
waarin openbaarheid van bestuur werd geregeld. Met de overgang van de Wob
naar de Woo is het belang van dit onderwerp opnieuw onderstreept en een
nieuwe stap gezet richting een meer responsieve en open overheid waarbij burger
en overheid een gelijkwaardige informatiepositie hebben.

3. Overgang Wob naar Woo

Op 1 mei 2022 is de Woo in werking getreden. De Woo moet de toegang tot
overheidsinformatie voor iedereen vergroten, de actieve openbaarmaking
bevorderen en de regels voor openheid en openbaarheid actualiseren. Het kabinet
constateert dat er sinds de inwerkingtreding van de Woo met veel inzet en
middelen door veel mensen hard is gewerkt aan een succesvolle implementatie
van de wet. Er zijn sindsdien ook belangrijke stappen gezet. Zo neemt de
hoeveelheid (actief) openbaar gemaakte informatie steeds meer toe3 en lopen er
bij veel overheidsorganisaties op dit moment initiatieven en programma ’s ter
verbetering van de informatiehuishouding en de afhandelingsprocessen van Woo-
verzoeken. Hiervoor heeft bij rijksoverheidsorganisaties forse
capaciteitsuitbreiding plaatsgevonden. Ook blijkt uit onderzoek dat de houding
van ambtenaren wat betreft het transparant en betrouwbaar omgaan met
overheidsinformatie verbetert.4 Kortom, er is de afgelopen periode veel gebeurd.
De inwerkingtreding van de Woo heeft daar een belangrijke bijdrage aan
geleverd: openbaarheid krijgt een meer centrale rol bij de vorming van beleid en
de uitvoering van overheidstaken.

3 Cijfers gepubliceerde informatie
4 Verwijzing onderzoek RDDI
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uitvoering van deze wet op bepaalde onderdelen knelt, met name waar het gaat 53;25550215284
om de afhandeling(sduur) van Woo-verzoeken. Verschillende onderzoeken en
rapportages laten zien dat de gemiddelde afhandelingstermijn van een Woo-
verzoek lang is en dat veel verzoeken buiten de wettelijke termijn worden
afgehandeld.> Ook neemt het bedrag aan verbeurde dwangsommen jaarlijks fors
toe.® Het kabinet vindt dit een onwenselijke situatie. Allereerst omdat verzoekers
te lang moeten wachten op overheidsinformatie. Als gevolg hiervan kunnen
bijvoorbeeld journalisten hun controlerende taak niet goed uitvoeren
(actualiteitswaarde informatie). Daarnaast kunnen bestuursorganen ondanks
forse investeringen in personeel en middelen nog niet voldoen aan wettelijke
verplichtingen. Deze situatie draagt niet bij aan het vertrouwen tussen burger en
overheid. Het kabinet acht het daarom noodzakelijk nadere maatregelen en
besluiten te nemen om deze situatie te verbeteren.

4. Invoeringstoets Wet open overheid

Het kabinet vindt het belangrijk dat wet- en regelgeving niet alleen op papier
werkt, maar ook in de praktijk, zowel voor de doelgroep als voor de uitvoering. In
de kabinetsreactie op het rapport 'Ongekend onrecht' is daarom een nieuw
evaluatie-instrument ten behoeve van kwaliteitsverbetering rondom nieuwe
regelgeving aangekondigd: de zogeheten invoeringstoets. De invoeringstoets
betreft een lichtvoetige bestudering” van de werking van nieuwe regelgeving in de
praktijk, met bijzondere aandacht voor de gevolgen voor de doelgroep en de
uitvoering. Gelet op de signalen over de uitvoering en uitvoerbaarheid van de
Woo heeft de toenmalige minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties,
mede op verzoek van uw Kamer, in 2023 opdracht gegeven voor een
invoeringstoets op de Wet open overheid.

Met de Woo-invoeringstoets zijn knelpunten en best practices die gebruikers en
uitvoerders van de Woo ondervinden geinventariseerd. Bij de Woo-invoeringstoets
stond de volgende hoofdvraag centraal: “"Wat zijn volgens uitvoerders en
gebruikers van de Wet open overheid (Woo) een jaar na inwerkingtreding van de
wet de knelpunten en best practices in het huidige wettelijke kader en wat zijn
concrete aanbevelingen voor de geconstateerde knelpunten?”
De Woo-invoeringstoets is een grondige analyse van de huidige situatie
geworden. In de invoeringstoets worden verschillende stevige conclusies
getrokken, waarvan de belangrijkste zijn:
e Overheidsorganisaties voeren de Woo niet goed uit.
e Het ontbreekt aan sturing, prioriteit en voldoende capaciteit bij de
uitvoering van de Woo.
e Nederland kent in vergelijking met veel andere landen een ruime en
laagdrempelige openbaarheidswetgeving.

5 Zie in dit kader o.a. de Jaarrapportage Bedrijfsvoering Rijk over 2022 en 2023 en de
rapporten van Instituut Maatschappelijke Innovatie (IMI) en Open State Foundation (OSF):
Ondraaglijk traag over 2021, Matglas over 2022 en Blaadjes op het spoor over 2023.

6 Vergelijking 2019 en 2023 bedrag aan dwangsommen in JBR

7 De invoeringstoets op de Woo heeft een wat ‘zwaardere’ invulling gekregen dan
gebruikelijk zal zijn. De toets betreft echter geen wetsevaluatie. Een evaluatie van de Woo
zal conform artikel 8.9 Woo binnen vijf jaar na inwerkingtreding van de wet plaatsvinden.
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e Best practices op het gebied van contact met de verzoeker en om de
omvang van Woo-verzoeken in te perken worden enerzijds breed
onderschreven, maar anderzijds nog maar beperkt toegepast.

e De onvoldoende uitvoering schaadt het vertrouwen en bemoeilijkt zo het

proces.

e De Woo draagt bij aan juridisering van de relatie tussen overheid en
burger.

e Veel ambtenaren ervaren dat ze minder professioneel kunnen adviseren in
hun werk.

5. De opgave: noodzaak van betere uitvoering én betere uitvoerbaarheid
Uit de Woo-invoeringstoets komt naar voren dat de Woo voor zowel gebruikers als
de uitvoering op onderdelen vastloopt. De invoeringstoets wijst erop dat
overheden, en met name ministeries, de behandeltermijnen van een Woo-verzoek
systematisch overschrijden. Overheidsorganisaties zijn onvoldoende toegerust om
de Woo goed uit te voeren. Zo is de informatiehuishouding nog niet op orde en de
benodigde procesinrichting en personele capaciteit onvoldoende aanwezig.
Tegelijkertijd constateert het rapport ook dat duidelijk stappen zijn gezet om het
Woo-proces te verbeteren; dat geldt voor de uitvoeringsprocessen, het
verbeteren van de informatiehuishouding en het stimuleren van een cultuur van
openheid. Het realiseren daarvan vergt echter tijd en resultaten zijn dan ook nog
niet terug te zien in de behandeltermijnen. Ook is, zo stelt het rapport, niet
duidelijk op welk moment de overheid in staat zal zijn om de termijnen van de
Woo te halen en 6f dat in het geheel zal gaan gebeuren.

Er vindt voorts, volgens het rapport, te weinig sturing en prioritering plaats op de
doorlooptijden van de verschillende processtappen bij de behandeling van een
Woo-verzoek.

Daarnaast heeft digitalisering tot nieuwe manieren van communicatie en een
exponentiéle groei van informatie geleid. Zo wordt de omvang e-mailverzameling
alleen al binnen de rijksoverheid met naar schatting miljoenen e-mails per dag
vergroot. De hoeveelheid informatie die daardoor op dit moment gecreéerd,
ontvangen, beheerd en bewaard wordt, zorgt daarmee voor een grote uitdaging
voor de archivering en de uitvoering van de Woo. In de kabinetsreactie rondom
de adviesrapporten over chatberichtenarchivering en informatiebeheer is eerder
op deze problematiek ingegaan.8

Het rapport stelt dat Nederland, zeker in internationaal perspectief, ruime
openbaarheidswetgeving kent. Dit betekent dat alle soorten en aantallen
documenten opgevraagd kunnen worden in het kader van een informatieverzoek.
Het feit dat de hoeveelheid informatie die dagelijks gecreéerd wordt gigantisch
toeneemt en niet goed beheerd wordt (bewaren én vernietigen) zorgt in
combinatie met de ruime openbaarheidswetgeving ervoor dat Woo-verzoeken
zeer omvangrijk kunnen zijn. Deze verzoeken leiden tot een grote uitvoeringslast

8 Kabinetsreactie chat
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opbrengsten van een verzoek.

Ondanks de overeenstemming die er tussen verzoekers en behandelende
ambtenaren bestaat over best practices op het gebied van contact met de
verzoeker en werkwijzen om de omvang van Woo-verzoeken te beperken, ziet het
rapport dat die maar beperkt worden toegepast.

Het rapport constateert daarnaast dat de onvoldoende uitvoering van de Woo het
vertrouwen schaadt, waardoor het proces bemoeilijkt wordt. Verzoekers dienen
een omvangrijk Woo-verzoek in omdat de kennisbehoefte breed is, omdat zij
veelal niet weten welke informatie beschikbaar is of omdat ze niet vertrouwen dat
de overheid een gespecificeerd verzoek oprecht zal behandelen. Dat leidt tot een
grote werklast voor de overheidsorganisatie; het gaat vaak om het inventariseren
van honderden of duizenden documenten, deze beoordelen en openbaar maken.

De Woo draagt, net als voorheen de Wob, bij aan juridisering van de relatie
tussen overheid en burger; wanneer de overheid het niet lukt om termijnen te
halen, neemt de verzoeker juridische stappen, zoals een ingebrekestelling en/of
een gang naar de rechter.

Ten slotte signaleert het rapport dat ambtenaren ervaren dat ze minder
professioneel kunnen adviseren in hun werk uit vrees dat hun intern schriftelijk
verkeer uit zijn verband wordt getrokken bij openbaarmaking daarvan zonder de
juiste context.

6. Hoofdlijnen adviezen

Aanbevelingen Woo-invoeringstoets

Op basis van de geconstateerde knelpunten, best practices en neveneffecten
worden in de Woo-invoeringstoets verschillende aanbevelingen gedaan. Deze
aanbevelingen zijn voor een deel gericht op het wettelijke kader en voor een deel
op het proces waarmee de wet wordt uitgevoerd. In de invoeringstoets worden de
volgende elf aanbevelingen gedaan:

1. Veranker de processtappen voor de afhandeling van omvangrijke Woo-
verzoeken waar voor beide partijen (verzoeker en overheidsorganisaties)
verplichtingen uit voortvloeien.

2. Koppel beperkingen niet aan informatiedragers en perk het
documentbegrip niet in.

3. Maximeer het aantal op te vragen documenten voor ‘particuliere’
verzoekers (niet zijnde journalisten en andere professionals).

4. Stel een handreiking op voor de vertrouwelijke voorinzage.

5. Werk met aparte verdagingstermijnen voor grote en kleine verzoeken

6. Verlaag de eisen die gelden voor de antimisbruikbepaling

7. Herformuleer de i-grond bij de uitzonderingsgronden om ruimhartige
toepassing te beperken

8. Overweeg het instellen van een relatieve uitzonderingsgrond voor

documenten van beperkt belang
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11. Onderzoek een ‘digitale vingerafdruk’ voor documenten die reeds

openbaar zijn

Daarnaast worden in de invoeringstoets vier aanbevelingen gedaan die gericht
zijn op verbetering van het Woo-proces. Zo wordt geadviseerd om stappen te
zetten die het wederzijds vertrouwen herstellen (en daarmee het proces
versnellen), het Woo-proces goed in te richten en daarbij meer
informatiespecialisten in te zetten, de prioritering van Woo-verzoeken en sturing
op doorlooptijden te verbeteren, te zorgen voor een cultuur van openheid en tot
slot het periodiek in kaart te brengen wat de werklast is die gemoeid is met een
goede uitvoering van de Woo.

Advies Regeringscommissaris Informatiehuishouding
De Regeringscommissaris Informatiehuishouding doet in zijn advies naar
aanleiding van de invoeringstoets een viertal aanbevelingen®:
1. Ga direct aan de slag met procesverbetering
2. Stuur op een verbeterde werkomgeving en werkbaar informatiebeheer
3. Voorkom disproportionele werklasten en misbruik
4. Doe meer fundamenteel onderzoek naar de invloed van transparantie op
het functioneren van het openbaar bestuur

De regeringscommissaris pleit in zijn advies voor de herinrichting van het Woo-
proces als een informatiegedreven dienstverleningsproces. Daarbij zouden
informatiespecialisten een centrale rol moeten spelen. Een ‘informatiegedreven’
aanpak leidt met slimme hulpmiddelen tot het sneller verzamelen, analyseren,
opschonen, ontdubbelen, selecteren en lakken van grote volumes informatie. Het
Woo-proces wordt door deze aanpak ook objectiever, meer interactief en iteratief,
waarbij de informatiebehoefte van de verzoeker centraal staat. De verzoeker
krijgt zo zeggenschap en grip op de behandeling van zijn verzoek, en daarmee
ook verantwoordelijkheid. De inzet van deze specialist ontzorgt de organisatie
doordat veel werk uit handen wordt genomen van de inhoudelijk betrokken
medewerker. Essentieel daarbij is dat het betrokken personeel van de eigen
organisatie het vertrouwen krijgt dat het als experts verdient.

De regeringscommissaris verwijst in zijn advies naar de ontwikkeling van de
getransformeerde digitale werkomgeving voor het ontwikkelen van beleid en wet-
en regelgeving. Alle belangrijke informatie wordt binnen deze werkomgeving
gecreéerd, bewerkt, gedeeld, becommentarieerd en geaccordeerd. Bij goed
functioneren van de getransformeerde werkomgeving, zo stelt de
regeringscommissaris, zal voor een groot deel van de ambtenaren de inhoudelijke
waarde en het volume van mail en appverkeer sterk afnemen, en als van gering
belang worden beschouwd. De regeringscommissaris stelt dat de ontwikkeling van
deze werkomgeving met prioriteit dient te worden voortgezet en dat er ook voor
andere typen werkprocessen een visie en ict-architectuur dient te worden

9 Advies RC n.a.v. invoeringstoets.

Pagina 7 van 17



Ministerie van
Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties

Datum

ontwikkeld. 10 8 april 2024

Kenmerk

. . . . . 2024-0000215284
Als derde adviseert de regeringscommissaris voorts om, wanneer de overheid

haar werk goed verricht, binnen het Woo-proces duidelijkere
verantwoordelijkheden voor de verzoeker vast te leggen. Indien de verzoeker niet
meewerkt en zo disproportionele werklasten veroorzaakt moet een organisatie het
verzoek buiten behandeling kunnen stellen.

Ten slotte reflecteert de regeringscommissaris op de constatering uit de
invoeringstoets dat er een neiging lijkt te ontstaan naar meer informele
communicatie. Een individuele ambtenaar kan zich moeilijk publiekelijk
verdedigen, maar bij een Woo-verzoek speelt de individuele ambtenaar soms wel
een rol in de publieke verdediging van bewindspersonen. Hierdoor kan een
ambtenaar in een onveilige situatie terechtkomen en zich mogelijk (in de
toekomst) anders gaan gedragen. De overheid loopt hiermee het risico dat door
een dergelijk effect de kwaliteit van het openbaar bestuur achteruitgaat. Om die
reden beveelt de regeringscommissaris aan om langdurig fundamenteel
onderzoek te verrichten naar de mogelijke invloed van transparantie op het
handelen van de individuele ambtenaar en daarmee het openbaar bestuur.

Advies Adviescollege openbaarheid en informatiehuishouding (ACOI)

Het ACOI heeft in zijn rapport "Wat kan ik voor u doen? Adviezen voor de
behandeling van Woo-verzoeken naar aanleiding van de invoeringstoets voor de
Wet open overheid” gereageerd op de invoeringstoets.!! Het Adviescollege
onderschrijft in zijn advies de aanbevelingen uit de toets voor verbetering van de
uitvoering van de Woo. Volgens het college is het van belang om daarnaast ook te
werken aan meer actieve openbaarmaking en aan verbetering van de
informatiehuishouding. Het Adviescollege wijst de voorstellen voor wetswijziging
in de invoeringstoets af. Deze zouden volgens het college leiden tot minder
openbaarheid dan onder de Wob het geval was en tot meer onderling wantrouwen
en geschillen die eindigen bij de rechter.

Het ACOI doet in zijn advies vier aanbevelingen:
1. Werk samen met Woo-verzoekers om hun informatiebehoefte te
vervullen.
2. Ondersteun de samenwerking met een (model) leidraad.
Geef Woo-behandelaars mandaat en middelen om te kunnen leveren.
4. De staatssecretaris van BZK moet ervoor zorgen dat deze werkwijze
landelijk wordt ingevoerd.

w

Het Adviescollege adviseert allereerst om beter samen te werken met Woo-
verzoekers. Hun informatiebehoefte moet centraal staan. Bestuursorganen en
verzoekers moeten samen bepalen hoe de informatiebehoefte het beste kan

10 De RC IHH maakt onderscheid tussen 6 archetypen van werkprocessen: 1. Het
ontwikkelen van beleid, wet- en regelgeving; 2. Het uitvoeren van beleid, wet- en
regelgeving (waaronder dienstverlening); 3. Inspecteren en handhaven; 4. Kennisproductie;
5. Basisregistraties; 6. Bedrijfsvoering.

1 Verwijzing advies ACOI
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Het college stelt voor dat bestuursorganen voor de samenwerking een openbare

leidraad hanteren, zodat beide partijen weten wat ze - in alle redelijkheid - van
elkaar mogen verwachten. Het Adviescollege verwacht dat de afhandeling van de
meeste Woo-verzoeken daarmee een stuk soepeler verloopt, ook wanneer de
afhandeling langer duurt en niet alle gevraagde informatie openbaar kan worden.
Het college stelt dat de staatssecretaris van BZK ervoor moet zorgen dat deze
werkwijze landelijk wordt ingevoerd. De verplichting om een openbare leidraad te
hanteren zou moeten worden opgenomen in een algemene maatregel van bestuur
op grond van artikel 8.7 Woo.

Woo-behandelaars moeten volgens het college mandaat en middelen hebben om
te kunnen leveren. Het gaat daarbij om een stevige positie binnen de organisatie
en om hulp en budget voor informatiespecialisten en informatietechnologie.

Ten slotte stelt het college dat de staatssecretaris van BZK moet zorgen voor
landelijke cijfers over openbaarmaking op verzoek, en voor kennisdeling tussen
de verschillende overheidsorganisaties.

Overige aanbevelingen en adviezen

Naast de invoeringstoets en voornoemde adviezen zijn ook de inzichten en
aanbevelingen uit andere rapporten, zoals het position paper van NDP
Nieuwsmedial?, het position paper en het onderzoek onder journalisten van
ACOI13, het rechtsvergelijkend onderzoek van de Universiteit Leiden!?, de elf
constructieve aanbevelingen vanuit de journalistiek!®> en het rapport van IMI en
OSF16 betrokken bij deze kabinetsreactie.

7. Inhoudelijke reactie

Het kabinet herkent de constateringen van de invoeringstoets en onderschrijft
deze. De uitvoering en uitvoerbaarheid van de Woo staan sterk onder druk. De
huidige uitvoeringsproblematiek vraagt volgens het kabinet dan ook om een
stevig en tegelijkertijd evenwichtig pakket aan maatregelen om deze
problematiek op te lossen. Deze maatregelen moeten eraan bijdragen dat
overheidsinformatie beter toegankelijk en sneller openbaar wordt gemaakt.
Daarnaast moeten de maatregelen zorgen voor een betere uitvoerbaarheid van de
wet en minder uitvoeringslasten voor overheidsorganisaties.

In lijn met de beschreven opgave hebben de maatregelen betrekking op het
informatiebeheer, actieve openbaarmaking, de verbetering van
publieksvoorlichting en bereikbaarheid van overheidsorganisaties, het
optimaliseren van afhandelingsprocessen en de behandeling van omvangrijke
Woo-verzoeken in relatie tot het wettelijke kader van de Woo. Tot slot geeft het

12 Position-paper-Woo-NDP-Nieuwsmedia-2023.pdf (ndpnieuwsmedia.nl)
3 pM
4 pM
5 pPM
6 pM
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In de bijlage bij deze brief vindt u een overzicht met een planning van de

uitvoering van de verschillende maatregelen.

7.1 Beter informatiebeheer als randvoorwaarde voor een goed werkend
openbaarheidsstelsel
Onder de Woo kunnen alle soorten en aantallen documenten opgevraagd worden
in het kader van een informatieverzoek. Om goed uitvoering te kunnen geven aan
deze wet en andere overheidstaken, is het daarom van essentieel belang dat
overheidsorganisaties informatie goed beheren (c.q. goed uitvoering geven aan
de Archiefwet). Dit betekent dat informatie die bewaard dient te worden voldoet
aan de daartoe gestelde eisen en informatie die vernietigd dient te worden ook
daadwerkelijk vernietigd wordt. Zonder een goede uitvoering van de Archiefwet,
is een goede uitvoering van de Woo per definitie niet mogelijk. Het is daarom van
belang dat deze wetten goed op elkaar aansluiten en elkaar versterken.

Overheidsorganisaties lopen hier in de uitvoering tegen vraagstukken en
dilemma’s op. Dit is met name aan de orde bij het beheren van en de omgang
met de grote hoeveelheid aan chat, e-mail en concepten. De Woo en de
Archiefwet hebben met elkaar gemeen dat beide wetten beogen om transparantie
van de overheid te bevorderen. De Archiefwet heeft daarnaast ook diverse andere
doeleinden, zoals het vastleggen van rechten en belangen van burgers en de
cultuur-historische functie (archieven als bron van geschiedenis en onderzoek
daarnaar). Het kan vanuit deze bredere belangen wenselijk zijn om bepaalde
informatie (blijvend dan wel tijdelijk) te bewaren. Anderzijds kan dit leiden tot
omvangrijkere Woo-verzoeken, omdat alle bij het bestuursorgaan berustende
informatie opvraagbaar is in het kader van de Woo.

Als gevolg van digitalisering is de hoeveelheid overheidsinformatie die dagelijks
gecreéerd wordt gigantisch toegenomen en is deze verspreid over allerlei soorten
digitale systemen. Niet alle digitale systemen zijn van nature goed geschikt en
ingericht op duurzame toegankelijkheid, waardoor overheidsinformatie in die
systemen niet goed kan worden beheerd. Deze systemen kunnen moeilijk of niet
worden doorzocht; hierbij speelt autorisatie ook een belangrijke rol. Hierdoor blijft
overheidsinformatie die op termijn vernietigd moet worden rondzwerven in de
diverse systemen en neemt het zoeken naar informatie veel tijd in beslag
aangezien dit niet centraal kan, maar per digitaal systeem gebeurt. Ik ben met
mijn collega-bewindspersoon van OCW in gesprek om te bezien op welke wijze we
ervoor kunnen zorgen dat de Woo en de Archiefwet (in de uitvoering) beter op
elkaar kunnen laten aansluiten.

Het wetsvoorstel om de Archiefwet te moderniseren (Nieuwe Archiefwet) beoogt
dat overheidsorganisaties digitale stukken beter kunnen archiveren. Het kabinet
wil het belang van dit wetsvoorstel, ook in het kader van een betere uitvoering
van de Woo, nhogmaals onderstrepen.
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Informatiehuishouding!” lopen verschillende initiatieven om de 53;25550215284

informatiehuishouding van het Rijk te verbeteren, waaronder:

- het op- en vaststellen van beleid, werkprocessen en faciliteiten voor het
archiveren van e-mail, chatberichten, concepten en social media accounts;

- de inzet van model selectielijsten voor de Rijksdienst, waardoor rijksbreed
eenzelfde methodiek voor selectie, waardering en vernietiging kan worden
toegepast op moeilijk beheersbare informatiestromen als e-mail en chat;

- het rijksbreed vaststellen en implementeren van de standaard voor
Metagegevens voor duurzaam toegankelijke overheidsinformatie (MDTO)

- de ontwikkeling van een nieuwe werkomgeving waar archivering en open by
design is ingericht. Dit betekent dat tijdens het ontwerpen, kopen, bouwen,
inrichten en/of aanpassen van informatiesystemen ook maatregelen worden
geimplementeerd waardoor de informatie in het systeem duurzaam
toegankelijk wordt en blijft. Dit is cruciaal om vanaf het moment van creatie
of ontvangst grip te krijgen op nieuwe informatie;

- de monitoring en controle op de naleving van de Archiefwet.

7.2 Meer informatie actief openbaar en vindbaar

Het kabinet wil de komende jaren meer inzetten op actieve openbaarmaking.
Sinds de inwerkingtreding van de Woo is hard gewerkt aan de voorbereidingen die
gezamenlijk met de koepels van medeoverheden plaatsvinden voor de actieve
openbaarmaking van de zeventien verplichte informatiecategorieén. Ik zal uw
Kamer op korte termijn in een separate brief informeren over het moment waarop
de verplichting tot actieve openbaarmaking zal ingaan voor de verschillende
categorieén. Mijn intentie is om de verplichting voor de eerste categorieén dit jaar
al in te laten gaan. Overigens worden verschillende categorieén op dit moment al
actief openbaar gemaakt.18

Naast de zeventien bij wet verplicht gestelde informatiecategorieén wil het
kabinet ook meer informatie rondom dossiers waar veel publieke belangstelling
voor is actief openbaar maken. Dit is in lijn met artikel 3.1 van de Woo
(inspanningsverplichting). Door dergelijke informatie meer actief openbaar te
maken willen we beter inspelen op de informatiebehoefte vanuit de samenleving.
Daarnaast zou een positief neveneffect kunnen zijn dat de uitvoeringslast van
Woo-verzoeken rondom dergelijke dossiers afneemt, doordat deze niet meer
nodig of specifieker zijn. Verschillende bestuursorganen geven hier in de praktijk
al uitvoering aan, zoals het ministerie van LNV rondom het stikstofdossier en de
Centrale Commissie Dierproeven (CCD). Ook de Gemeente Amsterdam publiceert
in het kader van de inspanningsverplichting op Open.Amsterdam.nl over
inhoudelijke thema’s waar veel vraag naar is, zoals erfpacht of Shell.

In de invoeringstoets wordt geadviseerd om een handreiking op te stellen over de
invulling van de inspanningsverplichting (artikel 3.1). In lijn met deze aanbeveling
zal de reeds bestaande handreiking Actief openbaar maken doe je zo! worden
vernieuwd. De huidige handreiking richt zich alleen op het Rijk. De nieuwe

7 Verwijzing naar Kamerbrief MJP
18 Zie hiertoe: Woo-index (overheid.nl)
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practices. Het is van belang dat de handreiking ook gedragen wordt en goed

toepasbaar in de praktijk is. De actualisatie van de handreiking zal ik dan ook in

samenwerking met bestuursorganen en het ACOI vormgeven.

Het kabinet vindt het van belang dat, zodra documenten openbaar gemaakt
worden, deze ook voor iedereen vindbaar en doorzoekbaar zijn (digitaal
toegankelijk). Op die manier heeft het openbaar maken van informatie ook de
meeste meerwaarde. Uit recent onderzoek van de Universiteit van Amsterdam,
uitgevoerd in opdracht van het ACOI, blijkt dat op dit moment nog veel
documenten gepubliceerd worden die niet worden gevonden in zoekmachines en
niet goed doorzocht kunnen worden door computersoftware. Dit heeft tot gevolg
dat gepubliceerde informatie moeilijk vindbaar en herbruikbaar is. Dit moet beter.
In het kader van het Actieplan Open Overheid wordt in samenwerking met de
Universiteit van Amsterdam al gewerkt aan het publiceren van Woo-dossiers
volgens de FAIR-principes: Findable (vindbaar), Accessible (toegankelijk),
Interoperable (uitwisselbaar) en Reusable (herbruikbaar). Dit draagt onder andere
bij aan een betere doorzoekbaarheid van documenten.

7.3 Verbetering van de publieksvoorlichting en bereikbaarheid

Het kabinet vindt het belangrijk dat de informatiebehoefte van verzoekers meer
centraal wordt gesteld. In veel gevallen kan de informatiebehoefte van een
verzoeker op een snellere en laagdrempeligere manier worden vervuld dan met
een Woo-verzoek, bijvoorbeeld in de vorm van een burger- of persvraag. Daarom
wil het kabinet maatregelen nemen om de ‘'noodzaak’ om tot een Woo-verzoek
over te gaan verkleinen.

Daarvoor wil het kabinet, zoals hierboven aangekondigd, veel meer informatie
actief openbaar maken. Het is daarbij van essentieel belang dat deze informatie
goed vindbaar is voor burgers, journalisten en onderzoekers. Hiervoor is
duidelijke publiekvoorlichting van belang. Om die reden is en wordt gewerkt aan
betere publieksvoorlichting op Rijksoverheid.nl. In samenwerking met verzoekers
zal ik de komende periode bezien hoe deze verder verbeterd kan worden.

Ook wil het kabinet de bereikbaarheid en toegankelijkheid van
overheidsorganisaties verbeteren.!® Hiervoor ziet het kabinet een centrale rol
weggelegd voor de Woo-contactpersonen.2? Iedere overheidsorganisatie heeft een
of meerdere van zulke Woo-contactpersonen die op een laagdrempelige,
toegankelijke en snelle manier vragen kunnen beantwoorden over de
beschikbaarheid van publieke informatie. Het is daarbij van belang dat zij goed
bereikbaar zijn. Om die reden zal ik de verplichting om de
bereikbaarheidsgegevens van de Woo-contactpersoon te publiceren zo snel
mogelijk in werking laten treden.?! Daarnaast zal ik overheidsbrede trainingen
ontwikkelen voor Woo-contactpersonen. Dit moet ervoor zorgen dat meer

19 Rapport commissie van Nispen
20 Zie artikel 4.7 van de Woo
2t Artikel 3.3, eerste lid, onderdeel e.
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7.4 Efficiéntere, navolgbare en responsieve afhandelingsprocessen

Een rode draad in alle adviezen is dat er nog veel ruimte is voor verbetering van

de afhandelingsprocessen van Woo-verzoeken. Het kabinet deelt dit standpunt.

Op dit moment zijn afhandelingsprocessen nog te vaak onvoldoende responsief,

onduidelijk en te weinig efficiént ingericht. Daarom is het kabinet voornemens

verschillende maatregelen te nemen om de verschillende processtappen te

optimaliseren.

Wanneer een burger, journalist of onderzoeker in aanvulling op de reeds
openbare informatie de behoefte heeft aan openbaarmaking van (informatie uit)
bepaalde documenten, kan alsnog een Woo-verzoek worden ingediend. Dit moet
voor iedereen op een laagdrempelige manier kunnen. Daarvoor heb ik de
afgelopen periode een gebruiksvriendelijk Woo-formulier laten ontwikkelen. Dit
Woo-formulier ondersteunt verzoekers bij het formuleren van hun Woo-verzoek.
Dit Woo-formulier zal rijksbreed worden toegepast. Ik zal met de koepels van
medeoverheden overleggen of het gebruik hiervan ook voor medeoverheden
zinvol is.

Het kabinet wil dat het afhandelingsproces responsiever wordt ingericht, door in
alle fasen van de behandeling van een Woo-verzoek, conform de aanbeveling uit
de invoeringstoets en de bijbehorende adviezen, de samenwerking tussen de
Woo-verzoeker en het betrokken bestuursorgaan te intensiveren. De
invoeringstoets, het ACOI en de RC IHH adviseren allen om de processtappen
voor de afhandeling van Woo-verzoeken duidelijk vast te leggen.

Het kabinet onderschrijft het belang daarvan. Het nader uitwerken en codificeren
van processtappen kan ervoor zorgen dat verzoeker beter weet wat van het
bestuursorgaan verwacht mag worden en omgekeerd. Met name bij omvangrijke
verzoeken ziet het kabinet mogelijkheden om door betere samenwerking
dergelijke verzoeken in omvang te beperken en daarmee de afhandeling te
bespoedigen.

Het kabinet heeft in dit kader overwogen in hoeverre regulering kan bijdragen aan
een betere uitvoerbaarheid van de Woo, in het bijzonder bij omvangrijke
verzoeken. In de Woo staan reeds diverse bepalingen over hoe het Woo-proces
dient te verlopen. Conform de invoeringstoets en het advies van het ACOI zal ter
uitwerking hiervan in een leidraad of waar passend in een algemene maatregel
van bestuur op hoofdlijnen uiteengezet worden hoe de afhandeling van een Woo-
verzoek eruitziet en hoe overheidsorganisaties het contact en de samenwerking
met de verzoeker moeten vormgeven. Het kan bijvoorbeeld gaan om het voeren
van regelmatig overleg na indiening van een (omvangrijk) Woo-verzoek. In geval
van omvangrijke verzoeken kan een prioritering worden aangebracht, waarbij in
eerste instantie documenten die een bepalende invioed hebben gehad op
besluitvorming (officiéle documenten, documenten van sleutelfiguren) worden
verstrekt. Hierbij moet er voldoende ruimte blijven voor bestuursorganen om hun
eigen uitvoering hieraan te geven zodat reeds bestaande goede werkwijzen
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Daarnaast zal aan nog nader te bepalen bestuursorganen de verplichting worden
opgelegd om de specifieke uitwerking en beschrijving van hun processen
openbaar te maken, zoals eveneens geadviseerd door het ACOI. Het kabinet
onderschrijft het te verwachten nut hiervan. Zoals hiervoor aangegeven kan het
vastleggen van processtappen inzichtelijk maken wat de verzoeker en het
bestuursorgaan van elkaar mogen verwachten. Het kan er ook toe leiden dat de
afhandeling van Woo-verzoeken soepeler verloopt, omdat best practices in de
regeling kunnen worden neergelegd, met voldoende ruimte voor maatwerk. Als
gevolg hiervan zou tenminste, door een goede samenwerking, een deel van de
verzoeken minder omvangrijk kunnen worden.

Zodra het Woo-verzoek is ingediend en de informatievraag helder is, gaat de
overheidsorganisatie aan de slag met het zoeken en vinden van informatie.
Conform het advies van de regeringscommissaris, gaat het kabinet kijken hoe het
Woo-proces heringericht kan worden als ‘informatiegedreven
dienstverleningsproces’. De ministeries zullen daartoe meer informatiespecialisten
inzetten. Met behulp van deze gespecialiseerde medewerkers en door gebruik te
maken van technische hulpmiddelen om grote hoeveelheden informatie te
doorzoeken en te vinden kan het Woo-verzoek worden behandeld door de
informatievraag van de verzoeker centraal te stellen. Dit proces is bovendien
gericht op nauwe samenwerking met de verzoeker, die bij elke stap in het
behandelproces betrokken wordt. Hierdoor krijgen verzoekers meer grip op het
proces en wordt de behandeling traceerbaar en transparanter.

In de handreiking Woo-verzoeken sneller behandelen zullen dit proces en de
technische hulpmiddelen die hiervoor nodig zijn nader worden vastgelegd en waar
nodig worden voorgeschreven, zodat processen geoptimaliseerd worden. Ik zal,
conform het advies van het ACOI, daarbij ook bezien hoe de positie en het
mandaat van Woo-behandelaars versterkt kan worden.

De invoeringstoets beveelt aan dat BZK in overleg met het ACOI een handreiking
opstelt voor het gebruik van vertrouwelijke voorinzage door journalisten en
andere professionele verzoekers. Hierdoor kunnen deze verzoekers ongelakte
stukken bekijken en aangeven welke documenten relevant zijn voor hun Woo-
verzoek. Dit zou de werklast voor overheden kunnen verminderen, omdat de
verzoeker alleen de door hem gewenste informatie ontvangt en niet-relevante
documenten worden uitgesloten van beoordeling. Ik onderschrijf dat het zinvol
kan zijn om vertrouwelijke voorinzage vaker te gebruiken om de werklast van het
behandelen van Woo-verzoeken te verminderen. Het ACOI heeft aangekondigd dit
jaar een richtsnoer voor vertrouwelijke voorinzage uit te brengen.?2 Aan de hand
van dit richtsnoer wil ik bezien hoe dit instrument nader vormgegeven en vaker
ingezet kan worden. Uiteraard leent bepaalde informatie zich niet voor
vertrouwelijke voorinzage, zoals bijvoorbeeld gerubriceerde,
bedrijfsvertrouwelijke of medische informatie.

22 Werkprogramma ACOI
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Het kabinet verwacht dat met de hierboven genoemde verbeteringen van het
afhandelingsproces ook het aantal omvangrijke verzoeken kan worden beperkt en
daarmee de afhandeling bespoedigd kan worden. Echter, de uitvoeringslast bij
omvangrijke verzoeken kan nog steeds (te) groot blijven, zeker wanneer een
verzoek ook betrekking heeft op chat, concepten en mail. Hoewel met de
voorziene centrale opslag van mail en de archivering van chatberichten de
zoektijd ten behoeve van de behandeling van Woo-verzoeken mogelijk zal
verminderen, zal de behandeling van een verzoek in dat geval nog altijd meer tijd
vergen dan de wettelijk voorgeschreven termijnen in de Woo. Immers, met een
AMvVB of leidraad kunnen géén inperkingen of begrenzingen worden aangebracht
aan de Woo.

Het ACOI stelt dat het bij (zeer) omvangrijke of complexe verzoeken niet redelijk
is om van overheidsorganisaties te verwachten dat zij hier uitvoering aan geven
zonder enige vorm van reéle en oprechte medewerking van de verzoeker. De
overheidsorganisatie wordt dan niet in staat geacht te voldoen aan de verplichting
van artikel 4.2a Woo om met verzoeker ‘in overleg te treden’ over prioritering.
Het Adviescollege meent dat de overheidsorganisatie in dergelijke
uitzonderingssituaties over moet kunnen gaan tot formele opschorting van de
termijn voor onbepaalde tijd.

Het kabinet onderschrijft met het ACOI dat, wanneer een verzoeker onvoldoende
meewerkt om een omvangrijk verzoek af te bakenen, het bestuursorgaan hieraan
consequenties kan verbinden voor wat betreft de beslistermijnen. Zoals het ACOI
terecht aangeeft heeft de wetgever het belang van overleg expliciet erkend met
het bij amendement opnemen van de verplichting van artikel 4.2a Woo. Het
voeren van overleg impliceert samenwerking bij de afhandeling van het
omvangrijke verzoek. Zoals in de toelichting bij de Woo opgenomen “zullen
verzoekers zich moeten realiseren dat het recht op informatie niet inhoudt dat
een bestuursorgaan tot het onmogelijke is gehouden”. Dat bestuursorgaan en
verzoeker met elkaar moeten samenwerken volgt tevens uit artikel 4.5, vijfde lid
Woo dat bepaalt dat wanneer een verzoek te algemeen geformuleerd is, de
verzoeker behulpzaam dient te zijn bij het preciseren hiervan.

Daarnaast wil het kabinet gelijktijdig bezien op welke onderdelen het huidige
wettelijke kader van de Woo verbeterd kan worden, bijvoorbeeld ten aanzien van
de huidige uitvoeringsproblematiek als gevolg van zeer omvangrijke Woo-
verzoeken. Dit zou bijvoorbeeld kunnen zien op het aanbrengen van begrenzingen
aan onredelijk omvangrijke Woo-verzoeken die de uitvoering van publieke taken
frustreren of onredelijk hoge kosten met zich meebrengen. Dergelijke
begrenzingen en beperkingen kent de Woo thans niet, in tegenstelling tot andere
landen in Europa zoals Duitsland en Estland, zo blijkt uit het internationaal
rechtsvergelijkend onderzoek. Ook het hanteren van verschillende termijnen al
naar gelang de omvang van een verzoek, kan daarbij overwogen worden.
Datzelfde geldt voor het verlagen van de eisen die gelden voor de
antimisbruikbepaling zoals de RC IHH adviseert en is opgenomen in de
aanbevelingen in de invoeringstoets.
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In lijn met de invoeringstoets en het advies van het ACOI, wil het kabinet meer,
beter en actueler inzicht hebben en kunnen bieden in de uitvoering van de Woo
en de afhandeling van Woo-verzoeken. Dat zorgt niet alleen voor een beter zicht
op hoe het staat met de uitvoering van de Woo, maar vergroot ook de
mogelijkheden van sturing op het afhandelingsproces. Door vanaf 2023 jaarlijks
in de Jaarrapportage Bedrijfsvoering Rijk (JBR) te rapporteren over de
afhandeling van Woo-verzoeken zijn op dit gebied al stappen gezet. De komende
periode wil het kabinet verdere stappen zetten op dit gebied.

Allereerst laat ik op dit moment een rijksbreed dashboard Woo ontwikkelen. Dit
dashboard moet periodiek inzicht bieden in de afhandeling van Woo-verzoeken bij
het Rijk. Een eerste versie van dit dashboard moet vanaf 1 januari 2025 publiek
toegankelijk zijn. In eerste instantie zal het dashboard bestaan uit gegevens
waarover op dit moment in verschillende rapportages wordt gerapporteerd (JBR
en motie-Omtzigt). Op termijn wil ik bezien of, en zo ja, op welke wijze dit
dashboard doorontwikkeld kan worden, bijvoorbeeld door de scope
(medeoverheden) of de rapportagegegevens (actieve openbaarmaking of cijfers
over gebruikstevredenheid) te verbreden. Daarnaast zullen de ministeries eigen
(interne) departementale dashboards inrichten om beter te kunnen sturen op de
afhandeling van verzoeken.

Naast rijks- of overheidsbrede rapportages, vindt het kabinet het ook van belang
dat individuele bestuursorganen inzichtelijk rapporteren over de wijze waarop zij
zelf uitvoering geven aan de Woo. Artikel 3.5 van de Woo schrijft voor dat
bestuursorganen in hun begroting en jaarverslag hier aandacht aan besteden (de
openbaarheidsparagraaf). In de Rijksbegrotingsvoorschriften (RBV) zijn hier al
modellen voor opgenomen. Ik wil de komende periode bezien hoe deze modellen
doorontwikkeld kunnen worden.

Tot slot zal ik de Auditdienst Rijk vragen medio volgend jaar te rapporteren over
de stand van zaken met betrekking tot de Woo-processen en de werklast en
kosten bij de ministeries.

8. Tot slot

PM

De staatssecretaris van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties,
Digitalisering en Koninkrijksrelaties

Alexandra C. van Huffelen
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