
Openbaarmaking concept planMER terecht geweigerd op grond van art. 11 Wob

1. Inleiding

Op 10 oktober 2018 (ECLI:NL:RVS:2018:3299, opgenomen in deze aflevering onder «JM» 2018/145)
heeft de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna: ‘de Afdeling’) een interessante
uitspraak gedaan over toepassing van de Wet openbaarheid van bestuur (Wob). Ook voor het
milieurecht is deze uitspraak relevant. De kern van de zaak draait namelijk om de vraag of de
openbaarmaking van een concept planMER, met daarin milieu-informatie, kan worden geweigerd.

De appellant in kwestie heeft met een beroep op de Wob de minister van Economische Zaken
(inmiddels de minister van Economische Zaken en Klimaat) verzocht om toezending van docu-
menten over het windmolenpark Drentse Monden en Oostermoer. In het bijzonder heeft de appel-
lant een kopie gevraagd van het opgestelde concept planMER met betrekking tot dat windpark.
Het concept planMER is in opdracht van de minister (en diens voorganger) door een adviesbureau
opgesteld en daarin wordt geadviseerd over de locatiekeuze van het windpark. De minister heeft
geweigerd om dit concept planMER openbaar te maken (r.o. 1). Voordat ik op deze weigering
nader inga, bespreek ik eerst kort het algemene oogmerk van de Wob.

Doel van de Wob is om burgers in de gelegenheid te stellen de bestuurlijke besluitvormingsprocessen
in het heden en verleden te doorzien. Uitgangspunt van de Wob is dat bij informatieverstrekking,
zowel op verzoek als uit eigen beweging, openbaarheid voorop staat (zie ook artikel 2 lid 1 van de
Wob). Het recht op openbaarmaking op grond van deze wet dient uitsluitend het publieke belang
van een goede en democratische bestuursvoering (vgl. ABRvS 18 juli 2007,
ECLI:NL:RVS:2007:BA9793, r.o. 2.3.1, ABRvS 15 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2263, r.o. 7.2 en
ABRvS 29 augustus 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2832, r.o. 2.2). Op grond van artikel 3 van de Wob
kan dan ook iedereen een bestuursorgaan om informatie verzoeken, zonder daarbij een belang te
hoeven stellen. Het bestuursorgaan mag het verstrekken van de gevraagde overheidsinformatie
slechts weigeren als de uitzonderingsgronden of beperkingen uit artikel 10 en 11 van de Wob zich
tegen openbaarmaking verzetten. In artikel 10 zijn de zogeheten absolute en relatieve weigerings-
gronden opgenomen. Artikel 11 van de Wob regelt dat er beperkingen zijn aan de openbaarheid
van informatie die is neergelegd in documenten die zijn opgesteld ten behoeve van intern beraad.

2. Het toetsingskader van artikel 11 van de Wob

In de uitspraak van 10 oktober 2018 draait het om de vraag of de minister openbaarmaking van
het concept planMER terecht heeft geweigerd op grond van artikel 11 lid 1 van de Wob. Deze
wetsbepaling luidt als volgt: “In geval van een verzoek om informatie uit documenten, opgesteld
ten behoeve van intern beraad, wordt geen informatie verstrekt over daarin opgenomen persoon-
lijke beleidsopvattingen.”

De minister onderbouwt de weigering door te stellen dat het definitieve MER openbaar is en het
concept planMER bestemd is voor intern beraad en persoonlijke beleidsopvattingen bevat. De
rechtbank heeft dit standpunt van de minister gevolgd. In hoger beroep bestrijdt de appellant dit
oordeel van de rechtbank en voert onder meer aan dat de minister had moeten motiveren op welke
gedeelten van het concept planMER artikel 11 lid 1 van de Wob van toepassing is. Volgens de ap-
pellant is bovendien sprake van gestructureerd overleg ten aanzien van het concept planMER, wat
maakt dat dit document niet is opgesteld ten behoeve van intern beraad (r.o. 3). Ter zitting voert
de appellant nog aan dat de minister ten onrechte geen belangenafweging heeft gemaakt als bedoeld
in artikel 11 lid 4 van de Wob (r.o. 4).
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Op deze plaats is het interessant om stil te staan bij het toetsingskader van artikel 11 van de
Wob dat de Afdeling in de uitspraak stap voor stap uiteenzet. Deze stappen zet ik hierna op
een rij, onder verwijzing naar relevante parlementaire stukken en rechtspraak. Daarna bespreek
ik het eindoordeel van de Afdeling.

Doel
Om te beginnen is het goed om de doelstelling van artikel 11 van de Wob voor de geest te halen.
De beperkingen van de openbaarheid in deze wetsbepaling beogen te bereiken dat bij de pri-
maire vormgeving van het beleid de betrokkenen in alle vrijheid hun gedachten en opvattingen
kunnen uiten (Kamerstukken II 1986/87, 19 859, nr. 3, p. 38). Doel is te voorkomen dat er een
recht ontstaat op het verkrijgen van brokstukken onrijpe of eenzijdige informatie. Het verschaf-
fen daarvan kan immers gemakkelijk leiden tot onnodige onrust of ongefundeerde verwachtin-
gen (Kamerstukken II 1986/87, 19 859, nr. 3, p. 22). Ambtenaren moeten de vrijheid hebben
om ongehinderd hun bijdrage te leveren aan de beleidsvoorbereiding of -uitvoering en daarover
te studeren, te brainstormen, anderszins te overleggen, nota’s te schrijven etc. Zij moeten in
alle openhartigheid onderling en met hun bewindspersonen functioneel kunnen communiceren,
in vertrouwelijke sfeer zonder vrees voor gezichtsverlies (Kamerstukken II 1986/87, 19 859, nr.
3, p. 14, 38 en Kamerstukken II 1987/88, 19 859, nr. 6, p. 13-14).

Intern beraad (r.o. 3.1)
Onder ‘intern beraad’ wordt verstaan het beraad over een bestuurlijke aangelegenheid binnen
een bestuursorgaan, dan wel binnen een kring van bestuursorganen in het kader van de geza-
menlijke verantwoordelijkheid voor een bestuurlijke aangelegenheid (artikel 1 sub c van de
Wob). Uit de wetsgeschiedenis van artikel 11 van de Wob volgt dat het interne karakter van
een document wordt bepaald door het oogmerk waarmee dit is opgesteld. Degene die het
document heeft opgesteld, moet de bedoeling hebben gehad dat dit zou dienen voor hemzelf
of voor het gebruik door anderen binnen de overheid. Ook documenten die afkomstig zijn
van derden die niet tot de kring van de overheid behoren (externe derden), kunnen worden
aangemerkt als documenten die zijn opgesteld ten behoeve van intern beraad als de documenten
met dat oogmerk zijn opgesteld. Voorbeelden van stukken voor intern beraad zijn nota’s van
ambtenaren aan hun politieke of ambtelijke chefs, correspondentie tussen de onderdelen van
een ministerie en ministeries onderling, concepten van stukken, agenda’s, notulen, samenvat-
tingen en conclusies van interne besprekingen en rapporten van ambtelijke adviescommissies
(Kamerstukken II 1986/87, 19 859, nr. 3, p. 13-14).

Advisering en gestructureerd overleg (r.o. 3.5)
Het interne karakter van het beraad vervalt echter wanneer dat beraad is aan te merken als
advisering of gestructureerd overleg. Zo heeft de Afdeling bepaald dat aan beraad het interne
karakter ontvalt als daarbij een externe derde is betrokken die een eigen belang behartigt dat
als zodanig bij het beraad een rol speelt. De externe derde adviseert in dat geval niet, of niet
uitsluitend, in het belang van het bestuursorgaan dat hem om advies vraagt, maar zijn inbreng
wordt (mede) ingegeven door een eigen belang bij de uitkomst van het beraad. Documenten
van externe derden kunnen volgens de Afdeling slechts onder intern beraad vallen als de externe
derde geen ander belang heeft dan het bestuursorgaan vanuit de eigen ervaring en deskundigheid
een opvatting te geven over een bestuurlijke aangelegenheid (vgl. ABRvS 20 december 2017,
ECLI:NL:RVS:2017:3497, r.o. 7.2 en ABRvS 18 april 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1258, r.o. 4.2).
In dat kader hoeft de bestuursrechter niet per geval te beoordelen of de externe derde zich bij
zijn inbreng in het beraad daadwerkelijk door dat andere (eigen) belang heeft laten leiden
(ABRvS 24 oktober 2018, ECLI:NL:RVS:2018:3459, r.o. 2.5).
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Persoonlijke beleidsopvattingen en feitelijke gegevens (r.o. 3.1 en 3.3)
Gelet op het voorgaande biedt artikel 11 lid 1 van de Wob de basis om de openbaarmaking van
documenten voor intern beraad die persoonlijke beleidsopvattingen bevatten te weigeren. Onder
‘persoonlijke beleidsopvatting’ wordt verstaan een opvatting, voorstel, aanbeveling of conclusie
van één of meer personen over een bestuurlijke aangelegenheid en de daartoe door hen aangevoerde
argumenten (artikel 1 sub f van de Wob). Persoonlijke beleidsopvattingen hoeven overigens niet
tot een individueel persoon herleidbaar te zijn: ook rechtspersonen, commissies en werkgroepen
kunnen persoonlijke beleidsopvattingen hebben (vgl. ABRvS 17 januari 2018,
ECLI:NL:RVS:2018:121, r.o. 2.2). Feitelijke gegevens zijn echter geen persoonlijke beleidsopvattingen
en kunnen op grond van artikel 11 lid 1 van de Wob slechts worden geweigerd als zij zodanig met
de beleidsopvattingen zijn verweven dat het niet mogelijk is om deze te scheiden. Daar komt nog
bij dat feitelijke gegevens die al van overheidswege openbaar zijn, niet hoeven te worden verstrekt.
De Wob is op dergelijke informatie namelijk niet van toepassing (vgl. ABRvS 27 december 2017,
ECLI:NL:RVS:2017:3563, r.o. 8.3 en ABRvS 20 oktober 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO1165, r.o.
2.6.2).

Beoordelingswijze documenten (r.o. 3.2)
Vervolgens is het de vraag hoe bestuursorganen moeten beoordelen of een document voor intern
beraad persoonlijke beleidsopvattingen bevat en zo ja, of sprake is van verwevenheid tussen deze
beleidsopvattingen en feitelijke gegevens. De Afdeling heeft uitgemaakt dat bestuursorganen dit
per zelfstandig onderdeel van een document, zoals alinea’s, moeten beoordelen. Bestuursorganen
hoeven niet binnen een zelfstandig onderdeel van een document per zin of zinsdeel te bepalen of
verwevenheid een weigering kan rechtvaardigen (vgl. ABRvS 31 januari 2018,
ECLI:NL:RVS:2018:314, r.o. 5.2 en ABRvS 12 september 2018, ECLI:NL:RVS:2018:2988, r.o. 8.2).

Belangenafweging bij milieu-informatie ex artikel 11 lid 4 Wob (r.o. 4-5.2)
In het laatste deel van de uitspraak van 10 oktober 2018 gaat de Afdeling in op het betoog van de
appellant dat de minister ten onrechte geen belangenafweging heeft gemaakt als bedoeld in artikel
11 lid 4 van de Wob. Deze wetsbepaling schrijft in afwijking van artikel 11 lid 1 van de Wob voor
dat in het geval een document voor intern beraad met persoonlijke beleidsopvattingen milieu-in-
formatie bevat, het belang van de bescherming van de persoonlijke beleidsopvattingen moet worden
afgewogen tegen het belang van openbaarheid. Bij deze verplichte belangenafweging moet het be-
stuursorgaan mede de mogelijkheid in aanmerking nemen dat informatie over persoonlijke beleids-
opvattingen kan worden verstrekt na anonimisering of zonder anonimisering als de betrokken
personen daarmee instemmen (vgl. ABRvS 17 mei 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1298, r.o. 13.1).

Voor de definitie van het begrip ‘milieu-informatie’ sluit de Wob aan bij artikel 19.1a van de Wet
milieubeheer (artikel 1 sub g van de Wob). Dit begrip neemt een bijzondere plaats in binnen de
Wob. Naast de verplichting tot belangenafweging uit artikel 11 lid 4 Wob, gelden er voor milieu-
informatie afwijkende beslistermijnen (artikel 6 lid 6 van de Wob) en geldt afwijkende toepassing
van de uitzonderingsgronden (artikel 10 leden 4 t/m 8 van de Wob). Het begrip ‘milieu-informatie’
in de Wet milieubeheer en ook in artikel 10 en 11 van de Wob moet worden uitgelegd in overeen-
stemming met Richtlijn 2003/4/EG, die dient ter omzetting van de eerste pijler – het recht op toegang
tot informatie – van het Verdrag van Aarhus. Zie over de uitleg en toepassing van dit begrip (in
het bijzonder emissies in het milieu) nader de uitspraak ABRvS 16 augustus 2017,
ECLI:NL:RVS:2017:2211 en de bijbehorende noten van W.Th. Douma in «JM» 2018/31, C.N. van
der Sluis in Gst. 2018/8 en H.D. Tolsma in AB 2018/48. Verder constateert de Afdeling in ABRvS
17 mei 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1298 ten aanzien van het begrip ‘intern beraad’ uit artikel 11 van
de Wob, dat zowel het Verdrag van Aarhus als Richtlijn 2003/4/EG de betrokkenheid van externe
derden bij ‘interne mededelingen van overheidsinstanties’ niet uitsluiten. Zie ook nog de uitspraak
ABRvS 19 augustus 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2641, waarin de Afdeling kort gezegd overweegt dat
het dwangsombesluit, de voornemenbrief en de zienswijze in kwestie milieu-informatie bevatten.
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3. Terechte weigering om het concept planMER openbaar te maken

In het licht van bovenstaand toetsingskader oordeelt de Afdeling uiteindelijk dat de minister
de openbaarmaking van het concept planMER op grond van artikel 11 van de Wob mocht
weigeren. Het planMER is opgesteld door een externe derde die uitsluitend in het belang van
de minister adviseert. Volgens de Afdeling is dit document aan te merken als een voorstel over
in het oordeel van de betrokken functionarissen het definitieve MER zou moeten luiden waar
het gaat om de locatiekeuze van het windpark. Het concept planMER is daarom opgesteld ten
behoeve van intern beraad om tot een definitief rapport te komen. De Afdeling is net als de
rechtbank en de minister van oordeel dat het concept planMER, voor zover dat afwijkt van
het definitieve MER en dus niet al openbaar is, persoonlijke beleidsopvattingen bevat over de
locatiekeuze voor het windpark (r.o. 3.5).

Tot slot verwerpt de Afdeling het betoog van de appellant omtrent artikel 11 lid 4 van de Wob.
De minister heeft zich in redelijkheid op het standpunt kunnen stellen dat het belang van de
bescherming van de persoonlijke beleidsopvattingen in het concept planMER in dit geval
zwaarder weegt dan het belang van openbaarmaking van de milieu-informatie voor zover die
daarin is opgenomen. Hierbij vindt de Afdeling van belang dat het document zich in de con-
ceptfase bevond. In die fase van voorbereiding weegt volgens de Afdeling zwaar dat partijen
in een vertrouwelijke sfeer onderling informatie en opvattingen kunnen uitwisselen. Verder
heeft de minister gewicht mogen toekennen aan de omstandigheid dat het definitieve MER
wel openbaar is gemaakt. Voor zover het concept planMER overeenkomt met het definitieve
MER, is de informatie reeds openbaar gemaakt en is de Wob dus niet van toepassing. De milieu-
informatie uit het concept planMER is verder terug te vinden in het openbaar gemaakte defi-
nitieve MER. De minister mocht daarom openbaarmaking van het concept planMER, daar
waar het afwijkt van het definitieve MER, op grond van artikel 11 van de Wob weigeren (r.o.
4-5.2).

4. Ter afsluiting

De Afdelingsuitspraak van 10 oktober 2018 geeft een praktische handleiding hoe artikel 11 lid
1 van de Wob moet worden toegepast. Daarnaast geeft het inzicht in de wijze waarop de Afdeling
omgaat met de verplichte belangenafweging uit artikel 11 lid 4 van Wob in het geval documenten
milieu-informatie bevatten. Voor de bestuurlijke praktijk leert de uitspraak verder dat open-
baarmaking van conceptdocumenten, zoals een concept planMER, onder omstandigheden
geweigerd kan worden op grond van artikel 11 van de Wob als deze concepten persoonlijke
beleidsopvattingen bevatten. Kortom, een interessante uitspraak om in het achterhoofd te
houden.

J. Keur, Jelmer Keur is advocaat bij Dirkzwager legal & tax in Arnhem
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