NEDERLAND / RAAD

CONCLUSIE VAN ADVOCAAT-GENERAAL
G. TESAURO

van 28 november 1995 °

1. In het onderhavige beroep verzockt het
Koninkrijk der Nederlanden om nietigver-
klaring van besluit 93/731/EG van de Raad
van 20 december 1993 betreffende tocgang
van het publick tot documenten van de
Raad 1, van artikel 22 van besluit 93/662/EG
van de Raad van 6 december 1993 houdende
vaststelling van zijn reglement van orde 2, en
van besluit 93/730/EG, getiteld ,,gedragscode
inzake de tocgang van het publick tot docu-
menten van de Raad en de Commissic” 3
(hierna: de ,,gedragscode™), dat door de beide
instellingen gezamenlijk is vastgesteld, voor
zover dit besluit moet worden aangemerkt
als cen handcling met rechtsgevolgen.

Tot staving van dit verzock betoogt de
Nederlandse regering dat de Raad zich
schuldig heeflt gemaakt aan misbruik van
bevoegdheid, door de regeling betreffende de
voorwaarden voor de toegang van de burgers
tot documenten in het bezit van de Raad te
baseren op artikel 151 EG-Verdrag, op grond
waarvan hij zijn cigen reglement van orde
kan vaststellen, Volgens verzocker kan dit
vraagstuk cvenwel nict worden gereduceerd
tot cen louter probleem van interne organisa-
tic en huishouding van deze instelling,

* Qorspronkelijke taal: Italiaans.
1 — PB 1993, L340, blz. 43,

2 — PB 1993, L304, ble. 1.

3 — PB 1993, L 340, biz. 41.

2. Voor cen beter begrip van de argumenten
van partijen dient de geschiedenis van de tot-
standkoming van de onderhavige handelin-
gen kort in herinnering te worden gebracht.

Zij vinden hun oorsprong in Verklaring nr.
17, betreffende het recht op toegang tot
informatie, die is gchecht aan de slotakte van
de Intergouvernementele conferentie, dic het
Verdrag betreffende de Europesec Unic heeft
aanvaard. 4 Volgens deze verklaring ,is [de
conferentie] van oordeel dat de doorzichtig-
heid van het besluitvormingsproces  het
democratisch karakter van de instellingen en
het vertrouwen van het publick in het
bestuur versterkt. Dientengevolge beveelt de
conferentie de Commissic aan de Raad uiter-
lifk in 1993 verslag uit te brengen over maat-
regelen om de tocgang van het publick tot de
informatic waarover de instellingen beschik-
ken, te vergroten.”

Te dien cinde drocg de Europese Raad van
Birmingham op 16 oktober 1992 de ministers
van Buitenlandse zaken van de Lid-Staten
op, voorstellen te doen om het werk van de
Europesc instellingen een  transparanter
karakter te geven en om de mogelijkheid te
voorzien dat althans een gedeelie van de
besprekingen in de Raad openbaar zou

4 — PB 1992, C 191, blz. 101.
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worden 5, Bovendien verzocht hij de Com-
missie om haar werk met betrekking tot een
betere toegang tot de informatie waarover de
gemeenschapsinstellingen beschikken, begin
1993 af te ronden. Dit verzoek werd her-
haald door de Europese Raad van Edinburgh
van 12 december 1992, 6

3. Ter uitvoering van de Verklaring van
Maastricht en in antwoord op de verzoeken
van de Europese Raad stelde de Commissie
in twee achtereenvolgende mededelingen aan
de Raad, het Parlement en het Economisch
en Sociaal Comité van respectievelijl 5 mei 7
en 2 juni 1993 % haar eigen standpunten
omtrent het beleid betreffende de toegang
van het publiek tot de documenten vast en
gaf zij de basisbeginselen en een cerste serie
specifieke acties ter verbetering van de door-
zichtigheid van de activiteiten van de
Gemeenschap aan. De Commissie opperde in
het bijzonder, dat de basiscriteria voor de
ontwikkeling van de desbetreffende regeling,
althans in een eerste periode, zouden moeten
worden vastgesteld in een interinstitutioneel
akkoord.

De Europese Raad van Kopenhagen van 22
juni 1993 verzocht de Raad en de Commissie
om door te gaan met hun werkzaamheden
op basis van het beginsel dat de burgers recht
moeten hebben op een zo volledig mogelijke
toegang tot informatie, en stelde als doel dat

5 — Dec tckst van de verklaring van Birmingham, getiteld ,Een
Gemceenschap die dichter bij haar burgers staat”, is tc vinden
in Bulletin EG, 10-1992, blz. 9, punt L8.

6 — Zic Bulletin EG, 12-1992, ble. 10, punt 1.5,

7 — COM(93) 191 def.: ,Toegang van het publick tot de docu-
menten van de instellingen” (PB 1993, C 156, blz. 5).

8§ — COM(93) 258 dcf.: ,Doorzichtgheid in de Gemeenschap”
(PB 1993, C 166, blz. 4).
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alle noodzakelijke maatregelen véér eind
1993 moesten zijn ingevoerd. °

4. Op 6 december 1993 stelden de Raad en
de Commissic een gemeenschappelijk instru-
ment vast, de reeds genoemde gedragscode,
waarin het akkoord tussen de twee instellin-
gen betreffende de beginselen en de voor-
waarden die moeten gelden voor de regeling
van de toegang tot de documenten in hun
bezit wordt weergegeven en elke instelling
wordt opgedragen, deze beginselen door
middel van bestuursrechtelijke bepalingen
ten uitvoer te leggen.

Dezelfde dag wijzigde de Raad bij genoemd
besluit 93/662 zijn reglement van orde en
nam hij daarin de aanpassingen op die nood-
zakelijk waren geworden als gevolg van de
inwerkingtreding van het Verdrag van
Maastricht. Voor zover hier in het bijzonder
van belang, bepaalt artikel 22: ,De voorwaar-
den waarop het publick inzage krijgt in
documenten van de Raad waarvan de open-
baarmaking geen ernstige of schadelijke
gevolgen heeft, worden door de Raad vastge-

steld.”

Op basis van artikel 151, lid 3, EG-Verdrag,
alsmede van de daarvan afgeleide grondslag
van artikel 22 van het nieuwe reglement van
orde stelde de Raad op 20 december 1993
besluit 93/731 vast, waarin in wezen de bepa-
lingen van de gedragscode werden overgeno-
men met enige aanvullingen. 10 De artikelen 2

9 — Bulletin EG, 6-1993, blz. 16, punt 1.22.

10 — Tk merk op dat de Nederlandse delegatic tegen zowel de
pedragscode als de beide besluiten van de Raad heeft
gestemd, en wel om dezelfde redenen als waarom de Neder-
[andse regering thans om nietigverklaring van de gedrags-
code en deze besluiten verzoekt.
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en 3 regelen de procedure die moet worden
gevolgd door degene die toegang wil hebben
tot cen document (vorm van het verzock,
bevoegde instantie waarbij het moet worden
ingediend) en de wijze van toegang (raadple-
ging ter plaatse of verstrekking van cen kopie
van het gevraagde document). Ter zake zjj
opgemerkt dat volgens de door de Commis-
sie in haar mededelingen omschreven basis-
beginselen de aanvrager niet verplicht is de
redenen uitcen te zetten, waarom hijj
bepaalde informatie wenst te verkrijgen.

Artikel 4, lid 1, legt de uitzonderingen op de
in artikel 1 van het besluit neergelegde alge-
mene tocgankelijkheid van de documenten
vast, teneinde de daarin genoemde belangen
te beschermen, dic worden geacht te prevale-
ren boven het belang van de openbaarheid
van de activiteiten van de Raad, In het bij-
zonder wordt de toegang geweigerd wanneer
de verspreiding van cen document afbreuk
kan doen aan de¢ openbare veiligheid (met
inbegrip van de internationale betrckkingen,
de monetaire stabiliteit en de correcte alwik-
keling van gerechtelijke procedures en
inspectics), of aan de bescherming van de
persoonlijke levenssfecr en van het commer-
cicel en industricel geheim, dan wel in strijd
is met de financiéle belangen van de
Gemeenschap of ten slotte met de geheim-
houding waarom verzocht is door de natuur-
lijke of rechtspersoon dic bepaalde informa-
tie aan de instelling heeft verstreke. Aan deze
uitdrukkelijk  genoemde  uitzonderingen
vocgt artikel4, 1lid2, cen algemencre
bevocgdheid toe om de tocgang tot cen

document te weigeren ,in verband met de
geheimhouding van de beraadslagingen van
de Raad”.

De artikelen 5, 6 en7 ten slotte regelen de
wijze waarop de verzocken om documenten
mocten worden onderzocht door de
bevoegde diensten van de Raad, en voorzien
in cen bijzondere procedure van ,intern
beroep”, dic aan de verzocker openstaat in
geval de instelling voornemens is het verzoek
af te wijzen. In dat geval heelt de betrok-
kene, aan wic de reden voor dit voornemen
wordt meegedecld, een maand de tijd om cen
sconfirmaticf verzoek” tot herziening van dit
besluit in te dienen. Het eventucle besluit tot
afwijzing van dit nicuwe verzoek moet
behoorlijk met redenen zijn omkleed en
daarbij moct de betrokkene op de hoogte
worden gesteld van de mogelijkheid om zich
tot de ombudsman te wenden op grond van
artikel 138 E EG-Verdrag of om nietigver-
klaring van het besluit te verzocken op
grond van artikel 173 (artikel 7, lid 3). 11

5. Na aldus het karakter en de strekking van
de handclingen die hier in geding zijn, als-
mede de context waarin zij zijn vastgesteld,

11 — Volledigheidshalve xij opgemerkt dat, wanneer de Raad het
oorspronkelijke verzock of het confirmaticve verzock nict
binnen een maand na de indicning ervan beantwoordt, dit
ingevolge artikel 7, leden 2 en 4, geldt als cen weigering.
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te hebben gepreciscerd, zal ik thans de argu-
menten onderzoeken, waarmee het verzoek
tot nictigverklaring wordt gestaafd. Voorop-
gcsteld z1j, dat de door de Nederlandse rege-
ring aangevoerde bezwaren niet de inhoud
van de regeling betreffen, dat wil zeggen een
vermeende ongeschiktheid om de doorzich-
tigheid van het bestuurlijk optreden en der-
halve de bescherming van de rechten dic de
particulieren kunnen doen gelden, te verze-
keren. Het enige waartegen wordt opgeko-
men, is de rechtsgrondslag van deze hande-
lingen. Preciezer gezegd, de onjuiste keuze
van deze rechtsgrondslag en van de op grond
daarvan  gevolgde  vaststellingsprocedure
maken volgens verzoeker de maatregelen als
zodanig ongeschikt voor het doel waarvoor
zij zijn ingevoerd.

De Nederlandse regering merkt op dat
besluit 93/731, door regelen betreffende de
openbaarheid van het bestuurlijk optreden te
stellen, in wezen de betrekkingen tussen de
instellingen en de burgers van de Gemeen-
schap regelt, voor wie hun handelingen
bestemd zijn of dic in elk geval belang heb-
ben bij de besluitvormingsprocedure betref-
fende deze handelingen en het concrete func-
tioneren van de instellingen. Wat dit aangaat
credert het besluit voor de particulieren het
recht om ook in de voorbereidings-en
onderzocksfase en niet alleen in de eindfase
van de besluitvorming betrokken te worden
bij de werkzaamheden van de Raad; boven-
dien verzekert het de rechtsbescherming van
dit recht. Dat dit het doel is van de bestreden
handeling, zou in het bijzonder blijken uit
het bepaalde in artikel 1, dat het algemene
beginsel van de toegang van het publiek tot
de documenten van de Raad vastlegt, en uit
artikel 7, dat de procedure voor het onder-
zoek van het desbetreffende verzoek regelt
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en tegelijkertijd de betrokkene de mogelijk-
heid biedt om bij weigering beroep in te stel-
len.

6. Wegens de rechtstreekse invloed op de
subjectieve rechten van de particulieren kan
de Raad volgens de Nederlandse regering
deze regeling derhalve niet geldig vaststellen
op basis van het bepaalde in artikel 151 van
het Verdrag en artikel 22 van zijn reglement
van orde, dat voornamelijk het goede func-
tioneren van de instelling en de correcte uit-
voering van haar procedures dient te verze-
keren. Wat dit betreft, wordt niet betwist dat
een particulier zich bij wijze van uitzonde-
ring op schending van een bepaling van het
reglement van orde van een instelling kan
beroepen, wanneer de betrokken bepaling
(mede) is vastgesteld ter bescherming van
particulieren en voor hen dus rechtsgevolgen
in het leven kan roepen. Volgens verzoeker is
dat echter iets volstrekt anders dan de Raad
de bevoegdheid te verlenen om bepalingen
die voor particulieren rechten en verplichtin-
gen in het leven roepen, vast te stellen op
basis van een zuiver intern voorschrift
betreffende de organisatie en het verloop van
zijn procedures. Een dergelijke bevoegdheid
zou namelijk slechts kunnen worden geba-
seerd op de relevante verdragsbepalingen en
zou slechts kunnen worden uitgeoefend
overeenkomstig de eventueel vastgestelde
juiste vormen.

De Raad wordt dus verweten, dat hij het
fundamentele beginsel, op grond waarvan de
burger in elk geval rechtsbescherming moet
worden geboden ten aanzien van elke hande-
ling of activiteit die zijn rechtssituatie
beinvloedt, verwart met het probleem, dat
daarmee niets van doen heeft, van de
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bevoegdheid van cen instelling om ecn
bepaalde maatregel vast te stellen.

Omdat de doorzichtigheid van de besluitvor-
mingsprocedures cen essenticel kenmerk is
van elk democratisch stelsel en het recht op
informatie, met inbegrip van dic welke in het
bezit is van de staatsorganen, cen grondrecht
van de burger is, volgt daaruit volgens de
Nederlandse  regering -—die  daarbij de
opmerkingen van het Europees Parlement in
zijn memoric in interventic tot de hare
maalkt —, dat de vaststelling van de modali-
teiten, voorwaarden en grenzen van de toe-
gang van het publick tot de documenten van
de gemeenschapsinstellingen niet ter discretic
van clk van deze instellingen kan worden
gelaten, maar dient te geschieden volgens de
normale ,wetgevings”-procedures welke in
het Verdrag zijn voorzien, en omklced dient
te zijn met de nodige waarborgen voor de
effectucring van het recht. In dit perspecticf
hadden de wijzigingen in de werkmethode
cn de organisatic van de Raad, dus in zijn
reglement van orde, in verband met de uitoce-
fening van het recht van tocgang enkel ccn
(cventuele) consequentic van de vaststelling
van deze algemene regeling mocten zijn.

Deczclfde redenen liggen ten grondslag aan
het verzock tot nictigverklaring van arti-
kel 22 van het reglement van orde.

7. De gedragscode is volgens de Nederlandse
regering in feite niet cen handeling met
rechtsgevolgen, doch cen tekst met cen voor-
namelijk politick karakter, waarin enkel het

akkoord van de Raad en de Commissie
inzake de gemeenschappelijke beleidsafspra-
ken betreffende de toegang van het publiek
tot de documenten is vastgelegd. Met deze
handeling zouden de beide instellingen zich
namelijk enkel hebben verplicht, op cen later
tijdstip de aldus vastgelegde beginselen clk
voor zichzelf te implementeren.

Subsidiair, en voor het geval het Hof de han-
deling anders mocht beoordelen, verzockt de
Nederlandse regering om  nictigverklaring
van de gedragscode wegens schending van
wezenlijke vormvoorschriften, voor zover
daarin niet wordt verwezen naar de rechts-
grondslag waarop hij is gebascerd. Ter zake
verklaart zij dat stellig noch artikel 151, noch
artikel 162 als cen genoegzame rechtsgrond-
slag voor de gedragscode kan worden
beschouwd, in tegenstelling tot hetgeen de
Raad stelt, aangezien de in de gedragscode
vervatte regeling een materic betreft die het
terrein van de internc organisatic van de
Raad of van de samenwerking tussen deze
instelling en de Commissic ver te buiten gaat.

8. Ten slotte betoogt de Nederlandse rege-
ring dat de Raad, door de afspraken over
openbaarheid van bestuur te beperken tot
een samenwerking tussen twee instellingen,
het institutioncel evenwicht, als verwoord in
artikel 4 van het Verdrag, heeft geschonden.
Gelet op het belang en de implicaties van de
regeling, had zij het voorwerp van samen-
werking van alle betrokken instellingen moe-
ten zijn en had dus ook het Parlement bij de
vaststelling mocten worden betrokken.
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9. In antwoord op de argumenten van de
Nederlandse regering betoogt de Raad om te
beginnen dat, voor zover het Verdrag nict in
ecn regel betreffende de openbaarheid van de
besluitvormingsprocedures voorziet, de ver-
schillende instellingen bevoegd moeten wor-
den geacht om de kwestie zelf te regelen,
hetgeen elk van hen dan ook sinds de oor-
sprong van de Gemeenschap heeft gedaan.
Deze bevoegdheid is tot op heden in feite
nooit betwist.

Wat in het bijzonder de Raad betreft, ver-
klaart hij, dat zijn reglement van orde altyjd
bepalingen betreffende de openbaarheid van
zijn werkzaamheden en de documenten
bevatte, daar dit een kwestie is die nauw ver-
band houdt met de interne werkwijze van de
instelling, alsmede met zijn procedures en
uiteindelijk met de doeltreffendheid van het
besluitvormingsproces. Wat dit aangaat
beklemtoont hij, dat de aard en de inhoud
van de beraadslagingen kunnen variéren naar
gelang van de openbaarheid die zal worden
gegeven aan de werkzaamheden betreffende
de besluitvorming, alsmede aan de documen-
ten waarin het verloop van deze werkzaam-
heden wordt weergegeven. Tot de wijziging
van 6 december 1993 was de algemene regel
op dit gebied, die was vastgelegd in het regle-
ment van orde, dat de documenten betref-
fende de werkzaamheden van de Raad ver-
trouwelijk waren, behalve wanneer de Raad
met meerderheid van stemmen anders
besliste. Deze regels zijn gewijzigd in het
kader van het transparantiebeleid als uit-
vloeisel van de ondertekening van het Ver-
drag betreffende de Europese Unie, doch dit
neemt niet weg dat het voorwerp van deze
regeling, wat de mate van openbaarheid van
de beraadslagingen van de Raad betreft, toch
nog binnen de interne organisaticbevoegd-
heid van de instelling val.
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Zodra namelijk was besloten dat de vertrou-
welijkheidsregel niet langer voor alle docu-
menten diende te gelden, was het onontbeer-
lijk dat de beginsclen voor het onderscheid
tussen documenten die ter kennis van derden
konden worden gebracht, en documenten die
daarentegen geheim dienden te blijven, als-
mede de concrete voorwaarden voor de toe-
gang werden vastgesteld. Het basiscriterium
is volgens de Raad dan ook vastgesteld in
artikel 22 van het nieuwe reglement van
orde, volgens hetwelk het publick enkel toe-
gang heeft tot die documenten ,,waarvan de
openbaarmaking geen ernstige of schadelijke
gevolgen heeft”; dit criterium is verder uitge-
werkt in besluit 93/731, waarin de voorwaar-
den voor de tocgang, de procedure voor de
indiening van de desbetreffende aanvragen en
de daaruit voortvloeiende verplichtingen van
de instellingen worden bepaald. Volgens ver-
weerder zou aanvaarding van het standpunt
van de Nederlandse regering leiden tot de
paradox dat de Raad niet bevoegd zou zijn
om enige andere maatregel betreffende de
openbaarheid van zijn werkzaamheden te
nemen dan een maatregel die de geheimhou-
ding vastlegt, waartegen voordien nooit
bezwaar is gemaakt.

10. De Raad betwist overigens dat de bestre-
den regeling tot gevolg heeft dat een alge-
meen recht van toegang in het leven wordt
geroepen: noch in de gedragscode, noch in
besluit 93/731 wordt melding gemaakt van
dit recht. Met betrekking tot de gedragscode
wordt beklemtoond, dat daarin enkel het
beginsel wordt geponeerd, dat ,het publiek
zo ruim mogelijk toegang zal krijgen tot
documenten”. Het doel van de maatregelen
zou derhalve zijn geweest, de noodzakelijke
bepalingen vast te stellen om een grotere
transparantic van de werkzaamheden van de
Raad te verzekeren, en nict om derden rech-




NEDERLAND / RAAD

ten toc te kennen, hetgeen hooguit een
neveneffect van de nieuwe regeling zou zijn.

Noch zou anderzijds op grond van het feit
dat dergelijke rechten in het leven worden
geroepen, kunnen worden geconcludeerd dat
de Raad onbevoegd was, de bestreden beslui-
ten vast te stellen. Dienaangaande beroept de
Raad zich op hetgeen het Hof impliciet heeft
verklaard in het arrest Nakajima 12 en duide-
lijker in het recente arrest BASF 13, namelijk
dat cen particulier zich op schending van een
bepaling van het reglement van orde van cen
instelling kan beroepen, wanneer deze streke
tot bescherming van particulieren,

11. Wat ten slotte de gestelde schending van
het institutioncle cvenwicht betreft, is de
Raad van mening dat hij nict verplicht was
het Parlement bij de vaststelling van de
bestreden handelingen te betrekken, aange-
zien niet kan worden betwist dat clke instel-
ling autonoom is in de organisatic van zijn
cigen interne werkwijze. De omstandigheid
dat de gedragscode is gesloten tussen de
Commissie en de Raad zou een gevolg zijn
van het feit dat met betrekking tot de werk-
zaamheden van deze beide instellingen, in
tegenstelling tot hetgeen het geval was bij het
Parlement, voordien het vertrouwelijkheids-
beginsel gold. Derhalve moesten gemeen-

12 — Arrest van 7 mei 1991 (zaak C-69/89, Jurispr. 1991, btz 1-
2069, r. 0. 49 cn 50),

13 — Arrest van 15 juni 1994 (zaak C-137/92 T, BASFe. a,
Jurispr. 1994, blz. 1-2555, r. 0. 74 c. v.).

schappelijke gedragslijnen worden vastge-
steld, toen de strekking van dit beginsel werd
afgezwakt.

12. Nadat aldus de standpunten van partijen
zijn uiteengezet, dient allereerst de exceptie
van nict-ontvankelijkheid, dic de Raad op
grond van artikel 37, derde alinea, van het
Statuut van het Hof opwerpt tegen de inter-
ventic van het Parlement, te worden afgewe-
zen, althans voor zover deze interventie is
gebascerd op andere middelen dan de Neder-
landse regering heeflt aangevoerd. Volgens
verweerder zou de interventie voor het
grootste deel betrekking hebben op het
beginsel van de transparantic van de wetge-
vende werkzaamheden alsmede op de inhou-
delijke aspecten en de tocpassingsmodalitei-
ten van de toegangsregeling, onderwerpen
dic niet het voorwerp van het beroep zouden
uitmaken,

Ter zake merk ik cnerzijds op, dat de Raad
zelf met nadruk heelt gewezen op het ver-
band tussen de regeling van de toegang en de
organisatic van zijn werkzaamheden, in het
bijzonder op de mogelijke invloed van cen
grotere openbaarheid op zijn beraadslagin-
gen, dus ook op die van ,wetgevende” aard,
en anderzijds, dat ofschoon het Parlement
inderdaad gedeeltelijk andere argumenten
heeft aangevoerd dan verzocker, het evenwel
geen twijfel lijdt dat de conclusies in de
interventic van het Parlement, overcenkom-
stig het bepaalde in artikel 37 van het Statuut
van het Hof, ,strekken tot ondersteuning
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van de conclusies van cen der partijen”, Het
berocp op het precedent van  zaak
C-155/91 1 lijkt mij derhalve niet relevant:
in die zaak werd de interventie van het Par-
lement namelijk enkel nict-ontvankelijk ver-
klaard, voor zover het een subsidiaire con-
clusic had geformuleerd met betrekking tot
de conclusies van de verzoekster aan wier
zijde het had geintervenieerd. Dit geval doet
zich hier evenwel duidelijk niet voor.

13. Wat de grond van het geschil betreft, wil
ik meteen reeds opmerken, dat ik het welis-
waar grotendeels eens ben met de algemene
benadering door de Nederlandse regering
van het recht op informatic van de burgers
en op toegang tot de documenten die in het
bezit zijn van de overheid, doch dat ik niet
van mening ben dat de onderhavige hande-
lingen op grond van de aangevoerde argu-
menten ongeldig kunnen worden verklaard.
Ik zal derhalve proberen te verklaren
waarom ik deze overtuiging ben toegedaan,
doch niet nadat ik eerst enige noodza-
kelijke (korte) inleidende opmerkingen heb
gemaakt.

14. Het behoeft geen betoog dat de transpa-
rantie van de werkzaamheden van de staats-
organen, voor zover zij dient te verzekeren
dat de burgers ook in de besluitvormingsfase
beter op de hoogte zijn van de handelingen

14 — Arrest van 17 maart 1993 (Commissic/Raad, ,afvalriche-
Ljn”, Jurispr. 1993, blz. I-939, r. 0.22-24). In deze zaak
ondersteunde het Parlement niet allcen het beroep van de
Commissie tot nictigverklaring van cen richtlijn, voor zover
deze was gebascerd op cen onjuiste rechtsgrondslag, doch
stelde het bovendien dat ecn artikel van deze richtlijn
onverenighaar was met het Verdrag en verzocht het cven-
cens om nictigverklaring van dit artikel, zonder dat deze
vraag aan dc orde was gesteld in het beraep van de Com-
missie,
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en maatrcgelen die worden vastgesteld door
degenen die met ,regeringsfuncties” zijn
bekleed, een vraagstuk is dat ten nauwste
verband houdt met dat van het democratisch
karakter van de instellingen. Enkel wanneer
cen adequate openbaarheid van de werk-
zaamheden van de wetgevende macht, de uit-
voerende macht en van het bestuur in het
algemeen verzckerd is, kan namelijk daad-
werkelijk en doeltreffend, ook op het niveau
van de publicke opinie, toezicht worden uit-
geoefend op het werk van het regeringsappa-
raat en kunnen in de betrekkingen tussen
bestuur en burgers bovendien organisatie-
structuren tot stand komen met een reéle
participatie.

Dat openbaarheid wezenlijk is voor een
democratisch stelsel blijkt ook duidelijk na
een vergelijkend onderzoek van de rechts-
stelsels van de Lid-Staten van de Gemeen-
schap, die alle aan de burgers een uitgebreid
recht op informatie toekennen, ofschoon de
rang van de rechtsbron waarin dit recht
wordt erkend en geregeld, alsmede de gren- -
zen van dit recht variéren. Veralgemeend is
in de eerste plaats de toegang tot de docu-
menten van de parlementaire organen, in het
bijzonder tot de documenten welke verband
houden met de uitoefening van hun primaire
functie van wetgever, ten aanzien waarvan
zelfs normaliter openbaarmaking is voorge-
schreven. In steeds ruimere mate, vooral
vanaf de jaren’60, wordt de burgers het
recht toegekend om kennis te nemen van de
documenten die in het bezit zijn van de rege-
ring en van het bestuur, juist om meer open-
heid in de wederzijdse betrekkingen tot
stand te brengen en om aan de overheid haar
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min of meer typisch autoritaire trekken te
ontnemen, 13

15. In dit verband is blijkens cen door de
documentatiedicnst van het Hof opgestelde
nota in de meeste Lid-Staten cen regeling
vastgesteld, in sommige gevallen op grond-
wettelijk niveau 16, waarin de burger in het
algemeen het recht van tocgang tot docu-
menten van het bestuur wordt verleend.
Deze regeling heeft om te beginnen ten docl,
aan cen ieder dic partij is bij cen administra-
ticve procedure, de mogelijkheid te bieden
zijn ecigen standpunt behoorlijk te doen gel-
den: in dit opzicht maakt het onderdeel uit

15 — Zic het document van de Commissic ,Tocgang van het
publick tot informatic” in bijlage bij de mededeling
COM(93) 191 dcf. van 5 mei 1993, geciteerd in voctnoot,
en D. Curtin en I. Mcijers: ,, The principle of open govern-
ment in Schengen :mc{ the European Union: democratic
Retrogression?”, in Common Market Law Review, 1995,
blz. 391 c. v.

16 — Dit is het geval in Belgi@ (artikel 32 van de gecodrdincerde
tekst van de Grondwet van 17 februari 1994; dit artikel is
ingevoegd bij de grondwetsherziening van 1993 en in wer-
king getreden op 1 januari 1995), Spanje (waarin het alge-
mene recht van tocgang op de documenten in het bezit van
de staatsorgancn wor(i’r. afgeleid van het beginsel van de
openbaarheid van de hnndc[iingcn van de dric machten, de
wetgevende, de uitvaerende en de recheerlijke macht, dat is
neergelegd in de artikelen 9, lid 3, 80, 105, cn 120 van de
Grondwet), Finland (artikel 10, lid 2, van dc Grondwet van
17 juli 1919, in de versic die in de loop van dit jaar is gewij-
zigd en in werking is getreden op 1 augustus 1995, d%u het
recht van toegang tot de documenten koppelt aan de vrij-
heid van meningsuiting), Nederland (artikel 110 van de
Grondwet, in de versie na de herviening van 1983), Portugal
(artikel 268 van dc Grondwet, in de versic na de herziening
van 1989) en Zweden (waar het recht op toegang tot de
documenten van de overheid is neergelegd in de wet inzake
de persvrijheid, die de rang van grondwet heeft, van 1766).
Mect betrekking tot Qostenrijk zij opgemerkt dat na cen
srondwetsherziening in 1987 artikel 20 van de Grondwet
Ecpnah dat de ovcricid verplicht is de informatic in haar
bezit tocgankelijk 1¢ maken, Deze bepaling verleent de par-
ticulicren cvenwel geen subjectief recht, doch verplicht de
gewone wetgever, op federaal niveau en op het niveau van
de nfzondcrh'kc Linder, ccn dcrgclijk recht uit te werken:
dit is gebeurd in ecn aantal wetten die zijn vastgesteld in de
jaren 1987 tot 1990. Ecen algemene regeling van het recht
van toegang, vastpelegd in cen gewone wet, bestaat even-
cens in Denemarken (wetten nr 571 en nr, 572 van 19
december 1985), Frankrijk (wetten nr. 78-17 van 6 januari
1978, nr. 78-573 van 17 juli 1978 cn nr. 79-18 van 3 januari
1979), Grickenland (wet nr. 1599/1986, waarin dit recht
overigens aan vele voorwaarden en uitzonderingen is onder-
worpen) en Talig (wet nr. 241 van 7 augustus 1990, dat het
recht van tocgang limitatief tockent aan degene dic belang
heeft bij de bescherming van cen juridisch relevant recht).
In de landen ten slotte waarin het recht van tocgang niet op
algemene wijze is geregeld, is dit in clk geval voorzien in
vclic bijzondere wetten betreffende cen bepaalde materie.

van het recht van verdediging. In de tweede
plaats heeft de toegang tot informatie in het
bezit van de overheid ten doel, de declne-
ming van de burgers aan het besluitvor-
mingsproces van het bestuur te versterken en
wordt dit dus tocgckend, ongeacht of de
betrokkene aantoont daarbij cen juridisch
beschermd specifick belang te hebben. Met
andere woorden, het is nict meer waar dat
alles geheim is tenzij het uitdrukkelijk toe-
gankelijk is verklaard: juist het tegendeel is
waar,

Het recht op tocgang is normaliter aan uit-
drukkelijkk genoemde uitzonderingen onder-
worpen, die kunnen worden teruggevoerd
tot de noodzaak, het algemeen belang of de
persoonlijke levenssfeer te beschermen. Gro-
tendeels zijn dit dezelfde uitzonderingen, als
zijn voorzien in de gedragscode cn in besluit
93/731: openbare veiligheid, internationale
betrekkingen, correcte  afwikkeling  van
onderzocken naar strafbare feiten, industriéle
geheimen, recht op vertrouwelijkheid, enzo-
voort.

Opnicuw moet worden beklemtoond, dat
deze regeling inhoudt, dat definitief afstand
wordt gedaan van de gcheimhouding als
algemeen grondbeginsel voor het optreden
van de overheid en dat het recht van de
burgers op toegang tot informatic in bezit
van de staatsorganen wordt crkend als
uitdrukking van het democratisch beginsel
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en derhalve mede bepalend is voor deze
staatsvorm.

16. Dat het bestaan van een geinformeerde
publick opinie een wezenlijk bestanddee] van
elk democratisch stelsel is, wordt evencens
erkend in verschillende resoluties en aanbe-
velingen van de Parlementaire Vergadering
en het Comité van Ministers van de Raad
van BEuropa. In dit verband kan bij voorbeeld
worden genoemd aanbeveling nr. 854 (1979)
van de Parlementaire Vergadering van 1
februari 1979 17, waarin de wens wordt uitge-
sproken dat, behoudens de onvermijdelijke
uitzonderingen, de toegang van het publick
tot de documenten van de overheid wordt
gewaarborgd en, meer in het bijzonder, het
recht wordt erkend om van de overheidsor-
ganen en ~diensten informatic te vragen en te
krijgen. Van belang is zeker ook aanbeveling
nr. R(81) 19 van het Comité van Ministers
van 25 november 1981 18 waarin, ,considé-
rant Pimportance que revét pour le public
dans une société démocratique une informa-
tion appropriée sur la vie publique”, de Lid-
Staten worden uitgenodigd in hun rechtsorde
een recht van automatische toegang tot de
informatie in bezit van de overheid in te voe-
ren, zonder dat de betrokkene verplicht is de
redenen van zijn verzoek op te geven. Ten
slotie wijs ik op de ,Déclaration sur les
media dans unc société démocratique”, die is
aanvaard tijdens de vierde Europese minis-
tersconferentie inzake het beleid betreffende
de massacommunicatiemiddelen, die in
december 1994 te Praag is gehouden, waarin
de deelnemers aan het Comité van Ministers
van de Raad van Europa hebben aanbevolen,
te onderzoeken ,lopportunité de préparer

17 — Conscil de I'Europe, Asscmblée Parlementaire, Textes
adoptds, 30éme scssion ordinaire, 3tme partic, janvier-
février 1979,

18 — Conscil de I'Europe, Collection des recommandations,
résolutions ct déclarations du Comité des Ministres portant
sur les droits de homme, 1949-1987, Strasbourg, 1989,
p. 96.
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un instrument juridique contraignant ou
d’autres mesures fixant des principes de base
concernant le droit d’accés aux informations
détenues par les autorités publiques”.
Gesteld kan worden dat het recht op toegang
tot informatic steeds duidelijker wordt
gestructurcerd als een fundamenteel burger-
recht.

In de hiervoor genoemde handelingen van de
Raad van Furopa wordt in het bijzonder een
verband gelegd tussen het recht van toegang
tot de documenten in het bezit van de staats-
organen en de vrijheid van meningsuiting en
om inlichtingen te ontvangen, dat wordt ver-
zekerd in artikel 10 van het Europees Ver-
drag tot bescherming van de rechten van de
mens en van de fundamentele vrijheden. Dit
recht vormt, zoals het Parlement terecht
heeft opgemerkt, een logisch uitvloeisel van
de vrijheid om allerlei informatie te vergaren,
te ontvangen en te verspreiden, dat wordt
erkend in artikel 19 van het Internationale
Verdrag betreffende de burgerlijke en poli-
ticke rechten, dat op 19 december 1966 te
New York is ondertekend.

Ook op het niveau van het internationale
verdragenrecht ziet men dus evenals in de
rechtsordes van de Lid-Staten een geleide-
lijke, steeds ruimere bevestiging van het recht
van de burger op toegang tot officiéle infor-
matie, hetzij als verdere ontwikkeling van
voordien aan de burger toegekende rechten,
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hetzij als zelfstandig reche, resultaat van een
evolutie in de ideeén betreffende de betrek-
kingen tussen bestuur en burgers of in meer
algemene termen tussen regeerders en gere-
geerden.

17. In de communautaire rechtsorde bestaat
cr tot dusverre geen algemene regeling
betreffende de toegang van het publick tot de
documenten in het bezit van de instellingen.
In de Verdragen en bepalingen van afgeleid
recht worden slechts enkele bijzondere regels
gesteld, waarin de openbaarheid of geheim-
houding van bepaalde handelingen of
inlichtingen wordt voorgeschreven, Dit is by
voorbeeld het geval in artikel 191, lid 2,
EG-Verdrag, dat voorziet in de bekendma-
king van de verordeningen van de Raad en
de Commissie, alsmede van de richtlijnen dic
tot alle Lid-Staten zijn gericht, en de inwer-
kingtreding van de betrolkken handelingen
afhankelijk maakt van deze bekendmaking.
Verder wordt de Commissic in artikel 156
van dit Verdrag en de overcenkomstige bepa-
lingen van het EGKS-Verdrag cn  het
EGA-Verdrag 12 verplicht, jaarlijks cen alge-
meen verslag over de werkzaamheden van de
Gemeenschap te publiceren. Daarentegen
bevatten de artikelen 24 tot en met 27
EGA-Verdrag cen regeling betreffende de
gcheimhouding van de inlichtingen dic de
gemeenschapsinstellingen dank  zij onder-
zockprogramma’s op nucleair gebied hebben
ontvangen. Ter bescherming van in het bij-
zonder commerciéle en industriéle gcheimen
van de ondernemingen wordt aan de Com-
missic alsmede aan haar ambtenarcn en per-
soncelsleden het verbod opgelegd, bepaalde
in de uitocfening van de hun toevertrouwde

19 — Artkel 17 EGKS-Verdrag on ariikel 125 EGA-Verdrag

taken ingewonnen inlichtingen openbaar te
maken, en wel door artikel 47, tweede alinca,
EGKS-Verdrag, artikel 214 EG-Verdrag en
artikel 20 van verordening nr. 17 betreffende
de tocpassing van de mededingingsregels van

het Verdrag, 20

18. Kan worden gezegd dat besluit 93/731,
zoals door de Nederlandse regering wordt
gesteld, in feite ten doel had, deze algemene
regeling betreffende de toegang van het
publick tot de officiéle documenten, althans
tot de documenten van de Raad, vast te stel-
len en roept het derhalve een eventueel sub-
jectief recht van particulieren op het verkrij-
gen van de gevraagde informatic in het
leven?

Dit kan dunkt mij niet de strekking van de
bestreden handeling zijn. Zowel de vorm als
de inhoud van het besluit tonen namelijk
aan, dat dit uitcindelijlk de door de Raad
gevolgde praktijk bij het onderzoek van ver-
zocken om tocgang tot documenten wil for-
maliseren en bekend maken, waarbij daarin
de noodzakelijke wijzigingen worden aange-
bracht om cen werkelijke openbaarheid van
zijn werkzaamheden te waarborgen. In het
kader van de grotere doorzichtigheid van de
activiteiten van de Gemeenschap, dic wordt
gewenst in de genoemde Verklaring nr. 17,
dic aan het Verdrag betreffende de Europese
Unie is gehecht, worden de belanghebbenden

20 — Verordening nr. 17 van de Raad van 6 februari 1962, Eerste
verordening over de tocpassing van de artikelen 85 en 86
van het Verdrag (PB 1962, ble. 204),
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aldus in staat gesteld om precies te weten,
welke interne regels dienaangaande door de
bevoegde diensten van de instelling worden
toegepast.

19. De Raad heeft dus gelijk, wanneer hy
verklaart dat de bestreden bepalingen maat-
regelen betreffende de organisatie van zijn
interne werkwijze vormen en niet als zoda-
nig enig subjectief recht op informatie schep-
pen. De grondslag voor een dergelijk recht
moet eerder worden gezocht in het democra-
tisch beginsel dat een van de fundamenten is
voor de opbouw van de Gemeenschap, zoals
thans is bevestigd in de preambule van het
Verdrag van Maastricht 2! en in artikel F van
de Gemeenschappelijke bepalingen. 22 Gelet
op de vastgestelde evolutie in de rechtsstel-
sels van de Lid-Staten, vormt het recht van
toegang tot officiéle documenten thans een
wezenlijk bestanddeel van dit beginsel. Dit
recht is namelijk een noodzakelijke voor-
waarde om een doelmatig toezicht van de
publieke opinie op het functioneren van de
staatsorganen mogelijk te maken. Het demo-
cratisch beginsel, met de inhoud die dit gelei-
delijk heeft gekregen in de verschillende
nationale rechtsstelsels, eist derhalve, dat de
toegang tot de documenten niet enkel wordt
verleend aan degene voor wie een maatregel
van de overheid bestemd is: in deze termen,
dat wil zeggen als vereiste in verband met de
eerbiediging van de rechten van de verdedi-
ging, is het recht van toegang in de com-
munautaire rechtsorde erkend en beschermd,

21 — Zie in het bijzonder de derde en de vijfde alinea van de
preambule, waarin de Verdragsluitende Partijen ,hun
gehechtheid aan de beginselen van vrijheid, democratic en
cerbicdiging van de mensenrechten cn de fundamentele vrij-
heden en van de rechtsstaat” bevestigen en hun gemeen-
schappelijk verlangen kenbaar maken, ,,dec democratische en
doclmatige werking van de instellingen verder te ontwikke-
len, tencinde hen in staat te stellen de hun toevertrouwde
taken beter uit te voeren, in één enkel institutioneel kader”,

22 — In artikel F, lid 1, wordt bepaald: ,De Unic cerbiedigt de
nationale identitcit van haar Lid-Staten, waarvan de rege-
ringsstelsels op democratische beginselen gebascerd zijn.”
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in het bijzonder in het kader van de tocpas-
sing van de mededingingsregels. 2

Anderzijds moet wel worden beklemtoond
dat, althans met betrekking tot de uitoefe-
ning van de wetgevende taak, de openbaar-
heid van de werkzaamheden van het Parle-
ment een beginsel is dat de constitutioncle
tradities van de Lid-Staten gemeen hebben.

20. Een andere vraag is het, of de belangheb-
benden een beroep kunnen doen op de niet-
naleving van de bepalingen van besluit
93/731, wannecer wordt erkend dat de
betrokken handeling is vastgesteld in de uit-
oefening van de interne organisatiebevoegd-
heid, welke elke instelling heeft. In de recht-
spraak van het Hof is reeds verduidelijkt
—en de Nederlandse regering betwist dat
overigens niet— dat deze mogelijkheid
bestaat in alle gevallen waarin de interne
regel mede ter bescherming van particulieren
is vastgesteld. 2* Dit is in het bijzonder het
geval, wanneer een bepaalde maairegel de
modaliteiten wil vastleggen voor de uitoefe-
ning van een activiteit die contact met derden
impliceert. Meer in het algemeen is het vaste
rechtspraak, dat telkens wanneer gedragsre-

23 — Omvang en grenzen van het recht van tocgang tot de docu-
menten  waatover de Commissic bcscEikr, zijn, zoals
bekend, gepreciscerd in cen overvloedige rechtspraak van
het Hof: zic bij voorbeeld de arresten van 13 februari 1979
(zaak 85/76, Hoffmann-Laroche, Jurispr. 1979, blz. 461, in
het bijzonder & 0. 9-16), 29 oktober 1980 {gevoegde zaken
209/78-215/78 cn 218/78, Van Landewyck, ,FEDETAB?”,
Jurispr. 1980, blz.3125, in het bijzonder r. o.36-40),
9 november 1983 (zaak 322/81, Michelin, Jurispr. 1983,
blz. 3461, in het bijzonder r. 0.5-10) en 3 juli 1991 (zaak
C-62/86, AKZO, Jurispr. 1991, blz. I-3359, in het bijzonder
r. 0. 15-24).

24 — Zie ter zake naast de arresten Nakajima en BASE reeds
aangchaald in de voctnoten en, de arresten van 17 januari
1984 (gevocpde zaken 43/82 en 63/82, VBVB cn VBEB,
Jurispr. 1984, blz. 19, r. 0.14) en 11 oktober 1990 (zaak
C-200/89, FUNOG, Jurispr. 1990, blz. I-3669, r. 0. 14).




NEDERLAND / RAAD

gels zijn vastgelegd, de instellingen daarna
niet zonder opgaaf van redenen daarvan kun-
nen afwijken, omdat zij anders het beginsel
van gelijke behandeling schenden, 23

Op basis hiervan kunnen de belanghebben-
den dus wel van de Raad verlangen dat hij de
regels dic hij zichzelf heeft gesteld, bij het
onderzock van verzocken om toegang tot de
documenten naleeft; de inroepbaarheid van
deze regels betckent evenwel zcker niet, dat
het deze regels zijn, dic de grondslag vormen
voor het recht op informatic van de burgers.
Dit recht bestond, zoals hiervoor is ver-
klaard, reeds véér de vaststelling van het
nicuwe reglement van orde van de Raad en
van besluit 93/731. In de bestreden handelin-
gen wordt dus enkel de werkwijze van deze
instelling georganiscerd met inachtneming
van dit recht; zij zouden ook geen anderc
strekking kunnen hebben gehad, daar juist de
voor de vaststelling gekozen rechtsgrondslag
aantoont, dat dit en niet cen ander doel werd
nagestreefd.

21. Ecn en ander impliceert overigens, dat de
gemeenschapsrechter bij de beoordeling van
de wettigheid van cen besluit waarbij de toc-
gang tot cen bepaald document wordt gewei-
gerd, in elk geval zal moeten verzekeren dat
de docltreffendheid van de ter zake aan de
burgers toegekende rechten wordt gewaar-

25 — Zic bij voorbeeld de arresten van het Hof van 30 januari
1974 (zaak 148/73, Louwage, Jurispr. 1974, blz 81, r. 0. 12)
en 10 december 1987 (gevocgde zaken 181/86-184/86, Del
Plato, Jurispr, 1987, blz. 4991, r. 0. 10 dit beginscl is door
het Gerecht bevestigd in zijn arrest van 24 januari 1991
(zaak ‘1-63/89, Latham, Jurispr. 1991, blz. 11-19, r. 0. 25},

borgd. Met andere woorden, hij zal ecen
besluit van de Raad, ook indien het volledig
met inachtneming van dc op het gebied van
de openbaarheid aan zichzelf gestelde regels
is vastgesteld, als onwettig moeten beschou-
wen, indien daardoor in feite de kern van het
recht op informatic wordt miskend.

Dit is mijns inziens de strekking van het
arrest in de zaak Carvel 26, waarin het
Gerecht voor het cerst werd verzocht, zich
over deze vraag uit te spreken. In dic zaak
achtte het Gerecht de weigering van de Raad
om tocgang tc verlenen tot enige documen-
ten op grond van artikel 4, lid 2, van besluit
93/731, waarvoor hij de noodzaak van de
bescherming van de geheimhouding van zijn
beraadslagingen als argument aanvoerde,
onwettig, voor zover in die zaak niet was
gebleken, dat in dit concrete geval de diverse
betrokken belangen ccht tegen clkaar waren
afgewogen. Daaruit volgt in de cerste plaats,
dat de openbaarheid als het Ieidende beginsel
voor de activiteiten van de gemcenschapsin-
stellingen wordt erkend: enkel specificke en
duidelijk vastgestelde belangen kunnen ertoe
leiden dat het aan de burgers tockomende
recht op informatie wordt opgeolferd. In de
tweede plaats is het volgens het Gerecht dui-
delijk, dat de inhoud en grenzen van dit
recht nict in besluit 93/731 worden gedefini-
cerd: enkel zo kan de nictigverklaring van
de weigering van de Raad van het verzock
om tocgang — cen weigering dic in het
andere geval in overcenstemming met het
bepaalde in artikel 4, lid 2, moet worden
beschouwd —— worden verklaard.

26 — Arrest van 19 oktober 1995 (zaak T-194/94, Jurispr. 1995,
blz. 11-2675).
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22. Ten slotte stem ik in met hetgeen de
Nederlandse  regering  heeft  verklaard
omitrent de wenselijkheid of misschien ook
de noodzaak om langs ,legislatieve” weg een
algemene regeling betreffende de toegang van
het publiek tot de documenten waarover alle
gemeenschapsinstellingen beschikken, vast te
stellen, waarin de voorwaarden en grenzen
van het aan de burgers toekomende recht op
informatie duidelijk worden gedefinieerd, in
voorkomend geval in relatie tot de diverse
functies van de instellingen. Bij ontbreken
van een dergelijke regeling, en onverminderd
natuurlijk het toezicht van de gemeenschaps-
rechter op besluiten waarbyj in individuele
gevallen de toegang tot een document wordt
geweigerd, kan evenwel niet worden ont-
kend, dat de instellingen op grond van de aan
elk van hen toekomende interne organisatie-
bevoegdheid dit onderwerp zelf kunnen
regelen, vooral op het punt van de procedu-
res en de voorwaarden voor het onderzoek
van de verzoeken om toegang.

23. Wat ten slotte de gedragscode betreft, in
deze handeling worden enkel de gemeen-
schappelijke beginsclen en voorwaarden
vastgesteld, waardoor de Commissie en de
Raad zich willen laten leiden bij de regeling
van de toegang tot documenten; tegelijkertijd
wordt de beide instellingen daarin als taak
opgedragen, daaraan uitvoering te geven
door middel van eigen bestuursrechtelijke
bepalingen. Het is dus voornamelijk een
politiek akkoord, zoals door de Nederlandse
regering zelf primair wordt gesteld, dat in
geen enkel opzicht bestemd is om rechtsge-
volgen teweeg te brengen.

Waar de gedragscode derhalve geen rechtsge-
volgen teweeg brengt en ook niet beoogt
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teweeg te brengen, volgens de in dit verband
door het Hof gebruikte formule, kan daarte-
gen geen beroep tot nietigverklaring worden
ingesteld. 27

24, Een laatste woord over de kosten van het
geding, Indien de door mijj in overweging
gegeven oplossing wordt aanvaard, zouden
de kosten normaliter ten laste moeten komen
van het Koninkrijk der Nederlanden. Arti-
kel 69, lid 2, van het Reglement voor de pro-
cesvoering van het Hof bepaalt namelijk, dat
wanneer dit is gevorderd, zoals in casu is
gedaan, ,de in het ongelijk gestelde partij in
de kosten wordt verwezen”, Gelet evenwel
op het fundamentele belang van het in
onderhavig beroep aan de orde gestelde
vraagstuk — dat wil zeggen de democrati-
sche ontwikkeling van de Gemeenschap —
en op de omstandigheid dat ik, ook al wijs ik
de specifieke daaraan ten grondslag liggende
grieven af, de algemene benadering van de
Nederlandse regering op het gebied van het
recht op informatie, in het bijzonder met
betrekking tot de noodzaak van een alge-
mene regeling op dit gebied, slechts kan
delen, geef ik het Hof in overweging, bij
wege van uitzondering de kosten van het
geding te compenseren, mede om de gemeen-
schapsinstellingen een signaal te geven
betreffende de urgentie van de taken die zij
ter zake moeten vervullen,

27 — Deze handeling heeft dus cen fundamenteel ander karakter
dan zowel de ,gedragscode” waarop het arrest van 13
november 1991 (zaak C-303/90, YFrankrijk/Commissic,
Jurispr, 1991, blz. I-5315, . 0. 9) betrekking flad, als andere
handelingen die het Hof voor beroep vatbaar achtte, voor
zaver deze, hoewel zij niet de formcrc vereisten vervulden,
in clk geval op basis van hun inhoud geschikt leken om
rechtsgevolgen teweeg te brengen: zie bij voorbeeld de
arresten  van 9 oktober 1990 (zaak  C-366/88,
Frankrijlk/Commissic, ninterne instructics”, Jurispr. 1990,
blz. 1-3571, r. 0.8) en 16 juni 1993 (zaak C-325/91,
Frankrijk/Commissic, ,mededeling  stcunmaatregelen®,
Jurispr. 1993, blz. I-3283, r. 0. 9).
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25. Gelet op cen en ander, geef ik het Hof derhalve in overweging:

— het beroep niet-ontvankelijk te verklaren, voor zover het strekt tot nietigver-
klaring van besluit 93/730/EG, getiteld ,gedragscode inzake de toegang van
het publiek tot documenten van de Raad en de Commissic”;

— het beroep voor het overige te verwerpen;

— de kosten van het geding te compenseren; interveniénten zullen hun eigen kos-
ten dragen.
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