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Besluit betreffende de weigering van de Raad van de 
Europese Unie om het publiek volledig toegang te 
verlenen tot documenten met betrekking tot 
trialoogonderhandelingen over uitstoot van 
motorvoertuigen (zaak 360/2021/TE) 

Besluiten 
Zaak 360/2021/TE  - Geopend op 26/02/2021  - Besluit over 11/10/2021  - Betrokken 
instelling Raad van de Europese Unie ( Geen verder onderzoek gerechtvaardigd )  | 

De zaak betrof de weigering van de Raad van de Europese Unie om het publiek volledig 
toegang te verlenen tot documenten met betrekking tot trialoogonderhandelingen tussen de 
Raad, het Europees Parlement en de Europese Commissie over ontwerpwetgeving inzake 
voertuigemissies. De Raad heeft slechts toegang verleend tot delen van de documenten 
waarop het verzoek in zijn optiek betrekking heeft, met het argument dat openbaarmaking van 
de overige delen het lopende besluitvormingsproces zou kunnen ondermijnen. 

Uit de inspectie van de documenten door het onderzoeksteam van de Ombudsman is gebleken 
dat de onleesbaar gemaakte passages de strategie van de Raad voor de onderhandelingen 
met het Parlement bevatten. Deze onleesbaar gemaakte passages waren niet met het 
Parlement gedeeld op het moment dat de Raad weigerde klager er toegang toe te geven. 

De Ombudsman erkende dat het vrijgeven van deze passages toen de onderhandelingen 
gaande waren, de onderhandelingspositie van de Raad ernstig zou kunnen ondermijnen. Als 
zodanig waren de bewerkingen gerechtvaardigd. Zij was echter van mening dat, zodra tijdens 
de trialoogonderhandelingen compromissen over deze kwesties zijn bereikt, de relevante delen 
van de documenten openbaar moeten worden gemaakt. 

Gaandeweg het onderzoek heeft de Raad drie aanvullende documenten geïdentificeerd die hij 
voorafgaand aan de trialoogvergaderingen met het Parlement had gedeeld. De Ombudsman 
was van mening dat dit belangrijke wetgevingsdocumenten betreft en dat openbaarmaking 
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ervan het publiek in staat zou stellen de trialoogonderhandelingen naar behoren te volgen en te 
proberen in dit cruciale stadium invloed uit te oefenen op het wetgevingsproces. De 
Ombudsman stelde de Raad derhalve voor deze drie documenten openbaar te maken. De 
Raad stemde in met het voorstel. 

Klager uitte zijn ontevredenheid over het resultaat, met name wat betreft de beoordeling van de 
Ombudsman dat het besluit van de Raad om bepaalde delen van de documenten niet openbaar
te maken zolang de onderhandelingen gaande zijn, gerechtvaardigd is. De Ombudsman heeft 
het onderzoek afgesloten, de beoordeling bevestigd en de conclusies nader toegelicht. 

Achtergrond van de klacht 

1. Op 23 november 2020 heeft klager de Raad van de EU verzocht hem toegang te verlenen 
tot: 

„ De documenten in verband met de trialoogonderhandelingen over het voorstel voor een 
VERORDENING VAN HET EUROPEES PARLEMENT EN DE RAAD tot wijziging van Verordening (EG) 
nr. 715/2007 betreffende de typegoedkeuring van motorvoertuigen met betrekking tot emissies 
van lichte personen- en bedrijfsvoertuigen (Euro 5 en Euro 6) en betreffende de toegang tot 
reparatie- en onderhoudsinformatie 

Deze moeten ten minste het volgende omvatten: 

ST 12384 2020 INIT (30-10-2020) 

ST 12384 2020 REV. 1 (03-11-2020). ” 

2. Op 6 januari 2021 heeft de Raad de toegang geweigerd tot de twee documenten die 
uitdrukkelijk in het verzoek van klager worden vermeld (documenten ST 12384/20 en ST 
12384/20 REV1). Daarbij heeft zij zich beroepen op een uitzondering waarin de EU-regels 
inzake de toegang van het publiek tot documenten voorzien, met het argument dat 
openbaarmaking van de documenten een lopend besluitvormingsproces zou kunnen 
ondermijnen [1] . 

3. Op dezelfde dag heeft klager de Raad verzocht zijn besluit te herzien (door middel van een 
„bevestigingsverzoek”). [2]  Hij verwees naar EU-jurisprudentie [3]  en voerde met name aan dat
trialoogdocumenten deel uitmaken van het wetgevingsproces, waar burgers recht op toegang 
hebben. Het verlenen van toegang tot dergelijke documenten zou het publiek in staat stellen het
besluitvormingsproces beter te volgen en de legitimiteit ervan te vergroten. Klager merkte ook 
op dat zijn verzoek niet beperkt was tot de documenten ST 12384/20 en ST 12384/20 REV1, 
maar betrekking had op alle  documenten in verband met de trialoogonderhandelingen in 
kwestie. 
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4. Op 16 februari 2021 heeft de Raad zijn besluit betreffende de herziening vastgesteld 
(„bevestigingsbesluit”). Zij heeft vijf aanvullende documenten geïdentificeerd die binnen het 
toepassingsgebied van het verzoek van klager vallen. In zijn besluit heeft de Raad: 
- Volledige toegang verlenen tot  een van de vijf aanvullende documenten, die de standpunten 
van de drie instellingen aan het begin van de trialoogonderhandelingen bevatten. 
- Toegang verlenen tot de  overige zes documenten, waaronder de documenten ST 12384/2020
en ST 12384/2020 REV1. Ter rechtvaardiging van zijn besluit om delen van deze documenten 
te redigeren, heeft de Raad zich opnieuw beroepen op de uitzondering waarin de EU-regels 
inzake de toegang van het publiek tot documenten voorzien om een lopend 
besluitvormingsproces te beschermen [4] . De Raad voerde aan dat de bewerkte delen zijn 
onderhandelingsstrategie schetsen met betrekking tot de bepalingen in de 
ontwerpwetgevingstekst waarover nog geen overeenstemming met het Parlement was bereikt 
tijdens de trialoogonderhandelingen. Aangezien deze redactie compromissen bevatte die de 
Raad mogelijk bereid was te maken, betoogde de Raad dat dit zijn onderhandelingspositie zou 
ondermijnen. Hij wees erop dat het Parlement zijn onderhandelingsstrategie niet deelt met de 
Raad. Als de Raad zijn strategie openbaar zou maken, zou dit tot een asymmetrische situatie 
leiden. 

5. De Raad heeft er tevens nota van genomen dat de door klager aangehaalde rechtspraak niet
uitsluit dat instellingen de toegang tot wetgevingsdocumenten kunnen weigeren om het 
besluitvormingsproces in het kader van lopende trialogen te beschermen [5]  De Raad was 
voorts van mening dat er geen hoger openbaar belang was bij de volledige openbaarmaking 
van de documenten. Klager had algemene argumenten uiteengezet die niet aantonen dat het 
transparantiebeginsel prevaleert boven de redenen die de Raad heeft uiteengezet ter 
rechtvaardiging van de weigering om volledige toegang te verlenen. 

6. Klager heeft zich op 19 februari 2021 tot de Ombudsman gewend. 

Voorstel van de Ombudsman voor een oplossing 

7. Het onderzoeksteam van de Ombudsman heeft niet-bewerkte kopieën van de zes litigieuze 
documenten geïnspecteerd. Na ontvangst van het schriftelijke antwoord van de Raad [6]  op de 
klacht verzocht de Ombudsman om nadere documenten van de Raad over de 
trialoogonderhandelingen in kwestie te inspecteren. 

8. Op basis van een analyse van de geïnspecteerde documenten, het schriftelijke antwoord van
de Raad en de opmerkingen van klager over dat antwoord heeft de Ombudsman de Raad op 
18 juni 2021 een oplossing voorgesteld. [7]  In haar oplossingsvoorstel was de Ombudsman 
van oordeel dat: 
- Trialogen maken integraal deel uit van het wetgevingsproces. Zoals het Gerecht in zijn arrest 
De Capitani  van 2018 heeft benadrukt, moet het publiek de ontwikkeling van een 
wetgevingsvoorstel tijdens de onderhandelingen kunnen volgen om hun democratische rechten 
uit te oefenen. Dit impliceert met name toegang tot alle kolommen in de 
„vierkolomsdocumenten”, waarin de standpunten van de verschillende instellingen tijdens de 
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trialoogonderhandelingen worden gevolgd. [8] 
- Alle zes documenten die in dit onderzoek aan de orde zijn, zijn door de Raad opgesteld met 
het oog op de komende trialoogonderhandelingen. Elk document bevat een tabel met vier 
kolommen, waarin de standpunten van de drie instellingen aan het begin van de 
trialoogonderhandelingen (eerste drie kolommen) en een vierde kolom worden uiteengezet. 
- De Raad heeft in elk van deze documenten delen van de vierde kolom bewerkt. De bewerkte 
delen bevatten de strategie van de Raad voor de onderhandelingen met het Parlement: 
niet-onderhandelbare bepalingen („rode lijnen”), kwesties waarover de Raad flexibel zou 
kunnen zijn en mogelijke compromisstandpunten.  Dit omvat instructies aan het 
voorzitterschap van de Raad over de onderhandelingen over het standpunt van de Raad over 
een bepaald artikel of overweging: of het Parlement een compromis moet sluiten over bepaalde
bepalingen (indien nodig om tot een algemeen akkoord te komen) of om alternatieve 
formuleringen met betrekking tot bepaalde artikelen of overwegingen voor te stellen, indien het 
Parlement tijdens de vergaderingen flexibiliteit laat zien. De Raad heeft de delen van de vierde 
kolom waarin voorlopige compromissen met het Parlement zijn bereikt, bekendgemaakt, met 
inbegrip van de onderhandelingsstrategie van de Raad op deze punten. 
- De inhoud van de vierde kolom in de zes documenten die in dit onderzoek op het spel 
staan, verschilt van die van de vierde kolom in de zaak De Capitani . In dat geval waren de 
betrokken documenten gedeeld door de medewetgevers  (met in hun vierde kolom de 
voorlopige compromistekst die tussen de instellingen was overeengekomen). De bewerkte 
delen van de documenten in deze zaak waren niet met het Parlement gedeeld op het 
moment van de weigering om volledige toegang te verlenen. 
- Als de onderhandelingsstrategie van een instelling tijdens de onderhandelingen openbaar zou
worden gemaakt, zou dit hun onderhandelingspositie en bijgevolg het lopende 
besluitvormingsproces ernstig kunnen ondermijnen . 
- In de zaak De Capitani  was het Gerecht van oordeel dat het publiek in een democratisch 
systeem trialoogonderhandelingen moet kunnen volgen om het wetgevingsproces in dit cruciale
stadium te beïnvloeden. Daartoe moet het publiek toegang krijgen tot de standpunten, 
voorstellen en/of opmerkingen die de instellingen op de onderhandelingstafel hebben 
gezet, en moet het  in staat zijn kennis te nemen van de voorlopige resultaten van de 
trialoogonderhandelingen. 
- Het Gerecht heeft niet verklaard dat het publiek in staat moet zijn de onderhandelingsstrategie 
van de instellingen te kennen terwijl de onderhandelingen aan de gang zijn. De Ombudsman is 
echter van mening dat, zodra tijdens de trialoogonderhandelingen voorlopige 
compromissen zijn bereikt, de relevante delen van de documenten, met inbegrip van de 
onderhandelingsstrategie van de Raad over deze delen, openbaar moeten worden 
gemaakt . 
- De drie aanvullende documenten die de Raad tijdens het onderzoek met de Ombudsman 
heeft gedeeld, komen overeen met de documenten met vier kolommen die in de zaak De 
Capitani  aan de orde waren .  Zij bevatten de voorlopige compromissen tussen de 
medewetgevers, alsmede de veranderende standpunten, voorstellen en opmerkingen van de 
drie instellingen, zoals die tijdens de lopende trialoog tot uiting zijn gekomen. Daarom hadden 
de drie aanvullende documenten moeten worden geïdentificeerd als behorend tot het 
toepassingsgebied van het verzoek van de klager om toegang tot documenten en hadden
zij volledig openbaar moeten worden gemaakt . 
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9. In het licht van deze overwegingen stelde de Ombudsman voor dat de Raad klager de drie 
aanvullende documenten met vier kolommen meedeelde die hij met de Ombudsman 
deelde. 

10. De Raad kwam overeen de door de Ombudsman voorgestelde oplossing te volgen en 
toegang te verlenen tot de drie aanvullende documenten. [9] 

11. Klager was ontevreden over het voorstel van de Ombudsman voor een oplossing. Klager 
was met name van mening dat er geen concreet bewijs was voor een specifiek en 
daadwerkelijk risico dat het besluitvormingsproces ernstig zou worden ondermijnd indien de zes
litigieuze documenten volledig openbaar zouden worden gemaakt. 

12. Klager verwees naar een eerder verzoek om toegang tot documenten van 2018, waarin hij 
de Raad had verzocht alle documenten in verband met trialoogonderhandelingen over de 
ontwerprichtlijn inzake auteursrechten in de digitale eengemaakte markt openbaar te maken. De
Raad had zes documenten geïdentificeerd, die hij tijdens de onderhandelingen volledig 
openbaar heeft gemaakt. Klager stelde vraagtekens bij het verschil in aanpak van de twee 
verzoeken. 

13. Klager merkte ook op dat bepaalde delegaties van lidstaten twijfelden aan de geldigheid van
het argument van de Raad dat de volledige openbaarmaking van de documenten het lopende 
besluitvormingsproces dreigt te ondermijnen [10] . 

14. Klager merkte verder op dat de drie aanvullende documenten reeds op verzoek door het 
Europees Parlement waren vrijgegeven. 

Beoordeling van de Ombudsman na het voorstel voor 
een oplossing 

15. De Ombudsman is ingenomen met het positieve antwoord van de Raad op haar 
oplossingsvoorstel. Zij merkt echter op dat klager ontevreden is over het resultaat. 

16. In antwoord op de bezwaren van klager wenst de Ombudsman opmerkingen te maken over 
a) de inhoud van de vierde kolom die in dit onderzoek aan de orde is, en b) haar beoordeling 
die heeft geleid tot de conclusie dat het besluit van de Raad om geen volledige toegang te 
verlenen gerechtvaardigd was terwijl de trialoogonderhandelingen over deze kwesties nog aan 
de gang waren. 

A) De inhoud van de vierde kolom 

17. Documenten met vier kolommen worden gebruikt om trialoogonderhandelingen te 
vergemakkelijken. De eerste drie kolommen bevatten de oorspronkelijke standpunten van de 
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drie instellingen (de Raad, het Parlement en de Commissie) met betrekking tot elke overweging 
en elk artikel in het ontwerp van wetgevingsvoorstel. Deze drie eerste posities van de 
instellingen zijn openbaar. 

18. De vierde kolom wordt gewoonlijk gebruikt om de veranderende standpunten van de 
instellingen in lopende trialogen te volgen, om de balans op te maken van de voorlopige 
compromissen die zijn gevonden of om tijdens de onderhandelingen gemaakte opmerkingen 
vast te leggen. De instellingen die deelnemen aan een trialoog delen deze inhoud met elkaar. 

19. De inhoud van de vierde kolom in de twee betrokken documenten in de zaak De Capitani  
was van de hierboven beschreven aard. Het bevatte de voorlopige compromistekst en de 
voorlopige standpunten van het voorzitterschap van de Raad met betrekking tot de door het 
Parlement voorgestelde amendementen. Die tekst was gedeeld met het Parlement [11]  De 
Ombudsman begrijpt ook dat de zes documenten met vier kolommen die klager in 2018 heeft 
verkregen met betrekking tot het voorstel voor een richtlijn inzake auteursrechten op de digitale 
eengemaakte markt, tussen de medewetgevers waren gedeeld [12] . 

20. De Raad gebruikt echter ook het model met vier kolommen om zijn interne besprekingen 
en onderhandelingsstrategieën vast te leggen in de zich ontwikkelende 
trialoogonderhandelingen. Dit zijn afzonderlijke documenten die een afzonderlijk doel dienen. 

21. De vierde kolom van de zes documenten die in dit onderzoek aan de orde zijn, bevat 
de onderhandelingsstrategie van de Raad met betrekking tot de lopende trialoog , zoals 
hierboven beschreven. 

22. De Ombudsman bevestigde dat de inhoud van de bewerkte delen van de vierde kolom ten 
tijde van zijn besluit om slechts gedeeltelijke toegang te verlenen, niet met het Parlement was 
gedeeld. 

23. Op basis van bovenstaande analyse heeft de Ombudsman in haar oplossingsvoorstel 
vastgesteld dat de inhoud van de vierde kolommen in de documenten in dit onderzoek van een 
geheel andere aard is dan die in de zaak De Capitani . De documenten met vier kolommen in 
die zaak waren reeds gedeeld  tussen de medewetgevers. De vierde kolommen die in deze zaak
aan de orde zijn, bevatten daarentegen de onderhandelingsstrategie van de Raad, die niet met 
de medewetgevers was gedeeld  en betrekking had op lopende onderhandelingen. 

B) Beoordeling die heeft geleid tot de conclusie dat de 
weigering van volledige toegang door de Raad gerechtvaardigd
was 

24. De Raad heeft alleen de delen van zijn onderhandelingsstrategie bekendgemaakt die 
betrekking hebben op overwegingen of artikelen waarover reeds een voorlopig akkoord was 
bereikt in de trialoogonderhandelingen. In zijn confirmatief besluit betoogde de Raad in wezen 
dat het verlenen van toegang tot de bewerkte delen zou leiden tot druk van de andere 



7

onderhandelende partijen , waardoor zijn onderhandelingspositie zou worden verzwakt en het
lopende besluitvormingsproces zou worden ondermijnd. 

25. In haar oplossingsvoorstel heeft de Ombudsman beoordeeld of het redelijk was voor de 
Raad om volledige toegang van het publiek te weigeren, op basis van de uitzondering in 
Verordening 1049/2001 ter bescherming van een lopend besluitvormingsproces [13] . 

26. Volgens de rechtspraak van het Hof van Justitie wordt het besluitvormingsproces „ernstige 
ondermijnd” wanneer de openbaarmaking van de betrokken documenten waarschijnlijk 
aanzienlijke gevolgen zal hebben  voor het besluitvormingsproces [14] . 

27. De Ombudsman is van mening dat redelijkerwijs te verwachten was dat openbaarmaking 
van de onderhandelingsstrategie van de Raad zijn onderhandelingspositie zou verzwakken en 
dus een aanzienlijke impact zou hebben op het besluitvormingsproces. 

28. Klager stelt dat de Ombudsman zich moet baseren op de specifieke gevoeligheid van de 
ontwerpwetgeving inzake emissies van motorvoertuigen. Hij voerde aan dat de Raad eerder 
documenten aan hem openbaar heeft gemaakt over de onderhandelingen over de 
ontwerp-richtlijn inzake auteursrechten in de digitale eengemaakte markt, die ook een gevoelig 
voorstel was. 

29. Zoals uiteengezet in het oplossingsvoorstel van de Ombudsman, bevatten de bewerkte 
delen van de documenten de strategie  die de Raad bij de lopende onderhandelingen wil 
volgen. De documenten die klager eerder heeft verkregen met betrekking tot de 
onderhandelingen over de ontwerprichtlijn inzake auteursrechten op de digitale eengemaakte 
markt bevatten daarentegen geen dergelijke inhoud. Zij bevatten veeleer inhoud die reeds met 
de andere instellingen was gedeeld . De gevoeligheid van het emissiedossier van 
motorvoertuigen wordt hieronder behandeld. 

30. Na te hebben geconcludeerd dat de volledige openbaarmaking van de zes betrokken 
documenten het lopende besluitvormingsproces zou kunnen ondermijnen, heeft de 
Ombudsman vervolgens beoordeeld of er sprake was van een hoger openbaar belang bij 
openbaarmaking. Daartoe heeft de Ombudsman rekening gehouden met het algemeen belang 
bij de openbaarmaking van trialoogdocumenten terwijl de trialoogonderhandelingen aan de 
gang zijn. 

31. In een democratisch besluitvormingsproces moeten wetgevers verantwoording afleggen aan
het publiek voor hun acties. Bovendien heeft elke burger volgens de EU-Verdragen het recht 
om deel te nemen aan het democratische leven van de EU en moeten daartoe besluiten zo 
open mogelijk en zo dicht mogelijk bij de burger worden genomen.[ 15]  Om hun democratische 
rechten uit te oefenen, moeten burgers in staat zijn het besluitvormingsproces binnen de 
instellingen die aan de wetgevingsprocedures deelnemen gedetailleerd te volgen en toegang te 
hebben tot alle relevante informatie. Zoals het Hof in zijn arrest in de zaak De Capitani  heeft 
verklaard, vormt „de uitdrukking van de publieke opinie met betrekking tot een bepaald 
voorlopig wetgevingsvoorstel of akkoord dat in de loop van een trialoog is overeengekomen en 
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weergegeven in de vierde kolom van een trialoogtabel, een integrerend onderdeel van de 
uitoefening van de democratische rechten van de EU-burgers” . [16] 

32. De Ombudsman is van mening dat het publiek om deel te nemen aan 
trialoogonderhandelingen en derhalve het wetgevingsproces in dit cruciale stadium kan 
beïnvloeden, toegang moet hebben tot de standpunten, voorstellen en/of opmerkingen die de 
instellingen op de onderhandelingstafel hebben gezet  en de voorlopige resultaten van de 
trialoogonderhandelingen moet kennen. 

33. In de zaak De Capitani  heeft het Hof beoordeeld of het publiek in staat moest zijn de vierde 
kolom van documenten met vier kolommen te zien die tussen de medewetgevers waren 
gedeeld. Het Parlement voerde aan dat openbaarmaking van de vierde kolom zou leiden tot 
publieke druk op het onderhandelingsteam en het voorzitterschap van de Raad meer op zijn 
hoede zou maken voor het delen van informatie en samenwerking met het 
onderhandelingsteam van het Parlement. Het Parlement betoogde ook dat „ niets is 
overeengekomen totdat alles is overeengekomen ”. [17]  Het Hof verwierp deze argumenten. [18]

34. In dit onderzoek heeft de Ombudsman beoordeeld of de onderhandelingsstrategie van de 
Raad, die hij niet aan de andere instellingen had meegedeeld, moest worden vrijgegeven. 
Klager vestigt terecht de aandacht op de specifieke gevoeligheid van de ontwerpwetgeving 
inzake emissies van motorvoertuigen. Er is ongetwijfeld een grote publieke belangstelling voor 
de ontwerpwetgeving. De Ombudsman heeft echter geen openbaar belang bij openbaarmaking 
vastgesteld dat zwaarder weegt dan het feit dat het bekendmaken van de 
onderhandelingsstrategie van de Raad, terwijl de onderhandelingen nog gaande zijn, de 
onderhandelingspositie van de Raad zou kunnen ondermijnen. 

35. In haar oplossingsvoorstel benadrukte de Ombudsman echter dat, zodra in de 
trialoogonderhandelingen voorlopige compromissen zijn gevonden, de relevante delen van de 
documenten met betrekking tot die voorlopige compromissen, waaronder de 
onderhandelingsstrategie van de Raad met betrekking tot die voorlopige compromissen, in 
beginsel openbaar moeten worden gemaakt. Op die manier kan het publiek de 
onderhandelingsstrategie van de Raad achteraf  controleren om de instelling ter verantwoording
te roepen voor haar optreden tijdens de onderhandelingen. 

36. In het licht van bovenstaande analyse is de Ombudsman van mening dat er geen sprake 
was van wanbeheer door de Raad te weigeren volledige toegang te verlenen tot de zes 
documenten in kwestie terwijl de onderhandelingen over de relevante delen van het 
wetgevingsvoorstel aan de gang zijn. 

37. Aangezien de Raad het voorstel van de Ombudsman om de tijdens haar onderzoek 
vastgestelde aanvullende documenten met vier kolommen volledig vrij te geven, heeft 
aanvaard, zijn verdere onderzoeken niet gerechtvaardigd. 

Conclusie 
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Op basis van het onderzoek sluit de Ombudsman deze zaak af met de volgende conclusie: 

Er was geen sprake van wanbeheer door de Raad te weigeren volledige toegang te 
verlenen tot de zes documenten in kwestie terwijl de onderhandelingen over de relevante
delen van het wetgevingsvoorstel aan de gang zijn. 

Aangezien de Raad het voorstel van de Ombudsman om de tijdens haar onderzoek 
vastgestelde aanvullende documenten met vier kolommen volledig vrij te geven, heeft 
aanvaard, zijn verdere onderzoeken niet gerechtvaardigd. 

De klager en de Raad van de EU zullen van dit besluit in kennis worden gesteld . 

Emily O’Reilly  Europese Ombudsman 

 Straatsburg, 11/10/2021 

[1]  Artikel 4, lid 3, eerste alinea, van Verordening 1049/2001 inzake de toegang van het publiek
tot documenten van het Europees Parlement, de Raad en de Commissie: 
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=celex%3A32001R1049 [Link]. 
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[3]  Arrest van het Gerecht (Zevende kamer — uitgebreid) van 22 maart 2018, zaak T-540/15, 
Emilio De Capitani/Europees Parlement , https://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?num=T-540/15 
[Link]

[4]  Gebaseerd op artikel 4, lid 3, eerste alinea, van Verordening (EG) nr. 1049/2001. 

[5]  Arrest van het Gerecht (Zevende kamer — uitgebreid) van 22 maart 2018, Emilio De 
Capitani/Europees Parlement, T-540/15 , punt 112. 

[6]  Brief van de Raad van de Europese Unie aan de Europese Ombudsman over zijn weigering
om volledige toegang te verlenen tot documenten in verband met trialoogonderhandelingen 
over emissies van motorvoertuigen: 
https://www.ombudsman.europa.eu/nl/correspondence/en/140735 [Link]

[7]  Voorstel van de Europese Ombudsman voor een oplossing in zaak 360/2021/TE 
betreffende de weigering van de Raad van de EU om volledige toegang te verlenen tot 
documenten in verband met trialoogonderhandelingen over emissies van motorvoertuigen: 
https://www.ombudsman.europa.eu/nl/solution/en/144725 [Link]

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=celex%3A32001R1049
https://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?num=T-540/15
https://www.ombudsman.europa.eu/nl/correspondence/en/140735
https://www.ombudsman.europa.eu/nl/solution/en/144725
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[8]  Arrest van het Gerecht (Zevende kamer — uitgebreid) van 22 maart 2018, Emilio De 
Capitani/Europees Parlement, T-540/15 , punt 98. 

[9]  Antwoord van de Raad van de Europese Unie op het oplossingsvoorstel van de Europese 
Ombudsman in zaak 360/2021/TE: 
https://www.ombudsman.europa.eu/nl/correspondence/en/144726 [Link]

[10]  De klager verwees naar een verklaring van Nederland en Zweden met betrekking tot het 
confirmatief besluit in deze zaak. 

[11]  De documenten werden bewaard door het parlement. Het Hof beschreef de stukken in 
punt 6 van zijn arrest: „ De tabellen in de betrokken documenten bevatten vier kolommen, 
waarvan de eerste de tekst van het wetgevingsvoorstel van de Commissie bevat, het tweede 
standpunt van het Parlement en de amendementen die het voorstelt, het derde standpunt van 
de Raad en de vierde de voorlopige compromistekst (document LIBE-2013-0091-02) of de 
voorlopige standpunten van het voorzitterschap van de Raad met betrekking tot de door 
het Parlement voorgestelde amendementen (document LIBE-2013-0091-03) .” (cursivering 
van mij). Het Hof preciseert in de punten 93 en 94: 

„93 In het bijzonder blijkt uit document LIBE-2013-0091-02 dat de tekst in de vierde kolom een 
voorbeeld is van klassieke wetgevingswerkzaamheden met betrekking tot de organisatie van een 
agentschap, te weten Europol, de omschrijving van zijn betrekkingen met de nationale 
autoriteiten en van zijn taken, de samenstelling van zijn raad van bestuur, enz. Deze kolom bevat
regels van algemene aard, met vermelding van de overeengekomen redactionele wijzigingen, 
vermelding van de punten die later moeten worden besproken of het onderwerp van verdere 
bespreking, zoals blijkt uit de term „idem” op bepaalde punten, en verschillende lege velden . 

94 Wat document LIBE-2013-0091-03 betreft, lijkt de vierde kolom ook geen gevoelige informatie 
te bevatten en bevat zij niet meer dan een beperkt aantal algemene regels en verschillende 
aanwijzingen, zoals „het Parlement wordt verzocht zijn amendement te heroverwegen”, „de 
amendementen van het Parlement kunnen worden overwogen” of „het amendement van het 
Parlement kan worden weerspiegeld in een overweging” en verscheidene lege velden . 

[12]  De vierde kolom van de zes documenten bevat compromissen die voorlopig zijn 
overeengekomen tijdens een trialoogvergadering of voorlopig zijn overeengekomen tijdens een 
„technische vergadering”. Het bevat ook de door de Raad voorgestelde formulering, met 
opmerkingen over de wijze waarop dit voorstel tijdens de onderhandelingen moet worden 
behandeld. Kortom, het bevat een standpunt van de Raad dat op de onderhandelingstafel was 
geplaatst en dat dus bij de openbaarmaking van de documenten al tussen de medewetgevers 
was gedeeld. 

[13]  Artikel 4, lid 3, eerste alinea, van Verordening 1049/2001. 

[14]  De relevante rechtspraak wordt samengevat in par. 63 tot en met 65 van het arrest De 

https://www.ombudsman.europa.eu/nl/correspondence/en/144726
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Capitani : 

„ 63 [...] de toepassing van de uitzondering van artikel 4, lid 3, eerste alinea, van verordening nr. 
1049/2001 vereist dat moet worden vastgesteld dat de toegang tot de gevraagde documenten de
bescherming van het besluitvormingsproces van de instelling concreet en daadwerkelijk kon 
ondermijnen, en dat de waarschijnlijkheid van ondermijning van dat belang redelijkerwijs 
voorzienbaar en niet louter hypothetisch was [... ] 

64 Volgens de rechtspraak wordt het besluitvormingsproces „ernstige” ondermijnd in de zin van 
artikel 4, lid 3, eerste alinea, van verordening nr. 1049/2001, wanneer met name de 
openbaarmaking van de betrokken documenten een wezenlijke invloed heeft op het 
besluitvormingsproces. De beoordeling van deze ernstige aard hangt af van alle 
omstandigheden van het geval, waaronder met name de negatieve gevolgen voor het 
besluitvormingsproces waarop de instelling zich met betrekking tot de openbaarmaking van de 
betrokken documenten beroept [...] 

65 Deze rechtspraak kan niet aldus worden uitgelegd dat zij van de instellingen verlangt dat zij 
bewijzen overleggen om het bestaan van een dergelijk risico aan te tonen. Het volstaat in dit 
verband dat de bestreden beschikking tastbare elementen bevat waaruit kan worden afgeleid 
dat het risico van ondermijning van het besluitvormingsproces op de datum van vaststelling van 
dat besluit redelijkerwijs voorzienbaar en niet louter hypothetisch was, met name het bestaan op
die datum van objectieve redenen op grond waarvan redelijkerwijs kon worden voorzien dat het 
besluitvormingsproces zou worden ondermijnd indien de documenten openbaar zouden worden
gemaakt [ ...]” 

[15]  Artikel 10, lid 3, VEU. 

Arrest  van het Gerecht (Zevende kamer — uitgebreid) van 22 maart 2018, zaak T-540/15, 
Emilio De Capitani/Europees Parlement , punt 98. 

Arrest  van het Gerecht (Zevende kamer — uitgebreid) van 22 maart 2018, zaak T-540/15, 
Emilio De Capitani/Europees Parlement , punt 7. 

[18]  Het Hof oordeelde dat niets in het dossier erop wees dat het Parlement redelijkerwijs kon 
verwachten dat er een reactie zou zijn die verder ging dan wat van het publiek kon worden 
verwacht door een lid van een wetgevingsorgaan dat een wijziging van wetsontwerpen voorstelt
(punt 99). Voorts heeft het Hof geoordeeld dat, aangezien de instellingen in de loop van de 
trialogen hun respectieve standpunten over een bepaald wetgevingsvoorstel kenbaar maken en
aanvaarden dat hun standpunt aldus zou kunnen evolueren, het feit dat deze elementen 
vervolgens op verzoek openbaar worden gemaakt, op zich de wederzijdse loyale samenwerking
die de instellingen krachtens artikel 13 VEU moeten uitoefenen, niet kan ondermijnen (punt 
104). Ten slotte heeft het Hof geoordeeld dat het publiek volkomen in staat is te begrijpen dat, 
in overeenstemming met het beginsel dat „niets is overeengekomen totdat alles is 
overeengekomen”, de in de vierde kolom opgenomen informatie tijdens de trialoog kan worden 
gewijzigd totdat over de gehele tekst overeenstemming is bereikt (punt 102). 



12


