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Wetenschap813

Lobbypraktijken in  
en rond het Binnenhof 
Op weg naar meer transparantie en integriteit

Paul Bovend’Eert1

Bij de totstandkoming van politieke besluiten kunnen zich in de praktijk allerlei informele besluitvormingscir-

cuits ontwikkelen. Voor elk van deze informele besluitvormingsstructuren kan de vraag gesteld worden hoe zij 

zich verhouden tot de formele besluitvormingsstructuren. Doen zij afbreuk aan officiële besluitvormingsme-

chanismen of aan de constitutionele positie van ambtsdragers die verantwoordelijkheid dragen voor de beslui-

ten? Is het gewenst om ook voor deze informele overlegstructuren zekere regels te stellen?  

In dit artikel worden deze vragen aan de orde gesteld met betrekking tot de (hoofdzakelijk) informele praktijk 

van beïnvloeding door belangenbehartigers/lobbyisten in politiek Den Haag. Eerst volgt een korte verkenning 

van lobbypraktijken in en rond het Binnenhof. Daarna wordt bekeken, welke initiatieven tot nu toe genomen 

zijn op het punt van regulering van deze praktijk. En vervolgens wordt nagegaan in hoeverre nadere regulering 

gewenst is en op welke wijze.

1. Inleiding
In een moderne parlementaire democratie, zoals de 
Nederlandse, regelt het constitutionele recht hoofdzaken 
en details van de besluitvorming van regering en parle-
ment. De Grondwet legt een aantal uitgangspunten van 
deze besluitvorming vast, zoals het uitgangspunt van 
openbare besluitvorming bij meerderheid van stemmen 
in het parlement (artikel 66 en 67 Gw), rechten van indivi-
duele Kamerleden (artikel 68 en 82 Gw), een systeem van 
politieke verantwoording (artikel 42, 68 en 69 Gw) en col-
legiale besluitvorming in de ministerraad (artikel 45 Gw). 
Reglementen van Orde, zoals die van de beide Kamers der 
Staten-Generaal en de ministerraad, regelen de details 
van de besluitvormingsprocedures. Al met al beogen deze 
regelingen te verzekeren dat besluiten zorgvuldig en op 
democratische wijze genomen worden. De in deze regelin-
gen vervatte besluitvormingsprocessen leveren een bijdra-
ge aan de democratische legitimatie van de overheid. Zij 
bevorderen dat burgers kunnen vertrouwen op een over-
heid die volgens vaste en weloverwogen procedures 
besluiten neemt.

De regeling van de besluitvormingsprocessen in het 
constitutionele recht is per definitie beperkt. Voor sommi-
ge, niet minder belangrijke, politieke besluitvormingspro-
cessen geldt dat slechts een summiere regeling voorhan-
den is of dat regeling ervan geheel ontbreekt. Denk aan 

de zeer beperkte regeling van de kabinetsformatie (artikel 
139a RvTK), de summiere regeling van Kamerfracties in 
het parlement (artikel 11 en 12 RvOTK) en de beperkte 
regelgeving ten aanzien van politieke partijen. 

Bij de totstandkoming van politieke besluiten kun-
nen zich in de praktijk bovendien allerlei informele 
besluitvormingscircuits ontwikkelen. Denk bijvoorbeeld 
aan vormen van (departementaal) overleg en onderhande-
lingen bij de totstandkoming van wetgeving of bij het 
sluiten van politieke akkoorden. Denk ook aan de praktijk 
van informeel (wekelijks) coalitieoverleg tussen fractie-
voorzitters binnen een regeringscoalitie. Een ander in de 
praktijk belangrijk voorbeeld betreft de deelname van 
belangenbehartigers/lobbyisten aan de totstandkoming 
van besluiten in de regering en in het parlement. Voor elk 
van deze informele besluitvormingsstructuren kan de 
vraag gesteld worden hoe zij zich verhouden tot de 
genoemde formele besluitvormingsstructuren. Doen zij 
afbreuk aan officiële besluitvormingsmechanismen of aan 
de constitutionele positie van ambtsdragers die verant-
woordelijkheid dragen voor de besluiten? Is het gewenst 
om ook voor deze informele overlegstructuren zekere 
regels te stellen?

In het navolgende worden deze vragen aan de orde 
gesteld met betrekking tot de (hoofdzakelijk) informele 
praktijk van beïnvloeding door belangenbehartigers/lob-
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byisten in politiek Den Haag. Eerst volgt een korte verken-
ning van lobbypraktijken in en rond het Binnenhof. Daar-
na wordt bekeken, welke initiatieven tot nu toe genomen 
zijn op het punt van regulering van deze praktijk. En ver-
volgens wordt nagegaan in hoeverre nadere regulering 
gewenst is en op welke wijze.

2. Lobbypraktijken in politiek Den Haag
Het in opdracht van commerciële of maatschappelijke 
organisaties behartigen van specifieke belangen door con-
tacten te leggen met leden van het parlement, ministers 
en ambtenaren ten einde het overheidsbeleid te beïnvloe-
den, is van alle tijden.2 Sinds het laatste kwart van de 
 vorige eeuw is deze activiteit van belangenbehartiging, 
die van oudsher met de term (politieke) lobby, maar tegen-
woordig ook met termen zoals ‘public affairs’, ‘public rela-
tions’ of ‘strategische communicatie’ wordt aangeduid, 
geleidelijk aan geprofessionaliseerd. In veel westerse lan-
den heeft zich een volwaardige bedrijfstak van lobbyisten 
ontwikkeld die als primaire functie heeft de politieke 
instituties in de vorming en uitvoering van overheidsbe-
leid te beïnvloeden. De situatie in Nederland biedt in dat 
opzicht geen afwijkend beeld.

De bedrijfstak van lobbyisten geeft een heel divers 
beeld. Ten eerste zijn er de gespecialiseerde ‘public affairs 
bureaus’ die in opdracht van klanten lobbyactiviteiten 
ontplooien bij ministeries of in het parlement. Geschat 
wordt dat ongeveer 15% van de lobbyisten in Nederland 
werkt voor dergelijke bureaus.3 Daarnaast werkt het groot-
ste deel van de lobbyisten ‘inhouse’, dat wil zeggen bij een 
onderneming of een maatschappelijke organisatie, waarin 
hij of zij de lobbytaken op zich neemt. Daarbij is het 
mogelijk dat een specifieke lobby-functionaris initiatieven 
neemt, maar het is ook mogelijk dat bijvoorbeeld daar-
naast de voorzitter van het bestuur van de organisatie/
onderneming belangrijke lobbytaken in Den Haag op zich 
neemt. Veel oud-politici, -fractiemedewerkers of -politiek 
journalisten zijn werkzaam in deze branche.

In de praktijk bepaalt een beperkt aantal maatschap-
pelijke belangenorganisaties voor een belangrijk deel het 
beeld in ‘lobbyland’. Typisch voor Nederland hierbij is dat 
sprake is van vergaande centralisatie, in die zin dat de 
belangen van een beroepsgroep of maatschappelijke gele-
ding veelal door één belangenorganisatie of een beperkte 
kring van belangenorganisaties wordt vertegenwoordigd. 
Machtige lobbyclubs in dit verband zijn VNO-NCW (onder-
nemingen/brancheorganisaties), LTO Nederland (agrari-
sche sector), MKB Nederland (midden- en kleinbedrijf), 
FNV en CNV (vakbonden). Tot de top 20 van deze grote 
belangenorganisaties/lobbyclubs wordt ook gerekend de 
VNG (gemeenten) en een aantal belangenorganisaties 

voor het onderwijs (VO Raad, HO Raad, VSNU) en belan-
genclubs in de zorgsector (o.a. Zorgverzekeraars NL). Ook 
andere maatschappelijke organisaties timmeren tegen-
woordig aan de weg, zoals Natuur en Milieu en Green-
peace.4 Niet zelden hebben deze belangenorganisaties 
oud-politici of zelfs zittende politici5 in een prominente 
functie in dienst om hun belangen, gebruikmakend van 
hun politieke netwerk, in Den Haag te behartigen.

In het algemeen is het allerminst een geheim dat 
deze belangenorganisaties uitgebreid lobbyactiviteiten 
ontplooien. In de sfeer van ondernemingen zien we echter 
ook dat lobbyactiviteiten worden ontplooid, waaraan voor-
al geen of zo weinig mogelijk ruchtbaarheid wordt gege-
ven. Zo brachten Follow The Money en het Platform 
Authentieke Journalistiek onlangs naar buiten dat een 
contactcommissie van vertegenwoordigers van multinatio-
nals, AkzoNobel, Shell, DSM, Unilever en Philips, verenigd 
in hun lobbyclub ‘ABDUP’,6 al vele jaren lang buiten het 
zicht vaste gesprekspartner is op ministeries en daar met 
ministers en ambtenaren ‘lange termijnvisies en politieke 
agenda’s’ bespreekt.7 De onthulling van het bestaan van dit 
vertrouwelijke overleg gaf de SP aanleiding kritische vra-
gen te stellen aan de Minister van Economische Zaken en 
Klimaat. Deze zag in dit vertrouwelijk overleg geen enkel 
kwaad en antwoordde dat hij een dialoog met belangenor-
ganisaties en bedrijven als waardevol beschouwde en ove-
rigens niet de frequentie van de contacten nader kon toe-
lichten.8 Een ander voorbeeld van lobbyen achter de 
schermen levert de ‘machtige’ tabakslobby.9

Over de omvang van de bedrijfstak van lobbyisten in 
politiek Den Haag bestaat veel onduidelijkheid. Het officië-
le lobbyistenregister van de Tweede Kamer vermeldt slechts 
104 lobbyisten.10 De beroepsvereniging BVPA van lobbyis-
ten heeft een lijst van ruim zeshonderd namen. Een gang-
bare inschatting is dat meer dan 1300 professionals actief 
zijn in ‘lobbyland.’ Maar ook deze inschatting is niet geheel 
betrouwbaar omdat veel invloedrijke lobbyisten (bestuur-
ders, voorzitters van belangenorganisaties) die zich niet als 
zodanig wensen te afficheren, niet in de overzichten voor-
komen maar wel belangrijke lobbyfuncties uitoefenen.11 

Niet zelden hebben belangen-

organisaties oud-politici of 

zelfs zittende politici in een 

prominente functie in dienst
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Wat doen deze lobbyisten namens hun organisaties in 
Den Haag? 

Het klassieke beeld van lobbyisten is dat zij rondhan-
gen in de wandelgangen (lobby) en Kamerleden aanklam-
pen om hun zaak te bepleiten. Uiteraard doet dat ‘roman-
tische’ beeld al lang geen recht meer aan de activiteiten 
van hedendaagse lobbyisten. De journalisten Korteweg en 
Huisman, die het nodige over het thema publiceerden de 
afgelopen jaren, geven het volgende overzicht van moge-
lijke activiteiten van lobbyisten. Ver voor de verkiezingen 
is het zaak bij de politieke partijen langs te gaan en te 
proberen het betreffende lobby-onderwerp optimaal in 
het verkiezingsprogramma te krijgen. 

Door het jaar heen regelen lobbyisten werkbezoeken 
voor Kamerleden, en organiseren zij een congres of debat, 
of ‘bestellen’(!) wetenschappelijk onderzoek12 over het 
onderwerp waarover wordt gelobbyd. Op het ministerie 
wordt contact gezocht met de ambtenaren die het dossier 
onder hun hoede hebben. Zij worden voorzien van ‘nuttige 
informatie’. Voorafgaand aan een Kamerdebat ontvangen 
Kamerleden een beknopt ‘position paper’. VÓÓr het 
Kamerdebat wordt getracht een gesprek te hebben met 
het Kamerlid. Heeft deze behoefte aan een bijdrage voor 
een motie of een spreektekst? Aan het Kamerlid kunnen 
vragen worden toegestuurd. Tijdens het Kamerdebat of de 
commissievergadering kan getracht worden het Kamerlid 

Wetenschap
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bij te sturen via WhatsApp of sms, waarbij bijvoorbeeld 
vragen gesuggereerd kunnen worden. Na afloop van het 
debat is er ruimte voor relatiebeheer, napraten met een 
drankje, evaluatie en plannen maken, aldus Korteweg en 
Huisman over de Haagse praktijk van lobbyen.13 

Uiteraard zijn er vele andere mogelijkheden om 
 contacten met ministers, ambtenaren en Kamerleden te 
leggen en te onderhouden. Vermeldenswaard is in dit ver-
band nog het voorbeeld dat enkele jaren geleden via NRC 
Handelsblad uitlekte en nogal wat ophef veroorzaakte. 
ING ontving van het Ministerie van Financiën een con-
ceptwet over zogeheten coco’s (obligaties), waarop de bank 
het concept aan het ministerie retour zond met een eigen 
wensenlijstje voor aanpassingen, voorzien van de toelich-
ting: ‘ik hoop dat jullie hiermee kunnen leven!’ De Minis-
ter van Financiën reageerde op de ophef over deze lob-
byactiviteiten met de woorden dat ‘de inbreng van externe 
partijen nu eenmaal van groot belang is bij wetgeving, 
maar dat het ministerie altijd penvoerder is.’14 Voor veel 
Kamerleden was deze externe bemoeienis bij de totstand-
koming van wetgeving overigens niets nieuws onder de 
zon. 

3. Recente initiatieven om  
lobbypraktijken te reguleren
De laatste jaren zijn enige interessante initiatieven geno-
men om lobbyen in politiek Den Haag meer zichtbaar te 
maken en om zekere grenzen te stellen aan lobbypraktij-
ken. De PvdA-Tweede Kamerleden Bouwmeester en Oosen-
brug stelden in 2015/2016 de kwestie van lobbyen nadruk-
kelijk aan de orde in het parlement in hun initiatiefnota 
‘Lobby in daglicht: luisteren en laten zien’.15 In de nota 
stellen zij voorop dat het positief is dat burgers, bedrijven 
en organisaties de mogelijkheid hebben om hun belangen 
te behartigen bij de politiek en het bestuur. Daarmee 
wordt een bijdrage geleverd aan de kwaliteit en het draag-
vlak van de besluitvorming. Doel van de nota is om een 
bredere groep mensen meer dan voorheen een gelijke 
kans te geven tot beïnvloeding door lobbyen. De nota 
richt zich aldus niet alleen op de professionele lobbyisten, 
maar op iedereen die belangen wil behartigen in politiek 
Den Haag. In de nota wordt onderkend dat er ook risico’s 
verbonden zijn aan het verschijnsel van de politieke lobby 
in Den Haag. Zo is niet altijd duidelijk wat de invloed van 
een lobby is op het besluitvormingsproces. Het is vaak 

moeilijk te controleren welke informatie en welke argu-
menten gebruikt worden. Daarnaast bestaat de mogelijk-
heid dat bepaalde belangen te sterk doorklinken in beleid 
en andere belangen te weinig worden gehoord. Er is niet 
altijd sprake van een gelijk speelveld, bijvoorbeeld doordat 
professionele lobbyisten beter toegang hebben tot politi-
ci.16 

De initiatiefnota gaat vergezeld van een groot aantal 
voorstellen voor kabinet en Tweede Kamer, waarbij een 
aantal voorstellen meer het karakter heeft van een denk-
richting dan van een concrete maatregel.17 Ten eerste is 
het volgens de initiatiefnota zaak om de samenleving 
actiever te betrekken bij voorstellen van wetgeving en 
voornemens van regeringsbeleid, door consequent brede-
re groepen mensen uit te nodigen om hun standpunten 
kenbaar te maken. Daarnaast is het wenselijk om internet-
consultaties voor wetsvoorstellen ruimer in te zetten. In 
het kader van het verbeteren van transparantie wordt het 
voorstel gedaan om standaard een lobbyparagraaf toe te 
voegen aan de memorie van toelichting bij een wetsvoor-
stel, om duidelijk te maken welke belangen door wie zijn 
ingebracht en wat ermee is gedaan. Ook wordt het voor-
stel gedaan om agenda’s van bewindspersonen openbaar 
te maken, zodat inzicht verschaft wordt van ‘betekenisvol-
le gesprekken’ met derden. Voorts bevat de initiatiefnota 
het voorstel om na te denken over een afkoelingsperiode 
voor bewindspersonen na hun vertrek, gedurende welke 
zij niet werkzaam mogen zijn op een terrein waarop zij 
politieke verantwoordelijkheid droegen.18  

Ook voor Tweede Kamerleden bevat de initiatiefnota 
een aantal al dan niet uitgewerkte voorstellen. Ten eerste 
zou ook in de Tweede Kamer sprake moeten zijn van een 
open uitnodigingenbeleid bij de bespreking van onder-
werpen in Kamercommissies. Daarnaast dienen ook Twee-
de Kamerleden transparant te zijn over beïnvloeding. 
Informatieverstrekking over ‘betekenisvolle contacten’ is 
volgens de initiatiefnota nodig, waarbij echter vooralsnog 
in het midden wordt gelaten welke vorm en inhoud deze 
informatieverstrekking moet krijgen. Ten slotte vraagt de 
initiatiefnota aandacht voor een heroverweging van de 
sinds 2012 bestaande praktijk dat de Kamer lobbypassen 
verstrekt aan lobbyisten, wanneer zij zich inschrijven in 
een lobbyistenregister. De ingeschreven lobbyisten heb-
ben met zo’n pas toegang tot het besloten gedeelte van 
het Tweede Kamergebouw.19 

12. Zie Korteweg & Huisman 2016, p. 158 
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zekere grenzen te stellen aan lobbypraktijken
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De nota werd bij de behandeling ervan begin 2017 door 
de meeste Kamerfracties welwillend ontvangen.20 Enkele 
fracties vreesden echter voor de bureaucratie van verslag-
legging als gevolg van het doorvoeren van maatregelen. 
Sommige woordvoerders vonden de voorstellen op onder-
delen nogal vaag.21

De regering onderschreef in een eerste reactie op de 
initiatiefnota een aantal uitgangspunten van de nota, 
zoals het belang van openheid, openbaarheid en transpa-
rantie en het belang van een zo breed mogelijke inbreng 
vanuit de samenleving. De regering verwees daarbij 
hoofdzakelijk naar bestaand regeringsbeleid dienaangaan-
de.22 In latere reacties op de nota kondigde de regering 
enige nieuwe maatregelen aan. Ten eerste besloot de rege-
ring medio 2017 om een maatregel te treffen om onwen-
selijk ‘draaideurbeleid’ aan te pakken. Ministeries zullen 
voortaan uitdrukkelijk bewindspersonen na hun aftreden 
gedurende een periode van twee jaar niet aanvaarden als 
lobbyist namens een bedrijf of organisatie.23 Naast dit lob-
byverbod voor oud-bewindslieden heeft de regering stap-
pen gezet om over de externe inbreng van belanghebben-
den voortaan beter verantwoording af te leggen in de 
memorie van toelichting bij een wetsvoorstel. In de Aan-
wijzingen voor de regelgeving is deze maatregel veran-
kerd.24 Voorts heeft de regering toegezegd dat gestreefd 
wordt naar verbetering van de communicatie over inter-
netconsultaties. Het kabinet heeft ten slotte besloten om 
meer inzicht te geven in agenda-afspraken van bewinds-
lieden.25

De Tweede Kamer heeft naar aanleiding van de initi-
atiefnota de praktijk van de lobbypas heroverwogen. De 
Kamer heeft het bestaande vrijwillige openbare register 
van belangenbehartigers/lobbyisten met een vaste toe-
gangspas voor de Kamer behouden. Maar sinds medio 
2018 geeft deze pas alleen nog maar toegang tot de semi-
openbare ruimten in het Tweede Kamergebouw, om zo 
beter een gelijk speelveld voor grotere en kleinere belan-
genorganisaties te creëren.26 

In de nieuwe gedragscode voor leden van de Tweede 
Kamer wordt overigens de nodige aandacht besteed aan 
lobbyisten. Kamerleden worden blijkens de gedragscode 
en toelichting geacht hun ambt in onafhankelijkheid uit 
te oefenen en een zekere afstand te bewaren ten opzichte 
van lobbyisten en zich te onthouden van het doen van 
beloften over een bepaald handelen. Bij het aannemen 
van gunsten van lobbyisten dient de verplichte opgave in 
het register juist en spoedig te zijn.27

Vermeldenswaard is nog dat de Tweede Kamer in 
2019 een motie-Öztürk verwierp, waarin gevraagd werd 
een lobby-verbod voor oud-Tweede Kamerleden te overwe-
gen analoog aan het lobbyverbod voor oud-bewinds-
lieden.28 

De nieuwe gedragscode van de Eerste Kamer, even-
eens tot stand gekomen in 2019, bepaalt in artikel 3 dat 

de leden bij hun contacten met derden moeten waken 
voor oneigenlijke beïnvloeding. De leden zijn geen ver-
lengstuk van groepen en organisaties. Zij maken hun 
eigen afwegingen. Dat geldt zeker, zo stelt de toelichting, 
voor contacten met lobbyisten.29

Het voorgaande laat zien dat in de afgelopen jaren 
een paar interessante initiatieven zijn ontplooid op het 
terrein van belangenbehartiging/lobbyisme in politiek 
Den Haag. Veelal gaat het daarbij om kleine, praktische 
stapjes om de praktijk van belangenbehartiging beter 
inzichtelijk te maken en om bredere groepen in de samen-
leving ruimer de gelegenheid te geven voor belangen-
behartiging in politiek Den Haag. Ook is op een enkel 
punt (draaideurbeleid oud-bewindslieden) een maatregel 
getroffen om grenzen te stellen aan ongewenste lobby-
praktijken.

In het navolgende wordt bekeken welke vervolgstap-
pen te overwegen zijn. Daarbij ligt het accent op transpa-
rantie van activiteiten van lobbyisten en beperking van 
onwenselijke lobbypraktijken. Het aspect van bevordering 
van belangenbehartiging door bredere groepen in de 
samenleving blijft hierna buiten beschouwing.

4. Analyse. Waarom is regulering van 
 lobbypraktijken nodig?
Het verschijnsel lobbyisme staat al een aantal jaren in 
Europa, maar ook in landen als de VS en Canada, in het 
middelpunt van de belangstelling. Bij de Europese Unie en 
in veel lidstaten van de Europese Unie is belangenbeharti-
ging bij en beïnvloeding van de politiek door lobbybu-
reaus, bedrijven en (maatschappelijke) organisaties een 
niet meer weg te denken essentieel element in het politie-
ke besluitvormingsproces geworden.30

In het algemeen kan gesteld worden dat een repre-
sentatieve democratie tegenwoordig niet meer goed kan 
functioneren zonder deze belangenbehartiging en beïn-
vloeding. Volksvertegenwoordigers en bestuurders hebben 
informatie, reflectie, analyses en voorstellen nodig uit de 
maatschappij om de juiste besluiten te kunnen nemen. In 
die zin is het belangrijk dat de mogelijkheden tot belan-
genbehartiging en beïnvloeding gewaarborgd zijn en dat 
er middelen voorhanden zijn om belangenbehartiging en 
beïnvloeding door externe belanghebbenden te facilite-
ren.31 Hiervoor zagen we dat dit perspectief centraal staat 
in de initiatiefnota van Bouwmeester en Oosenbrug.

Staatsrechtelijk gezien vindt belangenbehartiging en 
beïnvloeding door lobbyisten in eerste instantie bescher-
ming vanuit het perspectief van grondrechten, meer in 
het bijzonder de vrijheid van meningsuiting (artikel 7 Gw/
artikel 10 EVRM) en het grondrecht om verzoekschriften 
(recht van petitie) in te dienen bij de overheid (artikel 5 
Gw). Te denken valt voorts aan het gelijkheidsbeginsel/
verbod van discriminatie van artikel 1 Gw dat in deze 
 context met zich brengt dat een gelijk speelveld voor 
belangenbehartiging geboden wordt. Als het gaat om het 
faciliteren van belangenbehartiging kunnen allerlei voor-
zieningen bij de beleidsvorming of in de wetsprocedure 
getroffen worden die nuttig zijn. Hiervoor werd in dit 
kader gewezen op de mogelijkheden van internetconsulta-
ties, maar ook op hoorzittingen en rondetafelgesprekken 
bij de parlementaire behandeling van wetsvoorstellen of 
regeringsnota’s. De Tweede Kamer maakt de laatste jaren 
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meer en meer gebruik van deze instrumenten.
In veel westerse landen, waaronder Nederland, ont-

brak lange tijd enige regelgeving op het punt van belan-
genbehartiging/lobbyen. De (beperkte) lobbyactiviteiten 
dienden er van oudsher vooral toe het bedrijfsleven toe-
gang te verlenen tot de politiek om zo in goed overleg te 
komen tot stimulering van de economie.32 Voor wat 
betreft Nederland past de hiervoor genoemde praktijk van 
de lobbyclub van multinationals ‘ABDUP’ goed in dit beeld. 
De belangenbehartiging vond traditioneel vooral infor-
meel en achter de schermen plaats. In de loop der jaren is 
onder invloed van de sterke toename en professionalise-
ring van lobbyactiviteiten in de meeste Europese landen, 
bij de EU en in Noord-Amerika het accent verlegd naar het 
bereiken van transparantie van lobbypraktijken en de 
regulering ervan.33

Dat tegenwoordig sterk gepleit wordt voor transpa-
rantie van lobbyactiviteiten is goed te begrijpen. Ten eer-
ste wordt in de laatste decennia veel sterker dan voorheen 
het belang van openheid en openbaarheid van bestuur als 
een belangrijk rechtsbeginsel voor het handelen van de 
overheid beschouwd. Artikel 110 Gw getuigt hiervan. De 
overheid wordt geacht openbaarheid te betrachten bij de 
uitvoering van haar taak. Het parlement wordt geacht in 
het openbaar te beraadslagen en te besluiten (artikel 66 
Gw). Schimmige lobbypraktijken in politieke achterkamer-
tjes zijn daarmee niet goed te verenigen. Voor vormen van 
vertrouwelijke besluitvorming, zoals bijvoorbeeld in de 
ministerraad (artikel 26 RvOMR), is wel ruimte, maar 
alleen op goede gronden. Voor contacten met lobbyisten 
is er in beginsel geen reden om af te wijken van het uit-
gangspunt dat openbaarheid de regel is. 

De huidige lobbypraktijken in Nederland voldoen 
echter niet aan dit uitgangspunt.

Ten tweede ligt transparantie van lobbypraktijken in 
de rede omdat de ervaring in veel westerse landen en bij 
de EU geleerd heeft dat lobbypraktijken onder omstandig-
heden kunnen uitdraaien op eenzijdige en oneigenlijke 
beïnvloeding van bestuurders en volksvertegenwoordi-
gers, met het risico van belangenverstrengeling en corrup-
tie, of de schijn daarvan.

Bekende integriteitswaakhonden, zoals ‘Transparen-
cy International’, volgen de ontwikkelingen op het gebied 
van lobbypraktijken op de voet. Hun rapporten maken 
duidelijk dat er vanuit een integriteitsoogpunt belangrij-
ke risicovolle aspecten verbonden zijn aan lobbyen, in die 

zin dat politici verstrikt raken in specifieke eenzijdige 
belangenbehartiging als gevolg van lobbypraktijken.34 Ook 
de Raad van Europa besteedt in het kader van corruptie-
bestrijding veel aandacht aan de schaduwzijden van 
 lobbypraktijken in de lidstaten. Een speciale werkgroep 
van de Raad, genaamd GRECO,35 dringt al jaren, onder 
andere ten aanzien van Nederland, aan op meer transpa-
rantie en regulering van lobbypraktijken.36

Lobbypraktijken kunnen onder omstandigheden 
inbreuk maken op constitutionele uitgangspunten die de 
positie van volksvertegenwoordigers en andere (politieke) 
ambtsdragers betreffen. Een belangrijk uitgangspunt voor 
leden van het parlement, ministers en ambtenaren is in dit 
verband dat zij slechts het algemeen belang, niet persoon-
lijke belangen of specifieke belangen van derden, dienen te 
behartigen. In onder andere de ambtseed van deze ambts-
dragers komt dit uitgangspunt tot uitdrukking (artikel 49 
en 60 Gw). Ook het uitgangspunt van het vrije mandaat 
van Kamerleden is hierbij van belang (artikel 50 en 67 Gw). 
Het scherpt de Kamerleden in dat zij hun functie onafhan-
kelijk uitoefenen en daarbij slechts het algemeen belang 
behartigen. Wanneer deze ambtsdragers niet het algemeen 
belang behartigen, maar ertoe overgaan specifieke belan-
gen van derden te behartigen, is meteen al sprake van 
belangenverstrengeling of zelfs corruptie. Voor het goed 
functioneren van de overheid en voor het vertrouwen van 
de burgers in de overheid (legitimatie) is het van groot 
belang dat belangenverstrengeling en corruptie zoveel 
mogelijk bestreden wordt.37 Evenzeer van groot belang is 
dat burgers niet twijfelen aan de wijze van belangenbehar-
tiging door hun politici en ambtenaren, doordat de schijn 
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van belangenverstrengeling wordt opgeroepen. De schijn 
van belangenbehartiging en van corruptie komt doorgaans 
snel in beeld als politici en ambtenaren eenzijdige lobby-
praktijken in beslotenheid toestaan. 

Openheid van contacten met lobbyisten draagt bij 
aan het tegengaan van (de schijn van) belangenverstrenge-
ling en corruptie. Volksvertegenwoordigers, bestuurders en 
ambtenaren zijn, wanneer sprake is van openheid van com-
municatie met lobbyisten, aanspreekbaar op hun contacten 
met lobbyisten. Bijkomend voordeel is dat transparantie 
van lobbypraktijken een gelijk speelveld (‘level playing 
field’) bevordert. Wanneer belangenbehartigers in de open-
baarheid politici benaderen, kan dat een goede reden zijn 
voor anderen om eveneens lobby-initiatieven te ontplooien 
(‘counter-lobbying’).38

Welke regelingen kunnen getroffen worden om 
transparantie van lobbypraktijken te bevorderen en vor-
men van oneigenlijke beïnvloeding van volksvertegen-
woordigers en bestuurders tegen te gaan? In het alge-
meen kan hierbij, gelet op de praktijk in westerse landen, 
gedacht worden aan de volgende maatregelen: 1) registra-
tie van lobbyisten en rapportage van lobby-contacten;  
2) regulering van bepaalde activiteiten van lobbyisten in 
 verband met het voorkomen van (schijn van) belangen-
verstrengeling en corruptie.

In het navolgende wordt nog kort nader ingegaan op 
deze twee modaliteiten.

5. Registratie en rapportage
In veel Europese landen en bij de EU zijn de afgelopen 
decennia eerste stappen gezet om te komen tot registratie 
van lobbyisten. Veelal is deze registratie vrijwillig. Hier-
voor zagen we dat ook de Tweede Kamer een vrijwillig 
registratieregister kent, verbonden aan een pasjessysteem. 
De praktijk leert hier en elders dat een vrijwillig registra-
tiesysteem weinig effectief is en nauwelijks of niet trans-
parantie van lobbyactiviteiten bevordert.39 Slechts een 
klein deel van de lobbyisten gaat in de praktijk over tot 
registratie. Het lobbyregister in de Tweede Kamer is in fei-
te helaas niet meer dan een schaamlap, waarachter het 
ontbreken van transparantie schuilgaat. De ervaringen 
met vrijwillige registratie in andere landen zijn eveneens 
teleurstellend.40 Ook op het punt van rapportage van lob-
by-contacten is er in de praktijk in Nederland, evenals in 
veel andere Europese landen, nauwelijks sprake van trans-
parantie, alle goede bedoelingen van de eerdergenoemde 
initiatiefnota ten spijt. De toezegging van de regering om 
voortaan in de memorie van toelichting bij wetgeving 
meer aandacht te geven aan de inbreng van externe 
belanghebbenden, leidt wellicht tot enig nader inzicht, 
maar daadwerkelijke transparantie van het brede palet 
van lobby-contacten in de praktijk wordt met deze maat-
regel niet beoogd en niet bereikt.

Om tot meer transparantie van lobbypraktijken in 
politiek Den Haag te komen zijn derhalve verdergaande 
maatregelen vereist. 

Slechts weinig landen in de westerse wereld hebben 
ervaring met regelgeving die verdergaande transparantie 
van lobbypraktijken verschaft. Canada en de VS zijn wat dat 
betreft de bekende voorbeelden. Het voert te ver hier uitge-
breid in te gaan op de wijze van regulering van lobbypraktij-
ken in deze landen.41 Volstaan wordt met enkele hoofdzaken. 

Een belangrijk uitgangspunt in beide landen is dat 
registratie van lobbyisten en rapportage van lobbycontac-
ten wettelijk verplicht is. Anders dan in Nederland of 
andere Europese landen wordt de registratie en rapporta-
ge niet in handen gelegd van parlement of regering, maar 
van de lobbyisten zelf. Zij zijn gehouden zich online, voor 
eenieder gemakkelijk inzichtelijk, te registreren en te rap-
porteren. Een overheidsinstantie houdt toezicht op nale-
ving van deze wettelijke verplichtingen.42 Aan het niet 
nakomen van wettelijke verplichtingen zijn sancties ver-
bonden, waaronder een verbod om lobbycontacten te 
onderhouden gedurende een bepaalde periode.43

In beide landen heeft de regeling betrekking op 
lobby activiteiten in zowel het parlement als bij de rege-
ring en op ministeries. Verschil is er in deze landen als het 
gaat om de vraag of contacten met alle ambtenaren van 
hoog tot laag onder de wettelijke regeling vallen (Canada), 
dan wel contacten met ambtenaren op een hoger ambte-
lijk niveau (VS). Uitgezonderd van registratie- en rapporta-
geverplichtingen zijn lobbyactiviteiten die al volledig in 
het openbaar plaatsvinden, zoals bijvoorbeeld de deelna-
me aan openbare hoorzittingen in het parlement.

De registratie- en rapportageverplichtingen zijn in 
beide landen beperkt tot lobbyisten die lobbyactiviteiten 
uitvoeren als een betaalde/bezoldigde activiteit.44 Onder-
scheiden wordt tussen lobbyisten die voor andere perso-
nen/bedrijven/organisaties lobbyen (‘consultant lobby-
ists’/’lobbyfirms’) en entiteiten (bedrijven/organisaties) 
die voor zichzelf lobbyen.45 

De registratieverplichting heeft betrekking op 
(adres-)gegevens van de lobbyist/bedrijf/organisatie, even-
tueel gegevens van de cliënt waarvoor lobbyactiviteiten 
worden uitgevoerd, gegevens betreffende het onderwerp 
(bijvoorbeeld wetsvoorstel) waarover gelobbyd wordt, en 
gegevens betreffende de overheidsinstantie waar gelobbyd 
wordt. 

De rapportageverplichtingen verschillen nogal in de 
twee Noord-Amerikaanse landen. Het Canadese model is 
het meest stringent. Lobbyisten dienen periodiek (maan-
delijks) te rapporteren welke (mondelinge) contacten zij 
hebben gehad met overheidsinstanties, en in het bijzon-
der met welke overheidsfunctionarissen zij hebben 
gecommuniceerd en over welk onderwerp.46 In beide 
 landen bestaat (nog) geen verplichting om de inhoud van 
de contacten in de rapportage te beschrijven.47

De wettelijke lobby-regelingen in Canada en de Ver-
enigde Staten verschaffen best practices van regulering 
waarbij transparantie van lobbyactiviteiten daadwerkelijk 
gestalte krijgt. Met vallen en opstaan zijn in deze twee 
landen de afgelopen vijfentwintig redelijk effectieve lob-
byregelingen tot ontwikkeling gekomen, waarbij de wette-
lijke verplichting voor lobbyisten tot registratie en rappor-
tage centraal staat.48 Regulering van lobbypraktijken is 
overigens vooral ‘work in progress’.49 Een onmiskenbaar 
nadeel van de regelingen is wel dat zij voor lobbyisten 
leidt tot zware bureaucratisch/administratieve lasten. 

Regering en parlement in Nederland pleiten, zoals 
hiervoor bleek, de laatste jaren nadrukkelijk voor meer 
openheid en transparantie van lobbypraktijken. Wettelijke 
verplichtingen voor lobbyisten tot registratie en rapporta-
ge zijn, zo leert de praktijk elders, de beste weg om deze 
transparantie te bereiken. Zolang een dergelijke wettelijke 
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regeling ontbreekt, is de conclusie gerechtvaardigd dat 
het op het punt van transparantie van lobbypraktijken 
hoogstwaarschijnlijk aanmodderen blijft in lobbyland.

6. Beperking van oneigenlijke beïnvloeding 
door lobbyisten
Hiervoor bleek dat activiteiten van lobbyisten hoofdzake-
lijk betrekking hebben op het leggen en onderhouden van 
contacten met en het verstrekken van informatie aan 
volksvertegenwoordigers, bestuurders en ambtenaren, ten-
einde dezen te beïnvloeden in hun besluitvorming. Bij het 
leggen en onderhouden van dergelijke contacten kunnen 
zich echter omstandigheden voordoen die leiden tot onei-
genlijke beïnvloeding van ambtsdragers. In het bijzonder 
gaat het dan om gedragingen die belangenverstrengeling 
of corruptie tot gevolg kunnen hebben of de schijn van 
belangenverstrengeling of corruptie oproepen.

Ten eerste valt hierbij te denken aan het aannemen 
door ambtsdragers van giften en geschenken of het 
maken van reizen op kosten van derden. Als dergelijke 
douceurtjes worden aangeboden door lobbyisten ontstaat 
al snel de verdenking van belangenverstrengeling of cor-
ruptie, nu het handelen van lobbyisten immers per defini-
tie erop gericht is om ambtsdragers in hun besluitvor-
ming te beïnvloeden. In die zin is er veel voor te zeggen 
bij een wettelijke regeling van lobbyactiviteiten het aan-
bieden van giften en geschenken of het verzorgen van rei-
zen op kosten van lobbyisten te verbieden. In landen met 
stringente lobbyregelingen, zoals de VS, is dit vaste prak-
tijk. De problematiek van giften/geschenken/reizen speelt 
in de praktijk vooral in het parlement. De Reglementen 
van Orde van de Eerste en Tweede Kamer, respectievelijk 
de gedragscode, kennen een geschenkenregister met ver-
plichting tot registratie van geschenken en reizen, maar 
toezicht op en begrenzing van het aannemen van 
geschenken/reizen op kosten van derden ontbreekt. Dat 
een heldere en duidelijke regeling geen overbodige luxe 
is, bleek de afgelopen jaren uit incidenten rond enkele 
Tweede Kamerleden. Alexander Pechtold (D66) bijvoor-
beeld bezocht in 2016 op kosten van een Nederlandse 
zakenman met belangen in Oekraïne in een privévliegtuig 

Kiev voorafgaande aan het Oekraïnereferendum. Thierry 
Baudet (FvD) maakte in 2019 in een privévliegtuig een 
uitstapje naar Ibiza om, onder de bezielende leiding van 
‘host’ en BN’er Jort Kelder,50 met ondernemers nader ken-
nis te maken.51 En Henk Krol (50Plus) liet zich in 2019 uit-
gebreid door de regering van Taiwan fêteren, toen hij op 
kosten van die regering een bezoek bracht aan dat land. 
De voorbeelden illustreren dat sommige leden van het 
parlement allerminst een antenne hebben voor integri-
teitsproblemen met lobbypraktijken.

Ten tweede kan oneigenlijke beïnvloeding aan de 
orde zijn bij zogeheten ‘draaideurpraktijken’ van oud- 
politici. Hiervoor zagen we dat onlangs een beperkt lob-
byverbod is ingesteld voor oud-bewindslieden.52 Het ver-
bod in de ‘Circulaire lobbyverbod bewindspersonen’ richt 
zich tot ambtenaren op ministeries om geen contact te 
hebben met oud-bewindspersonen gedurende een periode 
van twee jaar na ommekomst van hun ministerschap. De 
regeling heeft een beperkte strekking. Een lobbyverbod 
om contacten te leggen met leden van het parlement ont-
breekt. Een lobbyverbod voor oud-Kamerleden om contac-
ten te leggen met ministers/ambtenaren of Kamerleden is 
evenmin voorhanden. 

Hier is dus nog een hoop werk aan de winkel, ervan 
uitgaande dat regering en parlement draaideurpraktijken 
van politici daadwerkelijk actief willen tegengaan. Derge-
lijke meer uitgebreide lobbyverboden voor oud-ministers 
en -Kamerleden dienen in een wettelijke regeling veran-
kerd te worden, voorzien van toezicht en sancties.

Ten slotte is oneigenlijke beïnvloeding aan de orde 
als politici hun eigen politieke functie gaan combineren 
met een functie als lobbyist of een functie waarin lobby-
activiteiten worden verricht. Het risico van (schijn van) 
belangenverstrengeling en corruptie zit dan als het ware 
ingebakken in een dergelijke combinatie van functies. De 
combinatie van politicus-lobbyist is vanuit een oogpunt 
van (schijn van) belangenverstrengeling en corruptie een 
buitengewoon kwalijke combinatie van functies.53 Hoe 
kan immers een politicus het algemeen belang beharti-
gen als hij tegelijkertijd geacht wordt als lobbyist tegen 
betaling specifieke belangen te behartigen van derden, 
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nevenfuncties.59 Het gaat erom dat zij zich tijdens hun 
Kamerlidmaatschap verre houden van lobbyactiviteiten. 
Als de Eerste Kamer dit probleem niet redresseert is de 
kans groot dat zij voortdurend verzeild blijft raken in 
kleine en grote schandalen van belangenverstrengeling 
als gevolg van dergelijke combinaties van activiteiten. Het 
voortbestaan van de Eerste Kamer wordt daarmee op het 
spel gezet. 

7. Slot
Belangenbehartiging bij en beïnvloeding van de politiek 
door lobbyisten is een niet meer weg te denken, essentieel 
element in het politieke besluitvormingsproces van een 
representatieve democratie. De positie van lobbyisten in 
politiek Den Haag staat sinds enige jaren nadrukkelijk op 
de agenda. Ook de media besteden in toenemende mate 
aandacht aan lobbypraktijken. Inmiddels zijn in de 
nasleep van de initiatiefnota Bouwmeester en Oosenbrug 
enkele eerste voorzichtige stapjes gezet om meer transpa-
rantie te bereiken op het punt van lobbypraktijken. Rege-
ring en parlement bepleiten gezamenlijk meer openheid 
en transparantie. Maar de daad moet nog bij het woord 
gevoegd worden. Die openheid en transparantie komen 
slechts binnen bereik als bij wettelijke regeling een ver-
plichting aan lobbyisten wordt opgelegd om zich te regis-
treren en over contacten met ministers, Kamerleden en 
ambtenaren te rapporteren. Met het oog op het voorko-
men van (schijn van) belangenverstrengeling en corruptie 
dienen daarnaast enige ongewenste vormen van beïnvloe-
ding aangepakt te worden. Het gaat daarbij in het bijzon-
der om het verbieden van het aannemen van geschenken 
(inclusief reizen op kosten van) door lobbyisten, het beper-
ken van draaideurpraktijken van politici en het tegengaan 
van de combinatie Kamerlid-lobbyist. Het laatste tart het 
voortbestaan van de Eerste Kamer en dient snel te worden 
geredresseerd.  

waarbij hij of zij bij die belangenbehartiging de overheid 
moet beïnvloeden in haar besluitvorming?

In de praktijk komt deze combinatie van functies 
(gelukkig) niet voor bij bewindspersonen of op ministeries, 
maar wel in het parlement. Elders in Europa heeft het Euro-
pees Parlement (EP) jarenlang een zeer negatief imago 
opgebouwd, doordat leden van het EP tegelijkertijd als 
(duurbetaalde) consultants bij lobbybureaus voor bedrijven 
en organisaties belangen behartigden in Brussel.54 In 2016 
is een (beperkt) verbod op betaalde lobbyfuncties inge-
voerd. Het euvel van deze kwalijke combinatie van functies 
behoort echter helaas nog niet tot het verleden in het EP.55  

In Nederland komt de kwalijke combinatie van parle-
mentslid-lobbyist voor in de Eerste Kamer die, zoals 
bekend, bestaat uit parttime politici die hun hoofd- en 
nevenfuncties elders hebben.56 Tot voor kort was het niet 
ongebruikelijk dat Eerste Kamerleden tevens belangrijke 
lobbyfuncties uitoefenden. Bekende voorbeelden uit het 
recente verleden zijn Brinkman (CDA), jarenlang voorzit-
ter van Bouwend Nederland, Van Boxtel (D66), voorzitter 
van zorgverzekeraar Menzis, Hermans (VVD) die verschil-
lende lobbyfuncties combineerde, en Van Kesteren (CDA), 
directeur van VNO-NCW, een van de prominentste lobby-
isten hier te lande, die in 2015 senator werd.57 In de huidi-
ge Eerste Kamer, gekozen in 2019, lijkt de combinatie van 
parlementslid-lobbyfunctie minder voor te komen dan 
voorheen. Fractievoorzitter Rosenmöller (GroenLinks) is 
nog een voorbeeld van een Kamerlid dat tevens een uitge-
sproken lobbyfunctie vervult als voorzitter van de VO 
Raad.58 Het is echter de vraag of de Kamer op dit punt op 
de goede weg is. Veel Eerste Kamerleden vervullen allerlei 
bestuurlijke nevenfuncties waarin lobbyactiviteiten een 
belangrijk onderdeel kunnen zijn.  

In 2019 besloot de Eerste Kamer, zoals gezegd, een 
gedragscode vast te stellen voor haar leden. Uit die 
gedragscode volgt dat Kamerleden zich dienen te onthou-
den van activiteiten die de schijn van belangenverstren-
geling oproepen. Een verbod om het Kamerlidmaatschap 
te combineren met lobbyactiviteiten is echter niet in de 
gedragscode opgenomen, hoewel juist die combinatie 
vanuit een oogpunt van (schijn van) belangenverstrenge-
ling en corruptie grote risico’s meebrengt. De Eerste 
Kamer dient zich wat dat betreft nog eens goed te bezin-
nen op de vraag of niet paal en perk gesteld moet wor-
den aan het uitoefenen van lobbyactiviteiten naast het 
Kamerlidmaatschap. Daarmee is niet gezegd dat Eerste 
Kamerleden zich moeten onthouden van hoofd- en 
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