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Inleiding

Op welke manieren kunnen we
belangenbehartiging in het politieke
besluitvormingsproces voor iedereen
inzichtelijker maken? Hoe kan een
transparantieregister hierbij helpen? En
hoe zou zo'n register eruit moeten zien
volgens belanghebbenden, zoals onder
meer belangenbehartigers, ambte-
naren, politici, systeembeheerders,
journalisten en wetenschappers?

Belangenbehartiging is een belangrijk onderdeel
van het democratisch besluitvormingsproces.

Het is een manier voor verschillende groepen in de
samenleving om invloed uit te oefenen en aandacht
te vestigen op mogelijke gevolgen van politieke
beslissingen. Onder andere politici, journalisten en
maatschappelijke organisaties uiten regelmatig
kritiek dat belangenbehartiging in Nederland
weinig transparant verloopt.! Het is volgens hen
onvoldoende duidelijk wie of welke partijen
politieke besluitvorming beinvloeden en met

welk resultaat.

Leden van de Tweede Kamer hebbende afgelopen
jaren meerdere moties aangenomen die de regering
oproepen een transparantieregister? in te voeren op
het niveau van de Rijksoverheid, als middel om meer
openheid te brengen in belangenbehartiging.® Zij
halen hiervoor inspiratie uit het buitenland, zoals
Ierland, Duitsland en Canada. Ook de Europese
Unie kent een vorm van een transparantieregister.
Deze voorbeelden kennen elk een andere invulling,
met onder meer verschillende doelen, reikwijdten en
juridische basis.

Minister Uitermark van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties (BZK) lichtte in haar brief aan
de Tweede Kamer op 7 maart 2025 het kabinets-
standpunt toe om in Nederland voorlopig géén
transparantieregister in te voeren. De Tweede
Kamer reageerde hier kritisch op tijdens het debat
dat hierop volgde. Vervolgens beloofde minister
Uitermark belanghebbenden te zullen vragen hoe
zij vinden dat een Nederlands transparantieregister
eruit zou moeten zien, mocht een register in de
toekomst worden ingevoerd. Hiermee streeft ze de
volgende doelen na:

- Inzicht en overzicht verkrijgen in eisen die
belanghebbenden stellen aan een
transparantieregister.

« Inzicht verkrijgen in de invalshoeken en belangen
van verschillende soorten belanghebbenden.

« Bruikbare suggesties en aandachtspunten
verzamelen voor vervolgstappen.

Het ministerie van BZK vroeg De Argumenten-
fabriek om hiervoor een denktraject in te richten
met als onderdeel hiervan twee denksessies met
belanghebbenden. Deze publicatie geeft de resul-
taten weer van dit traject. Een ontwerp maken voor
een transparantieregister was nadrukkelijk geen
onderdeel van dit traject.

Werkwijze

We vroegen de deelnemers aan de twee denksessies

na te denken over twee vragen:

« Wat zijn volgens jullie relevante eisen aan een
transparantieregister?

« Welke aandachtspunten en suggesties hebben
jullie voor het ministerie van BZK bij het zetten
van vervolgstappen?

. Onder andere de initiatiefnota Lobby in daglicht van Kamerleden Bouwmeester en Oosenbrug (2015),
meerdere moties waaronder Dassen c.s. (2021), en verschillende aanbevelingen van Group of States

against Corruption (GRECO).
. Dit wordt soms ook lobbyregister genoemd.

. Dassen c.s. (2021), Dassen en Omtzigt (2022), Koekkoek (2022).
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Een brede groep belanghebbenden dacht mee over
deze vragen. Dit bracht inzicht in de veelheid en

verscheidenheid van de eisen van belanghebbenden.

De deelnemers vertegenwoordigden de perspec-
tieven van onder meer belangenbehartigers voor
uiteenlopende organisaties waaronder bedrijven en
goede doelen, wetenschappers, Kamerleden en
bewindspersonen, politiek assistenten, (top)ambte-
naren, journalisten, verschillende overheidsorgani-
saties en systeembeheerders. De groep bevatte
experts op het gebied van onder andere staatsrecht,
politicologie, transparantie in het openbaar bestuur,
public affairs en privacy en gegevensbescherming.
Achter in deze publicatie staat een lijst met namen
van de deelnemers.

De Argumentenfabriek begeleidde het denkwerk

en verwerkte de uitkomsten in deze publicatie, in
het bijzonder in de kaarten die je vindt in hoofdstuk
een en twee.

We hebben de deelnemers van denksessies niet de
vraag gesteld 6f zij een transparantieregister zinvol
vinden. De deelnemende belanghebbenden spraken
hier wel zijdelings over. De meningen liepen uiteen.
Sommige deelnemers zijn voor de invoering van een
transparantieregister, andere tegen. De deelnemers
zijn wel eensgezind dat het nut van een register
sterk afhangt van het gekozen doel, de vorm en de
inhoud van een register. Als mogelijk hoofddoelen
voor een transparantieregister noemen
belanghebbenden:
» Het bieden van inzicht in wie toegang heeft tot
politieke besluitvorming;
« Het bieden van inzicht in manieren waarop en
met welk resultaat belangenbehartigers politieke
besluitvorming beinvloeden.

Denkkader

Bij het nadenken over een transparantieregister
geeft het onderzoeksrapport Mozaiek van Belangen
van prof. dr. C. Braun en dr. B. Fraussen houvast.
Zij maken in dit rapport onderscheid tussen drie
dimensies, of soorten informatie die bijdragen aan

inzicht in de betrokkenheid van externen bij het
publieke besluitvormingsproces:

 Publiek toegankelijke informatie over de mate en
wijze van toegang van externen tot het publieke
besluitvormingsproces;

Publiek toegankelijke informatie over de concrete
inbreng van individuele externen die betrokken
zijn bij het publieke besluitvormingsproces;
Publiek toegankelijke informatie over de
gemaakte ambtelijke en politieke belangen-
afwegingen tussen de ingebrachte belangen
van externen.4

Een transparantieregister is een van de denkbare
instrumenten voor het publiek toegankelijk

maken van deze informatie. Daarnaast zijn andere
instrumenten denkbaar, zoals openbare agenda’s
van bewindspersonen of een paragraaf over externe
inbreng als onderdeel van de memorie van toelich-
ting bij wetsvoorstellen. Deze beide instrumenten
bestaan al op dit moment.

Met deze drie dimensies als startpunt hebben we de
deelnemers gevraagd na te denken over relevante
eisen voor een transparantieregister. Ook vroegen we
wat zij het ministerie van BZK willen meegeven bij
het zetten van vervolgstappen. De antwoorden hierop
zijn te vinden in de hoofdstukken een en twee.

4. C.Braun en B. Fraussen, Mozaiek van Belangen: naar beter inzicht in de betrokkenheid van

externen bij publieke besluitvorming (2024).

Een Nederlands transparantieregister

In deze publicatie en de kaarten die hier onderdeel van zijn hanteren we de
volgende definities.

Belangenbehartigers: ledereen die een specifiek belang onder de aandacht van
de Rijksoverheid brengt met als doel politieke besluitvorming te beinvloeden.

Functionarissen: Leden van de Eerste en Tweede Kamer, bewindspersonen,
hun medewerkers en rijksambtenaren.

Lobbycontact: Zakelijk contact tussen belangenbehartigers en functionarissen
dat kan bestaan uit een of meerdere contactmomenten.

Contactmoment: Een specifiek moment van gesprek of schriftelijke uitwisseling
tussen een belangenbehartiger en een functionaris.

Gebruikers: ledereen die werkt met een transparantieregister. Dit zijn zowel
de personen die informatie in een register zetten, zoals (medewerkers van)
belangenbehartigers en functionarissen, als de personen die informatie uit
een register raadplegen, zoals burgers, journalisten en wetenschappers.



Hoofdstuk 1
Eisen

De Eisenkaart geeft de uitkomsten
weer van twee denksessies met
belanghebbenden, waaronder
belangenbehartigers, ambtenaren,
(oud) politici, journalisten, weten-
schappers en systeembeheerders,
over mogelijke eisen aan een
Nederlands transparantieregister.

De kaart is nadrukkelijk geen ontwerp voor zo'n
register en geen afweging van de inbreng van
deelnemers, maar een inventarisatie van eisen
die belanghebbenden relevant achten. Het geeft
hiernaast een indruk hoe talrijk de eisen zijn en
hoe wijd ze uiteenlopen.

De kaart laat zien dat de beelden bij een transpa-
rantieregister uiteenlopen en dat er veel te kiezen
valt. Deze keuzes staan op de kaart aangegeven.
Sommige eisen zijn in directe tegenspraak met
elkaar. Deze staan op de kaart aangegeven als
of-eisen met het bijbehorend icoon @®.

Soms zijn meerdere eisen over dezelfde keuze te
combineren, deze en/of-eisen staan ook aangegeven
met een bijbehorend icoon @.

Ook eisen die niet direct met elkaar in tegenspraak
zijn kunnen wel met elkaar samenhangen of op
gespannen voet staan. Bijvoorbeeld de keuze voor
het vasthouden aan de eis Een register bevat
informatie over hoe functionarissen informatie
hebben meegewogen bij het nemen van besluiten is
moeilijk te combineren met de eis Een register bevat
alleen gegevens die afkomstig zijn van belangen-
behartigers. We hebben deze onderlinge verbanden
of spanningsvelden niet in beeld gebracht.

Hoofdstuk 1. Eisen
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~— Omvattendheid
— Veiligheid
— Doeltreffendheid

—

Omvattendheid
Wat zijn volgens
belanghebbenden
relevante eisen voor een
te ontwikkelen transparan-
tieregister voor de
Rijksoverheid?
Veiligheid

Doeltreffendheid

Een Nederlands transparantieregister

@ en/of
® of

Een transparantieregister bevat informatie over belangenbehartigers en hun opdrachtgevers

O Een register bevat informatie over (commerciéle) organisaties of collectieven die belangen behartigen.
O Een register bevat informatie over individuele burgers die op persoonlijke titel contact zoeken met functionarissen.

O Een register bevat algemene gegevens over de organisatie van belangenbehartigers.

O Een register bevat algemene gegevens over opdrachtgevers van belangenbehartigers.

O Een register bevat financiéle informatie over inkomstenbronnen en lobbyuitgaven van belangenbehartigers.
O Een register bevat de namen van personen die namens belangenbehartigers contact hebben.

Een transparantieregister bevat informatie over lobbycontacten van functionarissen

O Een register bevat informatie over lobbycontacten van bewindspersonen.

O Een register bevat informatie over lobbycontacten van politiek assistenten van bewindspersonen.

O Een register bevat informatie over lobbycontacten van leden van de Eerste en Tweede Kamer.

O Een register bevat informatie over lobbycontacten van medewerkers van leden van de Eerste en Tweede Kamer.

O Een register bevat de naam van de rijksorganisatie of het organisatieonderdeel waar is gelobbyd.
O Een register bevat informatie over lobbycontacten van topambtenaren bij departementen (DG's en SG's).
O Een register bevat informatie over lobbycontacten van alle ambtenaren die voor het Rijk werken inclusief toezichthouders.

Een transparantieregister bevat informatie over afspraken en andere contactmomenten

O Een register bevat geen informatie over afspraken in de agenda van functionarissen.
O Een register bevat informatie over afspraken in de agenda van functionarissen in het verleden.
O Een register bevat informatie over afspraken in de agenda van functionarissen in verleden, heden en toekomst.

O Een register bevat alle contactmomenten tussen belangenbehartigers en functionarissen ongeacht het medium.
O Een register bevat alleen bepaalde (vooraf gedefinieerde) contactmomenten, zoals afspraken en digitale berichten.

Een transparantieregister bevat informatie over belangen(behartiging) rond thema’s

O Een register bevat informatie over wie contact had met een functionaris over welk onderwerp.
O Een register bevat informatie over de inbreng van belangenbehartigers.
O Een register bevat informatie over hoe functionarissen informatie hebben meegewogen bij het nemen van besluiten.

O Een register bevat informatie over het spectrum van belangen rond een bepaald thema.
O Een register bevat informatie over lobbycontact bij nieuwe beleidsvoorstellen rond een bepaald thema.
O Een register bevat informatie over lobbycontact gericht op behoud van de status quo rond een bepaald thema.

Een transparantieregister beschermt gegevens van belangenbehartigers en functionarissen

O Een register voldoet aan wettelijke eisen voor het beschermen van persoonsgegevens.
O Een register biedt de mogelijkheid om persoonsgegevens te verwijderen als de veiligheid van betrokkenen hierom vraagt.

Een transparantieregister draagt bij aan goed openbaar bestuur

O Een register heeft een helder omschreven doel.

O Een register stimuleert functionarissen te reflecteren op de invioed van belangenbehartigers op politieke besluitvorming.
O Een register stimuleert functionarissen na te denken over welke belangen zij onvoldoende in beeld hebben.

O Een register biedt inzicht in hoe de Rijksoverheid haar informatiehuishouding kan verbeteren.

Hoofdstuk 1. Eisen n
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® — Doelmatigheid
— Legitimiteit

— Beheerbaarheid

— Toegankelijkheid

\— Betrouwbaarheid

Wat zijn volgens
belanghebbenden
relevante eisen voor een

te ontwikkelen transparan-
tieregister voor de
Rijksoverheid?
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Doelmatigheid

Legitimiteit

Beheerbaarheid

Toegankelijkheid

Betrouwbaarheid

Een Nederlands transparantieregister

@ en/of
® of

Een transparantieregister draagt met relatief weinig inspanningen en kosten bij aan de gestelde doelen

O Een register is tegen geringe kosten te ontwikkelen en te beheren.

O Een register vult bestaande instrumenten voor transparantie van politieke besluitvorming aan en overlapt hier niet mee.
O Een register biedt alleen functionaliteiten waarvan de kosten opwegen tegen de baten.

O Een register hergebruikt gegevens over belangenbehartigers die al bekend zijn bij de overheid (als dit wettelijk is toegestaan)
O Een register stelt goededoelenorganisaties met een CBF-certificaat vrij van het opnieuw aanleveren van informatie.

Een transparantieregister heeft draagvlak en (g)een juridische basis

O Een register heeft een wettelijke basis inclusief bijbehorend toezicht en sancties.
O Een register is vrijwillig en gebaseerd op individuele zelfregulering door belangenbehartigers en functionarissen.
O Een register is gebaseerd op brancheregulering van belangenbehartigers inclusief afspraken over klachtenafhandeling.

O Een register heeft draagvlak bij gebruikers zoals functionarissen en belangenbehartigers.
O Een register houdt rekening met bestaande en aankomende Europese regels, zoals de transparantierichtlijn.
O Een register houdt rekening met de wettelijke verplichting van ambtenaren tot onpartijdigheid en geheimhouding.

Een transparantieregister bevat informatie afkomstig van belangenbehartigers en/of functionarissen

O Een register bevat (alleen) gegevens afkomstig van belangenbehartigers.
O Een register bevat (alleen) gegevens afkomstig van functionarissen.
O Een register bevat gegevens afkomstig van belangenbehartigers én functionarissen.

o O Een register is makkelijk in te vullen en te wijzigen door belangenbehartigers en/of functionarissen.
O Een register geeft aan, zoals via voorbeelden, welke contactmomenten wel of niet in het register horen.

Een transparantieregister is goed technisch en functioneel te beheren

O Een register heeft voldoende middelen, zoals budget, personeel en kennis, voor beheer en gebruikersondersteuning.
O Een register kan informatie uitwisselen met of gebruiken van andere relevante informatiebronnen.

O Een register maakt gebruik van relevante (open) standaarden om gegevens uit te wisselen en hergebruik mogelijk te maken.
O Een register is makkelijk aan te passen, zoals aan nieuwe wetgeving of technologische ontwikkelingen.

O Een register kent duidelijke afspraken over wie verantwoordelijk is voor en besluit over het technisch en inhoudelijk beheer.
O Een register voldoet aan de kaders van de Rijksoverheid met betrekking tot informatievoorziening.

Een transparantieregister is toegankelijk en gemakkelijk te raadplegen voor gebruikers

O Een register bevat actuele informatie die volledig openbaar toegankelijk is.
O Een register is niet openbaar toegankelijk en alleen op aanvraag te raadplegen.

O Een register bevat informatie die direct openbaar is, en die met opgaaf van reden na een vooraf bepaalde tijd openbaar wordt.

O Een register is makkelijk doorzoekbaar door belangenbehartigers, functionarissen en andere gebruikers zoals journalisten.
O Een register is geautomatiseerd uit te lezen door gebruikers, zoals met scripts.

Een transparantieregister regelt wie toegang heeft tot gebouwen

o O Een register fungeert als voorwaarde voor toegang van belangenbehartigers tot rijksgebouwen.

Een transparantieregister bevat complete en betrouwbare informatie

O Een register bevat controles om te toetsen of ingevoerde informatie volledig is.

O Een register bevat controles om te toetsen of ingevoerde informatie juist is en consistent met eerder ingevoerde informatie
O Een register biedt belangenbehartigers en functionarissen de optie te reageren op niet-accurate informatie.

Hoofdstuk 1. Eisen 13



Hoofdstuk 2
Aandachtspunten en suggesties

Dit hoofdstuk geeft de antwoorden
van de deelnemende belangheb-
benden weer op de vraag wat zij
willen meegeven aan het ministerie
van BZK bij het nemen van vervolg-
stappen met betrekking tot een
transparantieregister.

We categoriseren de aandachtpunten en suggesties
naar de vervolgstappen die BZK kan zetten. Dit zijn
doelen stellen, beslissen, en ontwikkelen.

De meeste aandachtspunten en suggesties gaan
ervan uit dat de minister van BZK inderdaad de
beslissing neemt een transparantieregister in te
voeren, hoewel niet alle deelnemers dit wenselijk
vinden, zoals eerder vermeld. De aandachtspunten
en suggesties in de categorie beslissen zijn hierop
een uitzondering.

Net als de eisen kunnen ook de aandachtspunten
en suggesties onderling tegenspraak of spanning
bevatten. Sommige aandachtspunten en suggesties
hangen samen met de te maken keuzes uit de
Eisenkaart. Dus ook deze kaart geeft inzicht in de
veelheid en verscheidenheid van perspectieven van
belanghebbenden. De zin Begin meteen, wacht niet op
een wettelijke verplichting maar voer deze later in laat
zich bijvoorbeeld niet direct combineren met Richt
een onafhankelijke toezichthouder in met onderzoeks-
bevoegdheden die registratieverplichtingen handhaaft.

Hoofdstuk 2. Aandachtspunten en suggesties
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Doelen stellen

Beslissen

Welke
aandachtspunten
en suggesties geven
belanghebbenden mee

aan het ministerie van
BZK bij het zetten van
vervolgstappen?

Ontwikkelen

Een Nederlands transparantieregister

Stel duidelijke doelen voor een transparantieregister

O Beschouw een register niet als een doel op zich.
O Koppel één of meer heldere doelen aan een register.
O Zorg dat de doelen van een register niet in tegenspraak zijn met andere doelen voor goed openbaar bestuur.

Zie een transparantieregister in samenhang met andere instrumenten

O Vul met een register aan op wat bestaande instrumenten al doen om transparantie van politieke besluitvorming te vergroten.
O Verbeter informatie over weging van belangen in openbare beslisnota’s en memories van toelichting (buiten een register).

Beslis of er een transparantieregister moet komen en voor wie

O Overweeg nadrukkelijk ook om géén register in te voeren.
O Voer alleen een register in als het simpel kan (en doe het anders niet).
O Overweeg een register of ander beleid voor transparantie van besluitvorming voor andere overheden, zoals gemeenten.

Hanteer heldere definities en een duidelijke reikwijdte voor een transparantieregister

O Sluit aan bij de definitie van ‘belangenbehartiger’ van de Raad van Europa uit 2017.

O Definieer duidelijk welke functionarissen en belangenbehartigers een register moeten invullen.

Maak keuzes die een transparantieregister zo eenvoudig mogelijk houden

O Weeg uitvoerbaarheid en doelmatigheid zwaar mee bij het maken van keuzes voor een register.

O Houd een register simpel en eenduidig en minimaliseer uitzonderingen, zoals voor bepaalde groepen of type informatie.
Begin snel en klein en verbeter een transparantieregister gaandeweg

O Begin meteen, wacht niet op een wettelijke verplichting maar voer deze later in.

O Voer een register snel in, ook een register dat (nog) niet perfect is kan bijdragen aan de gestelde doelen.
O Breid een register zo nodig uit op basis van tussentijdse evaluaties.
Geef een transparantieregister een stevige juridische basis en zorg voor toezicht

O Regel een register via de wet zodat gebruik verplicht is.
o O Richt een onafhankelijke toezichthouder in met onderzoeksbevoegdheden die registratieverplichtingen handhaaft.

O Houd het toezicht op een register simpel, zoals door te starten met een klachtenregeling zoals het register van de EU.
Maak het gebruik van een transparantieregister aantrekkelijk voor belangenbehartigers

o O Zorg dat het mogelijk is geregistreerde belangenbehartigers proactief uit te nodigen om te reageren op relevant concept-beleid.

Maak gebruik van bestaande kennis bij het ontwerpen van een transparantieregister

O Betrek een brede groep gebruikers bij het ontwerp van een register van functionarissen tot journalisten.

O Overweeg bestaande modellen of IT-systemen voor registers te gebruiken of door te ontwikkelen, zoals van lerland.
Besteed aandacht aan de communicatie over de ontwikkeling van een transparantieregister

O Wees open naar geinteresseerden en belanghebbenden over het ontwerp- en ontwikkelproces van een register.
O Noem een register een lobbyregister, en normaliseer lobbyen als onderdeel van het democratisch proces.

Hoofdstuk 2. Aandachtspunten en suggesties 17
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