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Steekpenningen en strafrecht


Voorwoord

De Vereenigde Oostindische Compagnie (VOC) was gedurende een groot deel van haar (bijna) tweehonderdjarig bestaan het grootste handelsbedrijf ter wereld. Het succes van de VOC kwam echter niet ten goede aan een deel van het personeel, dat een mager salaris had. Bovendien hadden personeelsleden met een hogere positie en dito salaris de behoefte aan meer rijkdom en status.[footnoteRef:1] Corruptie ten behoeve van persoonlijk gewin werd daardoor endemisch binnen de VOC. In 1800 ging de Compagnie failliet. In de volksmond werd de oorzaak gevonden en uitgedrukt in een nieuwe betekenis van de afkorting VOC: ‘Vergaan Onder Corruptie’.[footnoteRef:2] [1:  Kuipers 2014.]  [2:  Nierstrasz 2008, p. 4. Overigens is die conclusie te kort door de bocht: het faillissement had meerdere oorzaken.] 


Corruptie kon dus bijdragen aan de neergang van het grootste handelsbedrijf ter wereld.[footnoteRef:3] Het fenomeen is echter niet alleen buitengewoon schadelijk in het bedrijfsleven, maar ook in het openbaar bestuur. Specifiek ambtelijke corruptie schaadt namelijk het vertrouwen van de samenleving in de integriteit van het openbaar bestuur.[footnoteRef:4] De wetgever merkte hierover op: [3:  Nierstrasz 2008, p. 4.]  [4:  Rb. Rotterdam 12 juli 2016, ECLI:NL:RBROT:2016:5272 (Jos van Rey).] 


“Het aannemen van geschenken door een ambtenaar (…) schokt het algemeen vertrouwen, knakt het gezag en de waardigheid van den stand waartoe hij behoort, en doet bij het publiek de meening veld winnen dat zoodanige middelen noodig zijn om den beambte te nopen tot het vervullen van zijn pligt.”[footnoteRef:5] [5:  Smidt III, p. 68.] 


Bovendien maakt de georganiseerde misdaad gretig gebruik van corrupte ambtenaren. Dankzij het doorverkopen van persoonsgegevens, zoals adressen, worden ernstige geweldsincidenten mogelijk gemaakt.[footnoteRef:6] [6:  Laumans & Vugts 2025.] 


Gelet op de grote gevaren die gepaard gaan met corruptie, is de bestrijding ervan van groot belang. De afgelopen vier jaar heeft de Nederlandse aanpak van corruptie regelmatig in de schijnwerpers gestaan. Met name de strafrechtelijke onderzoeken gericht op Neelie Kroes en Richard de Mos stonden in de belangstelling. Met deze aandacht voor corruptiebestrijding kwam ook kritiek. Op drie manieren is recent forse kritiek geuit op de Nederlandse aanpak van corruptie.
Ten eerste wordt Nederland volgens Transparency International in de perceptie van de respondenten steeds corrupter.[footnoteRef:7] Dat zou onder andere te wijten zijn aan gebrekkig politiek leiderschap.[footnoteRef:8] In de Corruption Perceptions Index van Transparency International behaalde Nederland in 2024 de slechtste score in twaalf jaar.[footnoteRef:9] In 2025 bleef Nederland steken op deze historisch slechte score.[footnoteRef:10] [7:  Of, in de woorden van de minister van Justitie en Veiligheid: “De daling op deze index weerspiegelt dus een dalend vertrouwen van geraadpleegde experts in de politiek en eerlijke besluitvorming in Nederland.” Zie Aanhangsel Handelingen II 2025/26, nr. 374, p. 4. Transparency International is een non-gouvernementele organisatie (ngo) die zich inzet voor de bestrijding van corruptie, blijkt uit ‘Over Transparency International’, transparency.nl.]  [8:  ‘Gebrek aan politiek leiderschap verdiept wereldwijde corruptiecrisis’, transparency.nl. ]  [9:  ‘Nederland iets corrupter in 2024, slechtste score in twaalf jaar’ Het Financieele Dagblad 11 februari 2025.]  [10:  Hoekstra & Kakebeeke 2026; ‘Corruption Perceptions Index 2025: Europe must step up leadership in the fight against corruption’, transparency.org, 10 februari 2026.] 

Ten tweede schreven Nederlandse ambtenaren in een intern rapport uit 2024 dat het Nederlandse corruptiebeleid ‘naïef’ is. Bovendien pleitten zij voor een stevigere inzet op (strafrechtelijke) repressie.[footnoteRef:11] [11:  Het interne rapport is dankzij een Woo-verzoek in de openbaarheid gekomen; zie De Koning 2025; Is de Nederlandse overheid bestand tegen corruptie? 2024, p. 62 e.v. Het Ministerie van Justitie en Veiligheid heeft het rapport nooit in de openbaarheid willen brengen, omdat het – volgens het Afdelingshoofd directie Openbaarmaking – geen voldragen wetenschappelijk rapport is, maar een (op punten suggestieve) interne verslaglegging van gevoerde gesprekken, met “een aanzienlijke mate van auteursgebonden perspectieven en interpretaties”. Bovendien zou het document feitelijke onjuistheden bevatten. Zie ‘Besluit op uw Woo-verzoek inzake het document ‘Is de Nederlandse overheid bestand tegen corruptie’’, https://www.rijksoverheid.nl/documenten/wob-verzoeken/2025/08/27/besluit-op-woo-verzoek-over-het-document-is-de-nederlandse-overheid-bestand-tegen-corruptie, 27 augustus 2025. De minister van Justitie en Veiligheid gaf aan dat de aanbevelingen en conclusies uit het rapport “zijn gebruikt als waardevolle input voor de recent gepresenteerde aanpak van corruptie”. Zie Aanhangsel Handelingen II 2025/26, nr. 374, p. 1.] 

Ten derde waren het Openbaar Ministerie (OM) en de Rijksrecherche, volgens onder andere het NRC, van mening dat de huidige strafwetgeving ontoereikend is om corruptie te vervolgen. De reden daarvoor was dat ‘handel in invloed’ in Nederland niet expliciet strafbaar is gesteld. Hierbij werd verwezen naar het strafrechtelijk onderzoek naar het handelen van oud-Eurocommissaris Neelie Kroes.[footnoteRef:12] Overigens waren onderzoekers van Transparency International Nederland van mening dat “Nederland internationale anti-corruptieregels aan de laars lapt”, door handel in invloed niet expliciet strafbaar te stellen.[footnoteRef:13] [12:  Zie o.a. Kuijpers 2025. Kroes zou met haar lobbywerk voor taxidienst Uber, vlak nadat zij was gestopt als Eurocommissaris, mogelijk de corruptieregels hebben overtreden: ‘Europees anti-fraudebureau: Kroes overtrad geen regels met lobbywerk Uber’, nos.nl, 22 december 2023. Sommige media haalden ook de zaak van de Haagse oud-wethouder Richard de Mos aan als voorbeeld van de ontoereikende strafwetgeving. De Mos is vrijgesproken van omkoping. Zie De Koning 2025. Hier deed Richard de Mos later aangifte tegen, wegens smaad en laster: ‘Richard de Mos doet aangifte tegen website Follow the Money’, dagblad070.nl, 19 september 2025.]  [13:  Rooijendijk 2024. Dit artikel is ook aangehaald in het eerder aangehaalde interne rapport Is de Nederlandse overheid bestand tegen corruptie? 2024. Overigens is de stelling dat “Nederland internationale anti-corruptieregels aan de laars lapt” ongenuanceerd, nu deze regels op moment van schrijven een expliciete strafbaarstelling van handel in invloed niet dwingend voorschrijven. Dat blijkt uit Kamerstukken II 2000/01, 27 509 (R 1671), nr. 3, p. 18 en Kamerstukken II 2008/09, 31 700 VI, nr. 101, p. 3. Zie ook art. 37, eerste lid, VTC, op grond waarvan het Nederland was toegestaan om partij te zijn bij het verdrag, maar desondanks niet over te gaan tot expliciete strafbaarstelling van handel in invloed. Overigens heeft het Netherlands Helsinki Committee – een ngo die zich focust op onder andere mensenrechten en de rechtsstaat – geconcludeerd dat het niet strafbaarstellen van handel in invloed gezien kan worden als een “significant gat in de anti-corruptie regelgeving”. Zie ‘Erosion of judicial independence, media freedom and civic space’, nhc.nl, 8 april 2025. ] 


Kortom: met de kritiek op de Nederlandse aanpak van corruptie, kwam ook de roep om expliciete strafbaarstelling van handel in invloed.[footnoteRef:14] Deze roep heeft mijn aandacht getrokken. Ik ben me daarom gaan verdiepen in de discussie in Nederland rondom expliciete strafbaarstelling van handel in invloed. Met deze scriptie wil ik die discussie uitdiepen en verhelderen. [14:  ‘Handel in invloed’ wordt ook wel ‘ongeoorloofde beïnvloeding’ genoemd; Bottse 2025, p. 113.] 


Lars Krale

Groningen, juni 2026
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[bookmark: _Toc233232753]1.	Inleiding
[bookmark: _Toc233232754]1.1	Inhoudelijke introductie en definitie van handel in invloed

Handel in invloed is een vorm van corruptie, die in veel EU-lidstaten al strafbaar is, maar in Nederland niet.[footnoteRef:15] In internationaal verband is Nederland verscheidene keren opgeroepen om over te gaan tot expliciete strafbaarstelling van handel in invloed.[footnoteRef:16] Ook Nederlandse ambtenaren, het Openbaar Ministerie en de Rijksrecherche zouden volgens verschillende media daartoe hebben opgeroepen.[footnoteRef:17] Aan deze oproepen is om verschillende redenen tot nu toe geen gehoor gegeven: handel in invloed is nog altijd niet strafbaar in Nederland.[footnoteRef:18] [15:  Volgens de Europese Commissie in 23 lidstaten; zie de toelichting op het Voorstel voor een richtlijn van het Europees Parlement en de Raad betreffende de bestrijding van corruptie, ter vervanging van Kaderbesluit 2003/568/JBZ van de Raad en van de Overeenkomst ter bestrijding van corruptie waarbij ambtenaren van de Europese Gemeenschappen of van de lidstaten van de Europese Unie betrokken zijn en tot wijziging van Richtlijn (EU) 2017/1371 van het Europees Parlement en de Raad, p. 13 (voortaan: Voorstel voor een anti-corruptierichtlijn). Dat is overigens een conclusie die later door de Commissie in de toelichting op haar eigen voorstel is genuanceerd (eveneens op pagina 13). De Commissie wees er namelijk op dat de definities van deze strafbaarstellingen soms sterk afwijken van de definitie zoals gehanteerd in het VTC. De minister van Justitie en Veiligheid heeft op deze nuancering gewezen in Aanhangsel Handelingen II 2024/25, nr. 1472, p. 2.]  [16:  Bijvoorbeeld in het Verdrag van de Verenigde Naties tegen Corruptie (VTC) en in het Corruptieverdrag van de Raad van Europa en door het GRECO (Group d’Etats contre la Corruption, oftewel de Groep van Staten tegen Corruptie, onderdeel van de Raad van Europa) in Third Evaluation Round. Evaluation Report on the Netherlands on Incriminations (ETS 173 and 191, GPC 2) 2008, p. 25.]  [17:  Rooijendijk 2024; Is de Nederlandse overheid bestand tegen corruptie? 2024, p. 62 e.v.; Kuijpers 2025.]  [18:  Zie hoofdstuk 2.1 voor het verschil tussen handel in invloed en de bestaande omkopingsbepalingen. Zie hoofdstuk 3 voor de discussie in Nederland omtrent strafbaarstelling van handel in invloed.] 

In de Nederlandse literatuur zijn er uiteenlopende definities gegeven van handel in invloed.[footnoteRef:19] Ik ga uit van de definitie van Bottse, omdat zij het meest aansluit bij de definities zoals gegeven in de verschillende internationale instrumenten. Bottse omschrijft handel in invloed als “het aanbieden of aannemen van een voordeel met het oog op het beïnvloeden van besluitvorming door ambtenaren”.[footnoteRef:20] De Verenigde Naties (VN) en de Europese Commissie, die in haar voorstel voor een richtlijn ter bestrijding van corruptie dezelfde definitie hanteert als de VN, hebben aan deze definitie verschillende elementen toegevoegd.[footnoteRef:21] Hetzelfde geldt voor de Raad van Europa. De definities van deze internationale organisaties beschrijf ik hieronder. [19:  Zie o.a. Bottse 2025, p. 113, Van Duyne 1995, p. 117 e.v., Slingerland 2023, p. 403 e.v., Boggia 2026, p. 92.]  [20:  Bottse 2025, p. 113.]  [21:  Van Noorloos, Ouwerkerk & Verrest 2023, par. 2.2.3; Bisscheroux 2023; Voorstel voor een anti-corruptierichtlijn.] 

Hoewel handel in invloed geen omkoping is in de zin van het Wetboek van Strafrecht – en degene die het voordeel belooft, biedt of geeft dus geen omkoper is – zal ik het vervolg van deze scriptie toch schrijven over de ‘omkoper’.[footnoteRef:22] Dat sluit aan bij de woordkeuze in de literatuur.[footnoteRef:23] Bovendien leidt het gebruik van de term ‘omkoper’ tot een leesbaardere tekst.[footnoteRef:24] Ook kan met deze term eenvoudiger een vergelijking worden gemaakt met de bestaande Nederlandse strafbaarstellingen van omkoping. Uit de context zal telkens duidelijk worden of ik doel op de omkoper bij handel in invloed of die bij omkoping.  [22:  Wel zal ik, als het gaat om handel in invloed, geen gebruikmaken van de term ‘omkopingsmiddel’, maar van ‘voordeel’, zoals dat in de literatuur en in de internationale instrumenten gebruikelijk is. Om dezelfde reden schrijf ik niet over de ‘omgekochte’, maar over de ‘ontvanger van het voordeel’. Hoewel ik schrijf over ‘de ontvanger van het voordeel’, is het van belang op te merken dat het daarbij mogelijk is dat dit voordeel feitelijk nog moet worden ontvangen. Zie Bottse 2025, p. 113.]  [23:  Zie bijv. Bratvold 2012, p. 3.]  [24:  Een (inhoudelijk beter passende term) als ‘de belover, aanbieder of gever van voordeel’ maakt zinnen namelijk al snel dusdanig lang, dat ze minder goed leesbaar worden.] 


In het Verdrag van de Verenigde Naties tegen Corruptie (VTC) wordt ‘trading in influence’ in artikel 18 gedefinieerd als een ambtenaar of ander persoon onrechtmatig voordeel beloven, aanbieden of geven, opdat die zijn of haar invloed misbruikt om ervoor te zorgen dat de ‘omkoper’ een onverschuldigd voordeel verkrijgt.[footnoteRef:25] Ook de passieve variant, dus de ambtenaar die het voordeel ontvangt, kwalificeert als trading in influence.[footnoteRef:26]  [25:  Het VTC is ook bekend onder de afkorting UNCAC (United Nations Convention Against Corruption).]  [26:  De Doelder & Smid 2006; Legislative guide for the implementation of the United Nations Convention against Corruption 2012, p. 98.] 

Volgens het kabinet en blijkens de literatuur is de bepaling uit het VTC bekend uit het Corruptieverdrag van de Raad van Europa.[footnoteRef:27] In dit Corruptieverdrag is overigens geëxpliciteerd wat ook voor het VTC geldt: ook strafbaar moet zijn degene die voordeel ontvangt, terwijl hij enkel beweert invloed uit te kunnen oefenen op de besluitvorming.[footnoteRef:28]  [27:  Kamerstukken II 2005/06, 30 808 (R18150), A en nr. 1, p. 16; Zie de Nederlandse vertaling van artikel 18 van het verdrag zoals gepubliceerd in Trb. 2005, 244, p. 14; Smid 2012, p. 138.]  [28:  Zie de Nederlandse vertaling van het RvE-corruptieverdrag, Trb. 2000, 130, p. 43-44; Legislative guide for the implementation of the United Nations Convention against Corruption 2012, p. 82 e.v. Zie voorts Smid 2012, p. 128 e.v.] 

Volgens de Raad van Europa gaat het bij handel in invloed om een ‘corrupte driehoeksrelatie’: de omkoper is bereid de ontvanger van het voordeel te betalen, omdat die laatste feitelijk of veronderstelde invloed heeft op de beleidsmaker. ‘Corrupte opzet’ bij de ontvanger van het voordeel is volgens de Raad van Europa een cruciaal element, omdat erkende vormen van lobbyen niet onder handel in invloed vallen.[footnoteRef:29] [29:  Explanatory Report on the Convention on the fight against corruption involving officials of the European Communities or officials of Member States of the European Union 1998, onder 3.2.] 


[bookmark: _Toc233232755]1.2	Relevantie van het onderzoek

In de literatuur is de discussie rondom de expliciete strafbaarstelling van handel in invloed in Nederland enkele keren aan bod gekomen.[footnoteRef:30] Toch zijn er leemtes te ontdekken in de wetenschappelijke analyse van de discussie. Zo is in de literatuur de draai die de Nederlandse regering heeft gemaakt omtrent het al dan niet strafbaar willen stellen van handel in invloed (hoofdstuk 2) niet erkend en (dus) niet geanalyseerd. Deze kwestie is extra interessant, nu veel (Europese) landen al langer voorstander zijn van expliciete strafbaarstelling van handel in invloed. De vraag waarom de Nederlandse regering (zo relatief laat) een draai heeft gemaakt, is echter nog onbeantwoord. Bovendien bleef het bij bestaande analyses van de discussie rondom strafbaarstelling van handel in invloed bij een eenzijdig perspectief, vanuit bijvoorbeeld de Europese Commissie.[footnoteRef:31] [30:  Zie bijvoorbeeld Smid 2012; Van Noorloos, Ouwerkerk & Verrest 2023; Bottse 2025; Boggia 2026.]  [31: Zie bijvoorbeeld Mongillo 2023.] 

	Daarnaast is er geen rechtsvergelijkend onderzoek gedaan naar de argumentatie achter (het achterwege blijven van) expliciete strafbaarstelling van handel in invloed. Niet eerder is de argumentatie van meerdere wetgevers op dit punt naast elkaar gelegd en getoetst aan de hand van de criteria voor strafbaarstelling.[footnoteRef:32] Er is daarom ook een leemte in de wetenschappelijke literatuur op dit punt.  [32:  In bijvoorbeeld Bouman 2021 is de aanpak van corruptie, waaronder handel in invloed, in Frankrijk, Roemenië en Nederland met elkaar vergeleken, maar is daarbij geen aandacht besteed aan de gebruikte argumenten die ten grondslag lagen aan de verschillende aanpakken.] 


Deze scriptie vult de beschreven leemtes in de literatuur op door de overwegingen van de Nederlandse wetgever, de Europese Commissie, de Franse wetgever en de Zweedse wetgever te analyseren en onderling te vergelijken, aan de hand van de criteria voor strafbaarstelling.[footnoteRef:33] Daarmee is dit onderzoek op verschillende punten van waarde. Ten eerste wordt inzicht verkregen in de redenen waarom het standpunt van de Nederlandse regering is veranderd over strafbaarstelling van handel in invloed. Ten tweede wordt de wetgevingsargumentatie kritisch geanalyseerd met behulp van de criteria voor strafbaarstelling. Dat laat de kwaliteit van wetgevingsredenering zien.[footnoteRef:34] Bovendien geeft deze analyse inzicht hoe criteria voor strafbaarstelling in de praktijk functioneren in wetgevingsprocessen en welke gevolgen dat kan hebben voor de (kwaliteit van) wetgeving. Ten derde wordt, door het analyseren en vergelijken van de drie genoemde EU-lidstaten en de Europese Commissie, duidelijk wat de rol is van internationale organisaties bij de overwegingen om tot strafbaarstelling over te gaan. Daarmee maak ik bovendien inzichtelijk of en, zo ja, in hoeverre het handelen van internationale organisaties in verschillende landen vergelijkbare gevolgen heeft. [33:  Waarom de vergelijking wordt gemaakt met de Europese Commissie, de Franse wetgever en de Zweedse wetgever, licht ik toe in hoofdstuk 1.3.]  [34:  Buisman 2020, p. 64.] 


[bookmark: _Toc233232756]1.3	Opzet scriptie

De argumenten van de Nederlandse wetgever om handel in invloed (in eerste instantie: niet) strafbaar te willen stellen, wil ik vergelijken met de argumenten van andere wetgevers, die (al langer) voorstander zijn van expliciete strafbaarstelling. Ik heb ervoor gekozen om de Nederlandse argumenten te vergelijken met die van de Europese Commissie, Frankrijk en Zweden. De keuze voor deze landen licht ik hieronder toe.
De Europese Commissie is, getuige de Corruptierichtlijn, van oordeel dat handel in invloed in alle EU-lidstaten expliciet strafbaar moet worden gesteld. Gelet op het belang van de Corruptierichtlijn voor Nederland, analyseer ik in deze scriptie de overwegingen van de Europese Commissie.[footnoteRef:35]  [35:  De door de Commissie voorgestelde Corruptierichtlijn – specifiek artikel 10 – zal (bij ongewijzigde inwerkingtreding) ertoe leiden dat Nederland handel in invloed expliciet strafbaar moet stellen.] 

Voorts focus ik op de overwegingen van de Franse wetgever. De Franse strafbaarstelling van handel in invloed bestaat al erg lang en vormde de basis voor een aantal voorgeschreven strafbaarstellingen uit internationale instrumenten.[footnoteRef:36] Dat maakt de Franse argumenten voor strafbaarstelling interessant. Daarnaast is een vergelijking met Frankrijk gepast, omdat het rechtssysteem zeer vergelijkbaar is met dat van Nederland.[footnoteRef:37] Bovendien is Frankrijk – net als Nederland – een lidstaat van de EU, de Raad van Europa en de Verenigde Naties. De internationale context is daarmee vergelijkbaar, waardoor een vergelijking zinnig is.[footnoteRef:38] Tegelijkertijd is Frankrijk in de perceptie van respondenten van Transparency International corrupter dan Nederland.[footnoteRef:39] [36:  Zeiser 2012, p. 56.]  [37:  Bouman 2021, p. 25.]  [38:  Vols 2020, p. 168.]  [39:  Bouman 2021, p. 25; in de Corruption Perceptions Index van Transparency International staat Frankrijk op de 27e plaats, Nederland op de achtste plaats.] 

Verder wordt een vergelijking met de Zweedse situatie gemaakt. Voor Zweden geldt dezelfde (hiervoor beschreven) internationale context als in Frankrijk en Nederland, hetgeen een vergelijking passend maakt.[footnoteRef:40] Bovendien is de vergelijking met Zweden interessant omdat de Zweedse wetgever lange tijd tegen expliciete strafbaarstelling was van handel in invloed.[footnoteRef:41] Daarbij gebruikte hij veelal dezelfde argumenten als de Nederlandse wetgever heeft gebruikt. De Zweden hebben echter enkele jaren geleden een draai gemaakt. Deze draai wil ik vergelijken met de draai van de Nederlandse wetgever. Ten slotte is Zweden (zesde plaats van de wereld) – volgens Transparency International – in de perceptie van de respondenten minder corrupt dan Nederland (achtste plaats) en Frankrijk (27e plaats).[footnoteRef:42] Door Nederland te vergelijken met Zweden en Frankrijk, maak ik dus een vergelijking met een land dat in de perceptie minder corrupt is en een land dat corrupter is. [40:  Vgl. Bouman 2021, p. 24.]  [41:  Zie hoofdstuk 6.]  [42:  Zie de Corruption Perceptions Index 2025 van Transparency International: ‘Corruption Perceptions Index 2025’, transparency.org.] 

De overwegingen van de vier actoren worden in deze scriptie kritisch bekeken, met name in het licht van de criteria voor strafbaarstelling.[footnoteRef:43] Wanneer het gaat om de Europese Commissie, Zweden en Frankrijk, maak ik voortdurend de vergelijking met de Nederlandse situatie en de overwegingen van de Nederlandse wetgever. [43:  Zie hoofdstuk 2.2.] 




De hoofdvraag van de scriptie luidt als volgt:

Welke argumenten, in het licht van de criteria voor strafbaarstelling, verklaren dat de Europese Commissie en de Franse en Zweedse wetgever handel in invloed expliciet strafbaar (hebben) willen stellen en hoe verhouden deze zich tot de overwegingen van de Nederlandse wetgever om handel in invloed (niet) expliciet strafbaar te stellen?

In hoofdstuk 2 worden de twee centrale thema’s van de scriptie nader toegelicht: handel in invloed en de criteria voor strafbaarstelling. Ik leg uit dat handel in invloed in Nederland niet strafbaar is. Daartoe maak ik inzichtelijk wat de verschillen zijn tussen handel in invloed en de strafbare vormen van omkoping. Verder maak ik duidelijk wat de criteria voor strafbaarstelling betekenen en welke functie ze in de scriptie vervullen.
In hoofdstuk 3 besteed ik aandacht aan het standpunt van de Nederlandse wetgever.[footnoteRef:44] Daartoe geef ik een overzicht van de verschillende overwegingen van de Nederlandse regering door de jaren heen. Daarmee wordt de draai duidelijk die op dit punt is gemaakt. Ook maak ik de criteria voor strafbaarstelling expliciet die terugkomen in de overwegingen. Vervolgens geef ik een kritische beschouwing van dit standpunt. [44:  De Nederlandse wetgever komt als eerst aan bod, omdat in de andere hoofdstukken telkens een vergelijking met de argumenten van de Nederlandse wetgever is gemaakt.] 

	Hoofdstuk 4 staat in het teken van het standpunt van de Europese Commissie, zoals zij dat naar voren heeft laten komen in het voorstel voor de Corruptierichtlijn. Allereerst zet ik de overwegingen van de Commissie uiteen om strafbaarstelling van handel in invloed voor te schrijven, mede in het licht van de Europese criteria voor strafbaarstelling. Vervolgens wordt de onderbouwing van het voorstel kritisch bekeken. Ten slotte vergelijk ik de argumenten van de Commissie met die van de Nederlandse wetgever, specifiek met het oog op het verschil in weging van een aantal criteria voor strafbaarstelling.
	Hoofdstuk 5 ziet op de overwegingen van de Franse wetgever om ongeveer 150 jaar geleden handel in invloed strafbaar te stellen. Daarbij komt de toepassing van de criteria voor strafbaarstelling aan bod, analyseer ik de gebruikte argumenten, bespreek ik de geuite kritiek op de strafbaarstelling en vergelijk ik de Franse situatie met de Nederlandse. 
	In hoofdstuk 6 komen de argumenten van de Zweedse wetgever aan bod, wederom in het licht van de criteria voor strafbaarstelling. Vervolgens analyseer ik het standpunt van de Zweedse wetgever en de werking van de strafbaarstelling in de praktijk. Ten slotte maak ik een vergelijking met de Nederlandse situatie.
	Ten slotte vat ik in het zevende hoofdstuk, de conclusie, mijn bevindingen samen en beantwoord ik de hoofdvraag.

[bookmark: _Toc233232757]1.4	Methodologie

Deze scriptie bevat aspecten van verschillende soorten juridisch onderzoek. De aard van het onderzoek verschilt per hoofdstuk. Daarom wordt hieronder uiteengezet hoe elk hoofdstuk moet worden getypeerd. Voorts leg ik uit hoe ik per hoofdstuk te werk ben gegaan. Vooraf merk ik op dat het onderzoek in de kern extern (micro-)rechtsvergelijkend van aard is, vanwege de vergelijkingen met het buitenland en de Europese Commissie. Waar er echter in een doorsnee rechtsvergelijkend onderzoek veelal wordt gefocust op de ‘elders’ geldende rechtsregels, focust deze scriptie op de daaraan ten grondslag liggende argumenten voor strafbaarstelling.[footnoteRef:45] Daarbij gebruik ik het leerstuk van de criteria voor strafbaarstelling voor een analyse van de argumenten van de Nederlandse wetgever, van de Europese Commissie, van de Franse wetgever en van de Zweedse wetgever.  [45:  Vols 2020, p. 155.] 

	Bij de start van het onderzoek, heb ik via de zoekmachines Legal Intelligence, InView, Google Scholar, Scopus, Web of Science en JSTOR gezocht op de zoekterm ‘handel in invloed’. Daarop kwamen relatief weinig ‘hits’. Door de aldus gevonden bronnen te bestuderen, kwam ik achter de veelgebruikte terminologie en de relevante trefwoorden. Vervolgens ging ik ook zoeken op de termen ‘trading in influence’ en ‘ongeoorloofde beïnvloeding’. Daarnaast zocht ik op de verschillende verdragen, in combinatie met het artikel waarin ‘handel in invloed’ is geregeld. Hierdoor kreeg ik een goed beeld van de juridische literatuur op dit punt. Een groot deel van de gevonden bronnen kon ik gebruiken voor de inleiding en de hoofdstukken 2 en 3.
	Er is veel over de criteria voor strafbaarstelling geschreven.[footnoteRef:46] Er zijn daarom veel verschillende (invullingen van de) criteria voor strafbaarstelling.[footnoteRef:47] Door De Hullu te raadplegen, kwam ik achter de gezaghebbende werken van Hulsman en De Roos.[footnoteRef:48] Ook Van Bemmelen en Haveman hebben in het bijzonder bijgedragen aan de theorievorming over de criteria voor strafbaarstelling.[footnoteRef:49] Deze veelvuldig geciteerde werken zijn echter enigszins gedateerd.[footnoteRef:50] Daarom heb ik op Legal Intelligence, InView, Google Scholar, Scopus, Web of Science en JSTOR gezocht op “criteria voor strafbaarstelling”. Op deze manier hoopte ik te achterhalen of er naderhand nog belangrijke aanvullingen op de werken van Hulsman, De Roos, Van Bemmelen en Haveman hebben plaatsgevonden. Zo ontdekte ik het artikel van Buisman – eveneens veelvuldig geciteerd – dat een overzicht geeft van de belangrijkste literatuur op het gebied van de criteria voor strafbaarstelling.[footnoteRef:51] Dankzij Buisman heb ik inspiratie kunnen putten uit de stukken van andere auteurs. Met name de werken van Haenen, Groenhuijsen en Ouwerkerk heb ik gebruikt bij het schrijven van deze scriptie.[footnoteRef:52] [46:  Zie hoofdstuk 2.2 voor een inhoudelijke beschrijving van deze criteria.]  [47:  De Hullu & Van Kempen 2024, p. 17 e.v.]  [48:  De Hullu & Van Kempen 2024, p. 17; Hulsman 1972; De Roos 1987.]  [49:  Van Bemmelen 1973, p. 1 – 14; Haveman 1998; Meijer e.a. 2019, p. 16.]  [50:  Het stuk van Hulsman komt uit 1972, dat van Van Bellemen uit 1973, dat van De Roos uit 1987 en dat van Haveman uit 1998.]  [51:  Buisman 2020; ik heb dus gebruikgemaakt van de sneeuwbalmethode.]  [52:  Haenen 2014; Groenhuijsen en Ouwerkerk 2013. Deze werken zijn in de literatuur als gezaghebbend aangemerkt.] 


Hoofdstuk 3 focust op het standpunt van de Nederlandse wetgever. Aan de hand van de parlementaire stukken reconstrueer ik hoe het standpunt van de Nederlandse wetgever zich heeft ontwikkeld. Daartoe heb ik via zoek.officielebekendmakingen.nl gezocht op de term ‘handel in invloed’ en een veelgebruikt synoniem: ‘ongeoorloofde beïnvloeding’. Vervolgens heb ik alle resultaten gelezen en heb ik op basis daarvan een beeld geschetst van de ontwikkeling van het standpunt van de Nederlandse wetgever. Dit hoofdstuk kenmerkt zich daarom primair als klassiek-juridisch. Daarnaast is er een normatief element, nu ik de gebruikte argumenten toets aan de criteria voor strafbaarstelling. Bovendien bekritiseer ik een belangrijk bezwaar van de Nederlandse wetgever, namelijk de bescherming van lobbyen.[footnoteRef:53] Hoofdstuk 3 is dus een klassiek-juridisch onderzoek met normatieve trekken. [53:  Of, algemener, het voorkomen van een te brede strafbaarstelling, die ertoe zou leiden dat ook niet-strafwaardig gedrag strafbaar zou worden.] 


Het onderzoek ten behoeve van hoofdstuk 4 (standpunt van de Europese Commissie) heeft een aanvang genomen door de voorgestelde richtlijn en de toelichting daarop te lezen. Ook heb ik de Nederlandse literatuur over de voorgestelde richtlijn geraadpleegd. Vervolgens ging ik verder met ‘sneeuwbalzoeken’. Ik leerde daardoor ook belangrijke buitenlandse bronnen op dit punt kennen.[footnoteRef:54] [54:  Het viel me op dat – in vergelijking met Nederland – er in het buitenland veel vaker kritische beschouwingen van de Corruptierichtlijn waren gepubliceerd.] 

	Door de inhoud van het voorstel en de toelichting daarop (kritisch) te analyseren, is hoofdstuk 4 primair een klassiek-juridisch onderzoek, met normatieve trekken. Bovendien ga ik daarbij ook in op de cijfermatige onderbouwing van de richtlijn. Dat maakt dat ook kwantitatief onderzoek aan bod komt, al lever ik zelf geen nieuwe cijfers aan. Ten slotte is hoofdstuk 4 rechtsvergelijkend van aard, nu ik het standpunt van de Europese Commissie vergelijk met dat van de Nederlandse regering.[footnoteRef:55] [55:  Hoewel rechtsvergelijking vaak ziet op vergelijkingen tussen nationale rechtsstelsels – en de Europese Commissie geen nationale wetgever is – ben ik van mening dat toch gesproken kan worden van rechtsvergelijking. Immers, het gaat om de vergelijking van twee verschillende legal systems: het Nederlandse recht en het EU-recht. Het EU-recht kan mijns inziens kwalificeren als rechtstelsel. Zie Dannemann 2006, p. 416 en De Serière 2019.] 


In hoofdstuk 5 staat het standpunt van de Franse wetgever centraal. Dankzij het onderzoek van Bouman leerde ik het Franse strafrecht op het gebied van corruptie kennen, waaronder de Franse strafbaarstelling van handel in invloed.[footnoteRef:56] Bovendien leerde ik het Franse jargon op dit punt. Aan de hand daarvan ben ik in de genoemde zoekmachines gaan zoeken op de term ‘trafic d’influence’ (handel in invloed). Zo leerde ik de internationale literatuur kennen. Ook ben ik in de genoemde zoekmachines gaan zoeken naar beschrijvingen van het Franse recht. Specifiek ben ik gaan lezen in de Dalloz-reeks.[footnoteRef:57] Ook ben ik via de website van de Assemblée nationale en de Sénat gaan zoeken naar parlementaire stukken. Dankzij de aldus gevonden beschrijvingen van de Franse strafbaarstelling, kon ik de onderbouwing van de strafbaarstelling beter duiden. Vervolgens ben ik in de internationale literatuur gaan zoeken naar de aanleiding voor de strafbaarstelling van handel in invloed in Frankrijk. Daarbij maakte ik gebruik van sneeuwbalzoeken.[footnoteRef:58]  [56:  Bouman 2021, in het bijzonder p. 57 e.v.]  [57:  De Dalloz-reeks is vergelijkbaar met Tekst & Commentaar.]  [58:  De Franse bronnen heb ik – gelet op mijn beheersing van het Frans – nauwelijks hoeven te vertalen. Enkele woorden heb ik via Google Translate vertaald. Voor de zekerheid heb ik diezelfde woorden vertaald via AI-toepassingen ChatGPT en Co-Pilot, om de kans op vertaalfouten te verkleinen.] 

	Daar ik het Franse recht – en vooral de toelichting daarop – analyseer, is hoofdstuk 5 voornamelijk klassiek-juridisch van aard. Nu ook de vergelijking met Nederland wordt gemaakt, heeft het hoofdstuk ook (dogmatisch en functioneel) rechtsvergelijkende trekken. 

In hoofdstuk 6 komt het standpunt van de Zweedse wetgever aan bod. Ten behoeve van het onderzoek op dit punt, ben ik eerst in internationale bronnen gaan zoeken naar de Zweedse strafbaarstelling. Met name de rapporten van het GRECO waren hierbij relevant. Hierdoor leerde ik ook de Zweedse terminologie kennen. Daardoor kon ik gericht zoeken in de Zweedse parlementaire geschiedenis, via regeringen.se, door te zoeken op de term ‘handel med inflytande’ (handel in invloed). Ik ben vervolgens de resultaten gaan lezen en heb zo een beeld gekregen van de Zweedse parlementaire geschiedenis op dit punt.[footnoteRef:59] [59:  De relevante stukken heb ik vertaald met behulp van Google Translate. Voor de volledigheid heb ik dezelfde stukken ook vertaald met behulp van de vertaaltool van AI-toepassingen ChatGPT en Co-Pilot. Door drie vertalingen naast elkaar te leggen, heb ik getracht de kans op vertaalfouten te minimaliseren.] 

In hoofdstuk 6 omschrijf ik de Zweedse argumenten om tot strafbaarstelling van handel in invloed te komen. Bovendien komt de inhoud van deze strafbaarstelling aan bod. Daarmee is hoofdstuk 6 deels klassiek-juridisch van aard. Nu bovendien een vergelijking wordt gemaakt tussen de Zweedse argumenten en de Nederlandse argumenten rondom strafbaarstelling van handel in invloed, is ook dit hoofdstuk (dogmatisch en functioneel) rechtsvergelijkend van aard. Aangezien in hoofdstuk 6 ook de praktische uitwerking van de Zweedse strafbaarstelling aan bod komt – law in action – is het hoofdstuk op punten ook empirisch-juridisch.

[bookmark: _Toc233232758]2.	Theoretisch kader: handel in invloed en criteria voor strafbaarstelling
[bookmark: _Toc233232759]2.1	Verschil omkopingsbepalingen uit Wetboek van Strafrecht en handel in invloed

Het Nederlandse Wetboek van Strafrecht kent verschillende bepalingen die zien op omkoping.[footnoteRef:60] Geen van die bepalingen stelt handel in invloed echter strafbaar. Het belangrijkste verschil tussen handel in invloed en de strafbare vormen van omkoping is dat in eerstgenoemd geval niet de beleidsmaker wordt omgekocht, maar de tussenpersoon: de ‘handelaar in invloed’. In het Wetboek van Strafrecht gaat het verder om ‘quid pro quo’ in een in beginsel bilaterale relatie (omkoper en beslissingsbevoegde omgekochte). Bij handel in invloed gaat het echter om een ‘corrupte driehoeksrelatie’.[footnoteRef:61] Daarbij is de omkoper bereid de ontvanger van het voordeel te betalen, omdat laatstgenoemde feitelijke of veronderstelde invloed heeft op de beleidsmaker.[footnoteRef:62]  [60:  Zie met name de artikelen 177 en 363 Sr.]  [61:  ‘Quid pro quo’ betekent ‘voor wat, hoort wat’.]  [62:  Explanatory Report on the Convention on the fight against corruption involving officials of the European Communities or officials of Member States of the European Union 1998. De ontvanger van het voordeel kan bijvoorbeeld invloed hebben vanuit zijn functie en positie ten opzichte van de beleidsmaker. Zie Slingerland 2023, p. 403 – 405.] 

	Een eerste verschil tussen handel in invloed en de omkopingsartikelen uit het Wetboek van Strafrecht bestaat dus in de relatie met en de hoedanigheid van de ontvanger van het voordeel. Bij omkoping is de ontvanger van het voordeel een beslissingsbevoegde ambtenaar. Bij handel in invloed is de ontvanger van het voordeel iemand die (veronderstelde of daadwerkelijke) invloed heeft op de beslissingsbevoegde ambtenaar. Bij handel in invloed gaat het per definitie om een driehoeksrelatie, bij omkoping meestal niet. Een driehoeksrelatie is evenwel niet uitgesloten in de Nederlandse omkopingsbepalingen. Vereist is dan wel dat het omkopingsmiddel (‘quid’) uiteindelijk (deels) terechtkomt bij de beslissingsbevoegde ambtenaar. Bij handel in invloed komt dat omkopingsmiddel enkel terecht bij de tussenpersoon.[footnoteRef:63] [63:  Explanatory Report on the Convention on the fight against corruption involving officials of the European Communities or officials of Member States of the European Union 1998; Slingerland 2023, p. 403 – 405.] 

Hieronder heb ik het verschil tussen omkoping, zoals strafbaar gesteld in het Wetboek van Strafrecht, en handel in invloed schematisch weergegeven.[footnoteRef:64]  Hieronder staat eerst omkoping zonder tussenpersoon afgebeeld. [64:  Llamzon 2019, p. 202 e.v.] 


Omkoping zonder tussenpersoon
Bij omkoping zonder tussenpersoon verschaft de omkoper een omkopingsmiddel (‘quid’, bijvoorbeeld een geldbedrag) aan de ambtenaar, in ruil waarvoor de ambtenaar een tegenprestatie (‘quo’) levert. Deze tegenprestatie is bijvoorbeeld een voor de omkoper gunstig besluit.[footnoteRef:65] Het gaat bij omkoping dus om ‘quid pro quo’: [65:  Llamzon 2019, p. 202 e.v.] 

[image: ]





Omkoping door middel van een tussenpersoon
Bij omkoping door middel van een tussenpersoon verschaft de omkoper een omkopingsmiddel aan de ambtenaar. Dit omkopingsmiddel komt via de tussenpersoon bij de ambtenaar terecht (vandaar dat de lijn in de figuur hieronder door de tussenpersoon heen loopt):

[image: ]

Handel in invloed
In geval van handel in invloed gaat het om een driehoeksrelatie: een omkoper, een tussenpersoon en een ambtenaar. Anders dan bij omkoping, komt het voordeel niet ten goede van de ambtenaar, maar van de tussenpersoon.[footnoteRef:66] [66:  Llamzon 2019, p. 202 e.v.] 

	Bij handel in invloed zijn er twee situaties mogelijk. De eerste situatie is dat een actieve omkoper voordeel verschaft aan een tussenpersoon, omdat die tussenpersoon daadwerkelijk invloed heeft op de ambtenaar. Nadat de tussenpersoon het voordeel heeft ontvangen, kan hij eventueel overgaan tot de beïnvloeding van de ambtenaar, maar dat is voor een bewezenverklaring van handel in invloed niet noodzakelijk. Is de ambtenaar beïnvloed, dan kan hij vervolgens eventueel een voor de omkoper welgevallig besluit nemen, maar ook dat is niet nodig om te kunnen spreken van handel in invloed.[footnoteRef:67]  Schematisch ziet de eerste situatie (daadwerkelijke invloed van de tussenpersoon op de ambtenaar) er als volgt uit: [67:  Llamzon 2019, p. 202 e.v.] 


[image: ]
De tweede situatie van handel in invloed is dat de actieve omkoper voordeel verschaft aan een tussenpersoon, omdat die tussenpersoon niet daadwerkelijk, maar enkel veronderstelde invloed heeft op de ambtenaar. Heeft de tussenpersoon de omkoper (ten onrechte) voorgehouden dat hij invloed heeft, dan ziet dat er als volgt uit:

[image: ]

In dit geval heeft de tussenpersoon geen invloed op de ambtenaar.[footnoteRef:68] De ambtenaar staat helemaal buiten deze variant: hij ontvangt geen voordeel en hij wordt ook niet beïnvloed. [68:  In werkelijkheid is hij dus ook geen ‘tussenpersoon’, maar veinst hij dat.] 


Uit de schematische weergave blijkt dat bij handel in invloed, anders dan bij omkoping, geen tegenprestatie van de ambtenaar vereist is. Bij omkoping moet het gaan om een quid-pro-quo-relatie tussen de actieve omkoper en de ambtenaar, waarbij een specifiek handelen door de ambtenaar in het vooruitzicht wordt gesteld.[footnoteRef:69] Dat is bij handel in invloed niet het geval.[footnoteRef:70] Handel in invloed vereist enkel dat (vermeende) invloed in het vooruitzicht wordt gesteld, in ruil voor een gift. In beide gevallen is dus sprake van ‘wederkerigheid’, maar bij omkoping moet de tegenprestatie gespecificeerd zijn en bij handel in invloed is dat geen bestanddeel.[footnoteRef:71] Thans is een poging tot het uitoefenen van invloed slechts strafbaar gesteld, indien sprake is van het concreet in het vooruitzicht stellen van voordelen, bestemd voor en geleverd door ambtenaren die betrokken zijn bij de besluitvorming.[footnoteRef:72] Strafbaarstelling van handel in invloed zou betekenen dat, naast  het blijk geven van het voornemen tot actieve omkoping, ook het blijk geven van de (vermeende) capaciteit tot ongeoorloofde beïnvloeding (als passieve vorm) strafbaar is.[footnoteRef:73] [69:  Roording 2002, p. 123; Doornbos 1998, p.354; Rb. Rotterdam 23 januari 2014, ECLI:NL:RBROT:2014:354.]  [70:  Llamzon 2019, p. 202 e.v.]  [71:  Explanatory Report on the Convention on the fight against corruption involving officials of the European Communities or officials of Member States of the European Union 1998; Slingerland 2023, p. 403 – 405; Bottse 2025, p. 117.]  [72:  Kamerstukken II 2000/01, 27 509 (R 1671), nr. 3, p. 18; Roording 2002, p. 112 e.v.; Doornbos 1998, p. 354; Rb. Rotterdam 23 januari 2014, ECLI:NL:RBROT:2014:354.]  [73:  Kamerstukken II 2008/09, 31 700 VI, nr. 101, p. 3; Bottse 2025, p. 114 e.v.] 


De ontvanger van het voordeel hoeft bij handel in invloed overigens niet per definitie een ambtenaar te zijn, terwijl dat in het geval van ambtelijke omkoping wel is vereist.[footnoteRef:74] De ontvanger kan bijvoorbeeld ook de partner van de ambtenaar zijn. Het verschil met omkoping bestaat dus (ook) in de hoedanigheid van degene die zijn (vermeende) invloed verkoopt.[footnoteRef:75]  [74:  Indien de ontvanger van het voordeel bij handel in invloed wel een ambtenaar is, dan zou hij een ambtenaar kunnen zijn zonder dat hij een voor de omkoper gunstige beslissing kan nemen (vanwege een gebrek of macht aan positie), maar tegelijkertijd wel invloed kan hebben op een ambtenaar die dat wél kan. Dat hoeft echter niet zo te zijn; hij kan ook veinzen dat hij invloed heeft op deze ambtenaar. Indien de ambtenaar die het voordeel ontvangt wél een voor de omkoper welgevallig besluit kan nemen, is sprake van omkoping zonder een tussenpersoon.]  [75:  Indien de tussenpersoon geen ambtenaar is, kan hij niet voor passieve ambtelijke omkoping worden veroordeeld – en de omkoper niet voor actieve omkoping. Zie Smid 2012, p. 128 e.v.] 


Kortom, tussen handel in invloed en de Nederlandse omkopingsbepalingen bestaan er een aantal belangrijke verschillen, die zien op de onderlinge relatie tussen de betrokkenen, de hoedanigheid van de ontvanger van het voordeel en de wederkerigheid.

[bookmark: _Toc233232760]2.2	Criteria voor strafbaarstelling

In deze scriptie wordt aan de hand van de criteria voor strafbaarstelling de discussie geanalyseerd rondom expliciete strafbaarstelling van handel in invloed. De criteria voor strafbaarstelling verschaffen inzicht in de legitimiteit van strafbaarstellingen.[footnoteRef:76] Daarmee maken ze wetgevingsargumentatie toetsbaar en leggen bloot of een strafbaarstelling (inhoudelijk) wordt gedragen door meer dan politiek opportunisme.[footnoteRef:77]  [76:  De Hullu & Van Kempen 2024, p. 16.]  [77:  Buisman 2020, p. 64; Meijer e.a. 2019, p. 16.] 

	Er is veel geschreven over de criteria voor strafbaarstellingen. Dat heeft tot gevolg dat er veel verschillende (invullingen van de) criteria voor strafbaarstelling zijn.[footnoteRef:78] Wat de verschillende (invullingen van de) criteria gemeen hebben, is dat ze zijn verbonden met de doelen van het strafrecht en van straffen.[footnoteRef:79] Hoewel verschillende schrijvers dus verschillende criteria hebben ontworpen, komen de criteria vaak in de kern op hetzelfde neer. De belangrijkste criteria beschrijf ik hieronder kort.[footnoteRef:80] [78:  De Hullu & Van Kempen 2024, p. 17 e.v.]  [79:  Meijer e.a. 2019, p. 17.]  [80:  Voor een meer gedetailleerde beschrijving verwijs ik naar de literatuur die is aangehaald in de voetnoten.] 


In veel modellen met criteria voor strafbaarstelling is het vaststellen van schade en onrecht de eerste stap.[footnoteRef:81] Dat bouwt voort op het standpunt van de voormalig minister van Justitie, Modderman. Hij vond “dat alleen datgene mag gestraft worden, wat in de eerste plaats onregt is. Dat is eene conditio sine qua non.”[footnoteRef:82] Aldus appelleerde de wetgever aan een criterium voor strafbaarstelling, dat zich laat samenvatten als ‘in dubio pro libertate’.[footnoteRef:83] Wanneer het gedrag geen schade kan toebrengen aan derden of de maatschappij, zou de staat niet bevoegd (moeten) zijn om over te gaan tot strafbaarstelling.[footnoteRef:84] Daarmee wordt paternalisme voorkomen.[footnoteRef:85] [81:  Het meest expliciet Buisman 2020, p. 65, maar zie bijvoorbeeld ook De Roos 1987, p. 42-44.]  [82:  Smidt I, p. 16.]  [83:  De Roos 1987, p. 54; het beginsel laat zich vertalen als ‘bij twijfel, kies voor de vrijheid’.]  [84:  Vgl. Hulsman 1972, p. 90, die vindt dat het criterium van schadelijkheid lastig te operationaliseren is, omdat elk gedrag in zekere mate schadelijk of gevaarlijk is. ]  [85:  Buisman 2020, p. 65.] 

	Het tweede criterium ziet op het tolerantiebeginsel. Dat houdt in dat de wetgever schadelijk gedrag niet mag verbieden, indien dat zou leiden tot een te vergaande inbreuk op de individuele vrijheid.[footnoteRef:86] [86:  Meijer e.a. 2019, p. 19.] 

	Het derde criterium is het subsidiariteitsbeginsel of het principe van ultimum remedium.[footnoteRef:87] Modderman motiveerde dit criterium als volgt: “De strafbedreiging moet blijven een ultimum remedium. Uit den aard der zaak zijn aan elke strafbedreiging bezwaren verbonden.”[footnoteRef:88] [87:  Buisman 2020, p. 64 e.v.; De Hullu & Van Kempen 2024, p. 16 e.v.]  [88:  Smidt I, p. 16.] 

	Ten vierde wordt het proportionaliteitsbeginsel vaak gebruikt als criterium.[footnoteRef:89] Volgens De Roos moet de vraag worden gesteld of inschakeling van het strafrecht proportioneel is aan het gedrag in kwestie.[footnoteRef:90] [89:  Meijer e.a. 2019, p. 20.]  [90:  De Roos 1987, p. 54 e.v.] 

	Ten vijfde wordt het legaliteitsbeginsel veelvuldig aangehaald als criterium voor strafbaarstelling. Dit beginsel eist dat er een aan de gedraging voorafgaande wettelijke strafbaarstelling bestaat. Volgens Hulsman moet in beginsel geen strafbaarstelling plaatsvinden, indien het gedrag betreft dat moeilijk enigszins nauwkeurig kan worden omschreven.[footnoteRef:91] [91:  Hulsman 1972, p. 92; Meijer e.a. 2019, p. 20.] 

	Ten slotte wordt de praktische hanteerbaarheid en effectiviteit van de strafbaarstelling veelvuldig als criterium voor strafbaarstelling gehanteerd.[footnoteRef:92] Indien de in te voeren strafbepaling in de praktijk niet is te handhaven of geen effect sorteert, is dat een reden om af te zien van strafbaarstelling.[footnoteRef:93] [92:  Meijer e.a. 2019, p. 20 – 21.]  [93:  Hieronder kunnen ook bewijsrechtelijke problemen vallen. Zie De Roos 1987, p. 54 e.v.; Meijer e.a. 2019, p. 20.] 


In de literatuur is betoogd dat op EU-niveau andere criteria voor strafbaarstelling relevant zijn dan op nationaal niveau. In het bijzonder is relevant de subsidiariteit, hetgeen – anders dan op nationaal niveau – betekent dat wetgevend optreden op het gebied van strafrecht slechts is toegestaan, als de doelstellingen van de beoogde wetgeving beter op EU-niveau dan op nationaal niveau kunnen worden bereikt.[footnoteRef:94] Voorts zijn de vereisten uit de grondslag voor de harmonisatie van belang.[footnoteRef:95] Verder zien de Commissie, de Raad en het Parlement het strafrecht als ultimum remedium. Dat is daarmee een derde criterium voor strafbaarstelling. In het kader van de afweging om te komen tot strafbaarstelling, leggen de Raad en het Parlement bovendien de nadruk op de beschikbaarheid van factual evidence.[footnoteRef:96] [94:  Art. 5, eerste en derde lid, Verdrag betreffende de Europese Unie.]  [95:  Nu er verder geen noemenswaardige overwegingen hebben bestaan op dit punt, wordt daar in deze scriptie verder geen aandacht aan besteed. Zie hoofdstuk 4 en de toelichting op het Voorstel voor een anti-corruptierichtlijn, p. 6.]  [96:  Groenhuijsen & Ouwerkerk 2013, p. 249 e.v. De Nederlandse wetgever nam, ten aanzien van corruptiebestrijding, een vergelijkbare houding aan: het moet gaan om evidence-informed beleid. Zie Kamerstukken II 2022/23, 22 112, nr. 3717, p. 7.] 
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Lange tijd was de Nederlandse wetgever de mening toebedeeld dat een expliciete strafbaarstelling van handel in invloed ongewenst was. Het feit dat de Nederlandse regering zich jarenlang tegenstander toonde van expliciete strafbaarstelling van handel in invloed, gaat in tegen de in de literatuur waargenomen tendens dat de Nederlandse politiek juist steeds eerder geneigd is over te gaan op strafbaarstelling.[footnoteRef:97] [97:  Zie o.a. Downes & Van Swaaningen 2007, p. 65 – 66; Ouwerkerk 2012; Haenen 2014, p. 119. Zie ook Feenstra & Tollenaar 2017, p. 351.] 

De parlementaire discussie over strafbaarstelling van handel in invloed startte in 2000, toen het ging om de goedkeuring van enkele verdragen inzake de bestrijding van fraude en corruptie. Eén van die verdragen was het Verdrag inzake de strafrechtelijke bestrijding van corruptie van de Raad van Europa. Artikel 12 daarvan dringt aan op expliciete strafbaarstelling van handel in invloed. Het belangrijkste bezwaar van de regering tegen expliciete strafbaarstelling conform dit verdrag is dat de voorgestelde bepaling meer omvat dan hetgeen strafwaardig werd geacht.[footnoteRef:98]  [98:  Kamerstukken II 2000/01, 27 509 (R 1671), nr. 3, p. 17 en 18.] 

De kern van de argumentatie door de jaren heen is dat handel in invloed “nagenoeg geheel bestraft kan worden op grond van de bepalingen inzake actieve en passieve omkoping”.[footnoteRef:99] Deze argumentatie werd bijvoorbeeld in 2006 gebruikt. De gevallen van handel in invloed die thans niet strafbaar zijn, betroffen in de ogen van de wetgever ook geen laakbaar handelen. De wetgever verwees daarbij naar lobbyen.[footnoteRef:100] Dit argument steunt enerzijds op het criterium dat het strafbaar te stellen gedrag schadelijk moet zijn en anderzijds op het standpunt van Hulsman, dat erop neerkomt dat strafbaarstelling nimmer mag plaatsvinden, “uitsluitend vanuit de overweging dat men een bepaalde morele opvatting omtrent bepaald gedrag heersend wil maken”. Het strafrecht is namelijk niet geschikt voor het uitvechten van morele issues, vanwege de hoge kosten.[footnoteRef:101] De Nederlandse wetgever verwijst echter niet zozeer naar de hoge kosten, maar naar het feit dat lobbyen niet strafwaardig (want niet schadelijk) is.[footnoteRef:102] Overigens was de wetgever van mening dat niet elke vorm van lobbyen moet zijn toegestaan. Er is sprake van laakbaar lobbyen wanneer iemand een omkopingsmiddel verschaft aan de bij de besluitvorming betrokken ambtenaren, of dit in het vooruitzicht stelt. In dat geval is volgens de wetgever het strafrecht ook nu al van toepassing.[footnoteRef:103] [99:  Kamerstukken II 2005/06, 30 808 (R 1815), nr. 1, p. 16 en 17.]  [100:  Kamerstukken II 2005/06, 30 808 (R 1815), nr. 1, p. 16 en 17. Lobbyen, ook wel ‘belangenbehartiging genoemd’, draait om het invloed uitoefenen op (overheids)beleid, door – in opdracht van commerciële of maatschappelijke organisaties – contacten te leggen met bijvoorbeeld ministers en ambtenaren en op die manier specifieke belangen te behartigen; zie Timmermans 2018, p. 1. De term is afkomstig van de ‘romantische’ gedachte dat de belangenbehartigers rondhangen in de wandelgangen (lobby) en beleidmakers aanklampen om hun zaak te bepleiten; zie Bovend’Eert 2020, par. 2..]  [101:  Hulsman 1972, p. 90; dat dit (eerste) absolute criterium van Hulsman hier van toepassing is, volgt uit hetgeen Hulsman zelf ook al schreef: “Het gebruik van termen als ‘strafwaardig’ (…) kan een indicatie zijn dat men zich in een situatie bevindt waarin het kriterium van toepassing is.” In dit geval bevat de argumentatie van de wetgever veel van dit soort termen.]  [102:  Voor de geldigheid van dit argument, verwijs ik naar hoofdstuk 3.2. Ook Buruma & De Bree 2025 gebruikten dit argument. Zie ook Bottse 2025, p. 117 e.v.]  [103:  Niet voor persoonlijk gebruik! 2010, p. 19.] 

In oktober 2025 liet het kabinet weten dat Nederland zich inzet voor een brede strafbaarstelling van handel in invloed.[footnoteRef:104] Het kabinet heeft op dit punt dus een draai gemaakt en laat de eerder naar voren gebrachte bezwaren varen. De aanloop naar deze draai geef ik hieronder weer aan de hand van een chronologisch overzicht van de gebruikte argumenten. [104:  Kamerstukken II 2025/26, 29 911, nr. 488, p. 28.] 


In 2009 onderschrijft de minister van Justitie expliciet het standpunt uit 2006: handel in invloed kan nagenoeg geheel bestraft worden op grond van de bepalingen inzake actieve en passieve omkoping. Hoewel hij niet expliciet de bescherming van lobbyen aanhaalt, geeft hij wel aan dat alle strafwaardige vormen van beïnvloeding reeds strafbaar zijn naar Nederlands recht.[footnoteRef:105] Dat lijkt een impliciete verwijzing naar lobbyen te zijn.  [105:  Kamerstukken II, 2008/09, 31 700 VI, nr. 101, p. 3.] 

In 2014 is een eerste stap gezet richting een positieve houding ten opzichte van strafbaarstelling van handel in invloed. In dat jaar werd namelijk de Associatieovereenkomst van de EU, de Europese Gemeenschap voor Atoomenergie en hun lidstaten met Moldavië goedgekeurd. In artikel 16 daarvan is opgenomen dat beide partijen samenwerken ter voorkoming en bestrijding van handel in invloed.[footnoteRef:106] [106:  Associatieovereenkomst tussen de Europese Unie en de Europese Gemeenschap voor Atoomenergie en hun lidstaten, enerzijds, en de Republiek Moldavië, anderzijds (Trb. 2014, 207).] 

	Vervolgens is er tot 2019 geen discussie gevoerd over de wenselijkheid van expliciete strafbaarstelling van handel in invloed. In 2019 werpt Eerste Kamerlid Faber (PVV) op dat het opvallend is dat niemand in de Kamer heeft gereageerd op het feit dat Nederland (negentien jaar eerder) artikel 12 van het Verdrag inzake de strafrechtelijke bestrijding van corruptie niet heeft omgezet in nationale wetgeving.[footnoteRef:107] De opmerking van Faber leidt uiteindelijk niet tot verdere inhoudelijke uitweidingen. [107:  Stenogram van het debat van 29 januari 2019 in de Eerste Kamer over Hoofdstuk XIIa (Reglement van Orde):
Integriteit, EK 16-7, p. 1 en 36.] 

Op 9 september 2022 sturen vijf bewindslieden een brief naar beide Kamers. In de brief wordt gereageerd op het Rechtsstaatrapport van de Europese Commissie. In dat rapport is opgemerkt dat handel in invloed thans niet strafbaar is in Nederland. De bewindslieden bevestigen dat, maar geven ook meteen aan dat strafbaarstelling niet aan de orde is. Wederom wordt het argument gehanteerd dat al sinds het begin van de eeuw wordt gebruikt: “het kabinet is van mening [dat] de bepalingen inzake actieve en passieve omkoping voldoende bescherming bieden tegen ongeoorloofde en daadwerkelijke uitoefening van invloed en dat geen afzonderlijk misdrijf hoeft te worden vastgesteld om dit strafbaar te stellen.”[footnoteRef:108]  [108:  Kamerstukken I, 2021/22, 35 295, AC, p. 10 en Kamerstukken II, 2021/22, 21 501-02, nr. 2534, p. 10.] 

	Op 9 juni 2023 geeft het kabinet bij monde van de minister van Buitenlandse Zaken plots aan dat het kabinet zich inzet voor een heldere strafbaarstelling van handel in invloed.[footnoteRef:109]  Daarbij leek het kabinet de subsidiariteit aan te halen: de bepalingen moeten niet verder gaan dan noodzakelijk om het doel van de richtlijn te verwezenlijken.[footnoteRef:110] Voorts wees het kabinet op het belang van evidence-informed beleid.[footnoteRef:111] Opvallend verschil met de argumentatie in 2006 is dat weliswaar wordt benadrukt dat strafbaarstelling niet te ver mag gaan, maar dat in 2023 (en ook daarna) nergens wordt geëxpliciteerd waarom dat niet te ver mag gaan. Vermoedelijk heeft dat te maken met het standpunt dat lobbyen beschermd moet worden. Na enkele recente, geruchtmakende gevallen van vergaand lobbyen en torenhoge giften aan politieke partijen, lijkt het politiek gezien echter weinig aantrekkelijk om het belang van lobbyen al te zeer te benadrukken.[footnoteRef:112]  [109:  Kamerstukken II, 2022/23, 22 112, nr. 3717, p. 9.]  [110:  In de literatuur is in het kader van de (interne) subsidiariteit voorts gewezen op de mogelijkheid om – zoals in het Verenigd Koninkrijk, Italië en Frankrijk – strafrechtelijke aansprakelijkheid in te voeren voor bedrijven bij het onvoldoende nemen van maatregelen ter voorkoming van corruptie. Daarmee wordt de groep van potentiële verdachten en veroordeelden kleiner en is de strafrechtelijke dwang minder groot. Zie Van Noorloos, Ouwerkerk & Verrest 2023, par 2.2.3; zie (over interne subsidiariteit) De Hullu & Van Kempen 2024, p. 16 e.v.; Haenen 2014, p. 127; Buisman 2020. Bottse sloot zich aan bij Van Noorloos, Ouwerkerk & Verrest 2023 en vond zelfs dat sprake was van strijd met het ultimum remedium-beginsel, indien handel in invloed strafbaar zou worden gesteld. Volgens haar kan het effectiever zijn om eerst te werken aan (niet-strafrechtelijke) regulering van lobbyactiviteiten. Zie Bottse 2025.]  [111:  Kamerstukken II, 2022/23, 22 112, nr. 3717, p. 7 en 9.]  [112:  Trapman 2024, par. 13.3.1 en 13.9.2. Een bekend voorbeeld is de donatie van 1,2 miljoen euro van Hans van der Wind aan het CDA in 2021. Zie ‘Donatie van 1,2 miljoen aan CDA door ondernemer Van der Wind roept vragen op’, nos.nl, 15 juni 2021.] 

Mogelijk heeft een negatievere kijk op lobbyen, als gevolg van deze recente, geruchtmakende gevallen, ertoe geleid dat de Nederlandse regering voorstander is geworden van strafbaarstelling van handel in invloed.[footnoteRef:113]  [113:  Vervolgonderzoek is nodig om vast te stellen of de politiek inderdaad negatiever is gaan kijken naar lobbyen en in hoeverre dat gevolgen heeft gehad voor de vraag of handel in invloed strafbaar moet worden gesteld.] 


Begin 2025 komt de discussie over strafbaarstelling van handel in invloed opnieuw tot leven. Op 3 februari 2025 schrijft het NRC dat het OM en de Rijksrecherche het Ministerie van Justitie en Veiligheid verzoeken om handel in invloed strafbaar te stellen. De aanleiding voor dit verzoek was, volgens de krant, het vastlopen van het strafrechtelijk onderzoek naar oud-Eurocommissaris Neelie Kroes.[footnoteRef:114] [114:  Kuijpers 2025. Ook Trouw, Het Financieele Dagblad, De Groene Amsterdammer en onderzoeksplatform Investico publiceerden een artikel, waaruit zou blijken dat het OM en de Rijksrecherche vinden dat handel in invloed expliciet strafbaar moet worden gesteld. Zie Waterval & Roessingh 2025; De Groot & Leupen 2025; Van der Burgh & Van der Pol 2025; Van der Burgh & Van der Pol 2025.] 

	Een dag na de publicatie van het artikel in het NRC, stelde het Tweede Kamerlid Van Nispen (SP) vragen aan de minister van Justitie en Veiligheid. In het bijzonder vroeg hij de minister of hij ook vindt dat sprake is van een lacune in de wetgeving en of hij van plan is met voorstellen te komen om de lacune te dichten.[footnoteRef:115] Op 3 maart 2025 gaf de minister van Justitie en Veiligheid antwoord. Opmerkelijk genoeg gaf hij aan dat hij geen bestuurlijk signaal heeft ontvangen vanuit het OM en de Rijksrecherche waaruit volgt dat de huidige wetgeving niet voldoet. Om die reden had de minister niet het beeld dat de huidige wetgeving onvoldoende mogelijkheden biedt om ambtenaren te vervolgen voor corruptie. Bovendien vond hij dat de bestaande strafbaarstelling voldoende duidelijk is en netwerkomkoping omvat. De minister zag de door Van Nispen (en de genoemde media) geschetste lacune daarom niet. De complexe bewijskwesties die kunnen spelen bij omkoping zijn volgens de minister onlosmakelijk verbonden met de heimelijke aard van het omkopingsdelict.[footnoteRef:116] Daarmee sloot de minister aan bij Hulsman, die ook vond dat strafbaarstelling niet mag plaatsvinden wanneer het strafrechtelijk systeem niet op redelijke wijze aan de oplossing kan bijdragen. Ook vond hij dat geen sprake moet zijn van strafbaarstelling, wanneer geen redelijke graad van opsporing kan worden bereikt.[footnoteRef:117] Immers: de minister was van oordeel dat een bredere strafbaarstelling de bewijsrechtelijke problemen niet oplost. Daarmee appelleerde de minister aan het criterium voor strafbaarstelling dat ziet op de hanteerbaarheid en effectiviteit.[footnoteRef:118] [115:  Aanhangsel Handelingen II 2024/25, nr. 1472, p. 2. ]  [116:  Aanhangsel Handelingen II 2024/25, nr. 1472, p. 2 e.v. Bottse sloot zich hier bij aan: Bottse 2025, p. 118.]  [117:  Hulsman 1972, p. 91. Hulsman plaatste dat standpunt in het licht van de capaciteit van het apparaat, maar dit is mijns inziens ook van toepassing bij bewijsrechtelijke problemen.]  [118:  Dit hoeft op zichzelf overigens nog geen reden zijn om niet over te gaan tot strafbaarstelling, nu ook symbolische wetgeving legitiem kan zijn. Zie Cleiren 2012, p. 5; zie ook De Doelder & Smid 2006, die van mening zijn dat expliciete strafbaarstelling nuttig kan zijn, “met het oog op de wenselijke vergroting van de kenbaarheid van corruptie als strafbaar feit”.] 

De minister wees verder op de ruime omkopingsbepalingen in het Nederlandse strafrecht, waardoor onrechtmatige bevoordeling al bestraft zou kunnen worden. Voor wat betreft de opstelling van het kabinet ten aanzien van het voorstel voor een richtlijn van de Europese Commissie, waarin een strafbaarstelling van ongeoorloofde beïnvloeding is opgenomen, verwees de minister naar het standpunt uit 2023.[footnoteRef:119] Dat standpunt houdt in dat het kabinet zich inzet voor een heldere afbakening, zodat bepalingen niet verder gaan dan noodzakelijk om het doel van de richtlijn te verwezenlijken.[footnoteRef:120] Dat komt overeen met het standpunt van Hulsman, die vond dat geen strafbaarstelling moet plaatsvinden, indien het gedrag betreft dat moeilijk enigszins nauwkeurig kan worden omschreven.[footnoteRef:121] [119:  Zie hoofdstuk 4 voor een bespreking van het voorstel voor deze richtlijn.]  [120:  Aanhangsel Handelingen II 2024/25, nr. 1472, p. 2. e.v. De minister verwees naar Kamerstukken II, 2022/23, 22 112, nr. 3717, p. 9. Ook in de literatuur en de media is gewezen op het risico van een te uitgebreide strafbaarstelling. Volgens Buruma en De Bree zou dat ertoe kunnen leiden dat ook niet-strafwaardig, schadeloos en rechtmatig gedrag strafbaar wordt gesteld en lobbyisten en non-gouvernementele organisaties voortaan hun werk met veel voorzichtigheid moeten doen. Zie Buruma & De Bree 2025. Ook Bottse wijst hierop: Bottse 2025, p. 117 e.v. Met dit standpunt wordt geappelleerd aan het criterium voor strafbaarstelling dat ziet op schade en onrecht(matigheid).]  [121:  Hulsman 1972, p. 117. Ook in Bottse 2025, p. 117 e.v. is dit als argument gebruikt tegen strafbaarstelling van handel in invloed.] 


De minister van Justitie en Veiligheid gaf op 21 maart 2025 aan dat hij er niet principieel op tegen is om handel in invloed toe te voegen aan het Wetboek van Strafrecht.[footnoteRef:122] Wel zei hij dat hij niet vooruit wil lopen op de Europese richtlijn. De minister stelde dat het OM vindt dat de strafwetgeving voor het bestrijden van corruptie in Nederland robuust genoeg is.[footnoteRef:123] Wederom appelleerde het kabinet dus aan de subsidiariteit, de schadelijkheid en de duidelijkheid van strafbaarstelling als criteria voor strafbaarstelling. [122:  Dit gaf hij aan in antwoorden op vragen van de Tweede Kamerleden Mutluer en Bikker. Mutluer vroeg zich af wat de minister doet met het signaal dat het OM onvoldoende wettelijke mogelijkheden zou hebben om corrupte ambtenaren en andere sleutelspeler effectief te vervolgen. Bikker vroeg of de minister bereid was het strafrecht op het punt van handel in invloed uit te breiden. Overigens was op het moment van deze vragen al bekend dat het OM geen signaal had gegeven dat de wettelijke mogelijkheden onvoldoende zijn. Zie Kamerstukken II 2024/25, 29 911, nr. 466, p. 2 en p. 10 en Aanhangsel Handelingen II 2024/25, nr. 1472, p. 2. e.v.]  [123:  Kamerstukken II 2024/25, 29 911, nr. 466, p. 31.] 

	 Op 12 juni 2025 diende Van Nispen twee moties in, die in het kader van de strafbaarstelling van handel in invloed relevant zijn. In de eerste motie verzocht Van Nispen de regering om ervoor te zorgen dat handel in invloed strafbaar wordt gesteld.[footnoteRef:124] De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelatie gaf deze motie de appreciatie ‘ontijdig’, omdat er op het moment van indienen reeds op Europees niveau werd onderhandeld over een richtlijn ten behoeve van de corruptiebestrijding.[footnoteRef:125] In de tweede motie, waaraan door Transparency International Nederland is meegeschreven,[footnoteRef:126] werd de regering verzocht zich in de onderhandelingen in de Raad van de EU, aangaande de Corruptierichtlijn, in te spannen voor een brede definitie van handel in invloed.[footnoteRef:127] De motie kreeg van de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties de appreciatie ‘overbodig’, omdat op Europees niveau reeds wordt onderhandeld over een richtlijn ten behoeve van de corruptiebestrijding. Nederland zal zich daarbij inzetten voor een heldere strafbaarstelling, aldus de minister. Verder herhaalde zij dat het OM geen bestuurlijk signaal heeft afgegeven dat de huidige wetgeving onvoldoende mogelijkheden biedt om corruptie te vervolgen.[footnoteRef:128] Ondanks de negatieve appreciaties, zijn deze moties van Van Nispen op 17 juni 2025 aangenomen.[footnoteRef:129] [124:  Kamerstukken II 2024/25, 28 844, nr. 291.]  [125:  Stenogram van het debat van 12 juni 2025 in de Tweede Kamer over Integriteit openbaar bestuur, TK 95-5, p. 4.]  [126:  Rooijendijk 2025. ]  [127:  Kamerstukken II 2024/25, 28 844, nr. 295; overigens zag de appreciatie van de minister op de motie met nr. 292, welke later is vervangen door die met nr. 295. Tussen beide motieteksten zitten twee verschillen: de zin “overwegende dat de Nederlandse wet te weinig mogelijkheden biedt om corruptie te bestrijden” is geschrapt. Voorts is toegevoegd dat wordt verzocht in de brede definitie van ongeoorloofde beïnvloeding in het voorstel van de Commissie “expliciet de «misbruik van functie» mee te nemen”. Zie stenogram van de stemmingen van 17 juni 2025 over moties Integriteit openbaar bestuur, TK 96-24, p. 1.]  [128:  Stenogram van het debat van 12 juni 2025 in de Tweede Kamer over Integriteit openbaar bestuur, TK 95-5, p. 4 en 5.]  [129:  Stenogram van het debat van 12 juni 2025 in de Tweede Kamer over Integriteit openbaar bestuur, TK 95-5, p. 1.] 

	Op 22 september 2025 vroeg Van Nispen of de minister van Justitie en Veiligheid bereid is handel in invloed strafbaar te stellen.[footnoteRef:130] De concrete aanleiding hiervoor is het interne overheidsonderzoek dat in het voorwoord is aangehaald, waarin het corruptiebeleid “naïef” wordt genoemd. Op 11 november 2025 gaf de minister van Justitie en Veiligheid antwoord.[footnoteRef:131] Hij gaf aan dat er geen lacune in de huidige wetgeving wordt waargenomen en dat de Rijksrecherche en het OM geen bestuurlijk signaal hebben afgegeven over een strafbaarstelling van handel in invloed. Hij vulde aan dat het kabinet het onwenselijk acht om vooruit te lopen op de uitkomsten van de Europese onderhandelingen over de corruptierichtlijn. Een nieuwe strafbaarstelling zou volgens de minister snel achterhaald kunnen zijn, als in de definitieve richtlijn een afwijkende omschrijving van handel in invloed zou worden opgenomen. De minister gaf aan dat te zijner tijd zal worden bekeken of ter implementatie van de corruptierichtlijn wijzigingen van de nationale strafwetgeving noodzakelijk zijn. Mocht dat zo zijn, dan zal een wetsvoorstel in procedure worden gebracht, aldus de minister. Hij voegde daaraan toe dat het OM zich kan vinden in dit proces.[footnoteRef:132] [130:  Aanhangsel Handelingen II 2025/26, nr. 374, p. 4.]  [131:  De inhoud van dit antwoord is in maart 2026 herhaald: Kamerstukken II 2025/26, 32 317, nr. 999, p. 3.]  [132:  Aanhangsel Handelingen II 2025/26, nr. 374, p. 4 en 5. ] 


Samengevat: waar de wetgever in 2000 expliciete strafbaarstelling van handel in invloed nog een slecht idee vindt, zet hij zich thans in voor strafbaarstelling. Deze draai is al gemaakt in 2023. In dat jaar zegt het kabinet zich in te spannen voor een heldere afbakening, zodat bepalingen niet verder gaan dan noodzakelijk om het doel van de richtlijn te verwezenlijken.[footnoteRef:133] Constant verwijst het kabinet naar dezelfde criteria voor strafbaarstelling: schade en onrechtmatigheid, subsidiariteit en (on)duidelijke strafbaarstelling. [133:  Kamerstukken II 2022/23, 22 112, nr. 3717, p. 9.] 


De hiervoor beschreven draai, heb ik hieronder samengevat in een tijdlijn.[footnoteRef:134] In de tijdlijn wordt zichtbaar dat het standpunt verandert van absolute tegenstander van expliciete strafbaarstelling, naar voorstander van een heldere strafbaarstelling. Vervolgens wordt dat genuanceerd, door te stellen dat men weliswaar vóór heldere strafbaarstelling is, maar dat geen sprake is van een lacune.  [134:  In deze tijdlijn staat RvE voor Raad van Europa.] 


[image: ]

[bookmark: _Toc233232763]3.2	Analyse overwegingen Nederlandse wetgever

Bovenstaande tijdlijn laat zien dat het Nederlandse kabinet voorstander is van expliciete strafbaarstelling van handel in invloed, maar daar tegelijkertijd de meerwaarde niet van in ziet. Dat is merkwaardig, zeker in het licht van de criteria voor strafbaarstelling, specifiek het schadecriterium.[footnoteRef:135] In de ogen van de Nederlandse wetgever, leidde expliciete strafbaarstelling van handel in invloed onvermijdelijk (ook) tot strafbaarstelling van lobbypraktijken, hetgeen niet strafwaardig werd geacht. Sterker: lobbyen heeft volgens de wetgever grote toegevoegde waarde.[footnoteRef:136] [135:  De Hullu & Van Kempen 2024, p. 16 e.v.]  [136:  Zo is wel opgemerkt dat lobbyen de “belangen van mensen bij de politiek” brengt. Zie Kamerstukken II 2015/16, 34 376, nr. 2, p. 1 en 3. Bovendien is in de literatuur opgemerkt dat lobbyen ten goede van de kwaliteit van wetgeving kan komen, dankzij de externe inbreng (van buiten hetgeen de ‘Haagse kaasstolp’ is genoemd). Zie Eijlander 2017.] 

Lobbyen kan echter ook strafwaardig zijn, wanneer beleidsmakers niet handelen in het of een algemeen belang, maar in een specifiek, privaat belang. Lobbyen kan een eerste stap zijn van handel in invloed.[footnoteRef:137] Tussen handel in invloed en (wenselijke) lobbyactiviteiten bestaan echter wel een aantal belangrijke verschillen, waardoor expliciete strafbaarstelling van handel in invloed – bij een gedegen formulering – niet onvermijdelijk ook het lobbyen aantast (anders dan de argumenten van de wetgever doen vermoeden). Er zijn twee verschillen die relevant zijn voor de formulering van een delictsomschrijving: [137:  Bouman 2021, p. 204.] 

1. Ten eerste verschilt de aard van de beïnvloeding. Bij handel in invloed is die, anders dan bij lobbyen, ongepast (improper, in de woorden van GRECO).[footnoteRef:138] Wat onder ‘improper’ moet worden verstaan, is overigens onduidelijk.[footnoteRef:139] Het Corruptieverdrag van de Raad van Europa stelt deze eis ook. Zou dat niet het geval zijn, dan valt mogelijk elke betaalde lobbyactiviteit onder de strafbaarstelling.[footnoteRef:140] [138:  Third Evaluation Round. Evaluation Report on the Netherlands on Incriminations (ETS 173 and 191, GPC 2) 2008, p. 25 e.v. We zien de ‘improper-eis’ terug in het Zweedse wetsvoorstel uit 2025 (zie hoofdstuk 6.2).]  [139:  Slingerland 2018, p. 53.]  [140:  Bouman 2021, p. 204.] 

2. Een tweede verschil is dat handel in invloed – anders dan lobbyen – onevenredige voordelen met zich meebrengt. Een voorkeursbehandeling voor de omkoper is de norm. Andere partijen hebben geen gelijke kans in het besluitvormingsproces.[footnoteRef:141] Daar is aan toegevoegd dat in de relatie tussen de lobbyist en de politicus bij handel in invloed wederkerigheid en beïnvloeding de norm is geworden.[footnoteRef:142] Het lobbyen leidt er dan toe dat de beleidsbepaler zijn macht aanwendt ten dienste van een ander doel of belang dan waartoe de macht werd toegekend.[footnoteRef:143] Het gaat bij handel in invloed dus niet om lobbyen in het algemeen, maar om te vergaande vormen daarvan. [141:  Slingerland 2018, p. 163 e.v.]  [142:  Slingerland 2018, p. 163.]  [143:  De Ruyver e.a. 2009, p. 168; Huberts 1992, p. 3 e.v.] 


Het standpunt van de Nederlandse regering, dat er onder andere op neerkomt dat strafbaarstelling van handel in invloed per definitie het lobbyen bedreigt, is daarom onjuist. Daarvan gaat immers ten onrechte de suggestie uit dat handel in invloed en lobbyen in de kern hetzelfde zijn. In de delictsomschrijving kunnen deze fenomenen echter wel degelijk van elkaar worden gescheiden. De praktijk in het buitenland heeft laten zien dat dat goed mogelijk is.[footnoteRef:144]
 [144:  In hoofdstuk 6 zal dat aan bod komen, met betrekking tot Zweden.] 

[bookmark: _Toc221046947][bookmark: _Toc233232764]4.	Standpunt van de Europese Commissie
[bookmark: _Toc233232765]4.1	Corruptierichtlijn

Op 3 mei 2023 publiceerde de Europese Commissie haar voorstel voor de Corruptierichtlijn.[footnoteRef:145] In het voorstel is er ruimte voor repressie, in de vorm van strafbaarstellingen, waaronder handel in invloed, in combinatie met minimale maximumgevangenisstraffen.[footnoteRef:146] Daarmee worden lacunes opgevuld, aldus de Commissie.[footnoteRef:147] Al op de eerste pagina van de toelichting op het voorstel wordt duidelijk wat de aanleiding ervoor was:  [145:  Voluit: Voorstel voor een richtlijn van het Europees Parlement en de Raad betreffende de bestrijding van corruptie, ter vervanging van Kaderbesluit 2003/568/JBZ van de Raad en van de Overeenkomst ter bestrijding van corruptie waarbij ambtenaren van de Europese Gemeenschappen of van de lidstaten van de Europese Unie betrokken zijn en tot wijziging van Richtlijn (EU) 2017/1371 van het Europees Parlement en de Raad. Dit wordt in deze scriptie aangeduid als Voorstel voor een anti-corruptierichtlijn.]  [146:  Hoff & Schelhaas 2024.]  [147:  Toelichting op Voorstel voor een anti-corruptierichtlijn, p. 2.] 


“Corruptie is zeer schadelijk voor de samenleving, voor onze democratieën, voor de economie en voor individuen. Zij ondermijnt de instellingen waarvan wij afhankelijk zijn en tast hun geloofwaardigheid aan, evenals hun vermogen om overheidsbeleid te ontwikkelen en openbare diensten van goede kwaliteit te verlenen. Zij fungeert als katalysator voor georganiseerde misdaad en vijandige buitenlandse inmenging.”[footnoteRef:148] [148:  Toelichting op Voorstel voor een anti-corruptierichtlijn, p. 1.] 


Met deze toelichting, maakt de Commissie duidelijk dat sprake is van schadelijk en onrechtmatig gedrag, hetgeen een criterium is voor strafbaarstelling.[footnoteRef:149] [149:  Buisman 2020, p. 65 e.v.; Cleiren 2012, p. 4 e.v.] 


Het voorstel van de Europese Commissie kwam niet als een verrassing. Op 14 september 2022 kondigde Von der Leyen de richtlijn namelijk al aan: “If we want to be credible when we ask candidate countries to strengthen their democracies, we must also eradicate corruption at home. That is why in the coming year the Commission will present measures to update our legislative framework for fighting corruption.”[footnoteRef:150] Opmerkelijk is dat de aanleiding die Von der Leyen noemt – de eisen die worden gesteld aan kandidaat-lidstaten – niet terugkomt in de toelichting op het voorstel. [150:  ‘2022 State of the Union Address by President von der Leyen’, ec.europa.eu, 14 september 2022, p. 11.] 


Naast de schade die corruptie kan toebrengen, wijst de Commissie nadrukkelijk op de verplichtingen uit het VTC.[footnoteRef:151] Tijdens een plenaire samenkomst in het kader van de speciale zitting van de Algemene Vergadering over de strijd tegen corruptie (in 2021), had de EU al toegezegd dat zij, voor zover mogelijk, verdergaat dan de minimumvereisten van het VTC.[footnoteRef:152] Ook de internationale verplichtingen zijn dus kennelijk een belangrijke drijfveer voor – onder andere – het strafbaar willen stellen van handel in invloed, hetgeen immers in het VTC ook is voorgeschreven.[footnoteRef:153] [151:  Toelichting op Voorstel voor een anti-corruptierichtlijn, p. 25 en 26.]  [152:  Resolution adopted by the General Assembly on 2 June 2021, S-32/1, te vinden op ungass.2021.unodc.org.]  [153:  Artikel 18 VTC.] 

Een andere belangrijke reden voor het voorschrijven van de strafbaarstelling van handel in invloed, was dat de Commissie eenheid binnen de EU wilde creëren.[footnoteRef:154] Op het moment van het voorstel hadden – volgens de Europese Commissie – 23 van de 25 lidstaten handel in invloed strafbaar gesteld. Sommige definities van de 23 strafbaarstellingen verschilden echter aanzienlijk van art. 18 van het VTC, aldus de Commissie. Bovendien zou ‘handel in invloed’ in sommige lidstaten slechts gedeeltelijk strafbaar zijn gesteld.[footnoteRef:155] [154:  Bottse 2025, p. 113.]  [155:  Toelichting op Voorstel voor een anti-corruptierichtlijn, p. 13. Overigens gaf de minister van Justitie en Veiligheid in antwoord op Kamervragen, waarin hij werd geconfronteerd met deze constatering van de Commissie, aan dat Nederland waarschijnlijk onder die twee staten is geschaard, maar dat dit niet wil zeggen dat het onrechtmatig bevoordelen van partijen niet bestraft kan worden. Zie Aanhangsel Handelingen II 2024/25, nr. 1472, p. 2 en 3. Overigens zijn de wetgevingen van Denemarken en Bulgarije niet meegenomen bij de presentatie van deze cijfers. Zie Gaglio e.a. 2022, p. 11. ] 

In het najaar van 2025 bevond de behandeling van de richtlijn zich – na voorgestelde amendementen door het Parlement – in de fase van de triloog. De onderhandelingen leken in een impasse geraakt, onder andere omdat er onenigheid was over het opnemen van een strafbaarstelling van misbruik van functie door ambtenaren.[footnoteRef:156] Eén van de hoofdonderhandelaars bij de richtlijn schreef het volgende over het desondanks slagen van de onderhandelingen: [156:  Van Noorloos, Ouwerkerk & Verrest 2025; Duitsland, Italië, Luxemburg en Nederland trokken gezamenlijk ten strijde tegen de verplichte harmonisatie van definities en sancties voor strafbare feiten die samenhangen met misbruik van de functie. Dit leidde er zelfs toe dat Italië de nationale variant van een van de voorgestelde strafbaarstellingen introk en dit delict daarmee legaliseerde. Zie Carlson 2025; Allum 2024; ‘Italy scraps abuse of office crime as opposition calls foul’, Courthouse News Service 11 juli 2024; Van der Laan 2025.] 


“Dat we niet nóg verder gaan in de aanpak is aan de nationale regeringen om uit te leggen aan hun inwoners, maar het glas is half vol. En tot een paar weken geleden leek er nog helemaal geen glas te komen.”[footnoteRef:157] [157:  García Hermida-van der Walle 2025.] 


Uiteindelijk werd eind 2025 duidelijk dat de Raad van de EU en het Europees Parlement een voorlopig akkoord hebben bereikt over de (minimum)normen ten aanzien van de strafbaarstelling van corruptiemisdrijven, waaronder handel in invloed.[footnoteRef:158] [158:  ‘Raad en Parlement bereiken akkoord over nieuwe EU-wetgeving om corruptie beter te bestrijden’, consilium.europa.eu, 2 december 2025.] 


[bookmark: _Toc233232766]4.2	Toepassing van de criteria voor strafbaarstelling

In deze paragraaf komt aan bod hoe de Commissie toepassing heeft gegeven aan de criteria voor strafbaarstelling die relevant zijn op EU-niveau. Deze criteria wijken af van de ‘nationale’ criteria.[footnoteRef:159] [159:  Zie hoofdstuk 2.2.] 


In het kader van de subsidiariteit merkte de Commissie op dat corruptie een geleidelijk toenemend grensoverschrijdend verschijnsel in de EU is en nationale maatregelen onvoldoende werking zouden hebben. Uit een studie zou blijken dat het ontbreken van een coherent Europees kader op corruptiegebied leidt tot problemen bij de aanpak van corruptie. Daarom zouden maatregelen op EU-niveau doeltreffender en efficiënter zijn, ten opzichte van afzonderlijk genomen, nationale maatregelen. Zo kunnen gemeenschappelijke definities van strafbare feiten volgens de Commissie de samenwerking tussen lidstaten en relevante actoren vergemakkelijken. De Commissie wijst ten slotte op de schade die corruptie toebrengt of kan brengen en dat, zonder actie op EU-niveau, de omvang van het probleem de komende jaren waarschijnlijk aanzienlijk zal toenemen.[footnoteRef:160] [160:  Toelichting op Voorstel voor een anti-corruptierichtlijn, p. 9.] 

	Opvallend is dat de Commissie zeer weinig aandacht besteed aan de mogelijkheden die er waren om niet op strafrechtelijk gebied tot oplossingen te komen. Het lijkt erop dat de Commissie zich vanaf het eerste moment heeft gericht op strafrechtelijke aanpak. Bij de raadpleging van belanghebbenden, waaronder de lidstaten, in de voorfase van het ontwerpproces, is namelijk meteen gefocust op de bestaande strafrechtelijke aanpak.[footnoteRef:161] De Commissie heeft in het verleden toegezegd te toetsen of het strafrecht de aangewezen weg is, via een effectbeoordeling (impact assessment). Zij heeft er echter voor gekozen om bij dit voorstel geen effectbeoordeling te maken. De Commissie heeft deze keuze gemotiveerd, door erop te wijzen dat het voorstel tot doel heeft bestaande internationale verplichtingen in het EU-recht te integreren, waardoor weinig ruimte overblijft voor alternatieve handelswijzen en dat het voorstel waarschijnlijk geen significante economische, milieu- of maatschappelijke gevolgen of kosten met zich mee zou brengen.[footnoteRef:162] Op die keuze is kritiek mogelijk met betrekking tot handel in invloed, nu de bestaande verdragen de lidstaten niet verplichten om handel in invloed strafbaar te stellen.[footnoteRef:163] [161:  Tweede verslag van de Commissie over de uitvoering van Richtlijn (EU) 2017/1371 van het Europees Parlement en de Raad van 5 juli 2017 betreffende de strafrechtelijke bestrijding van fraude die de financiële belangen van de Unie schaadt; Toelichting op Voorstel voor een anti-corruptierichtlijn, p. 10.]  [162:  ‘Directive on combating corruption’, europarl.europa.eu, 23 september 2024, p. 5.]  [163:  Zie Kamerstukken II 2000/01, 27 509 (R 1671), nr. 3, p. 18 en Kamerstukken II 2008/09, 31 700 VI, nr. 101, p. 3; zie ook art. 37, eerste lid, VTC, op grond waarvan het Nederland was toegestaan om partij te zijn bij het verdrag, maar desondanks niet over te gaan tot expliciete strafbaarstelling van handel in invloed.] 

	Aangezien er geen impact assessment is gemaakt, moet in de toelichting worden gezocht naar de relevante overwegingen op het punt van het ultimum remedium-beginsel. Hoewel de Commissie heeft opgemerkt dat de richtlijn noodzakelijk en evenredig is om corruptie doeltreffend te voorkomen en te bestrijden, zijn daar geen concrete argumenten voor aangevoerd.[footnoteRef:164] De Commissie verwijst met name naar het VTC, waarmee het gebruik van strafrecht wordt gelegitimeerd.[footnoteRef:165] Ten tweede wees de Commissie op preventieve maatregelen die zijn genoemd in haar voorstel. In het voorstel worden lidstaten echter enkel aangemoedigd (en niet verplicht) om preventieve maatregelen te nemen. Tegelijkertijd wordt beweerd dat strafrechtelijke repressie van belang is om die (niet voorgeschreven) preventieve maatregelen doeltreffend(er) te maken.[footnoteRef:166]  [164:  Toelichting op Voorstel voor een anti-corruptierichtlijn, p. 8.]  [165:  Toelichting op Voorstel voor een anti-corruptierichtlijn, p. 8 e.v. (in het bijzonder p. 16).]  [166:  Toelichting op Voorstel voor een anti-corruptierichtlijn, p. 2, 8 en 36.] 

	Met deze zeer beperkte motivering van de inzet van het strafrecht, wordt gehandeld in overeenstemming met de huidige tendens. Deze tendens komt erop neer dat de Commissie al snel van oordeel is dat is voldaan aan het ultimum remedium-beginsel.[footnoteRef:167] [167:  Groenhuijsen & Ouwerkerk 2013, p. 259.] 


[bookmark: _Toc233232767]4.3	Kritiek op het voorstel

Zowel op de inhoud van het voorstel – voor zover dat ziet op handel in invloed – als op de onderbouwing daarvan, is kritiek mogelijk. Allereerst de inhoud. De stap naar strafbaarstelling van handel in invloed lijkt prematuur, nu er nauwelijks regulatie plaats heeft gevonden op het gebied van lobbyactiviteiten en beïnvloeding.[footnoteRef:168] Dat maakt ook dat het bestanddeel ‘onrechtmatige invloed’ voor velerlei uitleg vatbaar is, hetgeen de legaliteit niet ten goede komt.[footnoteRef:169] Nu ook door de lidstaten zeer verschillend wordt gedacht over handel in invloed – zowel over de vraag óf strafbaarstelling moet plaatsvinden als over de vraag hoe – is de precieze invulling van het delict lastig te voorzien.[footnoteRef:170] Een fatsoenlijke regeling over lobbyen op EU-niveau zou ten eerste een logische stap zijn met het oog op het criterium van het ultimum remedium, maar is ten tweede ook van belang met het oog op de legaliteit en de effectiviteit van de strafbaarstelling.[footnoteRef:171] [168:  De regulatie die er is, ziet voornamelijk op het functioneren van de instellingen van de EU. Zie voor een overzicht ‘EU legislation on anti-corruption’, commission.europa.eu.]  [169:  Ook in Bottse 2025, p. 117 e.v. is gewezen op de legaliteit en rechtszekerheid. Volgens Bottse is de voorgestelde bepaling onduidelijk en onvoorspelbaar, omdat deze zo veelomvattend is. Zo is een quid-pro-quo-relatie niet vereist en hoeft de invloed niet daadwerkelijk te bestaan. Er is daarmee veel ruimte voor de vraag wat invloed, niet-gerechtvaardigd voordeel, enzovoorts precies betekenen. Dit kan volgens Bottse daarom in strijd zijn met de artikelen 1 Sr en art. 7 EVRM. Zij sluit hiermee aan bij het criterium van Hulsman, die  van oordeel is dat strafbaarstelling niet opportuun is, wanneer het gedrag betreft dat moeilijk enigszins nauwkeurig kan worden omschreven. Zie Hulsman 1972, p. 92.]  [170:  Zie bijvoorbeeld, vanuit Duits perspectief, Zimmermann 2024.]  [171:  Mongillo 2023. Zie ook de kritiek van Bottse op dit punt: Bottse 2025, p. 118 e.v.] 


Ook op de argumenten om nú met het voorstel te komen, is kritiek mogelijk. Het lag voor de Commissie namelijk niet bepaald voor de hand om op dit moment met een richtlijn te komen. Er bestaan immers al internationale instrumenten ter bestrijding van corruptie. Deze instrumenten, onder andere van de Raad van Europa en de VN, kennen bovendien evaluatiemechanismen. De vraag is daarom wat de toegevoegde waarde is van EU-regelgeving bovenop het bestaande instrumentarium. Bovendien was het een optie om eerst, in EU-verband, onderzoek te doen naar de mogelijkheden van strafrechtelijke aansprakelijkheid van bedrijven vanwege het onvoldoende nemen van maatregelen ter voorkoming van corruptie. In enkele lidstaten is hier al ervaring mee. Dat zou uiteindelijk kunnen leiden tot een beperktere reikwijdte van de strafbaarstelling, hetgeen past bij de belangen van subsidiariteit (in nationale zin) en het ultimum remedium-beginsel.[footnoteRef:172] De redenen die de Commissie in de toelichting aanhaalt om strafbaarstelling van handel in invloed desondanks nu voor te schrijven, zijn mijns inziens niet erg sterk. Deze argumenten bestaan erin dat – volgens de Commissie – corruptie een geleidelijk toenemend grensoverschrijdend verschijnsel is in de EU en fungeert als katalysator voor georganiseerde misdaad en vijandige buitenlandse inmenging.[footnoteRef:173]  [172:  Van Noorloos, Ouwerkerk & Verrest 2023.]  [173:  Toelichting op Voorstel voor een anti-corruptierichtlijn, p. 1; Van Noorloos, Ouwerkerk & Verrest 2023.] 

	De Commissie stelt dus allereerst dat grensoverschrijdende corruptie toeneemt. Veel corruptiegevallen zullen zich echter afspelen binnen de landsgrenzen. Een stijging van grensoverschrijdende corruptie kan dus evengoed gepaard gaan met (sterk) afgenomen gevallen van zuiver nationale corruptie, wat betekent dat per saldo geen sprake is van een toename van het aantal corruptiegevallen. Dat werpt de vraag op of enkel een stijging van grensoverschrijdende corruptie harmonisatie rechtvaardigt, die immers ook ziet op zuiver nationale situaties.
	Een tweede kanttekening die bij de bewering van de Commissie (dat grensoverschrijdende corruptie toeneemt) kan worden gemaakt, hangt samen met de cijfermatige onderbouwing daarvan. De Commissie baseerde haar bewering op een rapport van Eurojust.[footnoteRef:174] Uit dat rapport blijkt dat inderdaad sprake is van een geleidelijke toename van het aantal gevallen van grensoverschrijdende corruptie. Een belangrijke nuance hierbij is echter dat het gaat om een absolute stijging van 37 gevallen in 2021 ten opzichte van 2016. Los van het feit dat dit in absolute zin weinig voorstelt, wordt door het nemen van de jaren 2016 tot en met 2021 als referentiepunten een vertekend beeld geschetst. Vanaf 2016 loopt het aantal corruptiegevallen op, maar wanneer men kijkt naar 2015, dan is het verschil met 2021 slechts 22 gevallen.[footnoteRef:175] Bovendien lijkt 2021 een piekjaar te zijn, nu het aantal grensoverschrijdende corruptiegevallen in de jaren daarna constant (fors) lager lag.[footnoteRef:176] Met andere woorden: van een geleidelijke toename van het aantal gevallen van (grensoverschrijdende) corruptie, is geen sprake. Dit argument kan de richtlijn dan ook niet (meer) rechtvaardigen. Mijns inziens is bovendien, op basis van de cijfers, te snel de conclusie getrokken dat sprake is van een Europees probleem. Ter illustratie: Griekenland is bij meer dan één op de tien van de door Eurojust geregistreerde grensoverschrijdende corruptiegevallen betrokken.[footnoteRef:177] Dat rechtvaardigt de vraag of hier wel sprake is van een Europees probleem, of van een (groot) probleem in een klein aantal lidstaten. Is dat laatste het geval, dan is het twijfelachtig of harmonisatie gerechtvaardigd is. Het zou dan immers kunnen zijn dat een groot aantal lidstaten de corruptiebestrijding aardig op orde hebben. Harmonisatie kan die succesvolle aanpak dan bemoeilijken. [174:  Te weten Eurojust Casework on Corruption: 2016-2021 Insights 2022; Toelichting op Voorstel voor een anti-corruptierichtlijn, p. 7.]  [175:  Annual Report 2015 2016, p. 39.]  [176:  Annual report 2022 2023, p. 25.]  [177:  Eurojust Casework on Corruption: 2016-2021 Insights 2022, p. 5.] 


Een tweede, veelvuldig door de Commissie aangehaald argument ziet op het ontbreken van een coherent Europees kader, met bepalingen voor corruptiegerelateerde strafbare feiten, waaronder handel in invloed. Dat zou leiden tot problemen bij de aanpak van grensoverschrijdende corruptie. De Commissie verwijst daarbij naar een studie.[footnoteRef:178] Deze studie beveelt inderdaad aan om de corruptiewetgeving van lidstaten te harmoniseren. In de studie wordt er eigenlijk slechts één argument genoemd waarom de strafbaarstelling van handel in invloed door de EU moet worden voorgeschreven. Dat argument ziet op het voldoen aan artikel 18 van het VTC – een argument dat al was gebruikt door de Commissie.[footnoteRef:179] De  Commissie presenteert de studie dus als een extra reden om handel in invloed expliciet strafbaar te stellen, terwijl die studie daarvoor geen nieuwe argumenten aandraagt. [178:  Toelichting op Voorstel voor een anti-corruptierichtlijn, p. 7.]  [179:  Gaglio e.a. 2022, p. 22.] 


De Europese Commissie heeft ten slotte niet onderbouwd waaruit blijkt dat corruptie, meer specifiek handel in invloed, wordt ingezet door buitenlandse mogendheden of door de georganiseerde misdaad. Bovendien is niet duidelijk gemaakt dat dit meer gebeurt dan voorheen en dat er daarom nu een richtlijn moet komen.[footnoteRef:180] [180:  Toelichting op Voorstel voor een anti-corruptierichtlijn.] 

Kortom: de Commissie baseert de timing van het voorstel vooral op:
· een zeer gestage toename, die inmiddels is gestopt, van een zeer klein aantal gevallen van corruptie, waarbij een relatief kleine groep lidstaten verantwoordelijk is voor een groot deel van de corruptiegevallen;
· een studie, die voor wat betreft handel in invloed enkel verwijst naar art. 18 van het VTC; en
· een niet nader onderbouwde bewering dat corruptie in zijn algemeenheid (en dus niet specifiek handel in invloed) wordt ingezet door de georganiseerde misdaad of voor buitenlandse inmenging.

Verder is in de literatuur opgemerkt dat de verplichting tot het strafbaar stellen van handel in invloed nauw is verweven met te vergaande lobbypraktijken.[footnoteRef:181] Gelet op de schandalen die zich binnen de EU hebben afgespeeld vlak voor de voorbereidingen voor de Corruptierichtlijn (onder andere Dieselgate, Uber Files en Qatargate), zal de Commissie (of breder: de EU) het signaal hebben willen afgeven dat zij die schandalen serieus aanpakt en in de toekomst wil voorkomen.[footnoteRef:182] Dat signaal is extra dringend, nu de vele schandalen het vertrouwen van de EU-burgers in het functioneren van de EU flink kan hebben aangetast.[footnoteRef:183] [181:  Bottse 2025, p. 113 e.v.]  [182:  Kergueno 2024, p. 3 e.v.; Carlson 2025: “EU lawmakers are furious at countries for trying down the bill, especially amidst corruption probes in Brussels and other countries.” Zie ook Hoxhaj 2025.]  [183:  Van der Laan 2025; B. de Koning e.a. 2024. ] 

	De vraag is echter of het strafrechtelijk instrumentarium moet worden aangepast of aangevuld vanwege genoemd signaal, of dat het ethische raamwerk voor Europarlementariërs aanscherping verdient. De Europese Ombudsman komt in ieder geval tot de conclusie dat (enkel) dat laatste is aangewezen.[footnoteRef:184] Ook het Europees Parlement beloofde na Qatargate om de ethische regels aan te scherpen.[footnoteRef:185] De noodzaak voor scherpe (gedrags)regels is extra hoog, nu uit onderzoek is gebleken dat op 18 januari 2024 één op de vijftien leden van het Europees Parlement zich schuldig had gemaakt aan corruptie.[footnoteRef:186] De constatering van de vele veroordelingen rechtvaardigt ook de conclusie dat het strafrecht of de handhaving niet het probleem lijkt, maar dat er behoefte is aan een gedragskader en (niet-strafrechtelijke) lobbyregulering (ook in het kader van de legaliteit).[footnoteRef:187]  [184:  ‘One year after Qatargate, Ombudsman highlights remaining concerns about Parliament’s new ethics framework’, ombudsman.europa.eu, 11 december 2023.]  [185:  Sanchez Salgado & Gürkan 2026.]  [186:  Blijkt uit het onderzoek EU Misconduct Investigation, een onderzoek van journalisten uit heel Europa, onder andere van Follow the Money, Le Monde en Welt. Zie B. de Koning e.a. 2024.]  [187:  Zie ook de kritiek op het punt van legaliteit, beschreven in het begin van hoofdstuk 4.3.] 

	Al met al komt de kern van de geuite kritieken er dus op neer dat de juridische zorgvuldigheid in het voorstel van de Commissie ten koste is gegaan van de wens om (snel) daadkracht uit te stralen in de strijd tegen corruptie, als reactie op de recente corruptieschandalen.

[bookmark: _Toc233232768]4.4	Vergelijking met Nederland

Zowel de Commissie als de Nederlandse wetgever gebruik(t)en argumenten (voor en tegen strafbaarstelling van handel in invloed) die de criteria voor strafbaarstelling raken. Opvallend daarbij is dat beiden nauwelijks aandacht hebben besteed aan het ultimum remedium-beginsel. De schadelijkheid van corruptie is evident, maar de inzet van het strafrecht is dat niet. Zowel in Nederland als op Europees niveau is regulering van lobbyen echter maar beperkt van de grond gekomen.[footnoteRef:188] Toch wordt daar nauwelijks aandacht aan besteed in het kader van een discussie over de inzet van het strafrecht.  [188:  De regulatie die er is, ziet voornamelijk op het functioneren van de instellingen van de EU. Zie voor een overzicht ‘EU legislation on anti-corruption’, commission.europa.eu. Zie verder Mongillo 2023; Bovend’Eert 2020.] 

	Interessant is ook de overeenkomst in benadering: beide wetgevers vinden het van belang dat het Europese corruptiebeleid, specifiek de strafbaarstellingen, gebaseerd zijn op (feitelijke) bewijzen.[footnoteRef:189] Daardoor klemt het dat de cijfers en studies die de Commissie heeft aangehaald, andere uitkomsten hebben dan de interpretatie die de Commissie eraan geeft. Uit de cijfers blijkt namelijk niet dat de (grensoverschrijdende) gevallen van corruptie de afgelopen jaren zijn toegenomen. Bovendien is er voor een aantal beweringen van de Commissie geen bewijs voorhanden, zoals die over de inzet van corruptie door de georganiseerde misdaad en de bewering die ziet op buitenlandse inmenging. Deze beweringen zijn niet gebaseerd op factual evidence, waar de Raad en het Parlement juist de nadruk op leggen, net als de Nederlandse wetgever. [189:  Factual evidence: Groenhuijsen & Ouwerkerk 2013, p. 251 e.v.; Evidence based beleid: Kamerstukken II 2022/23, 22 112, nr. 3717, p. 7.] 


Ook zijn er verschillen in de gebruikte argumenten, in het licht van de criteria voor strafbaarstelling. De Nederlandse wetgever hanteerde onder andere het criterium van het onrecht als conditio sine qua non. Dat is gekoppeld aan het criterium van een nauwkeurige omschrijving van het strafbaar te stellen gedrag. Het hanteren van dat criterium moet voorkomen dat onschadelijk gedrag (zoals lobbyen) strafbaar wordt gesteld. De Commissie richt zich echter primair op de vermeende lacune in de nationale wetgevingen en steunt sterk op het VTC. Terwijl de Nederlandse wetgever geen lacune zag én vreest voor een te uitgebreide strafbaarstelling, besteedt de Commissie dus nauwelijks aandacht aan de zorg dat ook onschadelijk gedrag strafbaar zou kunnen worden onder de door haar voorgestelde strafbaarstelling.

[bookmark: _Toc233232769]5.	Standpunt Franse wetgever
[bookmark: _Toc233232770]5.1	Franse strafbaarstelling handel in invloed

Handel in invloed (Frans: trafic d’influence) is al sinds 1889 een strafbaar feit in Frankrijk.[footnoteRef:190] De Franse strafbaarstelling van handel in invloed wijkt inhoudelijk niet af van de definitie ervan in het VTC. Art. 18 van het VTC is namelijk gebaseerd op een Frans voorstel, dat conform artikel 432-11 CP was.[footnoteRef:191]  [190:  In Frankrijk is passieve ambtelijke corruptie, waaronder handel in invloed, sinds 1994 expliciet strafbaar gesteld in artikel 432-11 van de Code Pénal (CP). In artikel 435-2 van de Code Pénal is handel in invloed ook strafbaar gesteld ten aanzien van personen, belast met een overheidsfunctie of publieke dienstverlening of met een mandaat van de kiezer in een buitenlandse staat of binnen een internationale organisatie. Handel in invloed was ook vóór 1994 (namelijk: sinds 1889) elders in de Code Pénal strafbaar gesteld. Met de invoering van art. 432-11 CP is geen inhoudelijke verandering beoogd. Zie Zeiser 2012, p. 61 e.v.]  [191:  Zeiser 2012, p. 56.] 

	De concrete aanleiding voor de strafbaarstelling van handel in invloed was het scandale des décorations, dat speelde in 1887 en 1888.[footnoteRef:192] De centrale figuur in dit schandaal was Daniel Wilson. Wilson was de schoonzoon van de Franse president Jules Grévy. Jarenlang gebruikte Wilson het Élysée, de werkplaats van zijn schoonvader, om mensen te ontvangen. Waarschijnlijk is hij in 1882 begonnen met het doen van voorstellen aan president Grévy om bepaalde personen te nomineren voor de Nationale orde van het Legioen van Eer (l’Ordre de la Légion d’honneur), de hoogste Franse nationale onderscheiding.[footnoteRef:193] In het Élysée was een vervaging van grenzen tussen privébelang en algemeen belang dus aan de orde van de dag. Dat vormde de achtergrond waartegen het scandale des décorations zich kon voltrekken.[footnoteRef:194] [192:  Lascoumes & Audren 2009, p. 119 e.v.]  [193:  Hoewel Grévy voorheen bekend stond als een slachtoffer van zijn schoonzoon, is in recenter onderzoek duidelijk geworden dat Grévy handelde op overeenkomstige wijze als zijn schoonzoon. Zie Mollier 1991, p. 248 – 252.]  [194:  Lascoumes & Audren 2009, p. 120 e.v.] 

	De onthulling van het schandaal begint met een artikel in de krant Le XIXe siècle over generaal Caffarel, die in 1887 door de minister van Oorlog, Boulanger, was benoemd tot plaatsvervangend stafchef van het leger. Caffarel zou het systeem rondom het Legioen van Eer manipuleren. Le XIXe siècle schreef dat er een politieonderzoek liep tegen Caffarel, vanwege corruptie.[footnoteRef:195] De media roken vervolgens een groter complot en stortten zich op de kwestie. Daarbij werden de namen van Boulanger en Wilson genoemd. In oktober 1887 werd uiteindelijk bekendgemaakt dat er twee netwerken waren, die gespecialiseerd waren in handel in linten en rozetten van het Legioen van Eer. Wilson zou aan het hoofd staan van een netwerk van tussenpersonen om de handel te kunnen realiseren. Uiteindelijk kwam het tot een strafrechtelijke procedure, waarin Wilson werd vrijgesproken. Kern van de reden voor de vrijspraak was dat hij niet handelde in iets waar hij zelf de beschikking over had. De rechters van de Franse Hoge Raad (Cour de cassation) merkten op dat er een lacune in de wet bestond en het parlement werd uitgenodigd hier iets aan te doen. De dag na Wilsons vrijspraak, op 27 maart 1888, werd een wetsvoorstel ingediend dat regelde dat trafic des décorations strafbaar werd. De wetgever wilde dus snel en daadkrachtig optreden naar aanleiding van de geconstateerde lacune. Uiteindelijk werd een algemenere strafbaarstelling dan in eerste instantie voorgesteld, ingevoerd met de wet van 4 juli 1889. Deze wet introduceerde de strafbaarstelling van handel in invloed. Tijdens de parlementaire behandeling van die wet werd voortdurend het belang van de waardigheid van openbare functies benadrukt. Gelet op de criteria voor strafbaarstelling, werd vooral gefocust op de onrechtmatigheid en de schadelijkheid van het gedrag, specifiek voor het aanzien van de functie(s).[footnoteRef:196] [195:  Uiteindelijk werd Caffarel ook ontslagen. Lascoumes & Audren 2009, p. 120 e.v. ]  [196:  Lascoumes & Audren 2009, p. 120 e.v. ] 

	Door de ‘uitnodiging’ van de rechters kon betrekkelijk eenvoudig aan criteria zoals hanteerbaarheid en het ultimum remedium-beginsel worden voldaan. Het belang van strafbaarstelling was immers evident, nu handhaving onder de oude wetgeving onvoldoende van de grond kon komen.
	Expliciet bespraken de senatoren het risico dat er meer strafbaar wordt gesteld, dan wenselijk en strafwaardig is. Dat is relevant in het kader van het onrechtmatigheidscriterium, het ultimum remedium-beginsel en het nauwkeurigheidscriterium. De rapporteur, Bozerian, wees de zorgen echter van de hand, door er op te wijzen dat slechts onder voorwaarden beloftes en giften strafbaar zijn.[footnoteRef:197] Die voorwaarden zijn het vervullen van een bepaalde functie, de ongerechtvaardigheid van de gift en het doel: ongeoorloofde beïnvloeding.[footnoteRef:198]  [197:  Lascoumes & Audren 2009, p. 120 e.v.]  [198:  Zeiser 2012, p. 68 e.v.] 

	Blijkens de parlementaire geschiedenis was het dienen van de legaliteit een andere belangrijke reden voor strafbaarstelling van trafic d’influence. Voorkomen moest worden dat rechters de strafbaarstelling van corruptie moesten uitrekken. Dankzij expliciete strafbaarstelling van handel in invloed, was beter voorzienbaar welk gedrag strafbaar was.[footnoteRef:199] [199:  Tenth General Activity Report of GRECO (2009) 2010, p. 17.] 


[bookmark: _Toc233232771]5.2	Reflectie op Franse wetgeving

Sinds de (relatief snelle) totstandkoming van de strafbaarstelling van trafic d’influence, is er kritiek geuit op deze strafbaarstelling. Deze kritiek richt zich met name op de bescherming van lobbyen. Juristen wezen erop dat lobbyen onder omstandigheden ook strafbaar kan zijn als gevolg van deze strafbaarstelling. Dat is onwenselijk, nu lobbyen nuttig kan zijn in het wetgevingsproces.[footnoteRef:200] Hiermee wordt geappelleerd aan het criterium voor strafbaarstelling dat ziet op onrechtmatigheid en schade. Bovendien impliceert deze kritiek dat de bepaling onvoldoende duidelijk en afgebakend is.[footnoteRef:201] Dat is opvallend, nu één van de redenen voor de expliciete strafbaarstelling van trafic d’influence was om de strafbaarheid beter voorzienbaar te maken.[footnoteRef:202] [200:  Sirugue e.a. 2013, p. 3.]  [201:  Segonds 2023, p. 2157 e.v.]  [202:  Tenth General Activity Report of GRECO (2009) 2010, p. 17.] 

	Voorts is kritiek geuit op de proportionaliteit van de bepaling.[footnoteRef:203] In de Franse literatuur en in parlementaire rapporten is opgemerkt dat de toepasselijke strafrechtelijke sancties vaak onevenredig lijken aan het gedrag dat ze bestraffen. De conclusie is dat de bepalingen daardoor zelden worden toegepast.[footnoteRef:204] Dat raakt de effectiviteit van de strafbaarstelling.[footnoteRef:205] Overigens zijn er in de Franse geschiedenis mijns inziens te veel veroordelingen geweest vanwege handel in invloed, om te stellen dat de strafbepaling geen effect sorteert.[footnoteRef:206] Daarbij merk ik op dat ook een nauwelijks toegepaste strafbepaling een symbolische waarde kan hebben, hetgeen de strafbaarstelling rechtvaardigt.[footnoteRef:207] [203:  Segonds 2023, p. 2157 e.v.]  [204:  Nadal 2015, p. 63 e.v.]  [205:  Zie o.a. Cleiren 2012, p. 10 e.v.]  [206:  Tenth General Activity Report of GRECO (2009) 2010, p. 16 e.v.]  [207:  Cleiren 2012, p. 5.] 


[bookmark: _Toc233232772]5.3	Vergelijking met Nederland

Hoewel de strafbaarstelling van handel in invloed in Frankrijk vroeg van de grond is gekomen, is de wetsgeschiedenis relevant voor Nederland. Het gaat hierbij om de gebruikte argumenten en de toepassing van de criteria voor strafbaarstelling. Daarbij moet echter worden opgemerkt dat de algemene opinie over lobbyen in Frankrijk verschilt met die in Nederland. Lobbyen past in het (typisch Nederlandse) poldermodel en wordt daarom in Nederland veelal relatief positief beschreven.[footnoteRef:208] In Frankrijk wordt lobbyen over het algemeen negatiever bekeken. Die algemene opvatting sluit, net als in Nederland (met de traditie van polderen), aan bij een traditionele visie, specifiek die van Rousseau. Rousseau zag het recht als een uitdrukking van de algemene wil en lobbyen zou dat kunnen bemoeilijken. Pas sinds de jaren ’80 is lobbyen breder geaccepteerd in Frankrijk, maar nog altijd heeft het fenomeen voor veel Fransen een negatieve connotatie.[footnoteRef:209] [208:  Fraussen & Braun 2018; zie ook Raat 2016; Kamerstukken II 2015/16, 34 376, nr. 2, p. 1 en 3; Eijlander 2017.]  [209:  Sirugue e.a. 2013, p. 2 e.v.] 


Belangrijke verschillen én overeenkomsten tussen de Franse en de Nederlandse argumentatie zien op de gebruikte argumenten en de toepassing van de criteria voor strafbaarstelling. Net als de Nederlandse wetgever heeft gedaan met betrekking tot de bestaande omkopingsbepalingen, heeft de Franse wetgever de nadruk gelegd op het te beschermen rechtsgoed.[footnoteRef:210] Daarmee werd dus gewezen op de onrechtmatigheid en de schadelijkheid van het strafbaar te stellen gedrag. Dankzij het scandale des décorations was de strafwaardigheid van het gedrag voor de hand liggend. De in de rechtspraak geconstateerde lacune vormde daarmee een logische aanleiding voor strafbaarstelling.  [210:  Nederland: Smidt III, p. 68; Frankrijk: Lascoumes & Audren 2009, p. 120 e.v.] 

	Hoe anders is dat in Nederland, waar überhaupt geen consensus bestaat óf sprake is van een lacune.[footnoteRef:211] Daarmee hangt samen dat in Nederland de vrees bestaat dat de strafbaarstelling van handel in invloed te veelomvattend is en daarmee ook niet-strafwaardig gedrag kan raken (zoals lobbyen).[footnoteRef:212] Interessant is dat dezelfde kwestie heeft gespeeld in Frankrijk, waar men er echter met ogenschijnlijk gemak overheen stapte. De Franse wetgever stelde namelijk dat handel in invloed vereisten kent (op het gebied van de functie, de ongerechtvaardigdheid van de gift en het doel van de beïnvloeding) die ertoe zouden leiden dat niet-strafwaardig gedrag niet strafbaar zou zijn.[footnoteRef:213] De lichtvaardige wijze waarop de Franse wetgever met deze kwestie is omgegaan, is in de literatuur bekritiseerd.[footnoteRef:214] Opvallend is dus dat in Frankrijk dezelfde discussie speelde als in Nederland met betrekking tot het bereik van de strafbaarstelling, maar dat in Frankrijk die discussie pas uitgebreid is gevoerd ná totstandkoming van de strafbaarstelling. Wellicht hangt dat samen met het feit dat in Frankrijk de beschermenswaardigheid van lobbyen ten tijde van de totstandkoming van de strafbaarstelling geen vanzelfsprekendheid was. Daardoor was het argument rondom het bereik van de strafbaarstelling mogelijk onvoldoende sterk om in de weg te staan aan het instemmen met het voorstel. Ook is er een andere oorzaak mogelijk voor de lichtvaardige wijze waarop is omgegaan met het risico dat ook niet-strafwaardig gedrag strafbaar wordt gesteld als gevolg van de strafbaarstelling van handel in invloed. Deze oorzaak houdt in dat de Franse wetgever simpelweg geen tijd had voor uitgebreide analyses en discussies op dit punt, nu men snel en daadkrachtig wilde handelen naar aanleiding van de in de rechtspraak geconstateerde lacune in de strafwetgeving.[footnoteRef:215] [211:  Aanhangsel Handelingen II 2024/25, nr. 1472 p. 1 e.v.]  [212:  Kamerstukken II, 2022/23, 22 112, nr. 3717, p. 9.]  [213:  Lascoumes & Audren 2009, p. 120 e.v.]  [214:  Segonds 2023, p. 2157 e.v.]  [215:  Deze gang van zaken is vergelijkbaar met die binnen de Europese Unie; zie hoofdstuk 4.3.] 

	Ten slotte: waar in Nederland de minister nadrukkelijk wees op de effectiviteit en de hanteerbaarheid van de strafbaarstelling, is daar in de Franse parlementaire geschiedenis nauwelijks aandacht voor geweest. De Nederlandse minister van Justitie wees in dit kader op de bewijsproblemen die inherent verbonden zouden zijn aan ‘handel in invloed’.[footnoteRef:216] In Frankrijk is de kwestie van de effectiviteit van de bepaling pas na invoering ervan uitgebreid aan de orde gekomen. Vanwege de vermeende onevenredigheid van de bepaling, zou deze strafbaarstelling in de praktijk weinig worden toegepast.[footnoteRef:217] [216:  Aanhangsel Handelingen II 2024/25, nr. 1472, p. 2.]  [217:  Nadal 2015, p. 63 e.v.] 



[bookmark: _Toc233232773]6.	Standpunt Zweedse wetgever
[bookmark: _Toc233232774]6.1	Zweedse strafbaarstelling handel in invloed

Zweden kent sinds 2012 een expliciete strafbaarstelling van handel in invloed.[footnoteRef:218] Daarvóór stond de Zweedse wetgever niet positief tegenover een expliciete strafbaarstelling. De onderliggende redenering was vergelijkbaar met die van de Nederlandse wetgever, zoals die tot 2023 gold. Het standpunt was dat de meeste gevallen van ongeoorloofde beïnvloeding al strafbaar zouden zijn. Situaties die daar niet onder zouden vallen, grenzen aan lobbyen en dat is niet strafwaardig, aldus de Zweedse wetgever.[footnoteRef:219] Bovendien zou het strafbaar stellen van handel in invloed volgens de Zweedse wetgever kunnen leiden tot strijd met het recht op vrijheid van meningsuiting.[footnoteRef:220] Meer in het algemeen zou een strafbaarstelling bovendien lastig af te bakenen zijn.[footnoteRef:221] Het onrechtmatigheidscriterium komt hierbij dus prominent naar voren, net als het standpunt van Hulsman dat gedrag niet strafbaar moet worden gesteld, als dat gedrag moeilijk enigszins nauwkeurig kan worden omschreven.[footnoteRef:222] Ook een ander criterium, namelijk dat het gedrag betreft dat door een aanmerkelijke groep in de bevolking met overtuiging als geoorloofd wordt beschouwd (zoals lobbyen), is met de Zweedse argumentatie (impliciet) aangehaald.[footnoteRef:223] [218:  Zie ook het advies van GRECO aan Zweden om te overwegen handel in invloed strafbaar te stellen: Third Evaluation Round. Evaluation Report on Sweden on Incriminations (ETS 173 and 191, GPC 2) 2009, p. 16. Opvallend is overigens dat het Zweedse voorbehoud bij art. 12 van het Corruptieverdrag van de Raad van Europa – dat ziet op handel in invloed – nog altijd van toepassing is. Hoewel de Zweedse wetgever bij het strafbaar stellen van handel in invloed duidelijk inspiratie heeft gevonden in artikel 12, is zij kennelijk van oordeel dat daaraan met art. 5d BrB geen (volledige) uitvoering is gegeven. Zie Statens offentliga utredningar (voortaan: SOU) 2025:87, p. 217. Zweedse parlementaire stukken zijn te vinden op regeringen.se. De meest recente vernieuwing van het voorbehoud is ingegaan op 1 oktober 2025. Zie ‘Reservations and Declarations for Treaty No. 173 – Criminal Law Convention on Corruption (ETS No. 173)’, coe.int.]  [219:  Regeringens proposition 2003/04:70, p. 31. ]  [220:  Regeringens proposition 2011/12:79, p. 33.]  [221:  Regeringens proposition 2003/04:70, p. 32; Regeringens proposition 2006/07:74 p. 25; SOU 2025:87, p. 141.]  [222:  Hulsman 1972, p. 92; Haenen 2014, p. 123-124; De Roos 1987, p. 42-44.]  [223:  Hulsman 1972, p. 92.] 


Inmiddels zijn de Zweden overstag en is handel in invloed wel degelijk strafbaar gesteld in artikel 5d van het Zweedse Wetboek van Strafrecht, Brotssbalken (BrB). De reden waarom Zweden overstag is gegaan, hangt samen met de uitkomsten van een onderzoek. Daaruit volgde dat de bestaande Zweedse strafwetgeving geen antwoord bood op de situatie waarin degene die het voordeel ontvangt wel werkzaam is bij de besluitnemende instantie, maar niet een zodanige functie bekleedt dat hij directe invloed heeft op het besluit.[footnoteRef:224] Hetzelfde gold volgens dit onderzoek voor de situatie waarin de ontvanger van het voordeel niet werkzaam is bij de besluitnemende instantie, maar toch (indirect) invloed kan uitoefenen op het besluit. Denk bijvoorbeeld aan een naaste van iemand met besluitvormende bevoegdheden, zoals diens partner.[footnoteRef:225] De oude Zweedse wetgeving zag dus wél op de situatie waarin de omgekochte zélf besluitvormende bevoegdheden had, maar niet op de situatie waarin de ontvanger van het voordeel invloed uitoefent op iemand met besluitvormende bevoegdheden. Daarmee is de aanleiding voor de strafbaarstelling zeer vergelijkbaar met die in Frankrijk: er is een lacune geconstateerd in de strafwetgeving, waardoor schadelijk, onrechtmatig gedrag niet strafbaar is.[footnoteRef:226] Deze aanleiding hangt samen met het criterium voor strafbaarstelling dat ziet op de schadelijkheid en onrechtmatigheid van het gedrag. [224:  Deze conclusie volgt uit een onderzoek dat op verzoek van de Zweedse wetgever was gedaan: Kommittédirektiv 2009:15.]  [225:  Regeringens proposition 2011/12:79, p. 32 en 33.]  [226:  Zie hoofdstuk 4.1.] 

In de praktijk is art. 5d BrB vooral van belang in de situatie dat men in bewijsnood komt ten aanzien van het door de beslissingsbevoegde persoon ontvangen voordeel, of de wetenschap van de omkoping.[footnoteRef:227] Art. 5d BrB heeft bovendien een aanvullende werking ten opzichte van de ‘klassieke’ omkopingsdelicten, nu dit artikel niet vereist dat de omgekochte een bepaalde positie bekleedt of een bepaalde functie heeft, of dat de te beïnvloeden, beslissingsbevoegde persoon een voordeel ontvangt.[footnoteRef:228] [227:  SOU 2025:87, p. 219.]  [228:  SOU 2025:87, p. 218.] 


Ten tijde van het wetgevingsproces vreesde de Zweedse wetgever dat een brede strafbaarstelling van handel in invloed het lobbyen onmogelijk, althans strafbaar zou maken. De wetgever heeft dit op vier manieren willen voorkomen.
Ten eerste is de strafbaarstelling beperkt tot beïnvloeding in de uitoefening van gezag en openbare aanbestedingen.[footnoteRef:229] Onder de uitoefening van gezag wordt verstaan dat het gezag wordt uitgeoefend om voor een individu een voordeel, recht of verplichting te scheppen of dat de gezagsuitoefening leidt tot een disciplinaire sanctie, ontslag of vergelijkbaar gevolg.[footnoteRef:230] ‘Openbare aanbesteding’ omvat beslissingen die zien op het aangaan van een overeenkomst met betrekking tot goederen, diensten of bouw, binnen of buiten de publieke sector.[footnoteRef:231] Door deze beperking valt beïnvloeding van politieke meningsvorming (binnen en buiten de parlementaire vergadering) buiten de strafbaarstelling.[footnoteRef:232] Daardoor kan de strafbaarstelling volgens de Zweedse wetgever niet leiden tot een beperking van het recht op vrijheid van meningsuiting en het recht op deelname aan het debat om invloed uit te oefenen op machthebbers, al dan niet door middel van lobbyisten.[footnoteRef:233]  [229:  SOU 2025:87, p. 141.]  [230:  Artikelen 12, lid 2 regeringsformen en art. 20 lid 1 BrB.]  [231:  Regeringens proposition 2011/12:79, p. 48.]  [232:  SOU 2025:87, p. 141; Regeringens proposition 2011/12:79, p. 31.]  [233:  Regeringens proposition 2011/12:79, p. 34.] 

Ten tweede is de strafbaarstelling beperkt, door te eisen dat sprake moet zijn van een corrupte intentie.[footnoteRef:234] Strafrechtelijke aansprakelijkheid vereist dat de ontvanger of omkoper een directe, overheersende intentie had om de besluitvorming van een derde te beïnvloeden in bepaalde specifieke situaties.[footnoteRef:235]  [234:  Regeringens proposition 2011/12:79, p. 32.]  [235:  SOU 2025:87, p. 142.] 

Ten derde is vereist dat sprake is van het ontvangen, verstrekken of beloven van ‘onverschuldigd voordeel’.[footnoteRef:236] Deze beperking heeft volgens de Zweedse wetgever tot gevolg dat het eenvoudig is om strafbaar gedrag te onderscheiden van serieuze lobbyactiviteiten.[footnoteRef:237] De Zweedse wetgever heeft het bestanddeel onverschuldigd voordeel echter nauwelijks toegelicht. Hij heeft enkel geschreven dat sprake is van onverschuldigd voordeel, wanneer de transactie objectief gezien de potentie heeft om de uitvoering van bepaalde taken te beïnvloeden, of kan worden gezien als een beloning voor de uitvoering van taken.[footnoteRef:238]Blijkens de jurisprudentie hangt het af van de omstandigheden van het geval. Er kan onder andere rekening worden gehouden met de economische waarde en de aard van het voordeel. Ook kan worden gekeken naar gedragscodes.[footnoteRef:239]  [236:  Regeringens proposition 2011/12:79, p. 34; SOU 2025:87, p. 219.]  [237:  Regeringens proposition 2011/12:79, p. 34.]  [238:  SOU 2025:87, p. 223.]  [239:  Regeringens proposition 2011/12:79, p. 43 e.v.] 

Ten vierde is vereist dat de ontvanger van het voordeel objectief gezien de bevoegdheid had om invloed uit te oefenen op de besluitvorming.[footnoteRef:240]  [240:  Regeringens proposition 2011/12:79, p. 48; SOU 2025:87, p. 142.] 


In tegenstelling tot de Franse wetgever, heeft de Zweedse wetgever dus uitgebreid stilgestaan bij de reikwijdte van de strafbaarstelling. Er is echter ook een overeenkomst tussen het handelen van deze wetgevers. Zowel de Franse als de Zweedse wetgever hebben namelijk niet-strafwaardig gedrag willen beschermen door bepaalde bestanddelen in de delictsomschrijving te plaatsen, die niet bewezen zouden kunnen worden bij niet-strafwaardig gedrag.[footnoteRef:241] [241:  Daarbij lijken de Zweedse drempels hoger dan die in Frankrijk. Zie voor de Franse drempels hoofdstuk 5.1.] 



[bookmark: _Toc233232775]6.2	Reflectie op Zweedse wetgeving

De effectiviteit van art. 5d BrB is betwist, zowel in de politiek, als in de literatuur.[footnoteRef:242] Dit raakt aan het criterium voor strafbaarstelling dat ziet op de hanteerbaarheid en effectiviteit.[footnoteRef:243] Er heeft, sinds de invoering van art. 5d BrB, nog geen enkele vervolging vanwege handel in invloed plaatsgevonden. Deze beperkte effectiviteit zou volgens de Zweedse regering het gevolg zijn van het zeer beperkte toepassingsbereik, als gevolg van het streven om lobbyen te beschermen.[footnoteRef:244]  [242:  SOU 2025:87, p. 220. Kritisch in de literatuur zijn o.a. Holmquist & Liljemark Ragnar 2024, p. 235.]  [243:  De Roos 1987, p. 54 e.v.]  [244:  SOU 2025:87, p. 220.] 

In 2025 is daarom, in opdracht van de Zweedse regering, onderzoek uitgevoerd naar de bestaande strafrechtelijke aanpak van corruptie. In dat onderzoek en door de Zweedse regering is geconcludeerd dat de strafrechtelijke bepaling over handel in invloed zou moeten worden uitgebreid en verduidelijkt.[footnoteRef:245] [245:  ‘Utredning lämnar lagförslag om straffrättsliga åtgärder mot korruption och tjänstefel’, regeringen.se, 25 juli 2025.] 

	Om die reden is een wetsvoorstel ingediend, dat erop neerkomt dat een ieder strafbaar is die een voordeel belooft, aanbiedt of geeft, of daarom verzoekt of een belofte daarvan aanvaardt of ontvangt om ongeoorloofde invloed uit te oefenen op een besluit of handeling die door een andere persoon is genomen of is verricht, in de uitoefening van een openbaar ambt of openbare taak.[footnoteRef:246] Daarmee worden belangrijke beperkingen in de reikwijdte, ingevoerd met het oog op de bescherming van lobbyen, afgeschaft. [246:  SOU 2025:87, p. 220.] 


Desalniettemin wil de Zweedse regering het lobbyen blijven beschermen. Volgens de regering zou slechts sprake moeten zijn van strafbaar handelen, wanneer men een besluitnemer beïnvloedt, teneinde irrelevante overwegingen in acht te nemen. De besluitnemer wordt er dan toe aangezet om zijn plicht te verzuimen of anderszins de regels van de democratie te negeren.[footnoteRef:247] Deze denkwijze komt overeen met het onderscheid tussen legitiem en strafbaar lobbyen, zoals dat in de Nederlandse literatuur naar voren is gebracht. Dit onderscheid komt erop neer dat strafbaar lobbyen er, anders dan legitiem lobbyen, toe leidt dat de beleidsbepaler zijn macht aanwendt ten dienste van een ander doel of belang dan waartoe de macht werd toegekend.[footnoteRef:248] [247:  SOU 2025:87, p. 221 e.v.]  [248:  De Ruyver e.a. 2009, p. 168; Huberts 1992, p. 3 e.v. Zie ook hoofdstuk 3.2.] 

Uit het eerdergenoemde Zweedse onderzoek blijkt dat in internationale instrumenten het onderscheid tussen legitieme en illegitieme vormen van lobbyen wordt gemaakt door te vereisen dat de uit te oefenen invloed onwettig, ongepast of onrechtmatig is, of dat het doel van de handeling het verkrijgen van een onverschuldigd voordeel is.[footnoteRef:249] Thans vereist de Zweedse regelgeving enkel dat sprake is van een onverschuldigd voordeel. Daarom wordt door de Zweedse regering gepleit voor een vereiste van ongeoorloofde beïnvloeding, zoals dat volgens haar ook geldt in art. 12 van het Corruptieverdrag van de Raad van Europa.[footnoteRef:250] Op die manier zou worden voorkomen dat de bredere reikwijdte van de strafbaarstelling ertoe leidt dat legitiem lobbyen strafbaar wordt. [249:  SOU 2025:87, p. 222.]  [250:  SOU 2025:87, p. 222.] 

	Het bestaande vereiste van het onverschuldigde voordeel is volgens de Zweedse regering op zichzelf onvoldoende duidelijk. Er zou volgens de regering namelijk ook rekening moeten worden gehouden met het doel van het omkopingsmiddel. Dat volgt nu niet (rechtstreeks) uit art. 5d BrB. Daarom stelt de Zweedse regering voor om het vereiste in te voeren dat de uitgeoefende invloed ongepast moet zijn.[footnoteRef:251] [251:  SOU 2025:87, p. 223.] 

	Het standpunt van de Zweedse regering om, ten behoeve van de duidelijkheid en het beschermen van lobbyen, aan te sluiten bij het vereiste van ongeoorloofde beïnvloeding ex art. 12 van het Corruptieverdrag, lijkt in eerste instantie gepast. In de literatuur is immers aangevoerd dat – door het stellen van de eis van improper (ongeoorloofde) beïnvloeding – wordt voorkomen dat elke betaalde lobbyactiviteit onder de strafbaarstelling kan vallen.[footnoteRef:252] Of het vereiste de duidelijkheid en voorzienbaarheid van de strafbaarstelling ten goede komt, is echter de vraag. Wat improper is, is namelijk onduidelijk.[footnoteRef:253] In 1999 heeft de Raad van Europa geprobeerd het vereiste toe te lichten, maar kwam daarbij niet veel verder dan aan te geven wat niét improper is: lobbyen. Verder schreef de Raad dat er sprake moet zijn van de intentie om corrupt te zijn. Dat komt er dus op neer dat improper betekent dat de bedoeling moet zijn om improper te handelen.[footnoteRef:254] Met het voorstel van de Zweedse regering om het vereiste van ongeoorloofde beïnvloeding in te voeren, lijkt de legaliteit daarom niet te zijn gediend. Bovendien toont het stellen van dit vereiste – om lobbyen te beschermen – aan dat het kennelijk moeizaam is het strafbaar te stellen gedrag enigszins nauwkeurig te omschrijven. In die situatie is het volgens Hulsman niet wenselijk om over te gaan tot strafbaarstelling.[footnoteRef:255]	 [252:  Bouman 2021, p. 204.]  [253:  Slingerland 2018, p. 53.]  [254:  Explanatory Report to the Criminal Law Convention on Corruption 1999, p. 14.]  [255:  Hulsman 1972, p. 92.] 


[bookmark: _Toc233232776]6.3	Vergelijking met Nederland

Het zal de lezer zijn opgevallen dat de Zweedse wetgever er tot circa 2012 grotendeels dezelfde standpunten op nahield als de Nederlandse. De kern van de Zweedse argumentatie om handel in invloed niet strafbaar te stellen, is vergelijkbaar met de Nederlandse: de meeste gevallen van ongeoorloofde beïnvloeding zijn al strafbaar. Situaties die daar niet onder vielen, grenzen aan of zijn vormen van lobbyen en dat is niet strafwaardig.[footnoteRef:256] Opvallend is dat de Zweedse wetgever daaraan toevoegde dat strafbaarstelling van handel in invloed in strijd kan komen met de vrijheid van meningsuiting.[footnoteRef:257] Uiteindelijk is Zweden overstag gegaan, vanwege eigen onderzoek. Daarin werd een lacune geconstateerd in de strafwetgeving, waardoor schadelijk, onrechtmatig gedrag niet strafbaar was. De Nederlandse regering is daarentegen nog altijd van oordeel dat er geen lacune bestaat. [256:  Regeringens proposition 2003/04:70, p. 31. ]  [257:  Regeringens proposition 2011/12:79, p. 33.] 

	Een belangrijke constatering na een vergelijking van de standpunten van de Zweedse en de Nederlandse regering, ziet op de bescherming van lobbyen. Anders dan in Frankrijk, wordt lobbyen – net als in Nederland – in Zweden relatief positief bekeken.[footnoteRef:258] Dat heeft ertoe geleid dat in Zweden veel aandacht is besteed aan het feit dat de strafbaarstelling van handel in invloed niet aan lobbyen in de weg moet staan. Om dat te realiseren, is de reikwijdte van de strafbaarstelling op vier manieren beperkt. Dit is een opmerkelijk verschil van inzicht met de Nederlandse regering. Die laatste is namelijk van oordeel dat een strafbaarstelling van handel in invloed per definitie ook het lobbyen raakt.[footnoteRef:259] De Zweedse praktijk laat zien dat dat standpunt onjuist is, nu het lobbyen in Zweden door de strafbaarstelling niet is geraakt.[footnoteRef:260] Dat gegeven heeft de Zweedse regering ertoe aangezet om de strafbaarstelling van handel in invloed uit te willen breiden. De timing van dat voorstel is opvallend, gelet op de aankomende inwerkingtreding van de Corruptierichtlijn. Vanwege die richtlijn wil de Nederlandse regering niet met een wetsvoorstel komen dat handel in invloed expliciet strafbaar stelt.[footnoteRef:261] Anders dan Nederland, is Zweden niet bevreesd voor eventuele risico’s vanwege het vooruitlopen op de Corruptierichtlijn. [258:  Regeringens proposition 2003/04:70, p. 31. ]  [259:  Bouman 2021, p. 204.]  [260:  SOU 2025:87, p. 220 e.v.]  [261:  Aanhangsel Handelingen II 2025/26, nr. 374, p. 4 en 5.] 

	Ten slotte bestaat een interessant verschil van inzicht tussen de Zweedse en Nederlandse overwegingen op het gebied van de effectiviteit van de bepaling. De Nederlandse minister van Justitie voerde – als argument tégen strafbaarstelling – aan dat complexe bewijskwesties onlosmakelijk verbonden zijn met de aard van omkoping.[footnoteRef:262] In Zweden kan de strafbaarstelling van handel in invloed volgens de Zweedse wetgever echter juist als ‘reddingsboei’ dienen, indien men in bewijsnood komt bij de andere omkopingsdelicten. Ook dat is reden geweest voor de invoering van de strafbaarstelling van handel in invloed.[footnoteRef:263] Een dergelijk argument om over te gaan tot strafbaarstelling is door het Nederlandse Tweede Kamerlid Van Nispen aangevoerd.[footnoteRef:264] De minister van Justitie gaf in reactie daarop aan dat hij bewijsproblemen niet als aanleiding ziet voor strafbaarstelling .[footnoteRef:265] 
 [262:  Aanhangsel Handelingen II 2024/25, nr. 1472, p. 2.]  [263:  SOU 2025:87, p. 219.]  [264:  Aanhangsel Handelingen II 2024/25, nr. 1472, p. 2. Een vergelijkbaar argument (verlagen van de ‘bewijsdrempel’) was ook een belangrijk argument voor de invoering van de Wet seksuele misdrijven en kan dus ook op het gebied van handel in invloed een argument zijn. Zie Weijers 2024.]  [265:  Aanhangsel Handelingen II 2024/25, nr. 1472, p. 2.] 

[bookmark: _Toc233232777]7.	Conclusie

In deze scriptie zijn de argumenten geanalyseerd van de Nederlandse wetgever, de Europese Commissie, de Franse wetgever en de Zweedse wetgever ten aanzien van de keuze om handel in invloed al dan niet strafbaar te (willen) stellen. In de scriptie zorgt de opsomming en ontleding van de gebruikte argumenten, gecategoriseerd aan de hand van de criteria voor strafbaarstelling, ervoor dat duidelijk is op basis waarvan de Commissie en de Nederlandse, Franse en Zweedse wetgevers al dan niet zijn overgegaan tot (het voorschrijven van) strafbaarstelling van handel in invloed. Dat maakt dat de gebruikte argumentatie toetsbaar is geworden. 

In hoofdstuk 2 is uiteengezet dat de Nederlandse regering recent positiever is geworden ten opzichte van expliciete strafbaarstelling van handel in invloed. Jarenlang verdedigde de regering de stelling dat handel in invloed al “nagenoeg geheel” strafbaar was op grond van de bestaande omkopingsbepalingen. Die redenering miskent echter dat er wel degelijk een lacune bestaat in de strafwetgeving. De bestaande omkopingsbepalingen zien immers niet op een corrupte driehoeksrelatie, waarbij de tussenpersoon wordt betaald voor zijn feitelijke of veronderstelde invloed op de (beslissingsbevoegde) ambtenaar. Daarnaast wees de Nederlandse regering er meermaals op dat strafbaarstelling van handel in invloed er volgens haar toe zou leiden dat niet-strafwaardig gedrag – in het bijzonder lobbyen – ook strafbaar zou worden. Dat argument hangt vermoedelijk samen met het feit dat lobbyen in Nederland, in vergelijking met andere landen (zoals Frankrijk), positief wordt bekeken. Het argument is echter onhoudbaar gebleken. Handel in invloed en lobbyen zijn namelijk te onderscheiden. Een zorgvuldig geformuleerde delictsomschrijving kan die scheiding maken. De Zweedse wetgever heeft dat laten zien, zij het dat een te beperkte delictsomschrijving mogelijk onvoldoende effectief is in de praktijk.
	De omslag die de Nederlandse regering in 2023 maakte – van uitgesproken tegenstander naar voorstander van een “heldere strafbaarstelling” van handel in invloed – laat zich niet verklaren door de in de literatuur opgemerkte tendens dat de politiek steeds sneller tot strafbaarstelling overgaat. Die tendens speelt immers al langer, zonder dat dat leidde tot de wens van strafbaarstelling van handel in invloed. Mogelijk heeft een negatiever geworden kijk op lobbyen de doorslag gegeven. Vervolgonderzoek is nodig om vast te stellen of de politiek inderdaad negatiever is gaan kijken naar lobbyen en in hoeverre dat gevolgen heeft gehad voor de beantwoording van de vraag of handel in invloed strafbaar moet worden gesteld.

De Europese Commissie wijst, als voorstander van expliciete strafbaarstelling, met name op internationale ‘verplichtingen’, de schadelijkheid van het gedrag en het belang van eenheid binnen de EU. Op belangrijke punten – waaronder de subsidiariteit, het ultimum remedium-beginsel, het belang van factual evidence en de cijfermatige onderbouwing – schiet de motivering van het voorstel echter tekort. Het gebrek aan aandacht voor de bescherming van lobbyen hangt vermoedelijk samen met de recente corruptieschandalen (die zich deels in de lobbysfeer afspeelden), waardoor de Commissie het signaal wil afgeven dat zij corruptie hard aanpakt. Gelet op die schandalen, is het mogelijk (politiek) niet opportuun om openlijk positief te zijn over lobbyen. Het is denkbaar dat om die reden in de toelichting op het voorstel door de Commissie geen aandacht is besteed aan de bescherming van lobbyen. Kijkend naar de gebrekkige onderbouwing van het voorstel, lijkt het erop dat politieke geloofwaardigheid en belangen – zichtbaar maken dat men corruptie snel en daadkrachtig aanpakt – belangrijker zijn dan juridische zorgvuldigheid.

De Franse strafbaarstelling van handel in invloed was het directe gevolg van een in de rechtspraak geconstateerde leemte in de strafwetgeving. De Franse gang van zaken is vergelijkbaar met die in Europees verband: men wilde snel en daadkrachtig optreden. De van oudsher sceptische blik in Frankrijk ten opzichte van lobbyen en de wens van snelheid en daadkracht maakten dat de wetgever zich nauwelijks zorgen maakte over de mogelijk te ruime reikwijdte van de strafbaarstelling – een zorg die in Nederland lange tijd juist allesoverheersend was. De Franse praktijk leert ons dus dat de wens om snel en daadkrachtig over te komen bij de aanpak van handel in invloed, kan leiden tot een onvoldoende zorgvuldige wetgevingsdiscussie en (als gevolg daarvan) een onvoldoende zorgvuldig geformuleerde delictsomschrijving. In de ogen van critici is de Franse strafbaarstelling namelijk te breed, onduidelijk en niet proportioneel. 
De Franse gang van zaken, vergelijkbaar met die in EU-verband, leert ons dat er een reëel gevaar bestaat dat de in de Corruptierichtlijn voorgeschreven strafbaarstelling van handel in invloed onvoldoende zorgvuldig is. Hoewel de Nederlandse wetgever dat gevaar heeft onderkend – door zich in te zetten voor een “heldere strafbaarstelling” – heeft in EU-verband geen zorgvuldige discussie over de reikwijdte plaatsgevonden.

De Zweedse situatie tot 2012 vertoont parallellen met de Nederlandse. Aanvankelijk was Zweden namelijk tegenstander van expliciete strafbaarstelling, vanwege de angst dat lobbyen in gevaar zou kunnen komen door te brede strafbaarstelling. Nadat onderzoek een lacune aantoonde in de strafwetgeving, gingen de Zweden toch over tot strafbaarstelling van handel in invloed. De reikwijdte ervan is beperkt en daarom weinig effectief, om lobbyen te beschermen. De beperkte effectiviteit heeft geleid tot een wetsvoorstel tot uitbreiding van de reikwijdte. De Zweedse situatie laat daarmee zien dat een positieve politiek-culturele waardering van lobbyen weliswaar kan leiden tot een zorgvuldig gevoerde wetgevingsdiscussie, maar ook tot beperkte effectiviteit van de strafbaarstelling. Dat kan weer leiden tot een roep om – en later een voorstel tot – invoering van een bredere strafbaarstelling. 

Deze scriptie laat zien dat de Europese Commissie, Frankrijk en Zweden de criteria voor strafbaarstelling anders wegen dan Nederland. De Europese Commissie steunt in haar argumentatie vooral op verdragsbepalingen en weegt de Europese criteria voor strafbaarstelling zeer licht, conform de tendens. In Frankrijk is vooral gefocust op de onrechtmatigheid van handel in invloed. Er is minder aandacht besteed aan de andere criteria voor strafbaarstelling, in het bijzonder de nauwkeurigheid en de effectiviteit van de strafbaarstelling. In Zweden lag, net als in Frankrijk, de focus op het vullen van een lacune in de strafwetgeving, maar werd tegelijkertijd veel gewicht toegekend aan het beschermen van niet-strafwaardig gedrag, in het bijzonder lobbyen. Ook het criterium van effectiviteit was van groot belang, voor zowel de voor- als de tegenstanders van de expliciete strafbaarstelling. De voorstanders zagen de toegevoegde waarde namelijk in het oplossen van bewijsnood, terwijl de tegenstanders benadrukken dat de strafbaarstelling volgens de meest recente cijfers nog altijd niet tot vervolging heeft geleid.
	De analyses van de wetgevingsargumentatie leggen bloot dat de vraag naar strafbaarstelling van handel in invloed niet is beantwoord aan de hand van de (meer technisch-juridische) criteria voor strafbaarstelling in Nederland, de EU, Frankrijk en Zweden, maar met gebruik van politieke en politiek-culturele argumenten. Zo is een belangrijke aanleiding voor de Corruptierichtlijn dat de Commissie wil uitstralen dat zij corruptie hard aanpakt (politiek argument). In Frankrijk is men overgegaan tot brede strafbaarstelling, vanwege de negatieve grondhouding ten opzichte van lobbyen (politiek-cultureel). In Zweden werd lobbyen dusdanig positief gewaardeerd dat de strafbaarstelling daar volledig op is ingericht. Daarmee werd de effectiviteit van de strafbaarstelling opgeofferd ten behoeve van de bescherming van lobbyen. Hetzelfde geldt voor Nederland: lobbyen werd politiek gezien dusdanig belangrijk gevonden, dat men bereid was een lacune in de strafwetgeving (die overigens werd ontkend) te behouden. 
Opvallend is dat de druk vanuit internationale organisaties (Raad van Europa, VN) om handel in invloed strafbaar stellen, uiteenlopende gevolgen heeft gehad. In Nederland en Zweden was men negatief over expliciete strafbaarstelling, ook toen de Raad van Europa en de VN daar voorstander van waren. De Europese Commissie wilde strafbaarstelling echter voorschrijven, vanwege het feit dat de verdragen van de Raad van Europa en de VN dat (niet-verplicht) voorschreven. De Franse situatie is in zoverre anders, dat handel in invloed daar al strafbaar was voordat de Raad van Europa en de VN waren opgericht. Van internationale druk om handel in invloed strafbaar te stellen, was dus geen sprake. De Franse strafbaarstelling heeft zelfs invloed gehad op de definitie van handel in invloed in de verdragen van de Raad van Europa en de VN.
Alles overziend, valt voornamelijk op dat het belangrijkste argument van Nederland om handel in invloed niet expliciet strafbaar te stellen – voorkomen dat niet-strafwaardig gedrag, specifiek lobbyen, strafbaar wordt – zeer verschillende rollen speelt in de beschreven discussies. Voor de Europese Commissie was het geen thema. In Frankrijk werd er met speels gemak overheen gestapt en is de discussie vooral na de expliciete strafbaarstelling gevoerd. In Zweden was het gevaar van te brede strafbaarstelling in eerste instantie een issue, maar is een oplossing bedacht. Deze oplossing leidde ertoe dat de strafbaarstelling in de praktijk tot geen enkele vervolging heeft geleid. Dat heeft als gevolg dat de Zweedse regering heeft voorgesteld de strafbaarstelling uit te breiden.

De bevindingen uit deze scriptie maken duidelijk dat de vraag of handel in invloed expliciet strafbaar moet worden gesteld door de vier behandelde actoren (impliciet of expliciet) wordt beantwoord met behulp van de criteria voor strafbaarstelling. Elke wetgever weegt deze criteria daarbij op verschillende manieren. De verschillen in weging hangen samen met de politieke en de culturele context. Zo wordt de cultuur in de politiek dus mede bepaald door de politiek en de cultuur.
De kwaliteit van wetgevingsargumentatie kan daarom niet worden getoetst op basis van enkel de vraag óf de criteria voor strafbaarstelling zijn gebruikt. Voor die toetsing is namelijk ook van belang hoe zuiver en volledig ze zijn toegepast. Op het vlak van de toepassing schiet de onderzochte argumentatie van alle vier de actoren op belangrijke onderdelen tekort. Dat heeft gevolgen gehad voor de wetgevingskwaliteit. Frankrijk en de Commissie liepen vermoedelijk te hard van stapel, met als gevolg een te brede strafbaarstelling. Zweden was te behoudend, waardoor de strafbaarstelling niet effectief is. Nederland heeft een inconsistent standpunt, op basis van argumenten die niet allemaal houdbaar zijn gebleken. Dat heeft als gevolg dat er jarenlang een leemte in de strafwetgeving heeft (kunnen) bestaan en nog altijd bestaat. Met de voorgestelde Corruptierichtlijn zal daar verandering in komen, mits dat voorstel ongewijzigd in werking treedt.
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