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Regulering van giften aan partijen:
een verschuivende balans

door Leon Trapman

De Nederlandse opstelling ten aanzien van
partijregulering is van oudsher terughou-
dend. Deze terughoudende opstelling past in
het traditionele, liberale perspectief op poli-
tieke partijen. Zij worden beschouwd als in
de maatschappij gewortelde organisaties, die
om die reden zo veel mogelijk ongemoeid
gelaten moeten worden. Deze grondhouding
kan worden afgezet tegen een meer egali-
tair-democratische opstelling, die een er-
kenning van de publieke functie van partijen
inhoudt en daarmee beduidend meer ruimte
biedt voor partijregulering.

Dit liberale uitgangspunt is echter op zijn
retour (Venice Commission 2017, 12). Met
onder andere de invoering van de Wet fi-
nanciering politieke partijen (Wfpp) heeft de
gedachte postgevat dat overheidsbemoeienis
met politieke partijen wel degelijk gewenst
is, op het moment dat de uitgangspunten
van de democratie onder druk komen te
staan. Eén van die uitgangspunten is de
grondwettelijk gewaarborgde onafhanke-
lijkheid van volksvertegenwoordigers.! Om
ervoor te zorgen dat volksvertegenwoordi-
gers in onafthankelijkheid kunnen opereren,
is het ook zaak om invloed op de partijen
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van de geldschieters waaraan de volksver-
tegenwoordigers zich verbonden hebben, te
voorkomen. Politieke partijen moeten zelf
een door hen begrepen visie op het algemeen
belang kunnen vormen, zonder zich daarbij
te laten leiden door financiéle overwegingen
van de partij of individuele partijleden. Dat
levert de op het oog enigszins paradoxale
situatie op dat het waarborgen van het inte-
gere functioneren van politieke partijen (in
die zin dat zij hun eigen standpunten kunnen
bepalen), juist vereist dat het nodig is om de
bewegingsvrijheid van partijen te beperken.

In deze bijdrage laat ik zien hoe de regulering
van private partijfinanciering zich in de loop
der jaren heeft ontwikkeld en welke over-
wegingen daarbij een rol hebben gespeeld.
Daarmee wordt de hierboven geschetste
ontwikkeling geillustreerd: het evenwicht
tussen partijautonomie en het waarborgen
van zuivere politieke besluitvorming is in
de loop der jaren verschoven naar het twee-
de genoemde belang. Ik zal in deze bijdrage
betogen dat dit een goede zaak is, maar dat
de regels op een aantal punten nog altijd niet
ver genoeg gaan. Deze bijdrage onderscheidt
drie stadia van regulering, die gekoppeld
worden aan wijzigingen in de regelgeving
op dit punt. De tweede paragraaf behandelt
het systeem van de Wet subsidiéring politie-
ke partijen (Wspp). De derde paragraaf gaat
in op de Wet financiering politieke partijen
(Wipp), die in 2013 de Wspp verving. In de
vierde paragraaf komt de op stapel staande
Evaluatiewet Wfpp aan de orde en in de laat-
ste paragraaf doe ik enkele aanbevelingen
voor de toekomst.

De Wspp

In 1995 bewoog toenmalig minister van
Binnenlandse Zaken Hans Dijkstal de in de
Kamer vertegenwoordigde politieke partijen
tot het sluiten van een ‘Convenant inzake
de openbaarmaking van giften aan politie-
ke partijen’ (Dragstra 2008, 343-344). Het
initiatief was een reactie op het wetsvoorstel
Openbaarheid giften aan politieke groeperin-
gen, dat als gevolg van de weerstand die het
voorstel bij partijen opriep, nooit werd inge-
diend. Deze weerstand berustte voorname-
lijk op het argument dat partijen het voor-
stel te beperkend vonden en daarom strijdig
achtten met het principe van vrije partijvor-
ming (Nehmelman 2000, 267-268). Dit korte
tijdperk van zelfregulering kwam ten einde
met de introductie van de Wspp, die, naast
te voorzien in een wettelijke grondslag voor
de overheidssubsidie die tot dat moment op
grond van ministeriéle regelingen verstrekt
werd, de inhoud van het Convenant over-
nam. Concreet betekende dit dat artikel 18
van de Wspp bepaalde dat partijen giften
groter dan 10.000 gulden (later 4.537,80
euro), die niet van een natuurlijke persoon
afkomstig waren, op moesten nemen in hun
financiéle verslagen.?

Over de reden voor het wettelijk vastleggen
van deze transparantieverplichting liet het
kabinet geen twijfel bestaan: een athankelijk-
heidsrelatie tussen partij en geldschieter was
ongewenst.> Een nadere blik op het transpa-
rantieregime van de Wspp leert echter dat
het belang van onathankelijkheid het ruim-
schoots aflegde tegen het belang van partij-

autonomie en vrijheid van partijvorming.
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Uit de concrete invulling van de transparan-
tieverplichting sprak een groot vertrouwen
in partijen: een sanctiemechanisme, dat in-
gezet kon worden bij niet-naleving van de
verplichting, ontbrak. De minister duidde
het karakter van de voorschriften dan ook
als ‘behoorlijkheidsnormen Partijen zouden
de wet overtreden door niet aan de verplich-
ting te voldoen, maar deze overtreding bleef
verder onbestraft. Ook verdere kritiek op het
ontbreken van een sanctiemechanisme zwol
al snel na de invoering van de Wspp aan. Zo
werden kanttekeningen geplaatst bij onder
andere het ontbreken van een definitie van
het begrip ‘gift, de hoogte van de openbaar-
makingsdrempel van 10.000 gulden en het
feit dat de regeling alleen op giften van rechts-
personen van toepassing was. Daarnaast
konden donateurs aan openbaarmaking van
hun gegevens ontkomen door simpelweg be-
zwaar aan te tekenen tegen hun naamsver-
melding (Nehmelman 2000, 268-269; Drags-
tra 2008, 348-356). De gebrekkigheid van de
bepalingen zorgde ervoor dat een gewenst
niveau van transparantie niet werd bereikt.
Het ongewijzigd overnemen van de inhoud
van het Convenant in de Wspp, een vorm
van vrijblijvende zelfregulering, is al met al
dus een misser te noemen.

De Wipp

Ondanks het feit dat al snel na de invoering
van de Wspp duidelijk werd dat het transpa-
rantieregime tekortschoot — ook het kabinet
had in een tweetal notities al snel de be-
langrijkste bezwaren onderkend - bleef een
aanscherping lange tijd uit (Tweede Kamer
2000; 2001). Zelfs toen GRECO, de corrup-

tiewaakhond die opereert onder de vlag van
de Raad van Europa, in 2008 gehakt maakte
van de Nederlandse transparantieverplich-
tingen voor politieke partijen, duurde het
nog enkele jaren voordat tot wijziging van
het regime werd overgegaan.* Pas in 2011
diende het kabinet het voorstel voor de Wipp
in, dat de transparantieverplichtingen ingrij-
pend wijzigde.

Aan een deel van de kritiek werd met het
voorstel tegemoetgekomen. De Wipp voor-
ziet om te beginnen in de invoering van een
toezicht- en sanctiemechanisme. Partijen die
zich niet aan de transparantieverplichtingen
houden, kunnen een bestuurlijke boete van
ten hoogste 25.000 euro opgelegd krijgen
door de minister van Binnenlandse Zaken
en Koninkrijksrelaties (hierna: minister van
BZK), die met het toezicht belast is (Wifpp
2013, art. 37). Aan de vrijblijvendheid van
transparantie kwam daarmee een einde. Wel
is op die constructie kritiek mogelijk, nu de
minister van BZK geen onathankelijke po-
sitie inneemt ten opzichte van de partijen
(Bovend’Eert 2015, 130-131; Trapman 2020,
14-16). Hij is immers zelf partijlid en moet
verantwoording afleggen aan de Kamers
waarin partijen zijn vertegenwoordigd.

Ook werd het bereik van de transparantiebe-
palingen vergroot, in die zin dat zij vanaf dat
moment ook op giften van natuurlijke per-
sonen van toepassing zijn. Daar komt bij dat
ook bijdragen in natura - het ter beschikking
stellen van een zaaltje voor een partijbijeen-
komst, het vergoeden van verblijtkosten
voor partijleden, enzovoorts — op geld ge-
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waardeerd en geregistreerd moeten worden
(Wipp 2013, art. 22). In verkiezingstijd gel-
den bovendien aanvullende regels. Partijen
geven in de derde week voorafgaand aan de
stemming een actueel overzicht van ont-
vangen bijdragen en schulden in de periode
tussen 1 januari van het voorgaande jaar en
de derde week voor de stemmingsdag (Wifpp
2013, art. 28).

Waar het kabinet zich ten tijde van de tot-
standkoming van de Wspp slechts kort had
uitgesproken over het belang van het tegen-
gaan van een afthankelijkheidsrelatie tussen
partijen en hun donateurs, verkende het deze
notie verder bij de invoering van de Wipp.
Transparantie was volgens het kabinet vereist
om de zuiverheid van het politieke proces en
het integere functioneren van politieke par-
tijen te kunnen garanderen. Er moest voor-
komen worden dat partijen hun standpun-
ten laten athangen van financiéle belangen.
De kiezer moet ervan op aan kunnen dat de
standpunten van partijen ook daadwerkelijk
de standpunten van de partijen zelf zijn, en
dus niet worden ingefluisterd door onzicht-
bare geldschieters (Tweede Kamer 2010, 1-3,
18). Dit komt des te sterker tot uitdrukking
in de aanvullende verplichtingen in verkie-
zingstijd, die de kiezer een compleet beeld
moeten geven van de aan de verkiezingen
deelnemende politieke partijen.” Nieuw ten
opzichte van de aan de Wspp ten grondslag
liggende redenering is dat ook de schijn van
athankelijkheid moet worden weggenomen.
Naast daadwerkelijke beinvloeding moet
ook voorkomen worden dat bij de kiezer
het beeld ontstaat dat partijen zich door hun

geldschieters laten beinvloeden.

De Evaluatiewet Wfpp

Een volgende stap in de strijd tegen bein-
vloeding van partijen wordt nu gezet met
het eind vorig jaar ingediende voorstel voor
de Evaluatiewet Wipp, dat volgde op het in
2018 verschenen rapport van de commis-
sie-Veling. Deze evaluatiecommissie formu-
leerde een aantal punten waarop het regime
aanscherping verdiende, suggesties waaraan
het kabinet met het voorstel voor de Evalua-
tiewet (gedeeltelijk) gehoor geeft.5 Een in het
oog springend punt is de invoering van het
vereiste dat giften van rechtspersonen open-
baar gemaakt moeten worden onder vermel-
ding van de gegevens van de ‘uiteindelijk
belanghebbende’ van die rechtspersoon, zo-
dat duidelijk wordt welke persoon achter de
gift van een rechtspersoon ‘schuilgaat. Daar-
naast worden nu ook de neveninstellingen
van partijen onderworpen aan aanvullende
transparantieverplichtingen in verkiezings-
tijd, waar zij wat dat betreft voorheen buiten
schot bleven. Tot slot legt de Evaluatiewet
buitenlandse giften aan banden. Alle giften
uit andere EU-lidstaten moeten openbaar
gemaakt worden, giften van buiten de EU
worden geheel verboden. Giften van in het
buitenland wonende Nederlandse burgers
zijn overigens van beide beperkingen uitge-
zonderd. Nu deze personen over het Neder-
landse kiesrecht beschikken, verdienen zij
dezelfde behandeling als hun in Nederland
wonende medeburgers. Dat betekent dat de
(ook nu weer ongewijzigde) openbaarma-
kingsdrempel van 4.500 euro ook op hen van
toepassing is.
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Met de aanname van de Evaluatiewet Wipp
wordt een volgende stap gezet in het beper-
ken van de bewegingsvrijheid van politieke
partijen, ten bate van de zuivere politieke
wilsvorming en het integere functioneren
van partijen. Het samenstel van wetsbepa-
lingen steekt schril af bij artikel 18 van de
Wspp als ‘oerbepaling’ en doet recht aan
het uitgangspunt dat politieke partijen hun
standpunten onafhankelijk moeten kunnen
bepalen, zonder daarbij geleid te worden
door financiéle overwegingen.

Aanbevelingen

Hoewel de regels omtrent partijfinanciering
pogen de zuiverheid van het politieke proces
te waarborgen, gaan zij mijns inziens op een
aantal punten nog altijd niet ver genoeg. Het
belang van het tegengaan van beinvloeding
door geldschieters noopt tot een verdere re-
lativering van het klassiek-liberale idee dat
overheidsbemoeienis met politieke partijen
tot een minimum beperkt moet blijven. Ik
licht er drie punten uit. Ten eerste wijs ik
op de openbaarmakingsdrempel van 4.500
euro, die al ten tijde van de Wspp werd be-
kritiseerd, maar nooit verlaagd is. Ook de
commissie-Veling deed de aanbeveling om
het bedrag te verlagen, te weten naar 2.500
euro (Commissie-Veling 2018, 51-52), maar
het kabinet nam deze suggestie niet over
in het ontwerp voor de Evaluatiewet Wipp.
Met het drempelbedrag moest volgens het
kabinet een evenwicht gevonden worden
tussen het belang van transparantie en het
binnen de perken houden van de adminis-
tratieve lasten voor politieke partijen (Twee-
de Kamer 2019, 5-6). De commissie-Veling

ontkende niet dat een evenwicht gevonden
moest worden, maar vond dus dat die balans
elders lag. Ter onderbouwing wees zij erop
dat de Nederlandse drempel, in vergelijking
met in andere Europese landen gehanteer-
de openbaarmakingsdrempels, aan de hoge
kant was (Commissie-Veling 2018, 51). Een
sterker argument is mijns inziens gelegen in
het beperken van het risico om openbaar-
making te ontduiken. Donateurs hebben nu
de mogelijkheid om hun gift in bedragen
kleiner dan 4.500 euro op te knippen en via
verschillende rechtspersonen aan de partij
te doneren. Donateurs kunnen zo meer dan
4.500 euro geven, maar omdat het lijkt als-
of de bedragen van verschillende donateurs
komen, zijn die giften niet op de openbaar-
makingsoverzichten van de partijen terug te
vinden. Het verlagen van de drempel zou be-
tekenen dat donateurs hun giften in meerde-
re, kleinere bedragen moeten opknippen om
aan openbaarmaking te ontkomen en maakt
het dus moeilijker om donaties aan het zicht
te onttrekken. Daarmee neemt het risico op
ongeziene beinvloeding van partijen af. Een
verlaging van de openbaarmakingsdrempel
is dus alleszins gewenst. De door de commis-
sie-Veling geadviseerde grens van 2.500 euro
lijkt me wat dat betreft een redelijk bedrag.

Ten tweede verdient het nog altijd gebrekki-
ge toezichtmechanisme aandacht. De onge-
schiktheid van de minister van BZK werd al
tijdens de totstandkoming van de Wipp aan
de orde gesteld, maar in het voorstel voor de
Evaluatiewet Wfpp is daarmee geen rekening
gehouden. Beter was het geweest wanneer de
toezichthoudende taak bijvoorbeeld bij de
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Kiesraad terecht was gekomen, een moge-
lijkheid die het kabinet echter van de hand
wees omdat zij het ongewenst vond dat de
Kiesraad zich met het financiéle functione-
ren van politieke partijen zou gaan bemoeien
(Tweede Kamer 2011, 5).7 Toch is de Kies-
raad geschikter dan de minister. De Kies-
raad is voor zijn functioneren immers niet
athankelijk van politieke partijen. Ook het
oprichten van een nieuwe toezichthouden-
de instantie behoort tot de mogelijkheden.
Hopelijk wordt daar bij het opstellen van de
Wet op de politieke partijen, die bijvoorbeeld
ook transparantievoorschriften moet geven
voor het voeren van digitale verkiezingscam-
pagnes, werk van gemaakt. Het kabinet heeft
dat in ieder geval wel door laten schemeren
(Tweede Kamer 2021, 11).

Tot slot maken de verschillende incidenten
die zich tijdens de verkiezingscampagne van
2021 voordeden duidelijk dat uit transpa-
rantieregels een te groot vertrouwen spreekt
in het oordelend vermogen van de kiezer.
Meerdere partijen ontvingen omvangrijke
giften van vermogende donateurs: CDA en
D66 ontvingen beide bedragen van rond de
1 miljoen euro. Daadwerkelijke beinvloe-
ding van partijstandpunten door middel van
deze giften is niet gebleken, maar de inciden-
ten laten wel zien dat transparantie (moge-
lijke) beinvloeding weliswaar aan het licht
kan brengen, maar allerminst onmogelijk
maakt. Om beinvloeding daadwerkelijk te-
gen te gaan, kan een giftenplafond uitkomst
bieden. Een wettelijk vastgelegd maximum-
bedrag dat partijen van donateurs mogen
ontvangen, voorkomt dat donateurs invloed

kopen of dat bij de kiezer die indruk ontstaat.
De mogelijkheid om een giftenplafond in te
voeren is tijdens de totstandkoming van de
Wipp wel overwogen, maar werd door het
kabinet terzijde geschoven. Van transparan-
tieverplichtingen zou een matigende werking
uitgaan en de kiezer kan partijen voor dis-
cutabele giften ter verantwoording roepen,
zo was de gedachte van het kabinet (Tweede
Kamer 2012, 2). Een mooie gedachte, waar in
de praktijk echter weinig van terecht komt.
De gemiddelde kiezer baseert zijn keuze niet
op de giften die een partij ontvangen heeft.
Ingrijpen door de wetgever is mijns inziens
dus geboden.

Afsluitende opmerkingen

Van oudsher heeft de Nederlandse wetgever
partijautonomie hoog in het vaandel staan
en daarmee een liberale benadering van
partijregulering voorgestaan. De laatste de-
cennia heeft dit belang van autonomie ech-
ter — terecht — steeds meer te wijken voor het
belang van een zuiver politiek proces. Om
het democratische functioneren van partijen
te waarborgen, is niet alleen vereist dat zij de
ruimte hebben om naar eigen inzicht aan het
politieke proces deel te nemen, maar ook dat
deze ruimte op bepaalde punten juist wordt
beperkt. Het samenstel van transparantiebe-
palingen, zoals dat zich in de loop der jaren
ontwikkeld heeft, kadert de bewegingsvrij-
heid van partijen in, maar schiet op de hier-
boven genoemde punten tekort. Om de de-
mocratie daadwerkelijk te beschermen tegen
ongewenste beinvloeding van politieke par-
tijen, zijn een verlaging van de openbaarma-
kingsdrempel, een aanpassing van het toe-
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zichtmechanisme en de introductie van een
giftenplafond geen overbodige luxe. Hopelijk
vestigen de Tweede en Eerste Kamer de aan-
dacht op deze thema’s bij de behandeling van
het voorstel voor de Evaluatiewet Wipp.

mr. L.S.A. Trapman is docent en promoven-
dus bij de vaksectie Staatsrecht van de Rad-
boud Universiteit Nijmegen en doet onder-
zoek naar regulering van verkiezingen.
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1. Zie de artikelen 50, 60 en 67 lid 3 van de
Grondwet.

2. Het regime werd vastgelegd in artikel 18
van de Wspp.

3. Zie Kamerstukken II 1997/98, 25704, nr.
5, p. 5-6. Overigens werd in een wettelijke grond-
slag pas voorzien nadat verschillende Kamer-
fracties de initi€éle keuze van het kabinet, om de
Wspp en het Convenant naast elkaar te laten be-
staan, bekritiseerden. Zij vonden het beginsel van
transparantie zo belangrijk dat het een wettelijke
grondslag zou moeten krijgen. Zie Kamerstukken
II 1997/98, 25704, nr. 4, p. 1, 8, 10.

4. De conclusies van GRECO waren ‘stevig’
in vergelijking met de conclusies uit rapporten
voor andere landen, aldus Nehmelman (Nehmel-
man 2012, 707).

5. Vergelijk ook Kamerstukken II 2020/21,
35657, nr. 3, p. 4.

6. Naast de hieronder verder te bespreken
verlaging van de openbaarmakingsdrempel, advi-
seerde de commissie om ook voor lokale partijen
transparantieregels op te stellen, een klus die het
kabinet heeft doorgeschoven naar het moment dat
aan een Wet op de politieke partijen gewerkt gaat
worden. Zie Kamerstukken II 2020/21, 35657, nr.
3,p. 7.

7. In de literatuur is verder ook de Alge-
mene Rekenkamer als optie aangedragen, zie Bo-
vend’Eert (2015), p. 131.
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