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Inleiding;
een democratic audit voor Nederland

Rudy Andeweg & Jacques Thomassen

Deze bundel vormt samen met het begeleidende boekje de neerslag van een

evaluatie van het Nederlandse democratische bestel, uitgevoerd door een vijf-

tigtal politicologen en bestuurskundigen van diverse universiteiten en onder-
zoeksinstellingen.

Zo'n evaluatie staat internationaal bekend als een democratic audit, en Ne-
derland is niet het eerste land waar dit is gedaan. Het idee is voor het eerst
ontwikkeld in het Verenigd Koninkrijk, door een team van onderzoekers on-
der leiding van de Britse politicoloog David Beetham (www.democraticaudit.
com). Aan dat initiatief zijn ook de belangrijkste kenmerken van de Neder-
landse audit ontleend:

* Het gaat om een vorm van evaluatieonderzoek. Dit houdt in dat het func-
tioneren van de democratie wordt onderzocht aan de hand van een demo-
cratische meetlat.

* Het onderzoek wil een bijdrage leveren aan het publieke debat over de
democratie door de onderzoeksresultaten voor een breed publiek toegan-
kelijk te maken.

Het Britse initiatief is een groot succes geworden en heeft in vele landen na-
volging gevonden. Steeds staan daarbij de twee kenmerken centraal, maar qua
aanpak zijn er grofweg twee verschillende richtingen.

De ene aanpak richt zich vooral op de min of meer formele eisen die aan
een democratie gesteld kunnen worden. Dat is de aanpak van de Britse pio-
niers, inmiddels verder uitgebouwd door het in Stockholm gevestigde Inzer-
national Institute for Democracy and Electoral Assistance (IDEA). Dat laatste in-
stituut heeft in 2002 een handboek uitgebracht met een check/ist aan de hand
waarvan kan worden nagegaan of een democratie wel voldoet aan 56 catego-
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rieén van formele vereisten (vrijheid van meningsuiting, eerlijke verkiezingen,
etc.). Een op deze checklist gebaseerde democratic audit is ook voor Nederland
uitgevoerd: recentelijk is daarover door het ministerie van Binnenlandse Za-
ken en Koninkrijksrelaties een rapport uitgebracht: De staat van onze demo-
cratie 2006. In de inleiding bij dat rapport wordt nadrukkelijk gezegd dat het
primair een feitenrapport is: ‘Wettelijke regelingen, droge statistieken, opvat-
tingen van experts en opinies worden samengebracht, gebaseerd op publieck
toegankelijke informatie.” Het rapport biedt een schat aan informatie en de
internationaal gestandaardiseerde aanpak maakt vergelijkingen met andere
landen goed mogelijk.

De focus op de min of meer formele democratiekenmerken vormt echter
ook een beperking. De conclusie is dan al gauw dat de Nederlandse democra-
tie er goed voorstaat. Zo concludeerde de toenmalige minister voor Bestuur-
lijke Vernieuwing dat ‘Op basis van het rapport kan worden opgemerkt dat
heel veel zaken in Nederland goed gaan en dat Nederland internationaal nog
steeds in de top staat van lijsten die betrekking hebben op de kwaliteit van de
democratische rechtsstaat (...) Het is dus in het algemeen niet somber gesteld
met onze democratie.” Daar had de minister ongetwijfeld gelijk in wanneer
we kijken naar die lijst van formele vereisten. Het publieke debat over de de-
mocratie in Nederland richt zich echter niet primair op de formele vereisten,
maar meer op het feitelijk functioneren van onze democratische instellingen
en het feitelijk opereren van onze politieke partijen en politici.

Daarom heeft deze democratic audit een ander karakter. De aanpak richt
zich juist op het feitelijk functioneren van het democratisch bestel. Daarmee
sluiten wij aan bij de aanpak die bijvoorbeeld in de democratic audits in Canada
en in Zweden is gehanteerd en die zich baseert op wetenschappelijk onder-
zoek naar dat feitelijk functioneren. Ook deze aanpak heeft zijn beperkingen,
vooral in de breedte van de thema’s die op deze manier onderzocht kunnen
worden. In de aflevering van de democratic audit die wij in deze bundel met
begeleidend boekje presenteren staan de belangrijkste instellingen en spelers
met betrekking tot de nationale politiek centraal. Wij gaan hier bijvoorbeeld
niet in op de meer rechtsstatelijke aspecten, zoals de mate waarin de klassieke
vrijheidsrechten daadwerkelijk gewaarborgd worden, of de onathankelijkheid
en het gezag van de rechterlijke macht. Ook de democratie op de lagere be-
stuurlijke niveaus komen in deze evaluatie minder aan bod. Wij hopen van
de democratic audit net als in andere landen een doorgaand project te maken
waarin de schijnwerper steeds op andere aspecten van het democratisch func-
tioneren kan worden gericht.

Deze democratic audit heeft het bijkomende voordeel dat het een uitgele-
zen kans biedt om de resultaten van recent politiek-wetenschappelijk onder-
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zoek aan een breed publiek te presenteren. De Nederlandse politicologie en
bestuurskunde hebben internationaal een grote wetenschappelijke reputatie.
Die reputatie is vooral verworven met publicaties in toonaangevende interna-
tionale wetenschappelijke tijdschriften en in boeken bij gezaghebbende inter-
nationale uitgevers. De keerzijde van deze positieve ontwikkeling is dat de re-
sultaten van onderzoek naar de Nederlandse politiek en bestuur makkelijker
hun weg vinden naar het internationale (en Engelstalige) wetenschappelijke
debat, dan naar het Nederlandse maatschappelijke debat. Met deze bundel en
het gelijktijdig verschijnende boekje willen de in dit project samenwerkende
politicologen en bestuurskundigen een bescheiden bijdrage leveren om het
evenwicht in dat opzicht te herstellen. De bundel en het boekje hebben ieder
een eigen functie. De bundel bevat een groot aantal wetenschappelijke studies
naar telkens een deelaspect van het functioneren van de democratie in Neder-
land. In het boekje hebben wij de belangrijkste bevindingen van deze studies
nog eens op een compacte wijze bijeen willen brengen. Wij hopen op deze
wijze het vrijwel permanente debat over het functioneren van de democratie
in Nederland van een empirisch-wetenschappelijke basis te voorzien en op
deze wijze feiten en mythen van elkaar te scheiden.

De eerste gedachtevorming die uiteindelijk tot deze audit heeft geleid,
vond plaats tijdens een studiemiddag in mei 2008 die werd mogelijk gemaakt
door de Sociaal-Wetenschappelijke Raad (SWR), een van de adviesraden van
de Koninklijke Akademie van Wetenschappen (KNAW). In mei 2009 wer-
den de eerste versies van de hoofdstukken voor de bundel besproken op een
conferentie in Nijmegen, waarna in kleinere groepen verder is gewerkt aan de
hoofdstukken. In november 2010 wijdde de SWR wederom een conferentie
aan de democratic audit. Beide boeken zijn op 17 maart 2011 ten doop gehou-
den tijdens een conferentie in de oude vergaderzaal van de Tweede Kamer.
Deze conferentie werd mogelijk gemaakt door een financiéle en organisato-
rische bijdrage van het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijks-
relaties.

Wij danken de Sociaal-Wetenschappelijke Raad en het Ministerie van Bin-
nenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties voor hun steun om dit project mo-
gelijk te maken. Buiten de auteurs van boek en bundel geldt dat ook voor
een aantal personen: Peter Mair, hoogleraar aan het Europees Universitair
Instituut, die mede het initiatief voor dit project heeft genomen; Wim van de
Donk, de toenmalige voorzitter van de Wetenschappelijke Raad voor het Re-
geringsbeleid (WRR) en Jan Willem Holtslag, eveneens lid van de WRR, die
bij de ontwikkelingsfase betrokken waren; Janine van der Woude, secretaresse
van de vakgroep politicologie van de Universiteit Twente, die de logistieke or-
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ganisatie van het project heeft verzorgd; en Yvonne Twisk en Inge van der Bijl
van Leiden University Press, die de totstandkoming van beide boeken op bij-
zonder professionele wijze hebben begeleid. En last but not least zijn we alle
auteurs van deze bundel zeer erkentelijk voor hun loyale inzet voor dit project.

Leiden en Enschede,

Rudy Andeweg
Jacques Thomassen



Inleiding op deel |
BURGERS EN POLITIEKE BETROKKENHEID

Bas Denters

In 1964 typeerde de Leidse politicoloog Hans Daalder de Nederlandse poli-
tiek in zijn oratie in termen van ‘leiding en lijdelijkheid’ en sprak hij van de
‘Nederlandse lauwheid ten aanzien van het politieke leven’ (Daalder 1995
[1964]: 12). Deze lauwheid manifesteerde zich in houding en gedrag, blij-
kend uit onder meer een gebrek aan belangstelling voor politieke verschijn-
selen en een geringe actieve politieke betrokkenheid van burgers. Deze lij-
delijkheid ging hand in hand met een geringe ‘achting die de politiek ten
deel valt’ (Daalder 1995 [1984]: 73). Over de democratische kwaliteit van dit
stelsel werd verschillend gedacht. Zo kwalificeerde Daalders collega Arend
Lijphart het Nederlandse politieke systeem dat op deze uitgangspunten was
gebaseerd als ‘one of the most notable examples of a successful democracy’
(1979 [1968]: 1-2). Maar die kwalificatie bleef niet onweersproken. Critici
wezen erop dat het Nederlandse stelsel zich weliswaar kenmerkte door een
— in het licht van de maatschappelijke verdeeldheid die kenmerkend was
voor de verzuilde samenleving van die dagen — opmerkelijke stabiliteit en
dat in die zin het Nederlandse stelsel wellicht in aanmerking komt voor het
predicaat ‘succesvol’. Tegelijkertijd vroegen de critici zich evenwel af of een
systeem dat zo sterk is gebaseerd op passiviteit, geringe politicke belangstel-
ling en volgzaamheid van burgers met recht kan worden beschouwd als een
democratie.

Veranderingen
Sinds de dagen van Daalder en Lijphart hebben zich ingrijpende maatschap-

pelijke veranderingen voltrokken. Door menigeen (zie bijvoorbeeld Inglehart
1977 en 1990; Fuchs en Klingemann 1995) is betoogd dat deze veranderingen
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hebben geleid tot een proces van individuele modernisering. Kenmerkend
voor deze modernisering — zo wordt betoogd — is enerzijds dat burgers van-
wege een hoger opleidingsniveau en toenemende geografische en sociale
mobiliteit minder dan voorheen zijn gevangen in traditionele sociale ver-
banden en minder zijn geneigd tot politieke passiviteit en volgzaamheid op
het moment dat hun belangen in het geding zijn. In de Nederlandse ver-
houdingen verwijst dit onder meer naar het proces van ontzuiling dat zich
in de jaren zestig en zeventig voltrok (zie bijvoorbeeld Van Deth 1983). An-
derzijds wordt ook verondersteld, met name in aansluiting bij het werk van
de Amerikaanse politicoloog Ronald Inglehart (onder meer 1977 en 1990),
dat deze veranderingen gepaard gaan met een verandering in de waardeori-
entaties van burgers. Burgers zouden minder waarde hechten aan zaken die
men in de naoorlogse welvaartsstaten als vanzelfsprekend is gaan beschou-
wen, zoals werk, welvaart, vrede en veiligheid (zogenaamde materialistische
waarden). Andere, postmaterialistische, waarden daarentegen krijgen — nu
dergelijke primaire behoeften verzekerd lijken te zijn — prioriteit: zoals de
zorg voor een schoon milieu en mogelijkheden tot zelfontplooiing en par-
ticipatie. Deze waardeveranderingen zouden niet alleen leiden tot nieuwe
inhoudelijke eisen aan het politieke systeem, maar zouden zich ook vertalen
in minder gezagsgetrouwheid, een grotere mondigheid en een roep om nieu-
we mogelijkheden voor maatschappelijke en politieke participatie (Fuchs
& Klingemann 1995). Uit empirisch onderzoek blijkt dat in West-Europa
inderdaad sprake is van een trend waarin de nadruk meer en meer verschuift
van materialistische naar zogenaamde postmaterialistische waardeoriénta-
ties (bijvoorbeeld Scarbrough 1995: 130-132; Abramson & Inglehart 1995).
Met name in Denemarken en Nederland kan worden gesproken van een
‘spectacular advance of postmaterialism’ (Scarbrough 1995: 133; Abramson &
Inglehart 1995: 12-15).

Institutionele democratisering

Gelijktijdig met en deels in reactie op deze maatschappelijke ontwikke-
lingen heeft in veel politieke systemen in moderne geindustrialiseerde sa-
menlevingen, waaronder ook Nederland, een proces van institutionele de-
mocratisering plaatsgevonden. Dit heeft geleid tot een sterke differentiatie
van de politieke participatiemogelijkheden van burgers. Dit proces betreft
enerzijds het uitbreiden van het aantal mogelijkheden tot electorale parti-
cipatie, waardoor burgers via het uitbrengen van hun stem invloed kunnen
uitoefenen op de keuze van gekozen vertegenwoordigers, of soms ook op
de inhoud van beleid in het kader van referenda en initiatieven (Dalton &
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Gray 2003; zie voor Nederland: Aarts & Van der Kolk 2005; en Rosema
2009).

Naast deze uitbreiding van de electorale participatiemogelijkheden is ook
sprake van een uitbreiding van niet-electorale politieke participatiemogelijkheden
voor burgers, nationaal maar vooral ook lokaal. In de jaren zeventig werd niet
alleen de openbaarheid van bestuur vergroot, maar kregen burgers op aller-
lei beleidsvelden ook inspraak (zie onder meer Korsten 1979 en 1981). Ken-
merkend voor inspraak was dat overheden beleidsvoorstellen in de fase van
de afrondende besluitvorming ter informatie en advisering voorlegden aan
burgers. Meer recent heeft in ons land introductie van nieuwe vormen van in-
teractieve besluitvorming (zie Edelenbos e.a. 2006; Edelenbos & Monnikhof
200r1; en Boedeltje 2009) en deliberatieve democratie (Leyenaar 2007) veel
aandacht gekregen.

De veranderingen blijven evenwel niet beperkt tot de klassicke overheid
(nationaal en subnationaal). De bekende ‘shift from government to governan-
ce’ impliceert dat de behartiging van klassieke overheidstaken meer en meer
ook de verantwoordelijkheid geworden is van op afstand van de overheid ope-
rerende publieke of private organisaties als woningcorporaties, welzijnsinstel-
lingen en publiek-private samenwerkingsverbanden. In die zin is sprake van
een ‘verplaatsing van de politiek’ (Bovens e.a. 1995). Die ontwikkeling heeft
geleid tot de ontwikkeling van nieuwe vormen van c/iéntenparticipatie, naast
de klassieke vormen van electorale en niet-electorale participatie. Daarnaast
participeren burgers ook in allerlei civiele organisaties (‘civil society’). Deze
vormen van maatschappelijke en cliéntenparticipatie zijn voor het functione-
ren van onze democratie van groot belang. Enerzijds bieden deze vormen van
actieve betrokkenheid een omgeving waarin burgers voor de politieke parti-
cipatie bruikbare en wellicht zelfs noodzakelijke ervaringen en houdingen
kunnen ontwikkelen (cf. onder meer Almond & Verba 1989; zie ook Putnam
e.a. 1993). Anderzijds bieden cliéntenparticipatie en participatie in althans
sommige maatschappelijke organisaties ook een mogelijkheid om invloed uit
te oefenen op de inhoud en de uitvoering van collectieve besluiten in het
openbaar bestuur.

Ten slotte mag niet onvermeld blijven dat de opmars van de informatie- en
communicatietechnologie ook de politiecke communicatie tussen burgers niet
onberoerd heeft gelaten. Een voorbeeld hiervan is het toenemend gebruik dat
burgers bij verkiezingen maken van stemwijzers. Bovendien biedt het internet
een medium via welke allerlei vormen van interactie tussen overheid en bur-
ger kan worden gefaciliteerd.
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Vragen

In dit deel van de bundel staan we stil bij de vraag of en hoe onder invloed
van deze ontwikkelingen de politieke betrokkenheid van burgers in ons land is
veranderd en welke implicaties dit heeft voor het functioneren van onze democratie.
Hierbij verwijst de term politicke betrokkenheid naar zowel de politieke
oriéntaties als naar deelname van burgers aan politicke activiteiten (Casten-
miller 2001: 25-26). Bij de politieke oriéntaties gaat het enerzijds om het ver-
trouwen van burgers in de politiek (Daalders’ ‘achting’ voor de politiek) en
anderzijds om de kennis die burgers hebben van politicke aangelegenheden.
Tegen deze achtergrond komen in het navolgende drie deelvragen aan de orde:
* In hoeverre hebben Nederlanders vertrouwen in hun politieke systeem en
hun politieke leiders?
* Hoe staat het met de politieke kennis van Nederlanders?
* In hoeverre nemen Nederlanders deel aan allerlei politieke activiteiten:
verkiezingen maar ook niet-electorale vormen van burgerparticipatie?

Zoals Daalder reeds aangaf, gold Nederland ooit als een land waar burgers
‘achting’ hadden voor de overheid en voor politicke ambtsdragers. De vraag
is welke effecten de ontzuiling, de toenemende mondigheid en de veranderde
participatiebehoeften hebben gehad op dit grote politieke vertrouwen van
burgers centraal. In hoofdstuk r gaan Bovens en Wille eerst in op de vraag wat er
onder dit begrip verstaan wordt. Daarna bespreken zij de ontwikkelingen in
het politicke vertrouwen. Bovens en Wille constateren dat zich aan het begin
van deze eeuw een scherpe daling in het vertrouwen heeft voorgedaan, maar
dat deze dip geen structureel karakter heeft. Na een analyse van de oorzaken
van de dip gaan ze ook in op de vraag wat de betekenis is van de geschetste
ontwikkelingen voor het functioneren van de Nederlandse democratie. In
hoofdstuk 2 gaat Hosch-Dayican expliciet in op de vraag welk effect processen
van maatschappelijke en individuele modernisering hebben voor het poli-
tieke vertrouwen van burgers. Daarbij besteedt zij met name aandacht aan
de invloed van veranderende politieke waardeoriéntaties van verschillende
generaties. Net als Bovens en Wille komt zij tot de conclusie dat er geen aan-
wijzingen zijn dat de scherpe vertrouwensdaling aan het begin van deze eeuw
een structureel karakter heeft.

Onder het motto ‘Vertrouwen is goed, kennis is beter’, gaan Vis en Van
Schuur in hoofdstuk 3 in op de betekenis van het niveau van politicke kennis
voor een goed functionerende democratie. Zij geven aan dat het voor het
bepalen van de stemkeuze bij verkiezingen, maar ook voor andere vormen
van politieke participatie goed geinformeerd zijn kan worden beschouwd als
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een eerste vereiste. Vervolgens constateren zij dat ondanks een toegenomen
opleidingspeil van de bevolking er eerder sprake lijkt van en daling dan van
een stijging van de politieke kennis van burgers. Zij gaan in hun bijdrage ook
in op de politieke kennis van docenten politieke educatie en parlementair
journalisten, die uit hoofde van hun professie een belangrijke rol spelen bij de
ontwikkeling van politicke kennis van burgers. Ook de politicke kennis van
deze professionals laat het nodige te wensen over.

De vraag naar de actieve betrokkenheid van Nederlandse burgers aan ver-
kiezingen en allerlei andere vormen van politicke en maatschappelijke parti-
cipatie is het onderwerp van de hoofdstukken 4 tot en met 7. In hoofdstuk 4
schetsen Leyenaar en Jacobs het belang van burgerparticipatie bezien vanuit
verschillende normatieve democratieopvattingen. Vervolgens schetsen zij ont-
wikkelingen in het feitelijke patroon van politicke participatie van burgers en
gaan zij in op veranderingen in de vraag van burgers naar participatiemoge-
lijkheden en het aanbod van dergelijke mogelijkheden. Daarbij concluderen zij
dat — in elk geval op het lokale niveau — een vergroting van het aanbod heeft
plaatsgevonden. Ten aanzien van de ontwikkeling van de vraag naar deze mo-
gelijkheden constateren zij dat er — aansluitend bij Hibbing en Theiss-Moore
(2002) — een onderscheid zou moeten worden gemaakt tussen ‘dissatisfied
democrats’ (die de uitbreiding van de mogelijkheden wensen en ook zullen
gebruiken) en de ‘stealth democrats’ (die de extra mogelijkheden alleen willen
gebruiken als mogelijkheid om incidenteel politici te kunnen controleren).

Een belangrijke vraag is hoe het staat met de politieke gelijkheid. Wie
maken er gebruik van participatiemogelijkheden en welke burgers hebben
hierdoor (meer dan anderen) potentieel invloed op de politieke besluitvor-
ming? Verschillende theoretici (bijvoorbeeld Lijphart 1997; en Fiorina 1995)
hebben deze selectieve participatie aangemerkt als een belangrijk democra-
tisch vraagstuk. In Aoofdstuk § gaat Wille in op de vraag of de introductie
van nieuwe participatiemogelijkheden leidt tot dredere, meer representatieve
participatie, waarbij ook groepen burgers die van oudsher niet politiek actief
waren, bijvoorbeeld lageropgeleiden, vrouwen en lagere inkomensgroepen,
actief gaan deelnemen aan het politieke proces. In haar paper beziet Wille
onder meer de deelname aan verkiezingen, referenda en meer rechtstreekse
vormen van interactieve of deliberatieve, democratie. Zij concludeert dat
vooral minderheden van politiek competente en geinteresseerde burgers veel
gebruik maken van de nieuwe mogelijkheden. De bijdrage van Wille richt
zich vooral op het nationale niveau. In Aoofdstuk 6 gaan Denters c.s. in op de
vraag hoe het staat met de representativiteit van participatiemogelijkheden
in de gemeentelijke context. Zij richten zich op een breed scala van parti-
cipatiemogelijkheden: verkiezingsdeelname, traditionele vormen van niet-
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electorale participatie, maar ook interactieve beleidsvorming, e-participatie
en twee vormen van cliéntenparticipatie (in het onderwijs en de medische
zorg). Net als Wille constateren deze onderzoekers dat er bij al deze kanalen
sprake is van belangrijke politieke ongelijkheden. Participanten zijn in termen
van hun sociaaleconomisch profiel bepaald niet representatief voor de gehele
bevolking. Beziet men evenwel de politieke opvattingen van de participanten
(hun politieke ideologie en hun politieke tevredenheid), dan blijkt dat de ver-
schillen tussen de participanten en de bevolking veel minder groot zijn.

We hebben gezien dat naast vormen van politieke participatie ook maat-
schappelijke betrokkenheid van belang is voor de kwaliteit van de demo-
cratie: enerzijds als leerschool voor het ontwikkelen van sociale en politieke
houdingen en vaardigheden en anderzijds als kanaal via welke burgers hun
politicke belangen kunnen behartigen. Norris (2002: 23) wijst erop dat de
sociale modernisering niet zonder meer een positief effect hoeft te hebben
op deze vorm van betrokkenheid. Modernisering manifesteert onder meer
in een toenemende individualisering en een verzwakking van traditionele so-
ciale verbanden. In ons land heeft de ontzuiling die zich in tweede helft van
de vorige eeuw heeft voltrokken, gezorgd voor een vergelijkbaar proces van
‘ontbinding’. In hoofdstuk 7 gaan Braun-Poppelaars c.s. in op ontwikkelingen
in de betrokkenheid van burgers bij maatschappelijke organisaties en belan-
gengroepen. Hoe zit het met deze maatschappelijke participatie en betrok-
kenheid van burgers? Is deze betrokkenheid onder invloed van de verzwak-
king van sociale bindingen en een toenemende individualisering verzwakt?.
Braun-Poppelaars c.s. constateren dat weliswaar nog steeds veel mensen lid
zijn van dergelijke organisaties, maar dat dit voornamelijk geldt voor op vrije-
tijdsbesteding gerichte clubs en verenigingen (sport en hobby’s). Er lijkt net
als in andere landen sprake van een trend waarbij burgers minder betrokken
zijn bij organisaties die burgers zowel de mogelijkheden bieden om binnen de
organisatie mee te praten over de gang van zaken én die zich vervolgens ook
actief inzetten voor de behartiging van de leden. Vanuit democratisch oog-
punt is dit een negatieve ontwikkeling omdat hierdoor een van de belangrijke
kanalen voor politieke belangenbehartiging door burgers lijkt dicht te slibben.
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1 Politiek vertrouwen in Nederland:
tijdelijke dip of definitieve daling?

Mark Bovens & Anchrit Wille:

1.1 HOGE TOPPEN, DIEPE DALEN

Aan het einde van de vorige eeuw bereikten de politicke vertrouwenscijfers
in ons land ongekende hoogten. In het najaar van 1998, kort na het aantreden
van het tweede kabinet Kok, vond maar liefst tweederde van de bevolking dat
de overheid goed functioneerde en was 80% tevreden tot zeer tevreden met
de regering — cijfers van welhaast Noord-Koreaanse of Cubaanse proporties.
Terwijl elders in de westerse wereld het politicke vertrouwen daalde, nam het
politieke vertrouwen in Nederland juist toe. Nederland werd alom gezien als
een solide Aigh trust country.

Inmiddels zijn we ruim tien jaar verder en is het politieke vertrouwen ook
in ons land een bron van zorg. Vanaf 2002 daalde het vertrouwen in overheid
en regering scherp. In 2004 vond nog maar iets meer dan eenderde van de
bevolking dat de overheid goed functioneerde en was nog maar 49% tevre-
den met de regering (Becker & Dekker 2005: 344). Volgens sommigen was
Nederland zelfs een low #rust country geworden, net als Belgié of Duitsland
(SCP 2008: 1).

Die snelle daling van het politicke vertrouwen roept de nodige vragen
op. Allereerst gaan we in op de vraag wat eigenlijk politick vertrouwen is en
waarom vertrouwen belangrijk is in een parlementaire democratie. Vervol-
gens gaan we na wat op dit moment de stand van zaken is. Is het politicke
vertrouwen nog net zo laag als in 2004? Is er sprake van een blijvende daling
of was die achteruitgang toch eerder een tijdelijke dip? En is Nederland, in
vergelijking met andere landen, tegenwoordig een Aigh of een low trust coun-
try? Vervolgens bekijken we hoe je die dip of dat dal en de relatieve positie van
Nederland zou kunnen verklaren.
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1.2 WAT IS POLITIEK VERTROUWEN?

Voor we ingaan op de cijfers over politiek vertrouwen moeten we eerst stil
staan bij de vraag waar we precies over praten. Politiek vertrouwen is immers
een parapluterm waar allerlei verschillende fenomenen onder schuil kunnen
gaan.

Vertrouwen in wat?

Om te beginnen is het zinvol onderscheid maken naar het object van ver-
trouwen. Veel onderzoeken naar politick vertrouwen zijn lastig vergelijkbaar
omdat ze het vertrouwen in ongelijksoortige politicke of bestuurlijke institu-
ties meten.

Vertrouwen in de overheid is bijvoorbeeld wat anders dan vertrouwen in de
regering of in het kabinet. De overheid is immers een optelsom van honderden
publieke instellingen — gemeenten, provincies, departementen, zelfstandige
bestuursorganen — terwijl het bij het kabinet gaat om de regeringscoalitie van
3 tot 4 partijen en enkele tientallen bewindslieden. Je kunt heel goed weinig
fiducie hebben in de zittende regering, maar toch redelijk tevreden zijn over
hoe het openbaar bestuur functioneert.

Weer andere onderzoeken of uitspraken gaan over vertrouwen in politieke
partijen of in het parlement, instituties die een specifieke rol hebben binnen
het politicke systeem. Sommige onderzoeken, zoals het Nationaal Kiezers-
onderzoek (NKO), ontlokken respondenten uitspraken over po/itici — waarbij
soms wel en soms geen onderscheid wordt gemaakt tussen Kamerleden en
bewindslieden. En dan zijn er nog onderzoeken die gaan over vertrouwen in
de politiek of in de democratie in het algemeen.

Lang niet alle respondenten zijn overigens in staat om deze subtiele staats-
rechtelijke verschillen te maken. Zo maken lager opgeleiden vaak geen onder-
scheid tussen Tweede Kamer en regering (SCP 2008: 25). Ook in de bericht-
geving over politiek vertrouwen worden al deze verschillende instellingen en
actoren nog wel eens op één hoop gegooid. Laag vertrouwen in de regering
leidt dan nog wel eens tot alarmerende koppen in de krant over gebrek aan
vertrouwen in de politiek of zelfs in de democratie. Het maakt echter nogal
wat uit of het vertrouwen in de regering of het vertrouwen in de democra-
tie laag is. Het eerste is een tamelijk gezond fenomeen waar eigenlijk alleen
de zittende bewindslieden en hun spindokters van wakker hoeven te liggen,
maar het tweede zou een bron van zorg moeten zijn voor alle democratisch
gezinde burgers.
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Wat is vertrouwen?

Nog lastiger is de vraag wat nu eigenlijk vertrouwen is en hoe je dat precies
kunt meten. Vertrouwen is immers een sociale constructie die op verschil-
lende manieren kan worden ingevuld. Wat is bijvoorbeeld de indicator voor
vertrouwen? Leid je de mate van vertrouwen in instituties af uit wat mensen
zeggen over een institutie of uit hoe ze zich tegenover die institutie gedragen?

Het onderzoek naar politiek vertrouwen is vrijwel altijd a#tifude-onder-
zoek. In grootschalige surveys, en soms in focusgroepen,* worden responden-
ten bevraagd over hun opvatting over een reeks van instellingen, of worden ze
gevraagd of ze het meer of minder eens zijn met bepaalde stellingen.

Lang niet altijd wordt er daarbij overigens expliciet gevraagd of men ver-
trouwen heeft. Zo vraagt het SCP in zijn tweejaarlijkse onderzoek naar cul-
turele veranderingen aan zijn respondenten bijvoorbeeld of ze het eens zijn
met de stelling dat de overheid goed functioneert en vervolgens of ze tevreden
zijn met de regering. Bij de Eurobarometer, die in opdracht van de Europese
Commissie in alle EU-lidstaten wordt bijgehouden, wordt elk half jaar over
een aantal instituties, zoals parlement, politicke partijen en regering, wel ex-
pliciet aan respondenten gevraagd of men geneigd is deze te vertrouwen. Ook
de Belevingsmonitor, die de afgelopen jaren in opdracht van het kabinet werd
uitgevoerd, vroeg expliciet hoeveel vertrouwen men in de regering heeft. An-
der onderzoek vraagt daarentegen of men tevreden is met het regeringsbeleid
— wat een veel specifiekere en politieke vraag is — of meet opvattingen over
politicke partijen en politici aan de hand van stellingen, zoals bij het NKO
gebeurt.

Het belang van poltiek vertrouwen

Hoe belangrijk is politick vertrouwen eigenlijk? Sinds Almond en Verba’s
klassieke studie over Civic Culture uit 1963 wordt een voldoende mate van
vertrouwen als voorwaarde gezien voor een stabiele democratie en al sinds
een jaar of 40 houden politicologen zich er mee bezig. Vrij algemeen wordt
aangenomen dat een democratie alleen kan werken als de burgers een zeker
vertrouwen hebben in hun gekozen bestuurders: ‘without some trust, some
system loyalty, politics cannot function’ (Rosanvallon 2008).

Zo stelde Easton (1965) dat de legitimiteit van een politick systeem in
belangrijke mate ervan athangt of de kiezers vertrouwen hebben dat de re-
gering het goede met het land voorheeft. In de ogen van Easton kan wan-
trouwen onder een minderheid van de kiezers of gedurende een korte tijd
functioneel zijn, omdat het veranderingen kan afdwingen. Maar wanneer een
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meerderheid van het electoraat gedurende lange tijd geen vertrouwen heeft
in de regering kan dit op termijn de legitimiteit en de stabiliteit van het po-
litieke systeem ernstig ondermijnen. Politick wantrouwen en cynisme leiden
tot politieke vervreemding (Citrin 1974) en ondermijnen de essentie van de
democratie: ‘Democratic institutions are believed vulnerable to breakdown
in times of crisis unless rooted in shared norms of political trust, tolerance,
respect for human rights, willingness to compromise, moderation, and beliefs
in democratic legitimacy’ (Norris 1999: 264).

Easton maakte overigens onderscheid tussen diffuse support, tussen ver-
trouwen in het politicke systeem in het algemeen, en specific support, dat wil
zeggen vertrouwen in de zittende regering en haar concrete beleid. Een verlies
van vertrouwen in het politicke regime als geheel is een belangrijke bedrei-
ging van de politieke stabiliteit en kan de bereidheid van burgers om zich te
conformeren aan het overheidsbeleid sterk ondermijnen. Een verlies van ver-
trouwen in de zittende regering daarentegen zal zich in eerste instantie vooral
uiten in het stemhokje (Muller & Jukam 1977; Citrin & Muste 1999: 468).

Dat laatste onderscheid is van direct belang voor een waardering van de
vertrouwenscijfers voor Nederland. Een dalend vertrouwen in het kabinet is
op zich een vrij normaal verschijnsel in een parlementaire democratie en zal
in eerste instantie hoogstens leiden tot een verkiezingsnederlaag voor de co-
alitiepartijen en het formeren van een nieuwe regering. Het wordt pas zor-
gelijker als opeenvolgende regeringen gedurende een reeks van jaren weinig
vertrouwen krijgen. Wanneer vervolgens ook het vertrouwen in de democratie
gedurende een reeks van jaren daalt kan dat zelfs een indicatie zijn van een
brede legitimiteitscrisis.

1.3 EENMALIGE EN MEERJARIGE METINGEN
Eenmalige metingen

Hoe staat het nu met het vertrouwen in overheid, regering en democratie in
Nederland? De berichten in de media zijn, als altijd, onheilspellend. Als we de
media mogen geloven is het zeer slecht gesteld met het vertrouwen van bur-
gers in overheid, regering en politieck en daalt dat vertrouwen nog steeds. Veel
van de berichten in de media zijn echter eenzijdig of ze zijn gebaseerd op sug-
gestieve vraagstellingen en selectieve berichtgeving. Een paar voorbeelden:
* In maart 2008, kort na het Kamerdebat over de film Fitna, haalde Maurice
de Hond alle voorpagina’s met het bericht dat ruim een derde van de Ne-
derlanders vond dat de regering had gelogen over het gesprek met Wilders.
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Dit werd gepresenteerd als weer een bewijs van het zeer lage vertrouwen
in de regering en van de diepe kloof tussen burger en politick. Weinigen
hebben de moeite genomen om het onderzoek van De Hond na te trek-
ken. Wie dat wel doet zal zien dat het vooral een geval is van Jying with
statistics. In geen enkele antwoordoptie was expliciet de stelling voorge-
legd dat de regering heeft gelogen.? Andere, meer zorgvuldige onderzoe-
ken kwamen tot veel mildere conclusies, maar kregen geen aandacht in de
pers.*

* In augustus 2008 meldden de media op gezag van het CBS dat het cy-
nisme over politici sterk was toegenomen. Wie het persbericht van het
CBS bekijkt ziet dat het is gebaseerd op één stelling uit het NKO (‘tegen
beter weten in beloven politici meer dan ze kunnen waarmaken’), waarbij
de respons van november 2006 werd vergeleken met de respons van 1977.
Destijds was 79% van de respondenten het met deze stelling eens, in 2006
was dit gestegen naar 93%. Wat het CBS in het persbericht gemakshalve
achterwege liet waren alle tussenliggende metingen. Had het die wel ver-
meld dan was het geen nieuws geweest, omdat al sinds 1994 het percentage
rond de 9o% schommelt. Als er al een toename van cynisme is — het is
immers nog maar de vraag of deze stelling cynisme meet — dan heeft de
stijging al plaats gevonden in de jaren tachtig en zeker niet in de afgelopen
jaren.

Opiniepeilingen halen tegenwoordig moeiteloos de krantenpagina’s en web-
logs. Tv-programma’s en kranten laten steeds vaker de mening van burgers
peilen om te weten hoe de Nederlandse bevolking over actuele kwesties
denkt. Het lastige van deze losse enquétes is dat er vaak nauwelijks een peil
op te trekken valt. De vraagstellingen zijn soms suggestief en telkens weer
anders, waardoor ze niet goed zijn te vergelijken. Het zijn meestal moment-
opnamen die geen antwoord kunnen geven op de vraag of het vertrouwen in
de loop der jaren stijgt of daalt. De media zijn bovendien naar hun aard nu
eenmaal meer gericht op slecht nieuws dan op goed nieuws. Een afname van
het politiek vertrouwen haalt wel de voorpagina’s, maar een stijging niet. Wie
alleen op de media afgaat, krijgt daardoor al snel de indruk dat het politieke

vertrouwen alleen maar daalt.
Langjarige metingen
Langjarige metingen en doorlopend opinieonderzoek, waarin telkens op een-

zelfde manier, op hetzelfde moment in het jaar, dezelfde vraag wordt gesteld
aan eenzelfde groep respondenten, laten veel beter zien hoe de opinies zich
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ontwikkelen en maken het beter mogelijk om sociaal-culturele onderstromen
te traceren. We bespreken de meest relevante langjarige metingen.

Het Sociaal en Cultureel Planbureau laat elke twee jaar, meestal tussen
eind september en Kerst, de mening van de bevolking op een reeks van ter-
reinen peilen en brengt daarover verslag uit in haar rapporten over de sociale
staat van Nederland. Twee vragen daaruit gaan over de tevredenheid met de
regering en over het functioneren van de overheid. De uitkomsten van de af-
gelopen jaren zijn weergegeven in figuur 1.1. Die figuur suggereert eerder een
dip dan een permanente daling.

Figuur 1.1  Vertrouwen in regering en overheid 1996-2008
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Na zeer hoge scores aan het einde van de vorige eeuw, liep de tevredenheid
over de regering en overheid scherp terug in 2002 en 2004. In 2004 was nog
niet de helft van de burgers tevreden of zeer tevreden met de regering. In
het najaar van 2006 — de nadagen van het demissionaire kabinet-Balkenende
IIT — steeg dit percentage echter weer tot 67%, nog maar 10% lager dan in de
beginjaren van Paars II. Ook het oordeel over het functioneren van de over-
heid was weer veel positiever — 57% van de respondenten vond dat de overheid
goed functioneerde. In het najaar van 2008, toen de regering de banken te
hulp schoot tijdens de financiéle crisis, liep het vertrouwen nog verder op en
lagen de cijfers weer op het hoge niveau van de late jaren negentig.s

Een van de meest gebruikte politicke surveys is de Eurobarometer, waarbij
in opdracht van de Europese Commissie tweemaal per jaar, in november en
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april, het vertrouwen in een reeks van politieke en maatschappelijke institu-
ties in alle EU lidstaten wordt gemeten. De vertrouwenscijfers voor regering,
politicke partijen en het parlement in Nederland van het afgelopen decen-
nium staan in figuur 1.2.

Figuur 1.2 Vertrouwen in regering, politieke partijen en parlement in Nederland
1997-2010
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Bron: Eurobarometer

De grafiek laat goed zien hoe vanaf april 2002 het vertrouwen in regering
en parlement sterk daalt. In 2003 en 2004 blijft het vertrouwen laag om dan
geleidelijk weer op te lopen. Net als bij het SCP stijgt bij de Eurobarometer
het vertrouwen vervolgens sterk vanaf najaar 2006 en in april 2007. Bij het
aantreden van het kabinet-Balkenende-Bos in april 2007, is het zelfs even
hoger dan aan het einde van de vorige eeuw. Daarna zakt het vertrouwen weer
in, om vanaf najaar 2008, als de bankencrisis zich manifesteert, opnieuw sterk
op te lopen, waarna het vanaf het voorjaar van 2009 weer daalt.

Een andere langjarige survey, het Nationaal Kiezersonderzoek (NKO),
biedt vooral inzicht in de waardering van kiezers voor politicke partijen en
politici. De Eurobarometer gegevens (in figuur 1.2) laten bijvoorbeeld zien
dat de politieke partijen aanmerkelijk minder vertrouwen genieten dan het
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parlement en de regering. Er wordt vaak gezegd dat politieke partijen hun
aantrekkingskracht hebben verloren. Het afgenomen partijlidmaatschap zou
daar een indicatie van zijn. De stellingen die het NKO voorlegt maken het
mogelijk om te zien of mensen negatiever zijn gaan denken over politici en
partijen (figuur 1.3). Opvallend is dat we in de afgelopen dertig jaar geen bij-
zondere grote toename of schommelingen zien in anti-partijsentimenten.
Ook de negatieve opvattingen over bewindslieden en Kamerleden zijn, na een
lichte toename in 2002, in 2006 weer op een niveau op of zelfs onder dat van
de jaren zeventig en tachtig van de vorige eeuw. Figuur 1.3 laat wel zien dat
in de afgelopen dertig jaar het negatieve beeld over politici in het algemeen
wat is toegenomen, maar 2002 is geen duidelijke trendbreuk. Zo schommelt,
in weerwil van het alarmerende persbericht van het CBS, het percentage res-
pondenten dat vindt dat politici meer beloven dan ze kunnen waarmaken al
sinds 1994 — toch een van de jaren van het grote vertrouwen — rond de 90%.

Figuur 1.3  Instemming met opvattingen over politici en politieke partijen, gemeten

rond de Kamerverkiezingen van 1977-2006 (%)
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Zowel bij het Eurobarometer onderzoek als bij het NKO wordt ook gevraagd
of men tevreden is met hoe de democratie functioneert. Dit is een vraag die
al decennia voorkomt en die een goed beeld geeft van de lange termijn trend.
Ook hier zien we een vergelijkbare beweging, zoals blijkt uit figuur 1.4.

Figuur 1.4  Percentage van de Nederlanders tevreden met de manier waarop de
democratie in Nederland werkt 1977-2009
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Bron: Eurobarometer

Aan het einde van de vorige eeuw, tijdens Paars, stijgt het aantal mensen dat
tevreden is met het functioneren van de democratie tot ongekende hoogte —
bijna 80% is tevreden. Daarna daalt dit tot zo'n 60% in 2003, wat overigens
nog beduidend hoger is dan in de ‘loden jaren’ vanaf 1980. De laatste jaren
stijgt de tevredenheid weer en is ze vrijwel weer terug op het niveau van de
jaren negentig. Eenzelfde beeld rijst op uit het NKO. Na een dip in 2002, gaf
in 2006 77% van de respondenten aan tevreden of heel tevreden te zijn met
hoe de democratie functioneert.” Opvallend in de Eurobarometer-grafiek is
ook de stijgende lijn in de afgelopen drie decennia. Ondanks de recente dip,
is er geen sprake van een structurele daling, de algemene trend is positief.
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1.4 POLITIEK VERTROUWEN: DE STAND VAN ZAKEN

Geen daling maar een dip

Is er nu sprake van een blijvende daling van het politiek vertrouwen in ons
land of is die achteruitgang toch eerder een tijdelijke dip? Op basis van de hier
besproken onderzoeken vallen de volgende conclusies te trekken:

* Het vertrouwen in de overbeid is, na de dip aan het begin van deze eeuw,

aan het eind van het eerste decennium weer terug op het niveau van de
jaren negentig. Van een permanente daling lijkt vooralsnog geen sprake.
Ook de ontevredenheid over de regering is na 2002 niet structureel laag
gebleven. Tussen zomer 2006 en zomer 2007 liep de tevredenheid weer
fors op — en was ze zelfs even hoger dan in de jaren negentig. De cijfers
schommelen sterk, maar van een permanente daling is voorlopig geen
sprake.

Het vertrouwen in het parlement volgt in grote lijnen dat in de regering. Na
een dip in 2003 kwam het weer terug op het niveau van de jaren negentig
om vervolgens te schommelen.

Politieke partijen kunnen op veel minder vertrouwen rekenen dan regering
of parlement. Maar dat is geen nieuws. Na een dip rond 2003 is ook hier
het vertrouwen weer terug op het — tamelijk lage — niveau van de jaren
negentig.

Iets meer reden tot zorgen hebben de po/itici. In de afgelopen decennia
vinden meer mensen dat ze meer beloven dan ze kunnen waarmaken. Er
lijkt echter geen sprake van een duidelijke toename van het cynisme over
Kamerleden, bewindslieden en politieke partijen.

Opvallend is dat het vertrouwen in de democratie zeer hoog is. Na een dip
rond 2003 is tegenwoordig meer dan 70% van de bevolking tevreden met
hoe de democratie functioneert. De positieve trend van de laatste 35 jaar is
vanaf 2006 weer opgepikt.

Wanneer we niet afgaan op incidentele berichten in de media, maar op de
lange termijn trends, dan moet de conclusie zijn dat na een forse dip tussen
2002 en 2006, het vertrouwen in de meeste politicke instituties min of meer
terug is op het niveau van de jaren negentig. Er is geen sprake van een defini-
tieve daling, hoogstens van een tijdelijke terugval.?
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Nederland blijft een high trust country

Hoe doet Nederland het in vergelijking met andere Europese landen? Het
Eurobarometer-onderzoek wordt twee keer per jaar in alle lidstaten van de
EU uitgevoerd. Dat biedt de gelegenheid om Nederland te vergelijken met de
rest van Europa. In figuur 1.5 is de trend in het vertrouwen in de regering in
Nederland vergeleken met het gemiddelde van alle Europese lidstaten — eerst
de EU-15 en vanaf 2004 ook de EU-25 en EU-27. Opvallend is dat in alle jaren
het vertrouwen in de regering in Nederland altijd hoger lag dan het gemid-
delde vertrouwen in de regering in alle EU-lidstaten. Zelfs tijdens het diepe
dal vanaf 2002 blijft het vertrouwen van de Nederlanders in de regering hoger

dan gemiddeld in de EU.

Figuur 1.5  Vertrouwen in de regering in Nederland vergeleken met de andere EU-
landen, 1997-2009
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Nederland hoort bovendien tot de kopgroep in de EU als het gaat om ver-
trouwen in politieke instituties. Alleen in Luxemburg, Denemarken, Oosten-
rijk, Zweden en Cyprus hadden de respondenten in het voorjaar van 2009
(iets) meer vertrouwen in regering en parlement dan in Nederland. Het ver-
trouwen in ons land is bijvoorbeeld beduidend hoger dan in de meeste andere
West-Europese landen, zoals Belgi€, Duitsland, Frankrijk en het Verenigd



32 | MARK BOVENS & ANCHRIT WILLE

Koninkrijk. Al het chagrijn in de media ten spijt is Nederland nog steeds een
uitgesproken high trust country.

Politiek vertrouwen is eerder generiek dan specifiek

Wat verder opvalt is dat het karakter van het politiek vertrouwen in de af-
gelopen decennia een gedaanteverwisseling lijkt te hebben ondergaan. Of
we het nu hebben over het vertrouwen in kabinet, parlement en politicke
partijen, tevredenheid met het regeringsbeleid, of meer algemene oordelen
over het functioneren van de overheid en democratie, ze laten allemaal door
de jaren heen tamelijk identieke schommelingen zien. De mate van vertrou-
wen in deze verschillende instituties verschilt nogal in ons land — zo ligt het
vertrouwen in de democratie systematisch veel hoger dan het vertrouwen in
het kabinet of in de politicke partijen — maar het lijkt wel of ze onderhevig
zijn aan dezelfde soort stemmingswisselingen. Ze vertonen een piek rond de
eeuwwisseling, om daarna scherp te dalen en vanaf 2006 weer flink te stijgen.
Dat generieke, niet specifieke karakter van de bewegingen zie je niet alleen
in Nederland maar ook elders (Levi & Stoker 2000: 483; Stimson 2004: 154;
Cook & Gronke 2003).

De Amerikaanse politicoloog Stimson (2004: 154) stelt dan ook dat we
hier te maken hebben met een meer algemeen gevoel van vertrouwen en (on)
behagen: “‘What we are observing is generic approval and trust, a spirit that
moves up and down over time and seems to respond to generalized satisfac-
tion or dissatisfaction with the state of things’. Dit meer algemene gevoel van
welbevinden reageert op wereldgebeurtenissen, economische schommelingen
en politicke omstandigheden en is sterk aan fluctuaties onderhevig. Dit roept
de vraag op of het, in theoretische of empirische zin, goed mogelijk is om
onderscheid te maken tussen generieke en specificke vormen van vertrouwen,
zoals Easton voorstelde. Het lijkt erop alsof burgers een algemeen gevoel van
politiek vertrouwen hebben; een hoog niveau van vertrouwen in de ene insti-
tutie heeft een spi/l-over effect op andere instituties (Christensen & Lagreid
2005).

Lager opgeleiden hebben het minste vertrouwen

Het algemene, tamelijk geruststellende beeld van een tijdelijke dip en een
verhoudingsgewijs hoog niveau van vertrouwen geldt niet voor alle Neder-
landse burgers. Er zijn duidelijke verschillen in de mate van vertrouwen tus-
sen groepen burgers. Daarbij geldt dat het opleidingsniveau het belangrijkste
kenmerk is van de statistische verklaring van de verschillen (Dekker & Van
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der Meer 2009:135). Hoger opgeleiden hebben veel meer vertrouwen in over-
heid en regering dan lager opgeleiden en zijn minder cynisch over politici
(Bovens & Wille 2009: 80-82), zoals bijvoorbeeld blijkt uit tabel r.1.

Tabel 1.1  Opvattingen over politici (%) in 2006 naar opleidingsniveau

Opleidingsniveau respondent | Verschil
Opvattingen over politici Laag Midden Hoog (H-L)
(mee eens)
Kamerleden bekommeren zich niet om 54 37 22 32
de mening van mensen zoals ik
Politieke partijen zijn alleen 63 47 33 30
geinteresseerd in mijn stem en niet in
mijn mening
Bewindslieden zijn vooral uit op hun 57 35 25 32
eigen belang
Politici beloven meer dan ze kunnen 95 93 89 6
waarmaken
Kamerlid wordt je eerder door je politieke 52 42 47 5
vrienden dan door je bekwaamheden

Bron: NKO 2006

Het minste vertrouwen in overheid en regering hebben de laagst opgeleide,
niet kerkelijke burgers (Becker & Dekker 2005: 351; WRR 2005; Tammes &
Dekker 2007: 79).

Door het SCP is in een achtergrondstudie bij het Continu Onderzoek
Burgerperspectieven voor 2008 nader onderzocht waar de belangrijkste ver-
schillen in politicke en maatschappelijke tevredenheid vandaan komen. Ook
uit die achtergrondstudie blijkt dat van alle sociaal demografische kenmerken
het opleidingsniveau het meeste verschil maakt. Lager opgeleiden zijn in ver-
houding veel vaker ontevreden over de maatschappij (22% tegenover 11%) en
over de politiek (57% tegenover 34%) dan hoger opgeleiden (Dekker 2009:
117). Het zal niet verbazen dat de meest ontevredenen een sterke voorkeur
hebben voor de meer populistische partijen, zoals de PVV en TON, of aange-
ven niet te gaan stemmen. Aanhangers van CDA, VVD en PvdA behoren tot
de minst ontevreden categorie (Dekker 2009: 121).
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1.6 WAT VEROORZAAKTE DE DIP?

Voorlopig lijkt er dus eerder sprake te zijn van een forse dip dan van een de-
finitieve daling. Hoe valt die dip te verklaren? Elders hebben wij een tiental
mogelijke verklaringen voor de plotselinge daling van het politieke vertrou-
wen in ons land uitgebreid nagelopen (Bovens & Wille, 2008a). Hier volstaan
we met enkele van de meest plausibele verklaringen. Met het feitelijke func-
tioneren van de overbeid, de vermeende puinhopen van Paars, had die dip in
ieder geval niet veel te maken. De publieke sector deed het in 2002 niet veel
slechter dan anders en vanaf 2006 ook niet opeens veel beter. De enorme dip
tussen 2002 en 2006 is vooral veroorzaakt door een samenloop van enkele
conjuncturele factoren.

Opkomst en ondergang Pim Fortuyn

Het ligt voor de hand te veronderstellen dat de opkomst en ondergang van
Pim Fortuyn een belangrijke oorzaak is voor de plotselinge daling. Het kan
toch geen toeval zijn dat het vertrouwen in regering, parlement en politieke
partijen scherp terugloopt vanaf het voorjaar van 2002? Toch aarzelen wij
om de opkomst en ondergang van Fortuyn centraal te stellen. Een nadere
analyse van de Eurobarometercijfers (zie figuur 1.5) laat immers zien dat in
alle EU-landen het vertrouwen in de nationale regering piekt in najaar 2001,
vervolgens sterk daalt, om dan weer op te lopen vanaf 2006. Die andere
EU-landen hadden geen Pim Fortuyn en toch zie je daar precies dezelfde
trend in het politieke vertrouwen als bij ons. Je zou hoogstens kunnen stel-
len dat het drama van de moord op Fortuyn er voor heeft gezorgd dat de
daling na november 2001 in ons land veel scherper en dieper was dan elders
in de EU.

Er moeten dus ook andere factoren in het spel zijn. Dekker en Van der
Meer (2004) verklaren de vertrouwenspiek in november 2001 vanuit een
rally round the flag effect na de aanslagen van 11 september, waarna de mees-
te landen weer terugkeren naar het oude niveau. Dat verklaart wel de piek
van 2001, maar niet de diepe dip in de jaren 2003-2004 en de stijging vanaf
2006.

Het vertrouwen in de economie
Waarom liep in vrijwel alle EU-landen het politieke vertrouwen in de jaren

2002-2005 terug? Er is een zeer sterke correlatie in de meeste Europese lan-
den tussen het consumentenvertrouwen en het politieke vertrouwen (Van de
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Walle 2004; Tiemeijer 2006; Van der Meer & Dekker 2009). Wanneer bur-
gers minder vertrouwen hebben in de economie, dan daalt ook het vertrouwen
in de overheid, in de regering en in de democratie. Datzelfde beeld zien we
ook voor Nederland. In 2000 bereikte het consumentenvertrouwen in ons
land een ongekende hoogte, net als het vertrouwen in overheid, regering en
democratie. Na het uiteenspatten van de internetluchtbel en de economische
recessie van begin van deze eeuw daalde het consumentenvertrouwen zeer
scherp, met als dieptepunt het jaar 2003. Daarna loopt het vertrouwen in de
economie weer geleidelijk op. Met enige vertraging volgt het vertrouwen in de
overheid en in de democratie volgens hetzelfde patroon. Vooral vanaf 2006,
als de economie weer in de lift zit, lopen het consumentenvertrouwen en ver-
volgens ook het politieke vertrouwen sterk op.

De opleving in vertrouwen in de regering in najaar 2006 en voorjaar 2007,
zoals zichtbaar in de Eurobarometer, vallen precies samen met de uitstekende
economische vooruitzichten in die periode — zo presenteerde het demissio-
naire kabinet Balkenende III een juichende troonrede in september 2006 met
veel zoet’ voor de kiezers. Vanaf de zomer van 2007 begint de internationale
kredietcrisis zich echter te manifesteren en daalt het consumentenvertrouwen
sterk en zie je dat, niet alleen in Nederland maar ook in de EU-27, het vertrou-
wen in de regering weer begint te dalen.’

En de kredietcrisis dan?

Als het politieke vertrouwen meedeint op het consumentenvertrouwen, dan
zou je mogen verwachten dat het vertrouwen in kabinet en overheid vanaf
eind 2007 weer veel lager is. Vanaf de zomer van 2007 begint het consumen-
tenvertrouwen immers scherp te dalen en eind 2008 is het bijna weer net zo
laag als in 2003. Aanvankelijk zie je inderdaad het vertrouwen in de regering
dalen vanaf de zomer van 2007 (zie figuur 1.2 en 1.5). Vanaf oktober 2008 stijgt
het vertrouwen in de regering echter plotseling, terwijl de economische crisis
alleen maar erger wordt.

De meest plausibele verklaring hiervoor is, net als in najaar 2001, een rally
around the flag effect, wanneer in oktober 2008 de bankencrisis opeens acuut
wordt en vice premier Bos op grote schaal ingrijpt om de Nederlandse finan-
ciéle sector overeind te houden. Vanaf voorjaar 2009 is dat effect uitgewerkt
en beweegt het vertrouwen in de regering weer op de maat van het consu-
mentenvertrouwen.
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1.7 WAAROM IS NEDERLAND EEN HIGH TRUST COUNTRY?

Tijdelijke fluctuaties in politick vertrouwen binnen één land zijn het best
te verklaren met tijdelijke factoren — zoals de economische conjunctuur of
interne en externe politieke crises. Voor de vrij constante hoge notering van
Nederland in vergelijking met andere landen moeten we op zoek naar meer
constante factoren. Wat maakt dat het niveau van politiek vertrouwen in Ne-
derland zoveel hoger ligt dan in de meeste andere Europese landen?

Tom van der Meer (2009) heeft op basis van data van de ESS over ver-
trouwen in het parlement getracht een aantal mogelijke verklaringen voor
de opvallende verschillen in politiek vertrouwen tussen Europese landen
te toetsen. Een paar verklaringen blijken niet op te gaan. Zo vindt hij geen
aanwijzingen dat de mate van economische ontwikkeling het verschil tussen
landen verklaart. Het vertrouwen in het parlement wordt in ieder geval niet
beinvloed door de hoogte van het gemiddelde inkomen per inwoner (Van der
Meer 2009: 105).

Van der Meer vindt drie valide verklaringen voor de verschillen tussen
landen. In de eerste plaats de mate van corruptie: naarmate landen lager
scoren op de corruptie perceptie index van Transparency International is
het niveau van vertrouwen hoger. Vervolgens speelt een rol of een land een
gevestigde democratie is. In de voormalige Oostbloklanden en de Zuid
Europese landen met een autoritair verleden is er beduidend minder ver-
trouwen in het parlement dan in de oude democratieén. Ten slotte speelt
ook de aard van het kiesstelsel een rol. In landen met evenredige verte-
genwoordiging is er aanzienlijk meer vertrouwen in het parlement dan in
landen met een meerderheidsstelsel. Deze drie landskenmerken verklaren
bijna tweederde van de verschillen in vertrouwen tussen landen (Van der
Meer 2009: 107).

Tegen die achtergrond is de zeer hoge score van Nederland niet verwon-
derlijk. Nederland is al bijna anderhalve eeuw een parlementaire democratie;
ons land kent het meest proportionele kiesstelsel van Europa; en de publieke
sector wordt gekenmerkt door een zeer laag niveau van corruptie.

1.8 VERTROUWEN ALS POLITIEKE BAROMETER

Sinds Almond en Verba’s studie over Civic Culture wordt een voldoende mate
van vertrouwen als voorwaarde gezien voor een stabiele democratie. Hoewel
onduidelijk is hoeveel vertrouwensverlies een democratie kan verdragen voor
we in de gevarenzone komen, zijn na de vertrouwensval aan het begin van
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deze eeuw veel bezorgde beschouwingen verschenen over de staat van onze
democratie. Die bezorgdheid lijkt ons prematuur.

De stelling dat Nederland een low #rust country is geworden is, als het om
politiek vertrouwen gaat, in ieder geval onhoudbaar. Het vertrouwen in de
regering ligt in ons land nog steeds ver boven het gemiddelde van de EU-
landen. Ook is de tevredenheid met de democratie in ons land zeer groot en
is de langjarige trend positief. De fluctuaties in het vertrouwen in regering en
kabinet zijn bovendien zo fors dat het te vroeg is om te kunnen spreken van
een blijvende daling van het politieke vertrouwen. De daling aan het begin
van dit decennium lijkt eerder een correctie op de extreem hoge cijfers rond
de eeuwwisseling, dan het begin van een vrije val. De laatste jaren ligt het
niveau van vertrouwen in vrijwel alle politieke instituties weer op het (hoge)
niveau van de jaren negentig van de vorige eeuw.

De vraag is bovendien of we een hoge mate van politiek vertrouwen als
een noodzakelijke voorwaarde voor goed functionerende politieke instituties
moeten blijven zien.

In de eerste plaats maakt het nogal uit waar het vertrouwen in daalt. Een
lager vertrouwen in regering en politicke partijen kan gezien worden als ge-
zonde dosis politiecke scepsis — politici kunnen in een land waar coalities en
compromissen onvermijdelijk zijn, nu eenmaal inderdaad niet alles waarma-
ken wat ze beloven. Veel zorgelijker zou het zijn wanneer het vertrouwen in
de democratie sterk en blijvend zou afnemen, zoals in de jaren dertig overal
in Europa het geval was — maar daar is in ons land geen sprake van. De ver-
trouwensbasis van de democratie is zeer stevig en lijkt over de decennia heen
eerder sterker dan zwakker te worden.

Daarnaast lijkt ook de rol, die politiek vertrouwen in ons politiek systeem
vervult, te zijn veranderd in de afgelopen jaren. Sinds diverse media — en in
hun kielzog politici en bestuurders — begin 2000 besloten meer aandacht te
besteden aan de geluiden in de straat (Tiemeijer 2006: 273), zijn opinieon-
derzoeken op radio, televisie en internetsites steeds populairder geworden. Er
worden steeds meer peilingen gegenereerd, gepubliceerd en tot zelfstandig
nieuwsfeit gemaakt (Van Dixhoorn 2006: 16). Daarmee heeft de stem van
‘het volk’ ook een steeds prominentere plaats gekregen in de openbaarheid.”

Het regelmatig peilen van het vertrouwen in de overheid en in de re-
gering past in deze trend. De grote hoeveelheid gepubliceerde resultaten
oefent zelfs een zelfstandige invloed uit op ‘het opinieklimaat’. Moest men
tot aan het midden van de 20° eeuw verkiezingen houden, protestmarsen or-
ganiseren, handtekeningen verzamelen om de grootte van de aanhang aan te
tonen, nu kan men verwijzen naar de jongste opiniepeiling (Van Dixhoorn
2006: 44).
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Politiek vertrouwen lijkt daarmee een nieuwe rol erbij te hebben ge-
kregen: naast een woorwaarde — waarbij volgens de auteurs van de Civic
Culture een voldoende mate van vertrouwen in het systeem, zodat men er
zich niet mee hoefde te bemoeien, nodig was voor een stabiel functione-
rende democratie — heeft het vertrouwen zich ontwikkeld tot een indica-
tie — waarbij vertrouwen de uitkomst is van een actief oordeel van burgers,
goed- of afkeurend, over hoe de regering functioneert. Naast het cement
van de democratie, is het politieke vertrouwen steeds meer geworden tot
een barometer — een tevredenheidpeiling onder burgers over beleid, rege-
ring en politiek.
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NOTEN

Mark Bovens is hoogleraar bij het Departement Bestuurs- & Organisa-
tiewetenschap van de Universiteit Utrecht en Anchrit Wille is docent/on-
derzoeker bij het Instituut Bestuurskunde van de Universiteit Leiden. Dit
hoofdstuk is een sterk uitgebreide bewerking van Bovens & Wille (2008b).
Het SCP maakt de laatste jaren bijvoorbeeld steeds vaker gebruik van kleine
focusgroepen. Zie bijvoorbeeld het Continu Onderzoek Burgerperspectieven.
De panelleden van De Hond kregen de volgende vraag voorgelegd: ‘In het
debat kwam een gespreksverslag naar boven uit oktober/november 2007.
Daarin stond dat Wilders o.a. gezegd zou hebben dat hij in de film pa-
gina’s uit de Koran wilde scheuren. Dat is in de uiteindelijke versie van Fitna
niet gebeurd. Wilders ontkent dat hij deze informatie met ministers heeft
gedeeld. Hij zegt dat het gespreksverslag een leugen is. Wat denkt u?’ Ver-
volgens kreeg men vier antwoordmogelijkheden (waarvan overigens slechts
één positief voor de regering was). Achttien procent koos voor de optie:
‘Het gespreksverslag is geen goede weergave van wat Wilders toen met de
regering heeft besproken, de informatie kwam via onderzoek van de AIVD’;
en 14% koos voor de optie: ‘Het gespreksverslag is geen goede weergave van
wat Wilders toen met de regering heeft besproken, want Wilders was nooit
van plan om pagina’s uit de Koran te scheuren’. Geen enkele optie luidde:
‘gelooft u dat de regering heeft gelogen?’.

Vergelijk het rapport Wie jokt er nu eigenlijk over Fitna2, van het bureau
Synovate/InterviewNSS. Dit kwam tot de conclusie dat slechts 17% van
de kiezers Wilders geloofde. Zie www.politiekebarometer.nl (geraadpleegd
14/5/2008).

Een soortgelijk beeld komt naar voren uit de Belevingsmonitor Rijksoverbeid.
Dat was een driemaandelijkse peiling onder burgers in opdracht van de re-
gering, die sinds 2003 is uitgevoerd — ingesteld omdat men zo geschrokken
was van de plotselinge vertrouwensval. Onbarmhartig registreerde die Bele-
vingsmonitor de afgelopen jaren het zeer lage vertrouwen in de regering. Bij
de eerste meting, begin 2003, had nog ongeveer de helft van de responden-
ten vertrouwen in de regering, maar daarna daalde dit tot ongeveer eenderde
en rond dat lage percentage bleef het jaren schommelen. In 2007 heeft de
regering in arrenmoede besloten om maar weer met peilen op te houden.
Dat was prematuur, want vanaf september 2006 gingen ook bij deze peiling
de cijfers opeens omhoog. In maart 2008 heeft het SCP het Continue Onder-
zoek Burgerperspectieven gestart als opvolger van de Belevingsmonitor.

Het is overigens zeer de vraag of dit een goede indicator is voor politick

cynisme. In een land waarin altijd coalities nodig zijn om een regering te
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formeren — en dus alle regeringspartijen slechts een deel van hun verkie-
zingsbeloften kunnen verwezenlijken — is het onderschrijven van deze stel-
ling eerder een teken van politiek realisme dan van cynisme.

Ter vergelijking: bij de verkiezingen van 1998 gaf 88% van de NKO-respon-
denten aan tevreden of heel tevreden te zijn met hoe de democratie functio-
neert, in 2002 was dit slechts 49%, in 2003 alweer 71% en in 2006 dus 77%.
Van der Brug en Van Praag (2007) komen tot eenzelfde conclusie, Frank
Hendriks (2006; 2009) ziet de daling toch meer als een structureel ver-
schijnsel.

De vraag of deze correlatie ook een causaal verband is, is een belangrijke
vraag voor vervolgonderzoek. Theoretisch gezien kan het vertrouwen in de
regering het consumentenvertrouwen beinvloeden — al is dat in een open
economie wel heel erg veel eer voor de zittende regering en bovendien on-
waarschijnlijk gezien het feit dat in alle EU-landen, ongeacht het beleid en
de signatuur van de zittende regering, het vertrouwen in de regering mee-
beweegt op het consumentenvertrouwen. Ook is het goed mogelijk dat het
vertrouwen in de economie en in de politick meebewegen op meer algemene
gevoelens van maatschappelijk (on)behagen (Van de Walle 2004: 219).
Niet alleen politiek en media zijn verantwoordelijk voor deze opmars van
meningen uit het volk in het publicke domein. Mensen zijn zelf blijkbaar
ook erg geinteresseerd in de meningen van anderen en velen hebben ook
de behoefte om hun mening publiek te uiten. Het wemelt op het internet
van de websites, weblogs en fora waar men kan discussiéren en waar men-
sen hun ongecensureerde en ongeredigeerde mening kunnen geven, zie Van

Dixhoorn (2006: 15).






2 Individualisering en politiek vertrouwen
in Nederland
WELKE ROL SPELEN WAARDEORIENTATIES?

Bengii Hosch-Dayican

2.1 INLEIDING

Vanaf 2002 is het vertrouwen in politicke instituties onder het Nederlandse
publiek sterk gedaald. Deze daling wordt in de eerste plaats toegeschreven aan
ontevredenheid met de opeenvolgende kabinetten-Balkenende en aan onte-
vredenheid met een aantal algemene ontwikkelingen in Nederland, zoals de
moord op Pim Fortuyn (zie Van der Brug & Van Praag 2007; Bovens & Wille
2008). Bovens en Wille bespreken in hun bijdrage aan dit boek in hoeverre
de beoordeling van belangrijke politicke instituties door burgers invloed uit-
oefent op het vertrouwen in diezelfde instituties. Terwijl dit hoofdstuk werd
afgerond, viel het vierde kabinet-Balkenende over een conflict met betrekking
tot het uitzenden van militairen naar de Afghaanse provincie Uruzgan. Waar-
schijnlijk zal het aftreden van dit kabinet zorgen voor een verdere daling in de
beoordeling van de regering door burgers.

Dit hoofdstuk gaat echter niet over de invloed van dit soort incidenten op
het vertrouwen van burgers, maar focust in plaats daarvan op de intrinsieke
effecten op politiek vertrouwen. We bespreken in hoeverre diepgewortelde
individuele overwegingen — waarvan wordt gedacht dat ze onderhevig zijn
aan processen van individuele modernisering — invloed uitoefenen op steun
voor de politiek en vertrouwen in politieke instituties. Hierbij zullen we ge-
bruik maken van de zogenaamde ‘theorie van maatschappelijke modernise-
ring’, die de daling in vertrouwen in politicke instituties in Westerse demo-
cratieén verklaart vanuit culturele en sociale veranderingen die plaats hebben
gevonden in diezelfde democratieén (bijvoorbeeld Listhaug 1995; Inglehart
1999; Dalton 1999, 2004; Catterberg & Moreno 2006). Deze culturele en so-
ciale veranderingen zouden volgens de betreffende theorie hebben geleid tot
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sceptischer burgers, die eerder bereid zijn vraagtekens te zetten bij de handel
en wandel van de politieke elite. Weliswaar identificeert Dalton (2004) Ne-
derland in de tijdsperiode van 1970 tot 2000 nog als uitzondering op de regel
van dalend vertrouwen in politieke instituties; aan het begin van de nieuwe
eeuw heeft ook Nederland te maken gekregen met dalend vertrouwen in de
politiek. Tussen 2002 en 2004 bereikten vertrouwen in regering en Tweede
Kamer een dieptepunt. Sindsdien heeft er weer enig herstel plaatsgevonden,
maar er blijven sterke schommelingen in het vertrouwen. Het lijkt daarom
noodzakelijk om stil te staan bij de structurele oorzaken van deze daling in
vertrouwen, in het bijzonder omdat dit inzicht biedt in de vraag of de re-
cente daling slechts een tijdelijk fenomeen was, of dat we rekening kunnen
houden met een nieuwe daling van vertrouwen in de politiek in de komende
jaren. Dit onderwerp is essentieel omdat de stabiliteit en kwaliteit van een
democratie in sterke mate athangen van het draagvlak voor de politick onder
de bevolking.

In dit hoofdstuk beschouwen we de relatie tussen de waarden onder de
Nederlandse bevolking en het draagvlak voor essentiéle politieke institu-
ties als een bron van legitimiteit voor het politicke systeem. Onze hoofd-
vraag luidt: hoe beinvloedt individuele modernisering, belichaamd door
veranderingen in waardenstelsels bij burgers, politiek vertrouwen door de
tijd heen en tussen verschillende generaties? Het uitgangspunt daarbij is
dat hoe groter de invloed van individuele waardeoriéntaties op vertrouwen
in de politiek, hoe sterker de daaruit resulterende ontwikkelingen in poli-
tiek vertrouwen zullen zijn. Als deze trends van tijdelijke aard zijn, vor-
men deze geen grote bedreiging voor de democratie, maar als deze trends
permanent zijn, kan dat een ander verhaal zijn. Hierna zullen we eerst het
concept ‘politicke steun’ definiéren en vervolgens bespreken wat deze steun
betekent voor de kwaliteit van democratie. Vervolgens zullen we laten zien
hoe individualisering en de daaruit voortgekomen veranderingen in poli-
tieke waarden invloed uitoefenen op vertrouwen in politieke instituties. Dit
wordt geillustreerd door middel van onderzoek onder Nederlandse kiezers
naar zowel politicke waarden als vertrouwen in instituties. Ten slotte zullen
we de resultaten bespreken in het licht van de toekomstige democratische
stabiliteit in Nederland.
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2.2 DIFFUSE EN AFFECTIEVE POLITIEKE STEUN: WAT IS HET VERSCHIL,
EN WAT BETEKENEN ZE VOOR DE KWALITEIT VAN DE DEMOCRATIE?

In het vorige hoofdstuk is ingegaan op het belang van vertrouwen in politici,
vertrouwen in politieke instituties en het functioneren van de democratie voor
de legitimiteit van het politicke stelsel (zie de bijdrage van Bovens & Wille).
Deze argumenten zijn gebaseerd op het concept van politieke steun ontwik-
keld door David Easton, die het definieert als ‘een houding jegens een politick
object die ofwel positief, ofwel negatief is’ (1975: 436). Easton maakt een on-
derscheid tussen verschillende vormen van politieke steun, die verschillende
implicaties kunnen hebben voor de legitimiteit en stabiliteit van het politieke
stelsel. Hij merkt op dat een positieve houding bij een meerderheid van de
burgers kan bijdragen aan politicke legitimiteit, maar dat de mate waarin deze
houding bijdraagt aan legitimiteit varieert naar gelang het politieke object
waartegen burgers de houding ontwikkelen. Een belangrijk onderscheid hier-
bij is tussen specifiecke en diffuse objecten, iets waar we in de volgende alinea’s
verder op in zullen gaan.

Onder steun voor specifieke politieke objecten verstaan we steun voor po-
litici en politieke instituties (zoals regering en parlement). Deze ‘specifieke’
steun is sterk gerelateerd aan de output van deze politici en instituties in het
‘hier en nu’. Dit veroorzaakt sterke schommelingen in de steun voor zowel
politici als instituties; wanneer er bijvoorbeeld impopulaire maatregelen wor-
den doorgevoerd, kan verwacht worden dat de steun voor deze specificke ob-
jecten snel en scherp daalt. Tegenover steun voor specifieke objecten staat de
steun voor diffuse objecten. Onder diffuse objecten worden de meer abstracte
facetten van de politiek verstaan, zoals het politieke systeem in het geheel
en het democratische principe (Easton 1965, 1975). De legitimiteit van het
politieke stelsel wordt geacht sterk gerelateerd te zijn aan deze ‘diffuse’ steun,
die minder door de waan van de dag wordt geregeerd dan steun voor concrete
politieke objecten. Het onderscheid van Easton tussen specifieke en diffuse
objecten komt overeen met het onderscheid van twee andere politicologen,
Almond en Verba (1963), tussen affectieve en evaluerende oriéntaties jegens
politieke objecten. Door het combineren van de perspectieven van Easton
enerzijds en Almond en Verba anderzijds, komt Dalton (2004) tot het vol-
gende schema:
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Tabel 2.1  Vormen van politieke ondersteuning

Politiek niveau Evaluatieve oriéntaties Affectieve oriéntaties

Politieke Beste land om in te leven Nationale trots

gemeenschap Gevoel van nationale identiteit

Regime: principes

Democratie beste vorm van
overheid

Democratische waarden

Regime: normen en
procedures

Oordeel over politieke rechten
Tevredenheid met democratisch
proces

Politieke rechten
Politieke normen
Normen m.b.t. participatie

Regime: politieke
instituties

Beoordelingen van prestaties
Verwachtingen m.b.t. resultaten

Vertrouwen in instituties
Steun voor partijen

Autoriteiten

Beoordelingen van kandidaten
Electorale steun

Vertrouwen in politici in het
algemeen

Identificatie met politieke partijen

Bron: Dalton 2004, p. 24

Nota bene, bovenstaande categorieén overlappen elkaar deels. Affectieve ori-
entaties ontwikkelen zich in de loop van de tijd langzaam maar zeker door
evaluaties van de prestaties van de respectievelijke politieke objecten, en mid-
dels de beoordeling van het politieke systeem in zijn geheel. Affectieve c.q.
diffuse oriéntaties jegens politieke objecten worden echter slechts minimaal
beinvloed door actuele politieke gebeurtenissen. Dit verandert wanneer der-
gelijke gebeurtenissen een meer permanent karakter krijgen (bijvoorbeeld een
reeks van politicke schandalen, of langdurige economische problematiek).
Ontwikkelingen in specifieke c.q. evaluerende oriéntaties kunnen dan diffuse
c.q. affectieve oriéntaties als het ware ‘besmetten’: trends in ‘specifieke’ steun
gaan dan trends in ‘diffuse’steun deels beinvloeden. Op eenzelfde manier kan
een langdurige afwezigheid van diftuse steun ervoor zorgen dat democrati-
sche legitimiteit van een politiek systeem afkalft.

De relatie kan echter ook op een exact tegenovergestelde manier worden
gedefinieerd. Hierbij staat de legitimiteit zelf centraal: legitimiteit wordt in
deze interpretatie gedefinieerd als congruentie tussen hoe de politiek functi-
oneert en hoe burgers denken dat de politiek zou moeten functioneren. Legi-
timiteit beinvloedt op zijn beurt weer politiek vertrouwen; dit impliceert dat
niet alleen het beleid dat door politici en politieke instituties wordt geprodu-
ceerd invloed heeft op legitimiteit en politiek vertrouwen, maar dat ook de
politieke waarden die worden uitgedragen door deze politicke objecten hier
invloed op uitoefenen. Dit impliceert dat incongruenties tussen de waarden
die door de politiek worden uitgedragen enerzijds, en waarden die door bur-
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gers in de politick wenselijk worden geacht anderzijds, politiek vertrouwen op
de lange termijn kunnen ondermijnen, hetgeen weer problemen kan veroor-
zaken voor de stabiliteit van de politiek.

Concluderend kunnen we stellen dat politick vertrouwen en legitimiteit
van politieke instituties enerzijds worden beinvloed door de prestaties van
diezelfde politieke instituties, maar anderzijds ook worden beinvloed door
de meer abstracte visie die burgers onderhouden op het functioneren van het
politieke systeem. Hieruit volgt dat niet alleen (gepercipieerde) wanprestaties
van politici en/of politieke instituties kunnen leiden tot een erosie in poli-
tiek vertrouwen, maar dat ook een verandering in waarden onder de burgers
tot een dergelijke ontwikkeling kan leiden. In het volgende hoofdstuk zullen
we focussen op het proces van individualisering, waarvan wordt gedacht dat
het de afgelopen decennia exact een dergelijke verandering in waarden heeft
teweeg gebracht.

2.3 INDIVIDUALISERING, EN HAAR INVLOED OP POLITIEK VERTROUWEN

In de introductie op deze sectie schreef Bas Denters dat we de afgelopen
vijftig jaar getuige zijn geweest van fundamentele veranderingen in de po-
litieke cultuur in het algemeen, en de houding van Nederlandse burgers je-
gens de politiek in het bijzonder. Deze veranderingen zijn veroorzaakt door
brede sociaaleconomische ontwikkelingen die ook wel onder de noemers
‘post-industrialisering’ (Bell 1973) of ‘postmodernisering’ (Giddens 1990; In-
glehart 1997) worden geschaard. Deze ontwikkelingen hebben zich voor-
gedaan in een hele schare van geavanceerde, geindustrialiseerde landen, en
worden gekenmerkt door een hoge productiviteit, en, daaruit resulterend,
een hoge welvaart. Twee processen kunnen in het bijzonder worden on-
derscheiden als resulterend uit de genoemde ontwikkelingen: enerzijds is
er sprake van cognitieve mobilisering, hetgeen inhoudt dat de kloof in in-
formatie en kennis tussen politici en burgers een stuk kleiner is geworden.
Cognitieve mobilisering werd gevolgd door individualisering: de waarde-
oriéntaties van burgers verschoven van een focus op sociale, hiérarchische
overwegingen naar een focus op individuele vrijheid (Inglehart 1990, 1997;
Abramson & Inglehart 1995).

Individualisering wordt ook wel omschreven als een historisch proces
waarin waarden, opvattingen en gedrag geleidelijk aan steeds sterker wor-
den ingegeven vanuit strikt persoonlijke keuzes (Ester e.a. 1994: 7; Halman
& Nevitte 1996: 4). Waarden als zelfverwezenlijking, onathankelijkheid en
emancipatie spelen hierbij in toenemende mate een belangrijke rol (Van
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Deth 1995; Inglehart 1999). Tegelijkertijd raken burgers minder athankelijk
van traditionele, sterk op autoriteit geénte maatschappelijke instituties, en
nemen ze steeds meer besluiten op basis van zuiver persoonlijke overwegin-
gen. Ten gevolg hiervan zijn de banden tussen op maatschappelijke groepen
gebaseerde instituties en burgers verwaterd, en identificeren burgers zich
steeds minder met strikt afgebakende maatschappelijke groeperingen. Deze
groepsidentificaties maakten plaats voor een veelzijdigheid aan persoons-
gebonden waardeoriéntaties, waaruit burgers een nieuwe, onafhankelijke,
identiteit ontwikkelden.

Vanwege genoemde veelzijdigheid is het lastig om vast te stellen welke
‘nieuwe’ waardeoriéntaties exact gepaard gaan met het proces van individuali-
sering. Eén van de meest vooraanstaande theorieén is de theorie van het post-
materialisme, zoals ontwikkeld door Inglehart (1990, 1997; Abramson & In-
glehart 1995). Later werd het concept van postmaterialisme verder uitgebreid,
en omgedoopt tot zelfactualisatie (Inglehart & Baker 2000; Inglehart & Wel-
zel 2005). Deze theorie beschouwt de ontwikkelingen van afgelopen decennia
als een verschuiving van traditionele, materialistische waarden naar postma-
terialistische waarden als vrijheid van meningsuiting en politicke participatie.
Karakteriserend voor het postmaterialisme is dat, in tegenstelling tot bij haar
materialistische voorgangers, externe autoriteit niet meer automatisch wordt
geaccepteerd (Inglehart 1997; Inglehart & Welzel 2005; Offe 1999; Patter-
son 1999). Burgers in zogenaamde ‘postindustriéle’landen zijn eerder geneigd
om, vanuit waarden als zelfverwezenlijking, de koers die door de autoriteiten
wordt gevaren in twijfel te trekken, hetgeen leidt tot een daling in vertrouwen
in deze autoriteiten. Uit eerder onderzoek is gebleken dat zowel cognitieve
mobilisering als de intrede van nieuwe generaties in de politieke arena ervoor
hebben gezorgd dat de bevolking in zijn geheel sceptischer tegenover de po-
litieke elite is komen te staan (Inglehart 1999; Dalton 1999, 2004; Catterberg
& Moreno 2006). De eerder genoemde veranderingen in waardeoriéntaties
hebben voor dalende loyaliteit jegens traditionele maatschappelijke instituties
gezorgd, en een aantal van de ‘nieuwe’ waarden is moeilijk te combineren met
de traditionele, op partijdiscipline gebaseerde, parlementaire politiek (Dalton
2004). Deze ‘nieuwe’ waarden zijn sterker aanwezig onder jongere generaties,
en doordat deze nieuwe generaties langzamerhand de oudere generaties ver-
vangen in het bevolkingsbestand, ontstaat er een geleidelijk dalende trend in
politiek vertrouwen. Recent onderzoek heeft uitgewezen dat een dergelijk
‘cohorteffect’ inderdaad aanwezig is (Inglehart 2008: 141).!

Deze veranderingen in waardeoriéntaties bij burgers worden niet alleen
beschouwd als de primaire oorzaak van dalend politiek vertrouwen, ook wordt
aangenomen dat door deze veranderingen de politieke cultuur van postindus-
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triéle samenlevingen fundamenteel is veranderd. Deze culturele veranderin-
gen komen vooral naar voren in hoe burgers het concept ‘burgerschap’ invul-
len: aan de ene kant zijn burgers politiek actiever geworden, aan de andere
kant zijn ze ook kritischer ten opzichte van ‘traditionele’ politieke instituties
geworden. Twee mechanismen voeden deze kritische houding: ten eerste
hebben burgers politieke instituties niet meer automatisch nodig om hun
belangen te laten behartigen; burgers hebben zogezegd geleerd meer ‘voor
zichzelf te spreken’. Ten tweede zijn burgers meer gefocust op louter persoon-
lijke belangen, hetgeen hun verwachtingen jegens de overheid doet groeien;
traditionele politicke instituties hebben moeite aan deze verwachtingen te
voldoen (Dalton 2004, 2005). Eerder schreven we al dat legitimiteit kan wor-
den gedefinieerd als de relatie tussen hoe de overheid functioneert en hoe de
overheid zou moeten functioneren (Miller & Listhaug 1990: 358). In dit geval
lijken deze twee punten uit elkaar te lopen, en kan dus verwacht worden dat
vertrouwen in politieke instituties daalt.

Individualisering en politiek vertrouwen in Nederland

In Nederland zouden we verwachten dat de in vorige paragraaf omschreven
neergaande trend in politiek vertrouwen zich heeft voorgedaan, aangezien
Nederland een sterke postindustrialisering en een sterke individualisering
kent. Eerder onderzoek heeft uitgewezen dat Nederland in de laatste decen-
nia een bijzonder sterke stijging in de aanwezigheid van postmaterialistische
waarden (zie bijvoorbeeld Scarbrough 1995) en waarden met betrekking tot
zelfactualisatie (zie bijvoorbeeld Inglehart & Welzel 2005) heeft ondergaan.
Deze ontwikkeling werd voor het eerst waargenomen ten tijde van de ontzui-
ling, in de jaren zestig (Dekker & Ester 1996: 325f). De ontzuiling vormde
het begin van een proces waarin mensen zich steeds minder lieten leiden
door de waarden van de traditionele maatschappelijke groep (‘zuil’) waartoe
ze behoorden, en hun keuzes steeds meer op strikt persoonlijke overwegingen
baseerden. Hierdoor raakten traditionele ideologische en religieuze breuklij-
nen een stuk minder belangrijk; een fenomeen dat in veel westerse landen is
samengegaan met de opkomst van het postmaterialisme.

De verwachting dat politiek vertrouwen in Nederland zou dalen, leek voor
lange tijd echter maar niet uit te komen. In feite raakte Nederland zelfs de
uitzondering op de regel dat politiek vertrouwen in westerse democratieén
dalende is (Thomassen 2005: 70). Vertrouwen in politici en politieke insti-
tuties steeg zelfs in de laatste decennia van de afgelopen eeuw (zie Dalton
2004). Deze wat uitzonderlijke trend kwam ten einde in de eerste jaren van
deze eeuw, waarin Nederland getuige was van een abrupte en scherpe daling
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in het politiek vertrouwen (Dekker & Van der Meer 2004; Becker & Dekker
2005; Bovens & Wille, in dit boek). Deze daling was echter van korte duur,
en sinds 2006 lijkt er zelfs weer sprake van een voorzichtige stijging in poli-
tiek vertrouwen.? Of individualisering oorzaak is van de genoemde abrupte
daling is te betwijfelen: de verandering in waardeoriéntaties als gevolg van in-
dividualisering wordt geacht zich langzamerhand te manifesteren en slechts
op lange termijn substantie te krijgen. Dit komt niet overeen met de geob-
serveerde scherpe daling (Bovens & Wille 2008). Een aantal onderzoekers
suggereren om die reden dat de geobserveerde, tijdelijke daling in vertrouwen
niet is veroorzaakt door individualisering, maar primair is veroorzaakt door de
gebeurtenissen rond de LPF en het eerste kabinet-Balkenende (Van der Brug
& Van Praag 2007; Bovens & Wille 2008).

Beide verklaringen zijn echter twijfelachtig wanneer men naar bevindin-
gen uit onderzoek kijkt. Enkele onderzoeken tonen aan dat de daling in ver-
trouwen al was begonnen in de nadagen van het tweede paarse kabinet. De
prestaties van dat kabinet werden onder een breed segment van de bevol-
king afgekeurd, en tussen oktober 2001 en februari 2002 is de steun voor het
betreffende kabinet afgebrokkeld (zie bijvoorbeeld Van Praag 2003). In het
algemeen toont onderzoek aan dat het eerste kabinet-Balkenende weliswaar
ontevredenheid met de prestaties van de regering wellicht heeft vergroot,
maar dit kabinet lijkt niet aan de basis van de initi€le trend in ontevredenheid
te hebben gestaan.? Ook de moord op Pim Fortuyn, een andere mogelijke
verklaring van de neergaande trend, kwam pas nadat deze trend zich begon te
ontwikkelen. Enkele onderzoekers argumenteren zelfs dat het debacle rond
de LPF niet zozeer de oorzaak van ontevredenheid was, maar dat de opkomst
van de LPF eerder als een gevolg van latente ontevredenheid zou moeten wor-
den beschouwd. Volgens deze lezing is Nederland een ‘consensusdemocratie’
een democratie waarin vooral wordt geregeerd door middel van overleg en het
bouwen van coalities. Dergelijke democratieén zijn ‘sterk op diversiteit, maar
zwak in verantwoording’ (Andeweg 2001: 123; Criado & Herreros 2007). De
Nederlandse politicoloog Rudy Andeweg voorspelde aan de hand van deze
typologie dat in consensusdemocratieén met een laag gehalte aan politick
vertrouwen er ruimte zou ontstaan voor populistische anti-systeempartijen,
en in het bijzonder partijen die zich profileren middels standpunten tegen
immigratie.

Het is derhalve nog steeds niet duidelijk of de abrupte daling in politiek
vertrouwen van 2002 en 2003 moet worden gezien als een incident, of dat
juist de stijging in de voorafgaande decennia getypeerd kan worden als een
tijdelijk fenomeen. De verkrijgbaarheid van onderzoeksgegevens limiteert
ons tot tijdreeksen vanaf de jaren zeventig tot de huidige tijd. Om te testen
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welk scenario het meest plausibel is, zullen we nagaan hoe zowel waardeori-
entaties als politiek vertrouwen zich in de afgelopen decennia hebben ont-
wikkeld binnen verschillende generaties. Als vertrouwen en individualisering
zich parallel ontwikkelen (met lager vertrouwen en sterkere individualisering
onder jongere generaties), dan is het aannemelijk dat individualisering ook
in Nederland ten grondslag ligt aan politiek vertrouwen. Naast deze tijdreeks
zullen we ook bekijken hoe zeer recentelijk de stand van zaken was, door
middel van gegevens uit de European Values Study (EVS) die in 2008 is
verricht.

24 ANALYSES
De ontwikkeling van institutioneel vertrouwen tussen generaties

In deze paragraaf zullen we focussen op hoe vertrouwen in een aantal Ne-
derlandse politieke instituties zich heeft ontwikkeld gedurende de afgelopen
decennia. Hierbij staat het onderscheid tussen verschillende geboortecohor-
ten centraal: we verwachten dat door veranderende normen en waarden onder
jongere generaties deze generaties eerder een daling in politiek vertrouwen
zullen laten zien dan oudere generaties. Als er inderdaad sprake blijkt te zijn
van een dergelijke ‘generatiekloof’, dan is dit wellicht een voorbode geweest
voor de genoemde abrupte daling in de jaren 2002 en 2003. Dat betekent
wellicht ook dat onderliggende trends toekomstige fluctuaties in vertrouwen
kunnen voorspellen.

Bij de beantwoording van de vraag of, en op welke manier, er sprake is
van een daling in institutioneel vertrouwen, maken we gebruik van data van
de European Values Survey (EVS). In vier afzonderlijke onderzoeken tussen
1981 en 2008 heeft de EVS door middel van enquéte-interviews, gegevens ver-
zameld over institutioneel vertrouwen onder de bevolking van verscheidene
Europese landen. Binnen de gegevens van de EVS hebben we onderscheid
gemaakt tussen zes verschillende cohorten, te weten:

Cohort 1: Geboren in of na 1975

Cohort 2: Geboren tussen 1965 en 1974

Cohort 3: Geboren tussen 1955 en 1964

Cohort 4: Geboren tussen 1945 en 1954

Cohort 5: Geboren tussen 1935 en 1944

Cohort 6: Geboren in of voor 1934
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Daarnaast maken we onderscheid tussen twee verschillende types instituties:
ten eerste zijn er de klassicke instituties van de representatieve democratie,
zoals politicke partijen, het parlement, en de regering. In de Nederlandse
EVS is enkel het vertrouwen in het parlement over de gehele tijdslijn ge-
meten, dus gebruiken we vertrouwen in het parlement als ‘indicator’ voor
vertrouwen in deze groep instituties. Ten tweede zijn er de instituties van
de rechtsstaat, zoals de rechtspraak, de politie en de ambtenarij (Gabriel e.a.
2002). Als het proces van individualisering, dat onder andere resulteert in
een sterkere drang naar onafhankelijkheid en het afwijzen van autoriteit,
zich inderdaad heeft voorgedaan, zouden we verwachten dat het vertrouwen
in deze groep instituties in het bijzonder daalt. Figuren 2.1 en 2.2 laten zien
hoe vertrouwen in de voorgenoemde instituties zich heeft ontwikkeld tussen
1981 en 2008.

Wat opvalt, is dat vertrouwen in de Tweede Kamer is gedaald in 2008 ten
opzichte van de overige meetpunten, hetgeen overeenkomt met wat we in de
vorige paragraaf hebben voorspeld. Wat echter niet overeenkomt met onze
verwachtingen, is dat deze daling niet primair heeft plaatsgevonden onder
de jongere leeftijdsgroepen. De daling in vertrouwen is het sterkst zichtbaar
onder de cohorten 1945-54 en 1955-64, die in 2008 het minste vertrouwen
in de Tweede Kamer vertonen. Vertrouwen in de rechtsstatelijke instituties
vertoont een wat andere trend; zoals in figuur 2.2 is te zien vond al in de
jaren negentig een daling in rechtsstatelijk vertrouwen plaats, nog voor de
daling in politiek vertrouwen die het decennium erop plaatshad. In 2008
vond er een lichte stijging in het vertrouwen plaats, maar niet tot het niveau
zoals in 1981 en 1990 waargenomen. Wederom lijken de jongere generaties
meer vertrouwen te hebben dan oudere generaties; of dit betekent dat het
vertrouwen in rechtsstatelijke instituties in de toekomst zal toenemen, blijft
onzeker: zoals uit figuur 2.2 blijkt, zijn er sterke periodieke fluctuaties in
het vertrouwen in rechtsstatelijke instituties, die plaatsvinden binnen alle
cohorten. Deze bevindingen bevestigen de eerder gepresenteerde hypothese
dat institutioneel vertrouwen niet zozeer wordt beinvloed door een lange-
termijntrend veroorzaakt door individualisering, maar eerder door factoren
die op de korte termijn spelen. Desalniettemin is het van belang om een
beeld te scheppen van de ontwikkeling van individualistische waarden in
Nederland, en of er wellicht alsnog een mogelijke relatie met institutioneel
vertrouwen bestaat.
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Figuur 2.1  Ontwikkeling van vertrouwen in de Tweede Kamer onder geboortecohorten,
1981-2008
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Figuur 2.2  Ontwikkeling van vertrouwen in publieke instituties onder
geboortecohorten, 1981-2008
0,75
07
X
2 065 -
3
£ 06 ~ ——<1934
c 4 [ g 2
< —=—1935-1944
g 055 1945-1954
)
2 05 1955-1964
= \ - 1965-1974
'S
2 045 e >1975
<]
T 04
=
0,35
03
1981 1990 1999 2008
Survey year

Bron: European Values Survey 1981-2008



56 | BENGU HOSCH-DAYICAN

Individualistische waardeoriéntaties: een gelijksoortige trend?

Individualisme meten we via drie verschillende indicatoren: ten eerste via
postmaterialisme (individualisme wordt geacht gepaard te gaan met een
postmaterialistische waardeoriéntatie), ten tweede via religiositeit (dalende
religiositeit duidt op toenemend individualisme) en ten derde via politieke
gematigdheid (omdat individualisme gepaard gaat met losmaking van tradi-
tionele, geideologiseerde zuilen, wordt verwacht dat individualisten minder
sterk ideologisch gedreven zullen zijn). De trends op deze drie indicatoren
zijn te zien in figuur 2.3.

Figuur2.3  Ontwikkeling van individualisering in Nederland, 1981-2008
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Bron: European Values Survey 1981-2008

De bovenstaande staafdiagrammen laten zien dat er geen sprake is van een
eenduidige trend in individualisme. Postmaterialistische waarden zaten in de
lift gedurende de jaren tachtig en negentig, maar dalen bij meetpunt 2008
abrupt tot hun laagste niveau over de gehele tijdreeks. Ook voor religiositeit
en ideologische gematigdheid geldt dat in 2008 de eerder stijgende trend niet
verder wordt voortgezet. Bovenstaande bevindingen suggereren dat individu-
alisering geen proces is dat zich continu blijft voortzetten; echter, voordat we
hier definitieve conclusies uit trekken zullen we ook hier weer de trends uit
moeten splitsen in verschillende cohorten. We verwachten hierbij dat indivi-
dualistische waardeoriéntaties sterker aanwezig zijn onder jongere generaties,
en dat er binnen deze generaties zich een (sterkere) groei in individualisme
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voordoet. Als dit inderdaad het geval is, zouden we voorzichtig kunnen con-
cluderen dat individualisme in Nederland aan een opmars bezig is. Onze data
staan hierbij niet toe om generaties over hun hele levenscyclus te observeren,
maar we kunnen bij jongere generaties wel kijken hoe waarden zich ontwik-
kelen vanaf adolescentie tot aan middenleeftijd. In figuur 2.4 is weergegeven
hoe individualistische waardeoriéntaties zich ontwikkelen over tijd, uitge-
splitst naar geboortecohorten.

Figuur 2.4  Ontwikkeling van geindividualiseerde waardeoriéntaties (index van de drie
indicatoren) onder geboortecohorten, 1981-2008
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De patronen in figuur 2.4 bevestigen grotendeels de bevindingen van de vo-
rige alinea. Binnen elk cohort is er een stijging in individualistische waardeo-
riéntaties tot aan 1999, gevolgd door een daling in 2008. Jongere generaties
zijn weliswaar iets individualistischer ingesteld dan oudere generaties, maar
het verschil tussen generaties is weinig substantieel, en het lijkt er niet op dat
in de nabije toekomst individualisme een sterke stijging zal ondergaan. Het
lijkt er ook niet op dat individualisme sterk athangt van leeftijd: als dat het
geval zou zijn, zou de rangschikking tussen de verschillende cohorten op de
verschillende tijdpunten steeds gelijk zijn, en dat is niet het geval. Wat wel
te zien is, is een periode-effect: de verschillende cohorten vertonen parallel
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aan elkaar dezelfde ontwikkelingen over de tijd heen; zo vertonen alle cohor-
ten, inclusief de jongste cohorten, een daling tussen 1999 en 2008. Opvallend
is dat, wanneer verder wordt uitgesplitst naar de afzonderlijke indicatoren,
blijkt dat postmaterialisme niet het sterkst is onder de jongste generaties; de
cohorten 45-54 en 55-64 vertonen de sterkste neiging naar postmaterialisme.
Met betrekking tot ideologische gematigdheid geldt dat tot 1999 er aan de
linkerzijde van het politicke spectrum een beweging naar het centrum was te
zien, maar dat deze trend werd doorbroken in 2008, in het bijzonder binnen
de jongere cohorten. Tenslotte vertoonde ook religiositeit een lichte opleving
in 2008, wederom in het bijzonder onder de jongeren. We kunnen derhalve
concluderen dat de individualiseringsthese geen stand houdt in Nederland,;

in het afgelopen decennium lijkt individualisme zelfs wat op zijn retour in
Nederland.

Individualisering en politiek vertrouwen

De vorige paragrafen lieten geen bewijs zien van een parallelle ontwikkeling
in, aan de ene kant, individualistische waardeoriéntaties, en, aan de andere
kant, politiek vertrouwen. In deze paragraaf zal dieper in worden gegaan
op de vraag of er een verband bestaat tussen politiek vertrouwen en indivi-
dualisering: door het bekijken van de directe, bivariate relatie tussen beide
variabelen; hierbij maken we gebruik van data van de EVS die in 2008 is
afgenomen. Door direct naar deze relatie te kijken, kan definitief een ant-
woord worden gegeven op de vraag of de recente ontwikkelingen in politiek
vertrouwen in Nederland zijn veroorzaakt door individualisering. Enkel de
enquéte van 2008 gebruiken heeft het voordeel dat in deze enquéte vragen
over vertrouwen in zowel de Tweede Kamer als de regering als politicke
partijen zijn opgenomen.

Zoals in tabel 2.2 te zien is, is er geen consistente negatieve relatie tussen
de aanwezigheid van individualistische waardeoriéntaties en vertrouwen in
de verschillende politieke instituties. Postmaterialisten hebben, in tegenstel-
ling tot onze verwachtingen, meer vertrouwen in de Tweede Kamer, in de
regering en in politieke partijen dan materialisten. Met betrekking tot de
rechtsstatelijke instituties geldt dat materialisten en postmaterialisten on-
geveer evenveel vertrouwen uiten. Secularisering is wellicht wel gerelateerd
aan minder vertrouwen in de politiek: voor alle instituties geldt dat niet-
religieuze burgers minder vertrouwen uiten dan religieuze burgers. Voor
politieke partijen geldt dat ze door alle burgers weinig vertrouwd worden,
maar ook hierbij geldt dat het wantrouwen het sterkst is bij niet-religieuze
burgers. Het veronderstelde verband tussen ideologische matiging en wan-
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Tabel 2.2 Recente niveaus van vertrouwen onder verschillende groepen burgers (%)*

Vertrouwen in politieke Vertrouwen in rechtsstatelijke
instituties instituties
Parlement Regering  Politieke  Politie Justitie Ambtenarij
partijen
Postmaterialisme
Postmaterialisten 49,2 50,8 355 68,3 54,8 41,4
Materialisten 44,7 44,6 28,6 69,5 52,3 38,4
Religiositeit
Niet religieus 39,3 41,0 275 64,4 50,5 36,3
Matig religieus 52,9 50,7 33,7 70,0 576 46,4
Sterk religieus 56,5 57,2 38,5 76,5 57,0 42,4
Politieke gematigdheid
Gematigd 474 46,2 28,1 68,8 51,6 41,1
Radicaal 22,7 25,0 15,9 54,5 34,1 23,3
Allen 46,9 475 31,8 68,9 53,8 40,3

* Alle percentages geven aan welk deel van de respondenten heeft aangegeven (veel)
vertrouwen te hebben in de betreffende instituties.
Bron: EVS 2008

trouwen jegens burgers wordt niet bevestigd door de data: mensen met re-
latief” extreme ideologische opvattingen tonen over het algemeen minder
vertrouwen jegens politieke instituties dan mensen die zich rond het ideo-
logische centrum bevinden (een uitzondering hierop geldt voor vertrouwen
in de politie). Wel geldt dat mensen die zich exact in het centrum bevinden,
weer wat minder vertrouwen vertonen dan mensen met een lichte ideologi-
sche oriéntatie.

Concluderend valt te stellen dat de hypothese dat postmaterialisten min-
der vertrouwen in politicke instituties tonen dan andere burgers, verworpen
kan worden. Er blijkt zelfs sprake van sterker vertrouwen bij postmaterialisten
dan bij materialisten. Met betrekking tot overige indicatoren van individua-
lisme geldt dat we hebben vastgesteld dat non-religieuze mensen wat minder
vertrouwen hebben dan religieuze mensen, maar dit verschil is te klein om te
concluderen dat individualisme ook inderdaad gerelateerd is aan de ontwik-
keling van vertrouwen in Nederlandse politieke instituties.
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25 CONCLUSIE

In dit hoofdstuk hebben we getracht de veel vermoede relatie tussen waar-
deoriéntaties en vertrouwen in democratische instituties in geavanceerde
industriéle democratieén te onderzoeken door ons te focussen op het spe-
cifieke geval van Nederland. Nederland heeft altijd een wat uitzonderlijke
status hierin gehad, omdat in Nederland lange tijd vooral een opgaande
trend in vertrouwen werd geobserveerd, waar deze in vele soortgelijke lan-
den neergaand was; recentelijk kwam hierin verandering door een tijdelijke
neergang in vertrouwen. We hebben ons vooral geconcentreerd op de oor-
zaak van deze recente dip, waarbij onze hypothese was dat de betreffende
dip er al langer aan zat te komen, omdat jongere, meer individualistische
generaties langzaam hun vertrouwen in de klassieke representatieve insti-
tuties verliezen.

De onderzoeksresultaten die in dit hoofdstuk zijn gepresenteerd, tonen
aan dat deze hypothese niet bevestigd kan worden. Jongeren tonen in wat
mindere mate individualistische waardeoriéntaties dan ouderen, en tonen ook
wat meer vertrouwen in democratische instituties dan oudere generaties, zelfs
gedurende het afgelopen decennium. Het lijkt er dus op dat fluctuaties in
vertrouwen in politieke instituties eerder worden veroorzaakt door periodieke
invloeden dan door de komst van nieuwe generaties. Hieruit kunnen we con-
cluderen dat de tijdelijke neergaande trend in vertrouwen van 2002 en 2003
niet noodzakelijkerwijs een voorteken voor structureel lager vertrouwen in de
toekomst hoeft te zijn.

Wiat betekent dit voor de stabiliteit van de Nederlandse democratie? Dat
de recente daling in vertrouwen in politieke instituties klaarblijkelijk is ver-
oorzaakt door de prestaties van die instituties, en niet door diepgewortelde
intrinsieke motivaties, betekent dat Nederland zich waarschijnlijk niet snel
zorgen hoeft te maken over een serieuze crisis in de legitimiteit van de de-
mocratie. Er is geen sprake van een zgn. zieke democratie’, maar juist eerder
van gezond oordeelsvermogen bij kritischer geworden burgers (Pharr e.a.
2000: 21). In dit specifieke geval zou de toegenomen kritiek in de toekomst
bijvoorbeeld kunnen leiden tot institutionele hervormingen in de richting
van meer directe democratie. Een toename van kritiek zou echter ook kun-
nen leiden tot meer steun voor populistische bewegingen of radicale stand-
punten; de opkomst van Pim Fortuyn in 2001 en 2002, gedurende een tijd
van afnemend institutioneel vertrouwen, toont aan dat dit zeker een aan-
nemelijk scenario is.
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NOTEN

1 Individualisme hoeft zich echter niet louter te vertalen in postmaterialisme.
Gibbins & Reimer (1995) wijzen op de expressieve kant van individualisme,
die onder andere wordt belichaamd door een sterke oriéntatie op de eigen
persoon en een hoge prioriteit voor individuele ontwikkeling. Volgens deze
uitleg kan individualisme zich ook vertalen in een sterke materialistische
oriéntatie, doordat mensen onder invloed van individualisering een sterkere
nadruk leggen op individueel welzijn.

2 Eris echter nog geen sprake van een complete terugkeer op niveaus zoals
gemeten voor de recente daling, zie ook Van der Brug & Van Praag (2007).

3 De aanslagen van 11 september 2001 op onder andere het WTC in New
York kunnen wellicht ook invloed hebben gehad op deze trend (Dekker &
Van der Meer 2004).






3 Politieke kennis van kiezers
Jan Vis & Wijbrandt van Schuur

3.1 DEMOCRATIE EN POLITIEKE KENNIS

De essentie van een democratie is dat burgers daarin een stem hebben. De-

mocratieén mogen naar vorm verschillen, maar van burgers wordt enigerlei
politieke activiteit verwacht. Dit kan bestaan uit het stemmen bij verkiezin-
gen en/of ander politiek gedrag. De bovengrens aan die politieke participatie
wordt gevormd door de mogelijkheden die burgers hebben om hun stem te
laten horen. Diverse vereisten bepalen die mogelijkheden, waarvan politieke
kennis er één is: kennis van politicke feiten en gebeurtenissen en hun onder-

linge samenhangen (zie kader 3.1 voor drie soorten politieke kennis).

Kader 3.1  Soorten politieke kennis

Politicke kennis wordt gewoonlijk onderscheiden in drie gedeeltelijk over-
lappende categorieén: feitenkennis, achtergrondkennis en functionele kennis.
Feitenkennis omvat kennis van feiten, gebeurtenissen, partijen, politici en/of
instellingen. Achtergrondkennis betreft kennis van politieke ideologieén als
liberalisme, socialisme en christen-democratie, evenals begrippen als demo-
cratie, macht, representatie, vrijheid, gelijkheid, progressief, conservatief, links
en rechts. Functionele of procedurele kennis verwijst naar kennis die nodig is
voor politick gedrag. Om te krijgen waar je als burger recht op hebt, moet je
weten wat de procedures / regels zijn, weten wanneer de procedures / regels
van toepassing zijn en hoe je op de toepassing ervan aanspraak maakt. Zonder
kennis van principes en werking van politieke instellingen is het lastig de de-
mocratische rechten en plichten te begrijpen en uit te oefenen.




66 | JAN VIS & WIJBRANDT VAN SCHUUR

Volgens democratietheorieén is het wenselijk dat burgers politiek ingevoerd
zijn. Zij hebben belangstelling voor de publieke zaak, kennis van het politicke
bestel, en zijn bekend met de strijdpunten die partijen scheiden. Verder zijn
zij bereid deel te nemen aan de politieke meningsvorming. Uitgangspunt is
deelname van burgers aan het besluitvormingsproces. Dat burgers dan op de
hoogte moeten zijn van het politicke bedrijf lijkt vanzelfsprekend. Klassieke
politieke denkers, de opstellers van de Amerikaanse Constitutie en partijen
die ijverden voor algemeen kiesrecht hebben er in geloofd. Zij allen geloofden
in politiek geinformeerde burgers die een weloverwogen oordeel konden vel-
len over de aanpak van maatschappelijke en politieke problemen.

In de jaren veertig en vijftig tekende zich een kentering af naar aanleiding
van empirisch onderzoek naar politicke kennis, interesse en participatie van
kiezers. Dat kiezers op de hoogte zijn van het bestel en bekend met de be-
langrijkste punten van partijen en regeerders komt ter discussie op grond van
uitkomsten van de eerste kiezersonderzoeken (Lazarsfeld e.a. 1944; Berelson
e.a. 1954). De gemiddelde kiezer bezit niet veel politicke kennis. Latere kie-
zersonderzoeken en opiniepeilingen tonen telkens hoe weinig de gemiddelde
Amerikaan van politiek weet.

De onderzoeksuitkomsten wekten twijfel aan het realiteitsgehalte van de-
mocratietheorieén. De paradox is dat de democratie functioneert ondanks
de onwetendheid van een groot deel van de kiezers. Kiezers voldoen niet aan
de eisen van de theorie, maar het democratisch stelsel werkt. Een klein deel
van de kiezers is geinformeerd over politieke zaken en politiek actief. Deze
kiezers volgen in de media het optreden van partijen, bestuurders en politici
nauwgezet. Indien zij dat nodig achten, slaan zij alarm en mobiliseren ze de
minder actieve burgers. De veronderstellingen die aan democratietheorieén
ten grondslag liggen, liggen onder vuur. Het kernpunt van democratie is nu
dat er concurrentie is tussen partijen en dat partijleiders in hun onderlinge
competitie een beroep doen op de kiezers.

Verschillende democratiemodellen zijn niet erg specifiek over de precieze
vereisten aan kennis waaraan een kiezer moet voldoen. Een minimumeis is
de bereidheid en bekwaamheid om je stem af te geven bij verkiezingen. Wat
betreft politicke kennis is de grootste gemene deler dat kiezers al of niet door
de verkiezingscampagne enigermate op de hoogte zijn van partijprogramma’s
en ideeén, evenals van het optreden van politieke leiders die de belichaming
vormen van politieke doeleinden. Van welke democratievorm ook sprake is,
een belangrijk element van burgerschap is het hebben van kennis om onder-
scheid te maken tussen verschillende politieke partijen om daar bij verkiezin-
gen consequenties aan te verbinden. Die kennis is dienstig om opvattingen en
argumenten tegen elkaar af te wegen dan wel om een keuze te ondersteunen.
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Onomstreden is dat de kiezer enigermate vertrouwd moet zijn met actuele
politieke problemen en strijdpunten. Kiezers dienen niet alleen bekend te zijn
met die problemen, maar ook weet te hebben waar de discussies over gaan en
wat de problemen inhouden. Voorts zouden kiezers bekend moeten zijn met
partijen en belangengroepen die het politicke proces vormgeven. Voor kiezers
die niet het verschil kennen tussen kabinet en parlement, is het soms lastig
politiek nieuws op radio, televisie, internet, en in de krant te duiden.

Kiezers informeren zich over politicke onderwerpen wanneer zij daartoe
de motivatie, gelegenheid en bekwaamheid hebben. Inzicht in de mogelijkhe-
den van politieke participatie, de verschillende keuzes, en de pro’s en contra’s
van maatschappelijke strijdpunten, vereist kennis waarop dat inzicht wordt
gebaseerd. Van belang is het kunnen plaatsen van politieke feiten, gebeurte-
nissen en uitspraken in onderling verband. Debatten tussen kiezers die on-
voldoende feitenkennis hebben, zijn betrekkelijk zinloos. Onze stelling is dat
politiek vertrouwen goed is, maar politicke kennis beter. Een illustratie van de
betekenis van politicke kennis is weergegeven in kader 3.2.

Kader3.2  Nederlandse kiezers over Europees Grondwettelijk Verdrag, 2005

Op 1 juni 2005 stemden zes op de tien Nederlandse kiezers (61,1%) ‘tegen’
bij het raadplegend referendum over het Europees Grondwettelijk Ver-
drag (‘Europese Grondwet’) bij een in Nederlandse verhoudingen voor
Europese verkiezingen hoge opkomst van 63,3%. Twee van elke zes ‘nee-
stemmers’ noemden gebrek aan kennis het belangrijkste motief voor het

afwijzen van het Verdrag.

Bron: Flash Eurobarometer van juni 2005

Politieke participatie is een middel om belangen te behartigen en om de
overheid te beinvloeden. Participatie heeft ook een educatief- of ontwik-
kelingseffect. Om te kunnen participeren, is een zekere mate van politieke
kennis nodig. En door participatie wordt politieke kennis ontwikkeld. Bur-
gers met een gelijk opleidingsniveau zullen door dit terugkoppelingseffect
verschillen in kennisniveau naar de mate waarin zij politiek actief zijn. Par-
ticipatie als zodanig leidt niet tot verhoogde kennis, maar door actief te zijn,
leert men het politieke bedrijf kennen, ‘hoe de hazen lopen’ en waar partijen
voor staan.
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3.2 BELANG VAN POLITIEKE KENNIS

Onderzoek laat zien dat politieke kennis een goede indicator is van politieke
sophistication (Delli Carpini & Keeter 1993: 1180). Politieke kennis voorspelt
of politieke feiten in discussies over standpunten over politieke strijdpunten
worden gebruikt. Politicke kennis is ook een adequate indicator in onderzoek
naar wat kiezers opsteken van nieuwsmedia. Zij is een goede voorspeller van
het onder ogen krijgen van nieuwe politieke informatie. Aanwezige kennis
helpt bij het verwerven van nieuwe kennis via de media (Bennett 1994: 193,
194). Hoe meer politieke kennis men heeft, des te meer weerstand men biedt
aan manipulatie. De politiek sophisticated kiezers laten zich meer overtuigen
door argumenten en minder door symbolisch vertoon dan de minder po-
litiek sophisticated kiezers. Ook laten de eerstgenoemden zich bij de keuze
hoe te stemmen meer leiden door strijdpunten en minder door de persoon
van de partijkandidaat dan de laatstgenoemden. Geinformeerde kiezers zijn
‘less susceptible to agenda setting and priming by the media’ dan niet-gein-
formeerde kiezers (Luskin 1990: 332-333). Hoe hoger het niveau van achter-
grondkennis, des te lager zijn de kosten van het verwerven én onthouden van
nieuwe informatie (Converse 1975: 96-97, evenals de ‘kenniskloof-theorie’
Tichenor e.a. 1970). Hoogopgeleide kiezers beschikken over meer ‘kapstok-
ken’ dan laagopgeleide kiezers om nieuwe politieke informatie te verbinden
met al aanwezige kennis, wat van nut is bij het ordenen en duiden van nieuwe
informatie. De door opleiding verkregen kennis wordt ingezet bij het nieuws
in de krant, en op radio en televisie. Dit geldt ook voor het spreken op het
werk over politicke onderwerpen. Hoe meer (achtergrond)kennis men heeft,
des te sneller en gemakkelijker kan men nieuws doorgronden en des te effici-
enter kan men nieuws opslaan en in herinnering terugroepen. Hoogopgeleide
kiezers zijn in doorsnee niet alleen beter in staat politieke informatie op te
pikken, maar maken ook meer gebruik van die informatie dan laagopgeleide
kiezers. Hoogopgeleide kiezers hebben ook vaker dan laagopgeleide kiezers
een werkkring en een sociale omgeving, waar het kennisnemen van actuele
politieke gebeurtenissen als positief wordt gezien.

Ander onderzoek toont dat de oordelen van kiezers met weinig politicke
kennis vluchtiger zijn dan die van kiezers met veel politieke kennis. Voorts
laat onderzoek zien dat het kennisniveau een regulerende werking heeft op
het oordeel dat kiezers hebben over de beleidsuitvoering van regeerders. Met
elkaar verwijzen de uitkomsten naar de betekenis van politicke kennis als
component van politicke betrokkenheid voor opinievorming. Het kennisne-
men, onthouden en begrijpen van politiek nieuws zijn idealiter vereisten voor
opinies en standpunten over politieke zaken.
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Ook wanneer kiezers geen kennis bezitten van strijdpunten zeggen zij in
de regel ‘eens’ of ‘oneens’ bij stellingen over die strijdpunten. In die geval-
len waarin aangegeven wordt dat niet iedereen een opinie hoeft te hebben
over allerhande problemen en dat men over een probleem moet hebben nage-
dacht om er een oordeel over te hebben, geeft 8o tot 9o% toch een antwoord.
Neuman (1986: 60) formuleert in dit verband de 80/80-regel: 80% van het
publiek geeft een opinie in 80% van de gevallen. Opinies worden ter plekke
bedacht.” De wenselijkheid dat kiezers op de hoogte zijn, wordt niet alleen
verdedigd vanuit het belang van de kiezer, maar ook vanuit het belang van
een functionerend democratisch systeem. In de woorden van Delli Carpini
en Keeter (1991: 606): ‘Knowledge about the people, institutions, processes,
and substance of ... politics is a necessary, if not a sufficient, prerequisite for
an effective democracy.’

Moet elke kiezer (goed) geinformeerd zijn? In de democratie-opvatting
van James Madison (1751-1836) — een van de leidende personen van de Ame-
rikaanse onafhankelijkheidsbeweging — spelen elites een grote rol en worden
minder eisen gesteld aan gewone kiezers dan in de populistische opvatting
van democratie. In de Madisoniaanse opvatting biedt democratie kiezers de
mogelijkheid gezagsdragers te ontslaan. Kiezers hoeven niet veel kennis te
hebben om er voor te zorgen dat regeerders na hun ambtsperiode hun positie
moeten opgeven. Vrije en eerlijke verkiezingen zijn instrumenteel ter bewa-
king van de democratie.

In het participatiemodel van democratie wordt uitgegaan van actief bur-
gerschap. In dit model wordt het hebben van politicke kennis wenselijk ge-
acht. Voor kiezers die geinformeerd zijn, functioneert deze democraticopvat-
ting zoals zij is bedoeld. Voor burgers die van politiek geen weet hebben, is zij
veeleer een weekmarkt waar partijen hun aanbod afstemmen op de vraag van
burgers in hun rol van consument.

3.3 METEN VAN POLITIEKE KENNIS

In de afgelopen jaren zijn verschillende onderzoeken gehouden naar de po-
litieke kennis van burgers, zoals in nationale kiezersonderzoeken en Euro-
barometers (kennis van de burgers over de Europese Unie). Voorts peilt TNS
NIPO regelmatig de bekendheid van ministers, voorzitters van Kamerfracties
en andere politici. Het gaat dan om zaken als de naamsbekendheid van minis-
ters, aan welk ministerie men leiding geeft, en van welke partij men is. Verder
wordt in voorkomende gevallen in verkiezingstijd gepeild of men bepaalde
standpunten met bepaalde partijen associeert. Wijzelf hebben in de afgelopen
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vijftien jaar verschillende onderzoeken gehouden onder diverse populaties:
Groninger en Drentse kiezers, Groninger studenten, Nederlandse kiezers,
docenten aan middelbare scholen en parlementair journalisten. In de onder-
zoeksliteratuur bestrijkt het meten van politicke kennis een verscheidenheid
aan onderwerpen. Naast standaardonderwerpen als bekendheid van politici,
bekendheid met de samenstelling van partijen van een kabinet, inrichting van
het politieke bestel (instituties; verdeling naar lokale, regionale en landelijke
organen), en lidmaatschap van landen van internationale organisaties, kan het
gaan om de bekendheid van verkiezingsleuzen, politieke strijdpunten en de
Europese Unie.

34  AUDIT DEMOCRATIE: POLITIEKE KENNIS EN MEDIATISERING

Van de vijf maatschappelijke ontwikkelingen (individualisering, horizonta-
lisering gezagsverhoudingen, globalisering, multiculturaliteit, en mediatise-
ring) lijkt ons met betrekking tot politieke kennis vooral mediatisering van
belang. Internet heeft het idee doen postvatten dat alle kennis slechts een
muisklik van ons weg is. Omdat de kwaliteit van Wikipedia zou zijn toegeno-
men, is het niet meer nodig parate kennis te hebben. Immers, veel informatie
kan gegoogled worden. Echter, het vraagt kennis om de juiste vragen te kun-
nen stellen: je weet niet wat je niet weet. Je moet weten welke vragen je moet
stellen om goede antwoorden te kunnen achterhalen.

Politieke kennis journalisten

‘Die vraag over de omvang van de rijksbegroting hoeft u niet te stellen, want
dat weten parlementair journalisten allemaal.” Aldus het advies van een ge-
zaghebbend parlementair journalist bij onze rondgang ter voorbereiding van
ons onderzoek naar politieke kennis van parlementair journalisten in 1999.
Toen bedroeg de Rijksbegroting 232 miljard gulden. Twintig procent van de
journalisten dacht dat het minder was dan 150 miljard gulden (met 3 miljard
als laagste), terwijl dertig procent het hield op meer dan 300 miljard gulden
(met goo miljard als hoogste).

Wanneer RTL4 op 31 augustus 2004 in Editie NL aandacht besteedt aan
ons onderzoek (Van Schuur & Vis 2004), schiet een verslaggever ter omlijs-
ting van het onderwerp ‘Dat zoeken we op’in de hal van de Tweede Kamer
enkele journalisten en parlementariérs aan. De voorzitter van de onderzoeks-
commissie naar de problemen bij grote infrastructurele projecten heeft geen
idee om welk bedrag het bij ‘zijn project’ gaat. De toenmalige voorzitter van
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de Parlementaire Persvereniging zegt dat hij het wel weet, maar het niet wil
zeggen: ‘Dit soort zaken is toch gemakkelijk op te zoeken?” Kennisvragen
van politiek-historische, politiek-juridische en politiek-economische aard als
‘Wat staat er in Artikel 7 van onze Grondwet? (vrijheid van meningsuiting,
persvrijheid); en ‘Hoeveel bedraagt op dit moment het wettelijk minimum-
loon voor personen ouder dan 23 jaar per maand?’ (destijds f2350), worden
door een columnist bij Trouw vergeleken met een vraag als ‘Wat was de uit-
slag van Go Ahead-MVV in 19637".> Wellicht niet ten onrechte geven parle-
mentair journalisten zichzelf ‘een mager zesje’ voor politicke kennis (7rouw,
2004). En aangezien het de journalisten zijn die het politieke nieuws via de
media verspreiden, kunnen we ons afvragen of de door hen bepaalde boven-
grens aan politicke kennis reden tot zorg is.

3.5 POLITIEKE KENNIS VAN DE NEDERLANDSE KIEZER

In het Nationaal Kiezersonderzoek is in het verleden een enkele keer ge-
vraagd of Nederland — en enkele andere landen — al dan niet lid is van de
NAVO, de Europese Unie of het Warschaupact. Verder zijn vragen gesteld
als ‘Welke partij is groter: partij A of B”’; ‘Welke partijen vormen de huidige
coalitie?’; en ‘Hoeveel zetels heeft partij A en hoeveel partij B?. De meeste
kennisvragen die regelmatig zijn gesteld, betreffen namen van politici, daar-
op aansluitend de namen van hun partij, alsook de politicke functie die zij
vervullen. Voor elk van de kiezersonderzoeken die tussen 1971 en 2006 zijn
gehouden, blijken deze vragen een meetinstrument van politieke kennis dat
voldoet aan psychometrische eisen. Wel verschillen per onderzoek de politici
van wie de bekendheid wordt gemeten.

Kennis posities partijen b striidpunten

Sinds 1977 wordt aan kiezers gevraagd welke posities partijen innemen bij
een aantal strijdpunten. Vaak gaat het om de volgende zeven: euthanasie, in-
komensverschillen, asielzoekers, criminaliteit, kerncentrales, buitenlanders en
Europese integratie. Respondenten kunnen per strijdpunt kiezen uit zeven
posities. Positie vier is de middenpositie; dat wil zeggen: de respondent meent
dat de partij zich niet uitspreekt v66r of tegen een bepaalde stellingname.
De vragen zijn in het verleden niet als kennisvragen beschouwd, maar als
afstandsmaten tussen respondent en partij. De gedachte die hieraan kenne-
lijk ten grondslag ligt, is dat een kiezer voor die partij kiest waarmee men de
kleinste afstand heeft in termen van een of meer strijdpunten.
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Wij zijn niet zozeer geinteresseerd in de inhoudelijke positie van respon-
denten, maar in de correctheid van hun percepties. We hanteren een driede-
ling: de eerste drie posities (1, 2 en 3), een middenpositie (4) en de laatste drie
posities (5, 6 en 7). We volgen hiermee de Stemwijzer en het Kieskompas, die
posities van partijen bij strijdpunten in twee, respectievelijk vijf gradaties ver-
delen aan de hand van enigerlei tekst of uitspraak.

Een perceptie die door een meerderheid van de respondenten wordt ge-
geven, beschouwen we als ‘correcte’ kennis. Wanneer er geen meerderheid
is voor één van de twee polen van de schaal,’ is zo'n vraag geen goede in-
dicator van kennis. Bij de analyse van de perceptie van kiezers in 2006 van
de posities van CDA, ChristenUnie, PvdA, SP en VVD op de zeven strijd-
punten bleken negen van de 35 strijdpunten om statistische redenen niet in
aanmerking te komen als indicator. Een betrouwbaarheidsanalyse van 2801
respondenten over de overige 26 strijdpunten levert een zeer aanvaardbare
betrouwbaarheid op.

Kennis over politici

Bjj dit instrument worden aan kiezers foto’s van politici getoond. Hen wordt
niet alleen gevraagd of men deze politici (her)kent, maar ook of men de naam,
partij en zijn of haar functie weet. In 2006 gaat het om Wouter Bos (partijlei-
der PvdA, minister van Financién), Agnes Kant (fractievoorzitter SP Tweede
Kamer), Rita Verdonk (leider ToN, Tweede Kamerlid) en Maxime Verhagen
(CDA, minister van Buitenlandse Zaken). Dit levert (4x3) twaalf items op.
Deze vormen tesamen een uitstekende schaal met een hoge betrouwbaarheid
(a=0,88) en een hoge homogeniteit (H=0,55). De schaal vormt een zeer aan-
vaardbaar meetinstrument van politicke kennis. Wouter Bos blijkt bekender
dan Rita Verdonk, Maxime Verhagen en Agnes Kant. Veelal weet men eerder
de naam te noemen dan de partij of functie. Zo kent slechts ;% van de kiezers
de functie van Agnes Kant.

Vergelijkbare vragen zijn gesteld in eerdere verkiezingsonderzoeken. Tel-
kens met andere namen. In 1982 gaat het nog om acht personen: Brouwer, Da-
les, Dolman, Gardeniers, Lambers, Lubbers, Nijpels en Zeevalking. In latere
jaren om vier politici. In 1994 waren dat Brouwer, De Vries, Linschoten en
Woltgens; en in 2002 Dittrich, Jorritsma, Netelenbos, en Van Nieuwenhoven.
Telkens vormden de ‘fotoschalen’een goed meetinstrument dat gebruikt werd
om politicke kennis te meten.
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Vergelijking door de tijd

Hoe kunnen we deze meetinstrumenten met elkaar vergelijken? Hiertoe
hebben we aanvullende politieke kennisvragen nodig die in de diverse jaren
gesteld zijn, en waarop het antwoord door de tijd niet verandert. Die vra-
gen kunnen we beschouwen als ‘ankervragen’ waarmee we de overige vragen
kunnen kalibreren. De mogelijkheid hiertoe wordt geboden in het ‘One Pa-
rameter Logistic Model’, met gebruikmaking van het OPLM-programma
(Verhelst, Glas & Verstralen 1995). De fotoschalen uit de verschillende jaren
worden door die ankervragen aan elkaar gekoppeld, zodat schaalwaarden van
respondenten uit verschillende jaren met elkaar vergelijkbaar worden.

We menen deze ankervragen gevonden te hebben naar analogie van de is-
sueschaal. In alle kiezersonderzoeken wordt gevraagd om politieke partijen te
positioneren op een tienpunts links-rechtsschaal.+ Wanneer een meerderheid
van respondenten meent dat GroenLinks een linkse partij is (met een score
tussen 1 en 5) en de VVD een rechtse partij (met een score tussen 6 en 10), dan
beschouwen we zo'n score als juiste parate kennis.s

Het blijkt dat de kennis over een aantal partijen uitstekend past bij de
kennisvragen uit de fotoschaal. Dat geldt voor alle vier jaren waarvoor we dit
hebben uitgeprobeerd: 1982,1994, 2002 en 2006. Het lukt niet om partijen die
in het midden van de links-rechtsschaal worden geplaatst, zoals D66, maar
ook de ChristenUnie en na 1994 ook het CDA, te representeren in een ken-
nisschaal. Het lukt ook slecht voor de PvdA en de SP.¢ Het lukt wel voor RPE,
LPE, GPV,VVD en GroenLinks. De percentages respondenten die weten dat
deze partijen rechts (RPF, LPF, GPV en VVD) dan wel links (GroenLinks)
zijn, lopen in deze volgorde in de verschillende onderzochte jaren op. Dat
is een minimumeis voor het door ons gebruikte meetmodel. De resultaten
van de OPLM-analyses’ zijn weliswaar niet goed vergelijkbaar met de eerder
gerapporteerde Amerikaanse resultaten, maar ze zijn er ook niet duidelijk
strijdig mee. De gemiddelde kennis in 1982 was even hoog als in 2006, maar
hoger dan in 1994, en weer lager dan in 2002.

Verband politieke kennis en enkele andere variabelen

De ‘strijdpuntschaal’en de fotoschaal’vormen twee kennisschalen die in 2006
een aanvaardbare correlatie (r = 0,7) met elkaar hebben. We hebben de twee
schalen gerelateerd aan vijf politiek-sociologische variabelen: lezen landelijk
nieuws, al of niet partijaanhanger, partij-identificatie, stemintentie bij Ka-
merverkiezingen, en opleidingsniveau. De uitkomsten zijn vergeleken met de
twee kennisschalen die betrekking hebben op gegevens van kiezersonderzoek
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van 1982 om na te gaan welke veranderingen over een periode van vijfentwin-
tig jaar waarneembaar zijn.

Wiat kan worden geconcludeerd? Voor zowel 1982 als 2006 geldt dat men-
sen die (bijna) altijd of vaak de krant lezen meer politicke kennis hebben
dan mensen die dat af en toe, dan wel zelden of nooit doen. Partijaanhangers
hebben significant meer politicke kennis dan mensen die geen partijaanhan-
ger zijn. In 1982 noemt 48% van de respondenten zich partijaanhanger, in
2006 is dat slechts 30%. Respondenten die in 1982 hebben gestemd, hebben
meer politieke kennis dan zij die niet hebben gestemd. Voor 2006 valt al-
leen de stemintentie te vergelijken. Mensen die van plan waren te stemmen,
hebben meer politieke kennis dan mensen die dat niet van plan waren. Het
opleidingsniveau is tussen 1982 en 2006 sterk gestegen. Het blijkt dat kie-
zers met een hoge(re) opleiding gemiddeld meer politieke kennis hebben dan
mensen met een lage(re) opleiding. Dat is zowel in 1982 als in 2006 het geval.

Vergelijking Nederlandse burgers met burgers andere EU-lidstaten

De kennis over Europa van Nederlandse burgers is op twee aspecten vergele-
ken met de kennis van burgers van andere EU-lidstaten: kennis van Europese
instellingen en eigen perceptie van kennis van Europa.

* Kennis EU-instellingen. Volgens de Eurobarometer §8 (maart 2003: 15-16) is
de kennis van Nederlanders het laagst van alle EU-landen. In de enquéte
krijgen de EU-burgers — de EU telde toen vijftien lidstaten — vijf stellingen
voorgelegd met de vraag of die stellingen juist of onjuist zijn. Die stellin-
gen waren:

* De EU bestaat uit twaalf staten (onjuis?);

* Leden van het Europees Parlement worden gekozen door de burgers

zoals u en ik (juis?);

* Elk jaar is er een Europadag in alle lidstaten van de EU (juisz: g mei):
De EU heeft haar eigen volkslied (juist, Alle Menschen werden Briider’);
* De Europese Gemeenschap werd gesticht direct na de Eerste Wereld-

oorlog (onjuist, na de Tweede Wereldoorlog).

In tabel 3.1 zijn de uitkomsten van de peiling naar kennis weergegeven. De
tabel laat zien dat Nederlanders in het rechterrijtje staan en daar de onderste
plaats innemen. In het voorjaar van 2004 is opnieuw de kennis gepeild en nu
met tien stellingen. Nu eindigen Nederlanders in de middenmoot.
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Tabel 3.1 Kennis EU van burgers van vijftien lidstaten, percentage goede antwoorden
op vijf stellingen, 2002

Luxemburg 53 Belgié 41
Finland 52 Spanje 40
Portugal 50 EU-15 38
Oostenrijk 47 Duitsland 37
Zweden 45 lerland 37
Denemarken 44 Italié 36
Griekenland 44 Verenigd Koninkrijk 31
Frankrijk 42 Nederland 29

Bron: Eurobarometer 58, maart 2003: 15-16 (veldwerk oktober-november 2002)

Ook uit latere studies en peilingen blijkt dat de kennis over de EU van Neder-
landers niet overhoudt. In de Europese Verkenning 3 (SCP 2006) worden niet
alleen enquétegegevens met betrekking tot de kennis van de Europese Unie
gepresenteerd, maar ook uitkomsten van gesprekken met focusgroepen. Ten
aanzien van het geconstateerde tekort aan kennis bij groepsdeelnemers wordt
opgemerkt ‘dat op het gebied van onderwijs over de Europese Unie nog veel
werk valt te verrichten’. ‘De meeste deelnemers kunnen zich niet herinneren
dat er op school aandacht besteed werd aan de Europese Unie, of melden dat
de aandacht die aan de Europese Unie werd besteed heel beperkt was’ (Euro-
pese Verkenning 3,2006: 36).

* Perceptie van kennis van EU. In het voorjaar van 2004 is ook gevraagd of
men denkt kennis te hebben van de EU. Het gevoel het nodige te weten
van de EU is een indicator van de houding tegenover de EU. Hoe meer
men meent op de hoogte te zijn van de EU, des te waarschijnlijker het is
dat men positief tegenover de EU staat. Het kennisniveau valt mede te
begrijpen uit betrokkenheid met, dan wel onverschilligheid tegenover de
EU. Niet verrassend is dat de perceptieniveaus van EU-burgers per lidstaat
verschillen. In 2004 menen zo'n vier op de tien Nederlanders dat zij een
betrekkelijk hoog kennisniveau van de EU hebben, terwijl zes op de tien
zeggen weinig te weten ‘(bijna) niets’+ ‘een beetje’). Voor de vijftien lidsta-
ten zeggen zo'n zeven op de tien EU-burgers het gevoel te hebben dat zij
‘een beetje’ dan wel ‘(bijna) niets’van de EU te weten.
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Tabel 3.2 Gevoel kennis te hebben van Europese Unie bij burgers van vijftien

lidstaten in 2004 (%)
B DK D GR E F IRL !
Weet (bijna) niets 23 10 10 11 20 16 21 17
Weet een beetje 49 56 51 54 54 57 52 53
Weet tamelijk wat 25 31 33 30 22 26 24 26
Weet behoorlijk veel 2 4 3 5 1 0 1 2
Weet niet 2 0 2 1 2 1 1 1

L NL A P FIN S UK EU-15

Weet (bijna) niets 14 11 9 25 12 10 27 17
Weet een beetje 55 50 47 55 58 59 46 52
Weet tamelijk wat 23 37 34 19 29 28 23 28
Weet behoorlijk veel 7 1 4 1 1 2

Weet niet 1 1 7 0 1 1 2 2

Bron: Eurobarometer 61, juli 2004: B.22 (veldwerk februari-maart 2004)

3.6  PARADOX OPLEIDINGSNIVEAU EN POLITIEK KENNISNIVEAU

Het is onmogelijk om alles te weten. Een maatstaf van wat ‘men zou moeten
weter', ontmoet kritick. Voorbeelden zijn hier Hirsch (1978, 1987) en Kohn-
stamm (2003). Vergelijken is wel mogelijk. Zo blijkt uit Amerikaans onderzoek
dat het politicke kennisniveau van de kiezer in eind jaren tachtig gemiddeld
lager was dan dat in eind jaren zestig (Bennett 1989, Smith 1989). Opmerkelijk
hierbij is dat in die periode het opleidingsniveau duidelijk is gestegen, in ter-
men van het aantal diploma’s van Aigh school en/of universiteit. Wij noemen dit
de paradox van opleiding en politicke kennis. Hoe valt dit te duiden?

Het is in tegenspraak met de stelling van Inglehart (1977: 291-295) dat er
een positief effect is van opleidingsniveau op politieke kennis en politieke
belangstelling. De stijging van het aantal hoger opgeleiden in de westerse
landen in de naoorlogse jaren zou hebben geleid tot een beter geinformeerde
burgerij. Echter, dat positieve effect heeft niet steeds stevige empirische on-
derbouwing gekregen. In de Verenigde Staten zelf hadden E. Smith (1989)
en Bennett (1989) maar weinig verandering in het kennisniveau door de ja-
ren heen vastgesteld. Integendeel. Wel is het zo dat deze onderzoekers het
moesten doen met een beperkt aantal vragen dat in die nationale kiezerson-
derzoeken is herhaald. Ook Delli Carpini & Keeter (1991: 594-607) consta-
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teerden geen vooruitgang in politicke kennis, maar een achteruitgang. Kiezers
in alle leeftijdsgroepen scoorden lager op een aantal kennisvragen dan hun
tegenhangers van dertig of veertig jaar geleden met een vergelijkbare oplei-
ding. In Nederland lijkt de situatie vergelijkbaar. Zo concludeert Paul Dek-
ker (2000: 85) op basis van SCP-data, dat voor zover er een effect is van het
gestegen opleidingsniveau, dit een beperkt effect is.

Hoe valt de toename van een gemiddeld hoger opleidingsniveau — met
gewoonlijk een positief kenniseffect — te rijmen met een gemiddeld lager
kennisniveau? Hoe komt het dat oudere generaties met in doorsnee lagere
onderwijsdiploma’s dan jongere generaties een hoger kennisniveau hebben?
Heeft het te maken met een daling van het gemiddeld onderwijsniveau en/
of diploma-inflatie? Of speelt ander mediagedrag in de zin van het zich niet

meer abonneren op een krant een rol? Of is er sprake van een daling van po-
liticke betrokkenheid?

Verandering onderwijsniveau

Is het onderwijsniveau zodanig gedaald dat daarmee het positieve effect van
het grotere aantal Nederlanders met een hogere opleiding teniet is gedaan?
Voor deze vragen geldt: het stellen ervan is makkelijker dan het beantwoor-
den. Omdat het bij onderwijsniveau gaat om een veelheid van zaken, zoals
duur opleiding, kwaliteit docenten, onderwijsvernieuwing, en opleidingsni-
veau van ouders, is het lastig verantwoorde uitspraken te doen over stijging of
daling van onderwijsniveau.

Ander mediagedrag

Met de komst van televisie en recenter van internet is het lezen van de krant
(en opinieweekblad) onder druk komen te staan. Heeft de daling in leesgedrag
geleid tot een daling in kennisniveau van maatschappelijke en politicke zaken?®

Onderzoek naar de verkiezingscampagne voor de Tweede Kamer van
22 november 2006 laat zien dat nieuws er toe doet (De Ridder 2007: 116).
Nieuwseffecten verschillen naar kennisniveau van kiezers.? ‘Succesnieuws’ —
lijsttrekkers van partijen die volgens kijkers en/of kranten winnaar zijn van
een televisiedebat en partijen die volgens peilingen zetels winnen — heeft bij
kiezers met relatief weinig politieke kennis een directe invloed op hun stem-
voorkeur. De mediaperformance van een partij is bij hen groter dan bij kiezers
met veel politieke kennis. Wanneer er volgens de media duidelijke winnaars
zijn, kiezen twijfelende kiezers eerder voor de verwachte winnaar dan voor de
verwachte verliezer.”



78 | JAN VIS & WIJBRANDT VAN SCHUUR

Daling niveau politieke betrokkenheid

Is het niveau van politicke betrokkenheid gedaald? Zou er zonder daling van
politieke betrokkenheid een stijging van de politieke kennis zijn opgetreden?
Duidelijk is dat er in de afgelopen jaren in Nederland geen sprake is van een
daling in politieke betrokkenheid. Wanneer we politicke interesse en spreken
over politiek opvatten als elementen van politieke betrokkenheid, zien we
dat voor 1997-2006 de aantallen Nederlanders die zeggen (zeer en tamelijk)
politick geinteresseerd te zijn en er met anderen over spreken, substantieel
zijn toegenomen. En hoe groter de politicke betrokkenheid, des te groter de
politieke kennis.

Tot slot

Onze verklaring bestaat enerzijds uit een verandering in mediagedrag — ver-
schuiving van het kennisnemen van politieke zaken in de krant naar televisie
en internet — en anderzijds uit een daling van het niveau van het voortgezet
onderwijs. Het halen van politiek nieuws uit de krant is nog meer dan vroeger
vooral een zaak van hoog opgeleide en geinteresseerde burgers.

3.7 CONCLUSIES

Om te stemmen bij Kamerverkiezingen is niet meer nodig dan een keuze
maken tussen verschillende lijsttrekkers van partijen waarin men vertrou-
wen stelt. Maar enige kennis waar die lijsttrekkers voor staan, evenals van
de onderlinge verschillen tussen partijen, kan helpen bij het weloverwogen
uitbrengen van de stem. Voor politiek betrokken burgers is het periodiek naar
de stembus gaan één van de mogelijkheden in hun repertoire van politieke
participatie. Zij zijn ook actief op andere manieren, op andere terreinen en op
andere niveaus, bijvoorbeeld in een partij, actiegroep, school, belangengroep,
wijkraad. Geinformeerd zijn is dan een vereiste.

Burgers die stemmen, zien zichzelf als partijaanhanger, zijn geinteresseerd
in politiek, hebben doorgaans een hogere opleiding en veelal beduidend meer
politicke kennis dan burgers voor wie dit alles niet geldt. Tussen 1982 en 2006
is weliswaar het percentage mensen dat zich partijaanhanger noemt, gedaald,
maar hun politieke interesse is dat niet. Het opleidingsniveau is duidelijk ge-
stegen. Niettemin is volgens onze methode politicke kennis in de tijd verge-
leken — uitgaande van de meting van 1982 — niet ondubbelzinnig gestegen. De
verwachting dat met de stijging van het opleidingsniveau ook het politicke
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kennisniveau is gestegen, wordt niet bevestigd. Het gemiddelde kennisniveau
varieert. Een verklaring voor het hogere niveau in 2002 dan in 2006 kan niet
uit fluctuaties in opleidingsniveau worden verklaard. Ander mediagedrag, in
de zin van het niet ontlenen van politiek nieuws uit de krant, maar van de
televisie en het internet, komt eerder als verklaring in aanmerking.

Het is onmogelijk alles te weten. Onderzoek naar politieke kennis loopt tegen
dezelfde grenzen aan. Onderzoekers kunnen er van beschuldigd worden dat
zij hun eigen kennis als maatstaf nemen. Het is lastig een ondubbelzinnige
norm te geven voor kennis. We sluiten af met enkele zinnen van de Commis-
sie Ontwikkeling Nederlandse Canon (2006: 24-25): ‘Ook de winnaars van
Twee voor fwaalf' weten niet alles en de meeste mensen kunnen ruimschoots
toe met heel wat minder. Maar wij zijn er wel van overtuigd dat iedereen ver-
trouwd moet zijn gemaakt met essenti€le referentiepunten. Dat die inmiddels
allemaal op internet te vinden zijn, is net zo min een reden om ze ongeleerd
te laten als men vroeger deed onder verwijzing naar de encyclopedie of om de
tafels van vermenigvuldiging te verwerpen, omdat er nu eenmaal rekenmachi-
nes zijn of kennis van topografie vanwege routeplanners.’
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NOTEN

1 Opinies zijn vaak kort van duur. “They are ... so weakly tied to the political
thinking of the respondent that within a few days or weeks the respondent is
likely to give the opposite answer to the same question’ (Neuman 1986: 23).

2 De uitslag was: 7-2.

3  Of voor de middenpositie, maar dat kwam in ons onderzoek niet voor.
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In onderzoek onder circa honderd eerste- en tweedejaars sociologiestuden-
ten in oktober 2009 hebben we een groot aantal andere vragen gesteld als
mogelijke ankervragen bij de fotoschaal van 2006. De links-rechtsvragen
bleken te voldoen aan de gestelde eisen. Dat bleek ook het geval voor de
respondenten van de Nationale Kiezersonderzoeken.

In 2006 is een elfpuntsschaal gebruikt. Daarbij hebben we de scores o-4 als
‘links’ en 6-10 als ‘rechts’ beschouwd.

Dat wil zeggen: de kennis dat de PvdA of de SP een linkse partij is, heeft
geen voorspellende waarde voor kennis over de links-rechtspositie van an-
dere partijen.

Met dank aan dr. G.G.H. Jansen voor haar hulp bij de analyses.

Volgens onderzoek van het Marketingbureau Studentenservice onder 1775
studenten in 2008 is Metro de meest gelezen krant. Vier op de tien lezen
deze krant regelmatig, Spizs wordt door 31% van de studenten gelezen en De
Pers door 12,6%. Dagbladen waarvoor moet worden betaald, zijn aanzienlijk
minder populair.

Politieke kennis is gemeten door respondenten vier foto’s van politici te
tonen en te vragen naar naam, partij en functie. De kennis is geoperationa-
liseerd als het totale aantal goede antwoorden (De Ridder 2007: 115).

Een andere interessante bevinding van De Ridder is het effect van de stem-
adviezen van de internethulpmiddelen Stemwijzer en Kieskompas. Bij de ca-
tegorie kiezers met weinig politieke kennis is er bij de Stemwijzer sprake
van een direct effect op stemvoorkeur. Het advies op een bepaalde partij te
stemmen, wordt opgevolgd. Hulpmiddelen zoals Stemwijzer en Kieskompas
hebben weliswaar enig direct effect op stemvoorkeur, maar het is onduide-
lijk of zij positief bijdragen aan het kunnen plaatsen van een partij bij een

strijdpunt.
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4  Burgerparticipatie: last of lust?

Monique Leyenaar & Kristof Jacobs

4.1 INLEIDING

In het eerste decennium van de 21° eeuw neemt de discussie over de omvang,
het type en de kwaliteit van burgerparticipatie een prominente plaats in op de
politieke en publieke agenda. Aanleiding hiervoor is onder meer de dalende
opkomst bij lokale, provinciale en Europese verkiezingen en een relatief laag
vertrouwen in politieke partijen en politici en daardoor indirect ook in de be-
sluiten genomen door de vertegenwoordigende organen (Franklin 2004; SCP
2009; zie ook Bovens & Wille in deze bundel). Het lijkt alsof de representa-
tieve democratie toe is aan modernisering. Het valt dan ook op dat vormen
van directe democratie, zoals het referendum, in steeds meer landen worden
ingezet om in de periode tussen verkiezingen burgers mee te laten beslissen
over relevante politieke zaken (Scarrow 2001).

In de literatuur worden liberale democratie en participatieve democra-
tie traditioneel tegen over elkaar geplaatst (Zittel 2007). Bij het eerste gaat
het vooral om de procedures hoe politicke besluitvorming tot stand komt en
vormen verkiezingen en politieke vertegenwoordiging het uitgangspunt. Da-
lende participatie, bijvoorbeeld in opkomst, is volgens deze opvatting dan ook
niet direct een teken van een democratiecrisis. De participatieve democratie,
daarentegen, gaat uit van participatief ingestelde burgers en plaatst directe be-
invloeding van burgers op de voorgrond. In deze benadering is er een directe
relatie tussen de institutionele mogelijkheden en politicke participatie (Pate-
man 1970). Een recentere variant hierop, de deliberatieve democratie, bena-
drukt het belang van politicke gelijkheid en de vrije uitwisseling van argu-
menten tussen participanten (Habermas 1984). Besluitvorming via deliberatie
wordt dan gezien als een (radicaal) alternatief voor liberaal democratische
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besluitvorming welke gedomineerd wordt door politieke elites en voor directe
democratie die gericht is op het aggregeren van belangen via meerderheids-
besluiten zoals referenda (Fung & Wright 2001).

Dit hootdstuk bespreekt en evalueert de ontwikkeling van burgerparticipatie
in Nederland gezien tegen het licht van deze drie opvattingen over democra-
tie. Allereerst geven wij een korte omschrijving van burgerparticipatie. Alvo-
rens te schetsen hoe het met die burgerparticipatie in Nederland is gesteld,
formuleren wij enkele criteria waaraan de feitelijke participatie kan worden
getoetst. Onderdeel van deze evaluatie is ook om de gegevens in een vergelij-
kend perspectief te plaatsen: daar waar mogelijk is vergelijken wij de omvang
van participatie met die in andere Europese landen. Vervolgens analyseren wij
de mate van burgerparticipatie en gaan wij in op een aantal relevante vragen,
namelijk in hoeverre burgers van nu de wens hebben om vaker en directer te
participeren in de politiek (de vraag naar participatie) en hoe het is gesteld
met het aanbod van burgerparticipatie zowel wat omvang, type als kwaliteit
betreft.

4.2 HET EVALUEREN VAN BURGERPARTICIPATIE

Onder burgerparticipatie verstaan wij hier de deelname van burgers aan acti-
viteiten gericht op de beinvloeding van het overheidsbeleid. Die beinvloeding
kan op tal van manieren gebeuren en er zijn dan ook allerlei verschillende
participatievormen te onderscheiden. In de politicologische literatuur is lange
tijd volstaan met een verwijzing naar drie typen participatie: electorale par-
ticipatie, conventionele participatie en protest participatie.” Tegenwoordig is
een onderscheid tussen institutionele en non-institutionele vormen van bur-
gerparticipatie meer zinvol. Institutionele burgerparticipatie speelt zich af via
de formele participatiekanalen, die gecreéerd zijn in het kader van wetgeving,
zoals de Wet Maatschappelijke Ondersteuning waarin een bepaalde betrok-
kenheid van burgers verplicht wordt gesteld, of als onderdeel van een politick
besluitvormingsproces. De overheid kan hierbij een initiérende of een facili-
terende rol vervullen. Bij non-institutionele burgerparticipatie gaat het om
activiteiten geinitieerd door (groepen) burgers zelf zonder tussenkomst van
politieke bestuurders of partijen.

Het uitgangspunt in dit hoofdstuk is dat een democratisch politiek stel-
sel betrokkenheid en participatie vereist van burgers bij overheidsbeslissingen
over zaken die hen zelf betreffen. Overheden dienen in een democratisch sys-
teem de burgers de institutionele mogelijkheden te bieden om te participeren.
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Dat in een democratie een bepaalde betrokkenheid bij en deelname aan de
politicke besluitvorming gewenst is, is niet omstreden. Onenigheid bestaat
wel over vragen als hoeveel en hoe vaak participatie wenselijk is, hoeveel in-
vloed zouden burgers moeten hebben en wie dan zou moeten participeren:
anders gezegd het gaat om de omvang, de impact en om de representativiteit
van de besluitnemers. Dit zijn echter normatieve vragen waarop het antwoord
sterk athankelijk is van het perspectief van waaruit wordt geredeneerd. Af-
hankelijk van dat perspectief wordt burgerparticipatie als een last of lust erva-
ren. Zo worden in Nederland de politiek vertegenwoordigers direct gekozen
en worden zij geacht zonder last’ te opereren. Vanuit dit perspectief is het
gaan stemmen één maal in de vier jaar voldoende — indirecte — participatie,
en vormt ook de vertekende samenstelling van die vertegenwoordigende or-
ganen in termen van opleiding, beroep, leeftijd, geslacht en etniciteit geen
probleem. Ook de leiding van een partij die met het oog op het uitvoeren
van een beleidsprogramma een uitgebalanceerde kandidatenlijst opstelt zal
de invloed van de leden via ledenreferenda op de keuze van de lijsttrekker of
van de kiezers via het uitbrengen van voorkeurstemmen op de volgorde van
de kandidaten eerder als last ervaren.

Een ander perspectief echter is dat burgerparticipatie juist van belang is
vanwege de kwaliteit van en het draagvlak voor een te nemen besluit en om-
dat het bij zou dragen aan een meer algemeen vertrouwen in het politiek sys-
teem. Voorstanders van meer burgerparticipatie beroepen zich bijvoorbeeld
op het onderzoek van Putnam (1993) naar de werking van regionale overhe-
den in Itali€, waaruit blijkt hoe belangrijk participatie in organisaties is voor
burgers in de vorm van meer (politiek en maatschappelijk) zelfvertrouwen,
meer sociale omgang en meer politicke en maatschappelijke interesse én voor
de (politieke) samenleving in de vorm van ‘social capital’. Meer recent wordt
gewezen op het belang van burgerparticipatie omdat een dalende betrokken-
heid van burgers en een afnemend vertrouwen zou kunnen leiden tot een
legitimiteitscrisis (ROB 2010).

De wens voor meer of minder burgerparticipatie kan dus door verschil-
lende motieven worden ingegeven. In dit hoofdstuk kiezen wij voor een min
of meer economische benadering, namelijk het vergelijken van vraag en aan-
bod: voldoet het aanbod van participatiemogelijkheden voor burgers aan de
vraag? In de volgende paragrafen komen de ontwikkelingen in zowel de vraag
van burgers naar meer participatiemogelijkheden aan bod als de institutionele
mogelijkheden die er zijn om te kunnen participeren. Maar eerst buigen wij
ons over de mate van participatie zelf.
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4.3  DE MATE VAN BURGERPARTICIPATIE

Voor het meten van daadwerkelijke participatie zijn objectieve waarnemingen
natuurlijk beter geschikt dan subjectieve. Ongetwijfeld doen zich vertekenin-
gen voor in de antwoorden van respondenten gevraagd naar hun participa-
tiegedrag in de afgelopen vijf jaar. Wel is het zo dat in een analyse gericht op
het meten van een ontwikkeling in de tijd dergelijke vertekeningen minder
relevant zijn.

Objectieve waarnemingen over politieke participatie zijn opkomstcijfers
bij verkiezingen en bij referenda en het lidmaatschap van politieke partijen.
In Nederland zijn de opkomstcijfers voor gemeenteraads-, provinciale staten-
en Europese verkiezingen gestaag teruggelopen tot respectievelijk 54%, 46%
en 37% bij de laatst gehouden verkiezingen in 2010, 2007 en 2009. Datzelfde
geldt voor het aantal leden van partijen. Was eind jaren zestig nog ruim 10%
van het electoraat lid van een partij, in 2010 is dat teruggelopen tot 3% (zie
ook Voerman & Van Schuur in deze bundel). De afname geldt vooral de
grotere, traditionele partijen, omdat partijen als D66 en de SP de laatste ja-
ren een lichte stijging hebben laten zien. Ook in andere Europese landen
doen zich vergelijkbare ontwikkelingen voor (Gallagher e.a.1995; Mair & Van
Biezen 2001). Wat betreft de opkomst bij referenda, deze verschilt nogal per
onderwerp. In Nederland gaat het dan om lokale referenda en daar varieert de
opkomst tussen 10 en 85%. Hogere opkomstcijfers zien wij bij referenda over
voorgenomen herindelingen (Referendumplatform 2010). In het (eenmalige)
nationale referendum over de ontwerptekst van het Europees grondwettelijk
verdrag in 2005 was de opkomst ruim 60%. Over andere vormen van politicke
participatie zijn objectieve gegevens niet makkelijk toegankelijk of niet be-
schikbaar. Opvallend is dat lokale overheden meestal geen moeite doen om
het aantal deelnemers dat meedoet aan burgerparticipatietrajecten te moni-
toren (Leyenaar & Niemoller 2003).

Wiat betreft subjectieve waarnemingen, in het Nationaal Kiezersonderzoek
(NKO) zijn periodiek vragen opgenomen over de deelname aan politieke ac-
tiviteiten. In tabel 4.1 staan deze weergegeven.

Voor ongeveer alle vormen van participatie geldt dat minder mensen in 2006
hebben geparticipeerd vergeleken met 1989. Die daling is het sterkst bij het
inschakelen van een politicke partij en het contact opnemen met een politicus,
maar ook geven beduidend minder mensen in 2006 aan meegedaan te hebben
aan een actiegroep of aan een protestactie, protestmars of demonstratie. Wel is
het aandeel mensen dat via internet, email of sms mee heeft gedaan aan een po-
litieke discussie of actie gestegen van 10% in 2002 naar 18% in 2006. Een factor-
analyse op de vormen die in 2006 zijn voorgelegd toont aan dat er drie soorten
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Tabel 4.1 Politieke participatie in Nederland (%)

Vorm 1989 1994 1998 2002- 2006
2003

Meegedaan aan handtekeningenactie 62 56 66

Radio, tv, krant ingeschakeld 11 9 12 13 10

Organisatie ingeschakeld 19 10 12

Politieke partij ingeschakeld 11 7 7 8 5

Inspraak-, discussiebijeenkomst of hoorzitting van 15 11

de overheid bijgewoond

Contact politicus opgenomen 28 20 27 14 11

Meegedaan aan actiegroep 20 13 16 7 4

Meegedaan aan protestactie of demonstratie 27 25 25 10

Via internet, email of sms meegedaan aan politieke 10 18

discussie of actie

Anders 5 5

Bron: NKO's 1989-2006

participatie zijn te onderscheiden: formele participatie, informele participatie
en e-participatie.3 Opleiding hangt positief samen met alle drie de vormen: hoe
hoger opgeleid hoe vaker men deelneemt. Dat zelfde geldt voor vertrouwen in
het parlement: naarmate het vertrouwen in dit instituut hoger is, participeert
men meer. Politiek cynisme daarentegen leidt tot minder participatie. Jongeren
en mensen van middelbare leeftijd maken meer gebruik van e-participatie dan
ouderen. Dit verband gaat niet op voor de eerste twee typen participatie.

Participatie hangt eveneens nauw samen met de mate van politieke in-
teresse en politieke kennis: hoe hoger de interesse en kennis, hoe hoger de
participatie. Dat gaat op voor alle drie de vormen.

Hoewel de politicke interesse bij Nederlanders duidelijk hoger is dan bjj
burgers uit andere Europese Unie landen, participeren zij niet meer. Met uit-
zondering van het werken voor een organisatie ligt het gemiddelde participa-
tieniveau hoger in de 15 EU-landen. Er zijn grote verschillen waar het dragen
van een campagnebutton, het meedoen aan een handtekeningenactie en het
meedoen aan een demonstratie betreft.

Concluderend varieert de formele en informele participatie zoals gemeten
in het NKO 2006 tussen de 5% (inschakelen politieke partij) en 11% (bijeen-
komst overheid bijgewoond en contact opgenomen met politicus). Voor al
deze vormen zien wij een daling sinds 1989. Uit de tabellen blijkt wel dat het
via internet participeren in een politieke discussie of actie is gestegen: 18% gaf
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Tabel 4.2  Mate van participatie in Nederland en in de EU-15 (%)

2003 2005 2007
NL EU-15* NL EU-15* NL EU-15*

Contact met politicus 15 15 13 14 14 15
Werk doen voor politieke partij 3 4 4 4 4 4
Werk doen voor andere organisatie 23 16 17 16 24 17
Dragen van een campagnebutton 4 8 5 8 4 8
Handtekeningen plaatsen voor politieke 23 31 23 30 21 30
actie

Meedoen aan politieke demonstratie 3 11 4 11 3 9

* Zonder Itali€, Luxemburg en Griekenland
Bron: European Social Surveys, 2003, 2005, 2007

aan dit weleens te doen, hetgeen op een verschuiving in de populariteit van
bovengenoemde participatievormen duidt. Uit deze cijfers blijkt geen ver-
schuiving in de richting van meer informele participatie, een trend die wel
zichtbaar is voor alle 15 EU-landen tezamen.

44  DE VRAAG NAAR PARTICIPATIE; PUBLIEKS- OF ‘STEALTH'
DEMOCRATIE?

Waarom zouden burgers eigenlijk willen participeren in de politiek? Aller-
eerst is deelname aan de politicke besluitvorming relevant om een eigen indi-
vidueel belang te behartigen (de instrumentele waarde van participatie). Daar-
naast doet men kennis en ervaring op en leert mensen kennen (de in¢rinsieke
waarde van participatie). Tot eind jaren zestig was ook voor het merendeel
van burgers het stemmen bij verkiezingen voldoende participatie. Men ver-
trouwde de belangenbehartiging toe aan de top van de zuilen (Lijphart 1984).
In de jaren zestig en daarna zou deze passieve betrokkenheid zijn veranderd
in een meer actieve, ingegeven door een stijgende welvaart en een hoger ge-
middeld opleidingsniveau (Andeweg & Irwin 2007). Deze twee evoluties
hebben ertoe geleid dat burgers een zogenaamd cognitief mobilisatieproces
hebben ondergaan. Burgers zouden beter in staat zijn de politiek te volgen,
beschikken over meer vaardigheden en middelen om zich met de politiek te
bemoeien, en zouden tegelijkertijd meer behoefte hebben aan zeggenschap
en zelfexpressie. De geindividualiseerde burger lijkt op een andere wijze in
de politiek te participeren dan de verzuilde burger. Bovendien zou er sprake
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zijn van een ander waardepatroon. Waar eerder de nadruk lag op materialisme
en welvaart zouden burgers nu meer gericht zijn op zelfverwezenlijking en
welzijn (Inglehart & Welzel 2005: 25). Deze cognitieve mobilisatie en het
nieuwe waardepatroon zouden ook grote gevolgen hebben gehad voor de
verhouding tussen burgers en politieke elite. Het eens zo vanzelfsprekende
gezag van de verzuilde politieke elite brokkelde daardoor af. De burger zou
een ‘critical citizen’ geworden zijn die het traditionele gezag niet zonder meer
aanvaardt, maar juist ter discussie stelt (Norris 1999: 3). Conventionele poli-
tieke participatie maakte hierdoor plaats voor meer informele, protest par-
ticipatie en voor de eis van meer directere vormen van participatie (Dekker
2000; Dalton 2004). De Raad voor het openbaar bestuur spreekt van het
ontstaan van een gehorizontaliseerde samenleving die ver afstaat van het
verticale politicke bestuur. Zij schetst de weg naar een publieksdemocratie
waarin burgers (veel) meer invloed krijgen op beleid en besluitvorming: ‘de
representatieve democratie (heeft) participatieve aanvulling en versterking
nodig’ (ROB 2010: 46).

De vraag is echter of deze ontwikkelingen gelden voor a/le burgers. Kri-
tiek op bovenstaande redenering is dat de argumentatie vooral opgaat voor
hoger opgeleiden. Alhoewel de Nederlandse burgers gemiddeld steeds hoger
opgeleid zijn, komt dat vooral door de stijging in het aantal mensen met
een hbo- of universitair diploma en niet omdat iedereen steeds meer scho-
ling geniet. Er blijft dus nog steeds een substantiéle groep ‘lager opgeleiden’
over, die vaak wordt onderbelicht in het klassieke participatiebetoog (Mudde
2004; Bovens 2006; zie ook Wille in deze bundel). Een tweede kritiekpunt
is dat het vooral zou gaan om de zogenaamde babyboomers. Juist deze groep
stond sterk onder invloed van de participatiebeweging van de jaren zestig.
De vraag is of de jongeren van nu evenzeer zijn geinteresseerd in de politiek,
of toch eerder opportunistisch of instrumenteel participeren (Dejaeghere &
Hooghe 2006).

Daarnaast kan men ook vragen stellen bij de premissen van de boven-
staande theorie. Norris (1999) en Dalton (2004) gaan er namelijk van uit dat
er een grote groep burgers zou zijn die in politiek is geinteresseerd en sterk
gelooft in de democratie, maar tegelijk ontevreden is met de geringe partici-
patiemogelijkheden die hun geboden worden. Dat hoeft niet noodzakelijk
zo te zijn. Een tegenovergestelde mening hebben bijvoorbeeld Hibbing en
Theiss-Morse (2002). In hun boek Stealth Democracy stellen zij dat burgers
niet geinteresseerd zijn in een actieve participatieve democratie, maar eer-
der een ‘stealth’ democratie wensen, een samenleving die wel democratisch
is, maar waar politiek niet té zichtbaar is. De ‘stealth-democrats’ zouden ook
voorstander zijn van een ‘deskundigen-regering’. Dit alles betekent niet dat
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deze groep burgers geen politieke verantwoording wensen. Men wil alleen
dat verantwoordingsmechanismen slechts in buitengewone omstandigheden
worden gebruikt. Burgers die om meer inspraakmogelijkheden vragen, zou-
den dat niet zozeer doen om er daadwerkelijk gebruik van te maken, maar
eerder om er mee te schermen als afschrikkingmiddel en zo de macht van de
politieke elite in te perken (Hibbing & Theiss-Morse 2002). Tabel 4.3 geeft

een overzicht van de twee stromingen.

Tabel 4.3  Overzicht claims van de twee stromingen

Eis Doel Indicatoren
Critical citizens Meer inspraak- Zelf meer kunnen Roep om meer
mogelijkheden deelnemen inspraakmechanismen

Voorstander referenda

Hoge actiebereidheid
Stealth democrats Meer controle- Macht politici Roep om meer
mogelijkheden beperken inspraakmechanismen

Voorstander referenda
Lage actiebereidheid

Voorstander expert
government

Bron: Dalton 2004; Hibbing en Theiss-Morse 2002

Opvallend is dat beide stromingen aangeven dat steun voor meer directe de-
mocratie (en inspraakmechanismen) een indicator is voor de juistheid van
hun claim (cf. Dalton 2004: 178). Zoals gezegd, gebruiken kritische burgers
deze vormen om daadwerkelijk meer te participeren in het beleidsproces,
terwijl ‘stealth democrats’ vormen van directe democratie slechts zien als af-
schrikmiddel. Het verschil tussen beide stromingen is derhalve te vinden in
de actiebereidheid van de burger. Kritische burgers zouden een hoge actiebe-
reidheid hebben, ‘stealth democrats’ een lage.

Om de vraag naar participatie voor Nederland vast te stellen, hebben wij
data gebruikt zowel uit het NKO als uit de datareeks Culturele Veranderingen
in Nederland (CV) van het Sociaal Cultureel Planbureau.

Allereerst valt op dat zoveel burgers voorstander zijn van de invoering van
een referendum en van de gekozen burgemeester: voor alle jaren en ongeacht
de meting meestal ruim boven de 70%. Alleen in 2006 is ‘slechts’ 62% van de
respondenten in het NKO van mening dat er een gekozen burgemeester moet
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Figuur 4.1  Percentage burgers dat voor de invoering is van een referendum en voor de
gekozen burgemeester, 1998-2009
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Figuur 4.2  Percentage burgers dat meer inspraak wenst en meent dat hij of zij actie
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komen. Meer fluctuatie vinden wij in de antwoorden op de vragen ‘moeten
burgers meer inspraak hebben bij het gemeentebestuur of provinciebestuur’
en ‘kans dat respondent actie onderneemt tegen onrechtvaardige wet’.* Begin
jaren tachtig waren er minder mensen die om inspraak vroegen en actiebereid
waren dan eind jaren negentig en daarna. Ook hier zien wij de effecten van
de roerige politiek in 2002 en 2003: de vraag naar meer burgerparticipatie
vertoont hier een piek, 75%. Sindsdien is die vraag teruggelopen. Wel moeten
wij hier in acht nemen dat het gaat om een vraag naar meer inspraak op het
lokale en provinciale niveau en niet op het nationale niveau. Uit de volgende
paragraaf zal blijken dat juist op het lokale niveau al redelijk veel participatie-
mogelijkheden zijn. Ook is bekend dat de belangstelling voor politiek veelal
juist het nationale niveau betreft (Castenmiller 1994). Het is daarom niet on-
mogelijk dat de vraag naar meer inspraak hoger zou uitvallen indien naar het
nationale niveau zou zijn gevraagd.

Volgens de theorie van de kritische burgers zou men verwachten dat burgers
die meer inspraakmechanismen willen ook in actie zullen treden bij een on-
rechtvaardige wet. Deze burgers zouden hoger opgeleid en politick geinteres-
seerd zijn en willen maar al te graag zelf hun stem laten horen (Dalton 2004).
Zoals blijkt uit tabel 4.4 is dat niet helemaal het geval: 43% van de onder-
vraagden die voor veel meer inspraakmechanismen zijn, is niet bereid om tot
actie over te gaan, terwijl tegelijkertijd 24% van de voorstanders van veel meer
inspraakmechanismen zegt zeer waarschijnlijk wel in actie te komen. Dit doet
vermoeden dat de claims van leide stromingen correct zijn. Er is wel degelijk
een groep burgers die meer inspraakmechanismen wil én de gedragsintentie
vertoont om ook echt in actie te treden wanneer zij dat nodig achten.s Wanneer
nu alle ondervraagden mee worden gerekend die én een beetje of veel meer
inspraakmogelijkheden wensen én voor wie het enigszins of heel waarschijnlijk

Tabel 4.4  De relatie tussen gewenste inspraak en actiebereidheid (%)

Gewenste inspraak
Veel Beetje  Blijven Beetje/veel Totaal
groter  groter kleiner
Zeer waarschijnlijk 24 13 15 30 17
Enigszins waarschijnlijk 33 41 30 42 36
Actie- -
bereidheid Onwaarschijnlijk 43 46 55 28 47
N 469 865 587 36 1957
Totaal
% 100 100 100 100 100

Bron: SCP (CV) 2009
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is dat ze in actie zouden treden tegen een onrechtvaardige wet dan is de groep
kritische burgers 38%. Volgens dezelfde manier berekend (niet in tabel) omvat
dan de groep ‘stealth democrats’ 31% van het totale aantal ondervraagden.

Wij refereerden reeds aan de kritiek op de theorie van de kritische bur-
gers, namelijk dat het vooral zou gaan om babyboomers en om hoogopge-
leiden. Een analyse van de NKO-gegevens, laat zien dat de leeftijd niet veel
uit maakt. Babyboomers (tussen 42-65 jaar oud) en de groep die daar op volgt
(27-41) willen inderdaad iets vaker inspraak dan jongeren (18-26) en ouderen
(66 jaar en ouder), maar het zijn net jongeren die iets vaker bereid zijn om
actie te ondernemen tegen een wet en niet de babyboomers. De verschillen
zijn echter zeer klein. Wat betreft het opleidingsniveau blijkt dat beide ver-
onderstellingen opgaan. Zowel hoger- (66%) als lageropgeleiden (70%) wil-
len meer inspraakmogelijkheden. Wat betreft actiebereidheid zijn er echter
wel verschillen tussen lager- en hogeropgeleiden. Minder dan de helft van
de lageropgeleiden is actiebereid (47%), terwijl 63% van de hogeropgeleiden
aangeeft in actie te willen komen.

Het beschikbare enquétemateriaal laat zien dat een ruime meerderheid van
de Nederlandse burgers meer participatiemogelijkheden wenst. Tegelijkertijd
komt naar voren dat niet iedereen daadwerkelijk meer zou willen participeren
en dat actiebereidheid sterk samenhangt met opleiding. Lageropgeleiden lij-
ken eerder voorstander te zijn van meer inspraak omdat men de traditionele
politiek wantrouwt en niet omdat men er zelf gebruik van wil maken en zijn
dus vaker te typeren als ‘stealth democrats’.

45 HET AANBOD: OMVANG EN KWALITEIT

In de afgelopen 20 jaar hebben veel meer landen de mogelijkheid tot het hou-
den van een referendum opgenomen in hun constitutie. Scarrow (2001) heeft
18 democratieén onderzocht waarvan 12 in de periode 1970-2001 institutionele
hervormingen hebben ingevoerd gericht op meer directe participatie van bur-
gers. Zo hebben zes van de 18 landen de mogelijkheid tot het direct kiezen van
burgemeesters ingevoerd en vijf landen een nationaal referendum (Scarrow
2001). Deze aanvullingen op de mogelijkheden om periodiek een stem uit te
brengen kan worden gezien als een antwoord enerzijds op de grotere wens
van groepen burgers voor meer directere vormen van participatie, anderzijds
op de dalende trends in opkomst, partijlidmaatschap en vertrouwen in (partij)
politieke instituties (Zittel 2007).

Beschouwen wij het aanbod van participatiemogelijkheden in Nederland,
dan is een uitsplitsing naar landelijk en lokaal niveau gewenst. Maatregelen
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waarvoor een wijziging van de grondwet nodig zijn, zoals het direct kiezen
van de minister-president of van de burgemeester zijn tot op heden niet door-
gevoerd. Wel is het sinds 1 mei 2006 mogelijk om een zogenaamd burgerini-
tiatief in te dienen. Ondersteund door minimaal 40.000 handtekeningen kan
de Tweede Kamer worden gevraagd een bepaald beleidsissue op de agenda
te plaatsen. Hieraan zijn wel voorwaarden verbonden, zoals de voorwaarde
dat dit issue niet al in de afgelopen twee jaar door diezelfde Kamer is bespro-
ken. Deze voorwaarden blijken in de praktijk een hoge barriére te zijn: van
de 16 burgerinitiatieven zijn er slechts drie ontvankelijk verklaard. De drie
behandelde initiatieven hebben niet tot aanpassing van wet of regelgeving
geleid. Verder zetten verschillende ministeries op ad hoc basis instrumenten
voor burgerparticipatie in. Dit gebeurt het vaakst door het ministerie van
Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieubeheer bijvoorbeeld met
het programma Beleid met Burgers en door het ministerie van Verkeer en
Wiaterstaat met het programma Publieksparticipatie (Leyenaar 2009).

Daarentegen vinden wij op het lokale niveau sinds de jaren negentig van
de vorige eeuw een sterke uitbreiding van het aanbod van participatie-instru-
menten. Achteraf gezien, zijn de gemeenteraadsverkiezingen van 1990 een
katalysator voor politieke hervormingen geweest. Omdat toen de opkomst
daalde van 73 naar 62% en in een aantal grote steden zelfs onder de schijn-
baar magische grens van 50% dook, kwam er meer aandacht bij de bestu-
ren en gemeenteraden voor de burger (Tops e.a. 1991). In dat jaar verschenen
voor het eerst paragrafen over burgerparticipatie in de collegeakkoorden en
sindsdien maakt vooral het lokale bestuur werk van burgerparticipatie en
zijn er tal van (nieuwe) vormen geintroduceerd. Het Instituut voor Publiek
en Politiek (IPP) heeft in februari 2010 een online enquéte gehouden onder
alle 441 gemeenten met vragen naar het lokale participatiebeleid. Van de 145
gemeenten (32%) die de vragenlijst hebben geretourneerd geeft 46% op een
Participatienota te hebben met expliciet beleid hoe en wanneer burgers bij
de beleidsvorming worden betrokken. Verder geeft 83% aan dat er afspraken
in het collegeprogramma zijn gemaakt over het bevorderen van burgerparti-
cipatie (Dinjens 2010). Een studie van het Nicis (2009) toont tot slot aan dat
ongeveer 10% van de Nederlandse gemeenten een referendumverordening
heeft en er in totaal 131 lokale referenda zijn geweest, waarvan zeven in de
gemeente Amsterdam.

In de jaren negentig werd interactieve beleidsvorming haast een standaard
begrip in iedere fase van de lokale beleidscyclus. Voorbeelden zijn in de fase
van agendavorming het periodiek raadplegen via burgerpanels, de focusgroep,
de scenariomethode en de schouw; in de fase van beleidsadvisering de ad-
viesraad, het raadplegende referendum, het burgerforum of burgerjury en de
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consensusconferentie; in de fase van besluitvorming de participatieve begro-
ting, het adviserend referendum en het wijkaandelensysteem (ROB 2005;
Leyenaar 2009).

Ook in andere Europese landen zien wij een uitbreiding van de partici-
patiemogelijkheden op het lokale niveau (Denters & Rose 2005; Reynaert
e.a. 2007; Schaap e.a. 2009; Addink 2009). De omvang en het type van het
aanbod is sterk athankelijk van het land. Schaap e.a. (2009) in een studie naar
burgerparticipatie in de landen van de Raad van Europa vinden een groter
aanbod van meer directe participatiemogelijkheden in de Scandinavische lan-
den, Groot-Brittannié en Nederland, terwijl in de Zuid-Europese landen het
belang van meer participatie wel door lokale overheden wordt erkend, maar
nog geen institutionele hervormingen hebben plaatsgevonden. In de Oost-
Europese landen is vrijwel alleen nog sprake van participatie gerelateerd aan
verkiezingen (Schaap e.a. 2009: 8).

Ontwikkeling in het aanbod

In die ontwikkeling van het lokale aanbod kunnen drie generaties burger-
participatie worden onderscheiden. De eerste generatie doet zich voor in de
jaren zeventig van de vorige eeuw en betreft de door burgers afgedwongen
inspraak op beleidsvorming. De besluitvorming is dan meestal al afgerond
en het meedoen van burgers komt voornamelijk neer op het aanhoren van
reeds gemaakte beleidsplannen. De tweede generatie wordt geplaatst in de
jaren negentig onder de noemer interactieve beleidsvorming: burgers wor-
den in een vroeg stadium bij de beleidsontwikkeling betrokken. De derde
generatie speelt zich af in de jaren 2000. Hier gaat het eerder om initiatieven
van burgers zelf die gezamenlijk werken aan verbetering van de straat, wijk
of stad. De overheid komt in beeld wanneer de betrokken burgers dat nodig
achten (Kilic 2008). Op basis van een inventarisatie van allerlei vormen van
burgerparticipatie komt het IPP tot de volgende samenvatting van 3o jaar

burgerparticipatie (1970-2000):

* Burgers worden steeds meer vanaf het begin bij beleidsvormingsprocessen
betrokken;

* Burgers staan steeds meer centraal, o.a. door het stimuleren en faciliteren
van maatschappelijke initiatieven van individuele burgers (‘van onderop’)
en door aan te sluiten bij het zelforganiserend vermogen van de samenle-
ving (netwerken);

* De participatie van burgers is daardoor meer probleem- en vraaggestuurd,

* Er ontstaat een grote diversiteit aan vormen (methoden en werkvormen)
van participatie;
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* De taak van de overheid bij participatieprojecten is vooral gericht op het
tot stand brengen en ondersteunen van verschillende samenwerkingsvor-
men met actieve burgers;

* De participatie van burgers in het overheidsbeleid verschuift voor een deel
naar participatie van de overheid in burgerinitiatieven (IPP 2002).

Kritiek op het aanbod

Met het grotere aanbod kwam ook de kritieck op de kwaliteit van de ingezette
instrumenten. Deze kritiek betreft vooral de mate van invloed, het kennis- en
informatieniveau en de representativiteit van de deelnemers. Om een indicatie
te geven van de mate van invloed van burgers op de politieke besluitvorming
gebruiken Edelenbos en Monnikhof (2001) de zogenaamde participatieladder,
waarin vier treden worden onderscheiden met voor elke trede een andere rol
voor de betrokkenen: burgers worden geraadpleegd, burgers worden om adwies
gevraagd, burgers en overheid werken samen aan een besluit (co-productie)
en burgers kunnen meebeslissen. In de praktijk blijkt dat er van meebeslissen
en van coproductie zelden sprake is (Denters & Klok 2005). De eerste twee
treden, raadplegen en adviseren, komen veel vaker voor. In termen van de
hiervoor beschreven beleidsfasen-benadering, blijft de participatie van bur-
gers voornamelijk beperkt tot de fasen van opinievorming, agendavorming
en beleidsvoorbereiding. Verder kunnen er vraagtekens worden geplaatst bij
het kennis- en informatieniveau van de deelnemers (zie ook Tiemeijer 2009).
Een derde kritiekpunt betreft de inclusiviteit van burgerparticipatie en gaat
over de vraag wie er deelnemen. Een veel gehoorde klacht, die aansluit bij de
discussie tussen de ‘kritische burger aanhangers’ en de ‘stealth-democrats’, is
dat de deelnemers aan de verschillende vormen van burgerparticipatie geen
representatieve groep vormen. Verscheidene auteurs tonen aan dat de meeste
participanten middel tot hoog opgeleid zijn, autochtoon en van middelbare
leeftijd en dat de inzet van meer participatie-instrumenten niet heeft geleid
tot het bereiken van nieuwe groepen, zoals jongeren en migranten (Wille
2001; Leyenaar & Niemoller 2003; Bovens & Wille 2008).

Deze kritiek heeft geleid tot een grotere aandacht bij lokale overheden en
bij raadsleden voor bijvoorbeeld participatieve budgetprocessen en burger-
jury’s. Bij het eerste spreken burgers zich uit over de verdeling van een deel
van de beschikbare middelen. Vaak gebeurt dat in de vorm van het indienen
van projecten gericht op de verbetering van de leefomgeving. In bijvoorbeeld
Zwolle en Tiel zijn burgers op deze manier bij de politieke besluitvorming
betrokken. Bij een burgerjury of burgerforum gaat het om een groep random
geselecteerde inwoners van de gemeente die één of meerdere dagen bij elkaar
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komen om tot een advies te komen over een bepaald beleidsprobleem. Het
voordeel van deze laatste vorm is dat het gaat om selectie in plaats van zelf-
selectie waardoor een doorsnede van de lokale samenleving het lokale bestuur
of gemeenteraad adviseert; dat de deelnemers over objectieve informatie be-
schikken over het te bediscussiéren vraagstuk en dat men tot oordeelsvor-
ming komt op basis van deliberatie in kleine groepen die worden geleid door
professionele moderatoren. Het inzetten van dit instrument is in Nederland
een recent fenomeen. Voorbeelden zijn op nationaal niveau het Burgerfo-
rum Randstad, georganiseerd door de ministeries van VROM en V&W, het
Burgerforum Kiesstelsel, geinitieerd door het ministerie van BZK en twee
burgerfora over Europa in 2007 georganiseerd door het IPP en in 2009 door
de Radboud Universiteit Nijmegen. Voorts hebben er een aantal regionale
en lokale burgerfora of burgerjury’s plaatsgevonden: in 2004 in Lelystad over
het waterbeheer in de Markermeer, in 2004 in de provincie Flevoland over
het Omgevingsplan van de provincie, in 2004 en 2006 in Den Haag over
respectievelijk de veiligheid en leefbaarheid in de wijk, in 2006 in Amsterdam
over maatregelen om de luchtkwaliteit te verbeteren en in 2010 in Oude IJs-
selstreek over de verdeling van middelen en diensten over de 15 kernen van
de gemeente. Onderzoek onder de deelnemers van enkele van de burgerjury’s
laat een grote tevredenheid zien en veel vertrouwen in de bruikbaarheid van
het juryrapport voor de beleidsmakers. De 64 deelnemers aan de burgerjury in
Oude IJsselstreek gaven de burgerjury een 7,8 en 9o% was het met de stelling
eens dat er vaker een burgerjury in de gemeente zou moeten worden georga-
niseerd (Gemeente Oude IJsselstreek 2010).

46 CONCLUSIE

Burgerparticipatie is onlosmakelijk verbonden met een democratisch politiek
stelsel. Niet alleen stellen verschillende democratieopvattingen andere eisen
aan burgerparticipatie, ook aanhangers van bijvoorbeeld de representatieve
democratie kunnen variéren in hun motieven voor meer of minder burger-
participatie. Het uitgangspunt in dit hoofdstuk is in hoeverre vraag en aanbod
overeenkomen. Aangetoond is dat zowel de vraag naar meer participatie als
het aanbod (op lokaal niveau) is gestegen en dat bovendien beide in dezelfde
richting wijzen, namelijk meer vormen van directe beinvloeding door burgers.
Bij deze ontwikkeling zijn er twee groepen burgers te onderscheiden. De eer-
ste groep zijn burgers die meer inspraak willen en deze ook willen gebruiken.
Een tweede groep die bovendien bijna even groot is, bestaat echter uit burgers
die de inspraakmogelijkheden enkel lijken te willen als controlemechanisme.
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Een kanttekening betreft de data die we voor de analyse van de vraagzijde
hebben gebruikt. Alhoewel de gegevens een belangrijke indicatie zijn voor
de vraag naar participatieaanbod, betreft het hier wel de vraag naar /okale
participatiemogelijkheden. Verwacht kan worden dat de vraag naar nationale
participatiemogelijkheden nog groter zal zijn, aangezien het nationale aanbod
veel beperkter is (en er dus meer ruimte is voor ‘meer’ inspraakmogelijkheden)
en bovendien de nationale politiek verder verwijderd is van de burger dan de
lokale, de ‘kloof” is dus groter. En omdat de actiebereidheid voor dit niveau
ook groter zou kunnen zijn, mede omdat politicke kennis en interesse groter
zullen zijn wanneer het de nationale politiek betreft, kan worden verwacht
dat het aandeel van ‘kritische burgers’ het aandeel ‘stealth democrats’ ver zal
overtreften.
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NOTEN

1 Onder het eerste wordt het wel of niet gaan stemmen bedoeld. De tweede
vorm behelst het lidmaatschap van een politieke partij; het verrichten van
campagneactiviteiten; het contact opnemen met een politicus of ambtenaar
en het trachten in te schakelen van een belangenorganisatie, politieke partij
of de media. Protestparticipatie omvat activiteiten met een duidelijk pro-
testkarakter die buiten het geinstitutionaliseerde politieke proces om wor-
den ondernomen, zoals het meedoen aan een demonstratie, aan een bezet-
ting of het verkeer blokkeren (Barnes & Kaase 1979).

2 De vraag zoals gesteld in het NKO luidt: Er zijn verschillende manieren om
iets politiek aan de orde te stellen of invloed uit te oefenen op politici of de
overheid. Wilt u de volgende mogelijkheden bekijken, en mij dan zeggen
van welke daarvan u in de afgelopen s jaar gebruik hebt gemaakt: Radio,
televisie of krant ingeschakeld; Politieke partij of organisatie ingeschakeld;
Meegedaan aan een door de overheid georganiseerde inspraakbijeenkomst,
hoorzitting of discussiebijeenkomst; Contact opgenomen met een politicus
of ambtenaar; Meegedaan aan een actiegroep; Meegedaan aan een protest-
actie, protestmars of demonstratie; Via internet, email of sms meegedaan
aan een politicke discussie of actie; Iets anders; of Geen van deze.

3 De eerste factor bestaat uit drie variabelen, het inschakelen van een poli-
tieke partij of politicus en het deelnemen aan een door de overheid geor-
ganiseerde inspraak-, hoorzitting of discussiebijeenkomst; de tweede factor
uit het meedoen aan een actiegroep of aan een protestactie, protestmars of
demonstratie en de derde factor uit het via internet, email of sms meedoen
aan een politieke discussie of actie.

4 De vraag luidt: Stel: de Tweede Kamer behandelt een wetsvoorstel dat u

zeer onrechtvaardig of verkeerd vindt. Hoe groot is de kans dat u zou pro-
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beren daar iets tegen te doen, is die kans: zeer groot; groot; klein; of zeer
klein?

Dit blijkt ook uit de score voor de samenhangmaat tau c, die het meest ge-
schikt is voor dit type variabelen. De waarde op deze maat is 0,07. Hoewel
deze waarde statistisch significant is, wat er op duidt dat meer inspraakwen-
sen samenhangt met een hogere actiebereidheid, is de waarde erg laag. De
maximale samenhang is namelijk een score één, terwijl een score nul duidt

op geen samenhang.
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5 Democratische drempels: de moeizame
relatie tussen participatie en democratie

Anchrit Wille'

“Ihe cure for democracy is more democracy™
RusserLL DALTON (2004: 203)

5.1 DEMOCRATIE EN PARTICIPATIE: HOE MEER, HOE BETER?

Een van de belangrijkste kenmerken van een democratie — misschien wel de
belangrijkste — is: de mogelijkheid van burgers om te participeren in de poli-
tieke besluitvorming. De idee dat enige inbreng van burgers een noodzake-
lijke voorwaarde is om besluitvorming democratisch te noemen gaat terug tot
de oude Grieken. Zonder participatie van het volk geen democratie; en in veel
politieke theorieén gaat men uit van het idee ‘hoe meer, hoe beter’: “‘Where
few take part in decisions there is little democracy; the more participation
there is in decisions, the more democracy there is’(Verba & Nie 1972: 1).

Verkiezingen en electorale kanalen zijn al lang niet meer het enige middel
voor burgers om zich te mengen in de politicke besluitvorming. Veel recente
democratische vernieuwingen hebben betrekking op het vergroten van de di-
recte invloed van burgers en betrokkenen op de voorbereiding, de vorming
en uitvoering van het overheidsbeleid. Zo is het fenomeen ‘inspraak’ gein-
stitutionaliseerd in de jaren 7o van de vorige eeuw; en is men in de jaren 9o,
vooral op niveau van gemeenten, begonnen met het opstarten van ‘interac-
tieve projecten’. Deze vorm van ‘governance driven-democratization’ (Warren
2009) moet de toegang, participatie, transparantie en verantwoording van het
openbaar bestuur versterken.

Of de democratische vernieuwingsagenda nu gericht is op de versterking
van politiek of bestuur, op landelijk of op lokaal niveau, de inzet is vrijwel
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altijd een uitbreiding van de participatiemogelijkheden voor burgers. Maar er
kleven ook schaduwzijden aan deze initiatieven. Zo waarschuwt Robert Dahl
(1989: 333) dat ‘the long-run prospects for democracy are seriously endangered
by inequalities in resources, strategic positions, and bargaining strength that are
derived not from wealth or economic position but from special knowledge . Em-
pirisch onderzoek laat zien dat politicke participatie ongelijk verdeeld is over
de bevolking en dat verschillen in bijvoorbeeld geslacht, leeftijd en opleidings-
niveau bepalend zijn voor de mate waarin actief deelgenomen wordt aan de
politiek (Verba & Nie 1978; Verba e.a. 1995; Nie e.a. 1995). Het zijn vooral hoog
opgeleiden die politiek actiever zijn dan lager opgeleiden in Nederland (Bovens
& Wille 2009; 2010); en een belangrijke verklaring hiervoor ligt in verschillen
in politieke kennis en vaardigheden die effectief burgerschap mogelijk maken.

Het politiek toegankelijker maken van de besluitvorming moet tot een
versterking van de democratie leiden. Maar is deze veronderstelling juist? Als
de participatiemogelijkheden worden vergroot, wie maakt daar dan gebruik
van? In welke mate biedt democratische verbreding en verdieping toegang
aan nieuwe groepen van politiek betrokkenen? Of zijn het vooral minder-
heden van politick vaardige en gemotiveerde burgers die veel vaker gebruik
maken van de nieuwe mogelijkheden om politiek te participeren?

52 PARTICIPATIE EN DEMOCRATIE: EEN WISSELING VAN POLITIEK
PARADIGMA

Democratische pessimisten en optimisten

Veel grote denkers verschillen in hun opvattingen over democratie en een
belangrijk punt van onderscheid is het vertrouwen dat men heeft in de poli-
tieke capaciteiten van burgers. Democratische pessimisten gaan er vanuit dat
gewone burgers in het algemeen niet voldoende gekwalificeerd zijn om direct
te kunnen participeren in de politicke besluitvorming. De gemiddelde bur-
ger denkt nauwelijks na over ingewikkelde beleidskwesties en heeft daar ook
niet de competenties voor. De bescheiden politieke capaciteiten maakten het
onwenselijk en zelfs bedreigend voor een liberale representatieve democratie
als burgers zich al te veel met politiek zouden bemoeien. Democratische pes-
simisten hebben meer vertrouwen in het oordeel van de politieke elite. Als het
gaat om burgerparticipatie, is het motto dan ook: niet te veel, en vooral via de
representatieve organen.

Daar tegenover staan de democratisch optimisten die veel meer vertrou-
wen hebben in het politicke vermogen van de burger om mee te beslissen
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over belangrijke zaken en daarom voorstander zijn van meer directe vormen
van democratie. Juist het wantrouwen in de macht van politieke elites, maakt
volgens deze politieke theorie dat burgers een fikse directe stem in belang-
rijke beslissingen zouden moeten hebben. Dit zorgt voor een beperking en
controle op de invloed van gezagsdragers; en ook dat bij beslissingen over
belangrijke zaken de ‘wil van het volk’ een belangrijke stempel kan drukken
op de politieke besluitvorming.

Nog meer vertrouwen in de rol van burgers is er in de de/iberatieve opvat-
ting van democratie. Daarin wordt democratie opgevat als ‘een gesprek’en is
het niet alleen de instemming van de burgers, die politicke beslissingen legi-
timeren. In deze opvatting van democratie gaat het er vooral ook om dat bur-
gers gezamenlijk beraadslagen (bijvoorbeeld in interactieve beleidsvorming of
burgerforums) over complexe politieke problemen; en dat zij hierdoor ade-
quate oplossingsrichtingen formuleren en een bijdrage kunnen leveren aan de
beleidsvorming.

Participatie in een directe en deliberatieve democratie vereist een redelijk ni-
veau van kennis en begrip van politicke kwesties. Maar beschikt de burger wel
over voldoende competenties voor effectief burgerschap? Empirisch politico-
logisch onderzoek kort na Tweede Wereldoorlog leek het diepe pessimisme
over de politicke competenties van de ‘gewone man’ te bevestigen. Uit het
kiezersonderzoek in de jaren ’6o kwam naar voren dat kiezers een minimale
kennis van de politiek hadden (Blokland 2005: 55). De vrees voor de conse-
quenties van deze onwetendheid van de massa sterkte democratisch elitisten
in de opvatting dat eenmaal gekozen gezagsdragers niet zouden moeten wor-
den gehinderd door onmatige politieke activiteiten van burgers.

Echter de groeiende welvaart en de stijgende toegang van het westers pu-
bliek tot een groter informatieaanbod in de jaren 7o vormden een bron van
optimisme over de politieke mogelijkheden van de massa. Als gevolg van
processen van cognitieve mobilisatie beschikte de moderne burger steeds va-
ker over de vaardigheden en de middelen die nodig zijn om de complexe po-
litieke besluitvorming te doorgronden en hun eigen beslissingen te nemen.
Er kwam veel meer informatie over politick en beleid beschikbaar dankzij
de expansie van media, zoals televisie en internet, en dankzij de toename
van het opleidingsniveau was het vermogen van burgers om die politicke
informatie te verwerken eveneens toegenomen. De opkomst van de ‘mon-
dige burger’ die zelf initiatieven neemt en als kritisch consument eisen stelt
aan de overheid, had ook gevolgen voor de inrichting van de Nederlandse
democratie.
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Democratische vernieuwing in Nederland: van pacificatie naar
participatiedemocratie

Politieke participatie tussen het einde van de Eerste Wereldoorlog en de
jaren rond 1970 vond grotendeels plaats in het kader van de verzuiling. Ken-
merkend voor de ‘pacificatie-democratie’ was de ‘lijdelijkheid’ van burgers:
loyaal tegenover de leiders van de eigen zuil en slechts politiek actief voor
zover het steun betrof aan de partij en organisaties binnen de eigen zuil
(Lijphart 1967; Daalder 1974). Als gevolg van de snelle groei van welvaart
vanaf het einde van de jaren ’so en het stijgend opleidingsniveau, gingen de
traditionele banden minder knellen en werden burgers kritischer en zelfstan-
diger (Dalton 2004).

Vanaf de late jaren zestig van de vorige eeuw heeft de parlementaire demo-
cratie in ons land, net als in vele andere westerse landen, een aantal vernieu-
wingen en moderniseringen ondergaan. Tal van nieuwe vormen van politieke
participatie hebben gezorgd voor een aanvulling op, en soms zelfs vervanging
van, de traditionele vertegenwoordigende stijl van politiek. Het repertoire aan
politicke participatie is uitgebreid met nieuwe, meer rechtstreekse vormen
van politieke actie, zoals handtekeningenacties, bezettingen, blokkades ma-
nifestaties en internetcampagnes. De mogelijkheden voor het uitoefenen van
politieke invloed buiten de verkiezingen om, kreeg hiermee een belangrijke
uitbreiding.

De groeiende ontevredenheid met de traditionele politiek, de steeds lagere
opkomstcijfers bij vooral gemeenteraadsverkiezingen in de jaren ’go, de da-
ling van ledentallen van politieke partijen, maakte dat de roep om te gaan
experimenteren met nieuwe, meer participatieve en deliberatieve democra-
tische besluitvorming steeds luider werd. Er ontstond een beweging gericht
op ‘bestuurlijke en democratische vernieuwing’ om ‘de kloof tussen burger
en politiek’ te dichten (Hartman 2008). Burgers en maatschappelijke orga-
nisaties moesten worden uitgenodigd mee te denken en mee te praten over
plannen en mogelijke maatregelen. Door middel van interactieve beleidsvor-
ming, vraagsturing, wijkaanpak, burgerinitiatieven, burgerpanels, buurtraden
en klankbordgroepen moest beleid in een samenspel tussen overheden en ‘sta-
keholders’ tot stand komen. Belangrijk kenmerk van deze nieuwe vormen is
dat ze worden geinitieerd, georganiseerd en vaak in hoge mate gestuurd door
overheden (gemeenten, provincies, ministeries).

De overgang van pacificatie- naar participatiedemocratie in de tweede helft
van de jaren 7o (Van Deth & Vis 2006), is een bijna paradigmatische veran-
dering van democratisch pessimisme naar optimisme geweest. Democratise-
ring was in eerste instantie gericht op het uitbreiden van de participatiemo-
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gelijkheden via de representatieve democratie. Daarna is de vernieuwing gericht
geweest op het versterken van burgerparticipatie buiten de electorale kanalen
om door te experimenteren met vormen van directe en deliberatieve democratie
(Edelenbos & Monnikhof 2001). De toegang van burgers tot het openbaar
bestuur is hiermee dus flink toegenomen. De vraag is alleen of democratische
vernieuwing in Nederland een verbeterde toegang tot de besluitvorming heeft
opgeleverd voor iedereen? Of dat de versterking van de democratie nieuwe
drempels voor politieke participatie heeft opgeworpen? Uit eerder onderzoek
blijkt dat in de Nederlandse democratie burgers beduidend meer politieke in-
vloed hebben naarmate hun opleiding hoger is (Bovens & Wille 2009; 2010).
Heeft de toename van het aantal participatickanalen geleid tot het vergroten
van de politieke gelijkheid of worden ook de ‘nieuwe’ vormen van democratie
gedomineerd door de hoogst opgeleiden? Aan de hand van een analyse van
gegevens uit het Nationaal Kiezers Onderzoek (NKO) 2006 zal ik proberen
deze vraag te beantwoorden.

53 DEMOCRATISERING EN DE GEVOLGEN VOOR POLITIEKE PARTICIPATIE
De ‘democratisering’ van de representatieve democratie

De mogelijkheid om nieuwe leiders te kiezen en oude leiders te vervangen is
een van de belangrijkste instrumenten in een democratie (Dalton e.a. 2003:
23). De versterking van de representatieve democratie betekende in eerste in-
stantie toegang van gewone burgers tot de politicke besluitvorming. De strijd
voor het algemeen enkelvoudig stemrecht in de 20° eeuw was ook grotendeels
een strijd om het gelijkheidsbeginsel; de stem van iedere mens — ongeacht zijn
bezittingen, leeftijd, geslacht of bekwaamheden — kreeg hetzelfde gewicht.

Daarnaast wordt het democratisch gehalte van de representatieve demo-
cratie bepaald door het aantal posities dat in het openbaar bestuur verkozen
kan worden. Hoewel burgers in Nederland alleen hun volksvertegenwoordi-
gers kiezen (bestuurders worden gekozen door politieke lichamen of worden
benoemd door de kroon) en de invloed van burgers op de wijze waarop ze
bestuurd worden daarmee nog steeds gering is, kunnen kiezers deelnemen
aan meerdere verkiezingen (Dalton e.a. 2003: 15). De bekendste zijn de verkie-
zingen voor de Tweede Kamer, de Gemeenteraad, de Provinciale Staten en de
waterschappen. Daarnaast is de representatieve democratie in de jaren 7o ver-
sterkt met de komst van de verkiezingen van het Europees Parlement (sinds
1979) en in Amsterdam en Rotterdam met de verkiezingen van de stadsdeel-
raden en deelgemeenten.
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Een versterkte representatieve democratie biedt burgers meerdere gelegen-
heden om hun stem uit te brengen. Toch maakt niet iedereen hiervan in een-
zelfde mate gebruik. Zo bestaan er grote verschillen in opkomst tussen nationale
verkiezingen en de verkiezingen voor de andere bestuurslagen. Bij verkiezingen
voor de Provinciale Staten, de gemeenteraden, het Europese Parlement en de
waterschappen is de opkomst structureel lager dan bij de verkiezingen voor de
Tweede Kamer. Daarnaast zijn hoger opgeleiden vaker geneigd van deze parti-
cipatiemogelijkheden gebruik te maken dan lager opgeleiden.

Stemmen is voor veel mensen de enige politicke activiteit, en in het alge-
meen wordt het beschouwd als een activiteit die in termen van geld, tijd en
inspanning relatief weinig kost. In de literatuur wordt gesuggereerd dat juist
bij deze redelijk eenvoudige vorm van politieke participatie verschillen in op-
leiding en politieke competenties niet echt van belang zijn (Verba e.a. 199s:
359; Kriesi 2005: 119). Gegevens uit het NKO van 2006 — weergegeven in tabel
5.1 — laten echter zien dat de hoger opgeleiden vaker (zeggen te zijn gaan)
stemmen in de verkiezingen. De verschillen zijn vooral groot voor de ge-
meenteraadsverkiezingen en de stemming voor het EU-referendum in 2005.

Tabel 5.1 laat ook zien dat wanneer we het aantal electorale momenten bij
elkaar optellen, en kijken naar de hoeveelheid verkiezingen waarin burgers bij
elkaar genomen hebben geparticipeerd, de verschillen tussen hoger en lager
opgeleiden redelijk groot zijn. Minder dan de helft van de lager opgeleiden
(47%) heeft gestemd in alle vier de verkiezingen waarover in het NKO ge-
vraagd is, terwijl bijna drie kwart (73%) van alle hoger opgeleiden heeft mee-
gedaan in alle verkiezingen.

Tabel 5.1  Opleiding en Participatie in de verkiezingen in Nederland (%)

Participatie Opleiding respondent
Laag Midden Hoog

Meegedaan in Tweede Kamerverkiezingen 2006 90 93 97

Gestemd in Tweede Kamerverkiezingen 2003 81 88 95

Gestemd in gemeenteraadsverkiezingen 2006 66 68 83

Gestemd bij het referendum EU-grondwet (2005) 56 67 83

Gestemd in meerdere verkiezingen

In niet een van deze verkiezingen 8 4 1

In één verkiezing 7 7

In twee verkiezingen 13 13

In drie verkiezingen 25 24 18

In alle vier de verkiezingen 47 54 73

Bron: NKO 2006



DEMOCRATISCHE DREMPELS: PARTICIPATIE EN DEMOCRATIE | 109

Er is een ongelijkheid tussen hoger en lager geschoolde burgers wanneer het
om het gebruik van dit soort democratische rechten gaat. Een mogelijke ver-
klaring hiervoor is dat de complexiteit van het moderne openbaar bestuur,
met zijn verschillende bestuurslagen (wijk, lokaal, provinciaal, nationaal,
Europees), het voor kiezers niet eenvoudig maakt te weten welk beleidspro-
bleem op welk niveau speelt, welke partij welk programma voorstaat en welke
bestuurder nu verantwoordelijk is voor welke beleidsresultaten: ‘Voters are
increasingly confronted with a complex framework of governance; and the
increasing number of elections multiplies the demands being placed on voters
to become informed on the issues of each election’ (Dalton e.a. 2003: 37-38).

Daarnaast zijn politieke verschillen bij de verkiezingen voor de andere be-
stuurslagen in het algemeen minder scherp dan de nationale verkiezingen.
Dat ligt niet zozeer aan een gebrekkig vermogen van politici om kwesties
te ‘politiseren’ op het lokale, provinciale of Europese niveau, maar eerder aan
de aard van die kwesties zelf, die doorgaans minder politick van aard zijn.
Partijen in kleinere en middelgrote gemeenten en in provincies hebben grote
moeite om duidelijk te maken op welke issues ze zich wezenlijk van elkaar
onderscheiden (Hartman 2008). Een kiezer die bewust wil stemmen, moet
daarom bij dit soort verkiezingen nogal wat inspanningen verrichten om ech-
te verschillen tussen partijen te kunnen zien. Niet iedereen is daartoe bereid
of in staat. Dat kiezers weinig belangrijke programmatische verschillen zien
tussen de partijen speelt een rol bij de relatief lage opkomst bij dit soort ver-
kiezingen (Aarts 2000).

Bij de partijkeuze zijn sociale kenmerken steeds minder belangrijk gewor-
den (Thomassen 2000: 203-20). Van een op ideologische oriéntaties of groeps-
identiteit gebaseerde keus (‘Ik ben katholiek dus dat bepaalt mijn stem ook’)
is stemmen steeds meer een specifiek politieke of op de persoon (politieke lei-
der) gerichte keuze geworden (‘Tk vind politiek belangrijk en het programma
van het CDA spreekt mij aan. Of ik op een partij stem hangt af van de po-
litieke situatie op dat moment en/of van mijn vertrouwen in de lijsttrekker’)
(Hartman 2008). Kennis over de opvattingen van de verschillende politieke
leiders en wat hun partijen voorstaan is steeds belangrijker omdat het mensen
in staat stelt om een keuze te maken voor iets waar ze werkelijk achter staan
(Delli Carpini & Keeter 1996). Geconfronteerd met de grote hoeveelheid van
24 partijen bij de Tweede Kamerverkiezingen van 2006, hebben een groot
aantal kiezers gekozen voor het gebruik van een ‘stemwijzer’ voor advies bij
het maken van een stemkeuze. Volgens de cijfers van de stemwijzer waren
het er bijna 5 miljoen in 2006. De populariteit van deze online stemhulpen
(stemwijzer, kieskompas) geeft een indicatie van de keuzemoeilijkheden die
hedendaagse kiezers ervaren.
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Verschil in politieke kennis, zo blijkt uit figuur 5.1, speelt dan ook een dui-
delijk rol bij electorale participatie. Naarmate burgers over meer politieke in-
formatie beschikken zijn ze eerder geneigd om aan meerdere verkiezingen
deel te nemen. Van de groep met een hoog politiek informatief niveau heeft
85% geparticipeerd in alle vier de verkiezingen, maar slechts een derde van de
groep met een laag politiek informatieniveau nam deel aan vier verkiezingen.

Figuur 5.1  Deelname verkiezingen naar niveau van politieke informatie (%)
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Bron: NKO 2006

De versterking van de representatieve democratie betekent meer mogelijkhe-
den voor burgers om aan verkiezingen mee te doen, maar tegelijkertijd heeft
het de participatieongelijkheden vergroot: ‘It makes that, though the voting
rights are equal, the practical use of such rights is stratified’ (Verba 2003: 666).

Referenda: een stem verder in de democratie
In de discussies over het versterken van de democratie neemt het referendum

(en het volksinitiatief) een vaste plek in. Referenda worden meestal gebruikt
als een aanvulling op de werking van representatieve democratische institu-
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ties; door het parlement goedgekeurde wetten kunnen aan een referendum
worden onderworpen. Toch is de participatie in een referendum niet geheel
vergelijkbaar met de verkiezingen voor vertegenwoordigende organen. Om te
beginnen, bij een referendum kunnen burgers zelf direct over specifieke kwes-
ties of wetsvoorstellen stemmen (Van Praag 1993). Het referendum geeft kie-
zers een extra instrument in handen om de politieke besluitvorming direct te
beinvloeden. Daarnaast geeft een referendum kiezers en gekozenen eenzelfde
hoeveelheid macht in de besluitvorming; daarmee is het onderscheid tussen
volksvertegenwoordigers en kiezers — de basis van de vertegenwoordigende
democratie — verdwenen en zorgt het referendum voor een grotere gelijkheid
in de politieke besluitvorming (Eisenberg 2001: 149).

In Nederland is het referendum vooral op lokaal niveau gebruikt — onge-
veer 131 lokale referenda zijn georganiseerd in de laatste 30 jaar. Landelijk is
in Nederland het referendum in de laatste 200 jaar slechts één keer gebruikt,
op woensdag 1 juni 2005 toen een raadplegend referendum werd gehouden,
waarin de bevolking een advies kon geven over het al dan niet accepteren van
de ontwerptekst voor het EU grondwettelijk verdrag (Aarts & Van der Kolk
2005).

Zorgt het referendum voor een gelijkere toegang tot de politieke arena?
Als we kijken naar de verschillen in opkomst, op basis van de NKO 2006
gegevens, dan blijkt dat verschillen in opleiding van belang zijn geweest voor
wie zeggen te zijn gaan stemmen in het referendum over de EU grondwet (zie
tabel 5.1). Slechts de helft van de lager opgeleiden (56%) participeerde in het
referendum, terwijl 83% van de hoger opgeleiden opkwam. Deze resultaten
zijn misschien niet verrassend. De EU grondwet was misschien niet helemaal
onbekend, maar veel kiezers hadden geen voorkennis of duidelijke mening
over deze politicke kwestie. Referenda kunnen om die reden veeleisender zijn
voor de gemiddelde kiezer dan verkiezingen (Dalton e.a. 2003: 260). Kiezers
moeten een keuze maken over iets waarover ze weinig hebben nagedacht of
geen mening hebben. Veel van de ‘heuristische’ hulpmiddelen die de kiezer
normaal gesproken kunnen helpen om tot een keuze te komen bij de Tweede
Kamerverkiezing — zoals de links-rechts indeling — zijn minder duidelijk (en
relevant) in het geval van een referendum. In die zin is de keuze in een refe-
rendum misschien wel helder maar soms ook iets minder makkelijk te maken
dan de keuze voor een politieke partij in de Tweede Kamer-verkiezingen.
Verschil in politieke kennis blijkt dan ook een belangrijke factor voor het wel
of niet meedoen aan referendum: van de goed politiek geinformeerde kiezer
participeerde 9o% in het EU referendum tegenover 45% van de minder goed
politiek geinformeerden (zie figuur 5.2).
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Figuur5.2  Gestemd in Referendum EU Grondwet naar niveau van Politieke Informatie (%)
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Onvoldoende politieke informatie weerhoudt een substantiéle groep van bur-
gers om te participeren. Maar verschillen in informatie spelen ook een rol als
het gaat om de inhoudelijk keuze bij het referendum — voor of tegen de goed-
keuring van de grondwet. Ongeveer 35% van de slecht geinformeerden stemde
voor de goedkeuring en 48% van de politiek goed geinformeerden. Een zeltde
patroon is zichtbaar bij hoger en lager opgeleiden (ongeveer 36% van de la-
ger opgeleiden stemde woor de grondwet en 48% van de hoger opgeleiden).
De (lage) opkomst van lager opgeleiden is hiermee problematisch vanuit het
oogpunt van gelijkheid. Deze vorm van zelfselectie betekent dat de stem van
een grote groep niet wordt vertegenwoordigd in de referendumuitslag. De
stem van hoger opgeleiden klinkt dubbel zo sterk door. Op die manier blijven
referenda een vertekend beeld geven van de mening van het volk.

Democratie als een gesprek’

In de politieke vernieuwingsdrang in de jaren’9o, werd de roep om met nieu-
we, meer participatieve en deliberatieve vormen van democratische besluit-
vorming te gaan experimenteren luider (Edelenbos & Monnikhof 2001; Van
Stokkom 2006; Hartman 2008). De wens om burgers direct bij de beleidsont-
wikkeling te betrekken via de ‘interactieve aanpak’ en ze mee te laten praten
over oplossingsrichtingen zorgde voor het ontstaan van nieuwe participatie-
mogelijkheden voor burgers. Vooral gemeenten waren gecharmeerd van deze
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nieuwe vorm van democratie en lieten inwoners meepraten over verkeerscir-
culatieplannen, de herstructurering van een buurtplein, een winkelcentrum of
de planning van een nieuwbouwwijk. (Hartman 2008).

Politiek is in de deliberatieve opvatting van democratie onlosmakelijk ver-
bonden met ‘praten’. Voorstanders hechten belang aan ‘interactie’ en ‘samen-
spraak’: door middel van een collectief gesprek in een groep van gelijken moet
men proberen tot een gedeelde visie te komen, het liefst face fo face, omdat
dit kan bijdragen tot een groter wederzijds begrip tussen burgers met ver-
schillende belangen. Belangen liggen in deze visie niet meer vast, maar zijn
onderwerp van deliberatie en dus van verandering (Van Stokkom 2006: 13).
Op deze manier beleid ontwikkelen betekent dat burgers ook de ‘visies’ van
ambtenaren en professionals kunnen corrigeren en dat het beleid beter aan-
sluit bij de ervaringen en wensen van burgers en kan bijdragen aan een groter
draagvlak.

Heeft de uitbreiding van participatiemogelijkheden geleid tot een gelijk
gebruik in deze vormen? Figuur 5.3 geeft weer dat burgers met een hoger
opleidingsniveau eerder in deliberatieve procedures participeren dan lager op-
geleiden. In het NKO zegt 21% van de hoger opgeleiden dat ze hadden deel-
genomen aan een door de overheid georganiseerde bijeenkomst tegenover 7%
van de lager opgeleiden; en bijna een derde van de hoger opgeleiden (31%) had
meegedaan aan een internetdiscussie met een politick doel tegenover 7% van
de laag geschoolde respondenten.

Figuur 5.3  Participatie in deliberatieve vormen naar opleiding (%)

O Participatie in bijeenkomst
georganiseerd door overheid

B Participatie op internet

Laag opgeleid
8 oe Midden opleiding

Hoog opgeleid

Bron: NKO 2006
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Participatie in deliberatieve vormen stelt eisen aan burgers in termen van
kennis maar ook in termen van communicatieve vaardigheden en politick
zelfvertrouwen (Wille 2001). Is de gemiddelde kiezer bij verkiezings- en refe-
rendumcampagnes ontvanger van politieke boodschappen, in de deliberatieve
praktijken is een actieve communicatieve rol voor burgers weggelegd (Van
Stokkom 2006: 132). Maar in grotere groepen mensen je zegje doen of je me-
ning uiten is niet voor iedereen eenvoudig. En waar gebruik van informatie
‘shortcuts’in een referendum context de keuze kan vereenvoudigen, wordt in
de deliberatieve context van democratie van burgers verwacht dat ze goed ge-
informeerd meepraten over het beleidsprobleem in kwestie (Chambers 2001:
233). Het zijn juist deze nieuwe vormen van burgerparticipatie, die de poli-
tieke ongelijkheid vergroten omdat ze een beroep doen op meer dan gewone
ambities en competenties. Dit maakt toegang tot dit soort vormen hoog-
drempelig. De actieve doelgroep is de hoogopgeleide, goed geinformeerde en
assertieve participant die vaak de wegen naar dit soort initiatieven vindt.

54  DEMOCRATISCHE DREMPELS VOOR PARTICIPATIE

‘Betere vertegenwoordiging! Beter bestuur! De roep om politicke en bestuur-
lijke vernieuwing is de laatste 50 jaar met enige regelmaat gehoord. In veel
voorstellen voor democratische vernieuwing wordt er vanuit gegaan dat het
verdiepen en verbreden van de participatiemogelijkheden ook automatisch de
kwaliteit van de democratie vergroot. Dit hoofdstuk heeft laten zien dat dit
niet altijd het geval is, en dat er sprake is van een participatie paradox: naar-
mate er meer en intensievere vormen worden aangeboden om in de politieke
besluitvorming te participeren, zal een steeds kleinere groep daarvan gebruik
maken. Het zijn vooral minderheden van politiek vaardige en gemotiveerde
burgers die veel vaker gebruik maken van de nieuwe democratische mogelijk-
heden om politiek te participeren.

De introductie van nieuwe participatiemogelijkheden heeft dus niet geleid
tot een gelijk gebruik van deze vormen. De reden is dat burgers een aantal
nieuwe drempels moeten overschrijden. Eén daarvan is de kennisdrempel.
Om te participeren in de totstandkoming van het overheidsbeleid is een ze-
kere mate van voorkennis over politicke kwesties nodig, zonder welke het
lastig is het onderwerp goed te begrijpen of daar een mening over te vor-
men. Niet iedereen heeft voldoende informatie en een mening over alles. Een
tweede drempel is de hoeveelheid tijd die actieve deelname aan deze vor-
men van democratie kost. Interactieve en deliberatieve procedures gaan vaak
gepaard met langzame en tijdrovende besluitvorming. ‘Het kost bijna altijd
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grote moeite om voldoende inwoners, bewoners of gebruikers zover te krijgen
dat ze een avond vrij willen maken, laat staan dat ze tot het einde meedoen
aan een heel traject met meerdere bijeenkomsten’ (Hartman 2008). Een derde
drempel is schroom — en dit geldt met name voor activiteiten waarbij er in wat
grotere groep gesproken en gediscussieerd wordt; veel burgers vinden dat eng
of moeilijk en dat maakt de drempel, ondanks de aanwezigheid van politieke
interesse en betrokkenheid, hoog. Mensen hebben misschien wel een eigen
mening over maatschappelijke kwesties, maar durven en willen die niet altijd
publiekelijk uiten.

Meer democratie mag dan niet onmiddellijk tot meer gelijkheid in parti-
cipatie leiden, maar betekent deze moeizame verhouding tussen democratie
en participatie dat we dan maar moeten afzien van verdere democratisering?
De oplossing van het probleem van democratie is misschien meer democratie,
zoals Dalton (2004: 203) het in het motto bij dit hoofdstuk aangeeft. Wan-
neer de overheid nieuwe vormen van participatie wil inzetten voor het ver-
sterken van de democratie, dan moeten deze misschien ook verbonden zijn
aan een realistisch idee van burgerschap. Dat betekent dat de idealistische
notie van de politick goed geinformeerde en maatschappelijk zeer betrokken
burger (cf. Schudson 1999) niet steeds opnieuw moet worden hergebruikt.
Het idee dat burgers in groten getale warm lopen om een inbreng te hebben
in overheidsbeleid lijkt onjuist. Burgerschap is voor veel burgers veeleer een
zijdelingse aangelegenheid. Alleen in specificke gevallen, als het gaat om een
controversieel issue, wil een zaal nog wel eens goed gevuld zijn. De meeste
Nederlanders lijken het idee van een ‘stealth-democratie’ te onderstrepen: een
politiek systeem dat op grote afstand van de burgers opereert, maar toch tot
de orde geroepen kan worden als men dat nodig vindt (Hibbing & Theiss-
Morse 2002). Daarnaast weten we ook dat, wanneer het om politieke par-
ticipatie gaat, burgers zich niet als free-riders’ maar eerder als ‘easy riders’
gedragen (Wille 1994: 206). De meeste mensen zijn bereid te participeren
in relatief ‘makkelijke’ vormen van politieke participatie. Als we iets willen
doen aan de participatiedrempels, en de betrokkenheid van burgers op zo'n
manier willen vergroten dat er meer gelijkheid ontstaat in de geluiden die
de politiek bereiken, dan moeten we ook, uitgaande van een realistisch idee
van burgerschap, beter nadenken over voorstellen van betekenisvolle politicke
participatie en over vormen, die betrekkelijk weinig kosten in termen van tijd,
kennis en vaardigheden.

De oplossing voor het probleem van zelfselectie en politicke participatie
vraagt niet om het op een zijspoor zetten van directe democratische procedu-
res, maar veeleer om het creéren van laagdrempelige structurele voorzienin-
gen die het grote groepen van burgers relatief eenvoudig maken om deel te
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nemen aan minder intensieve vormen van politieke participatie. Correctieve
referenda en deliberatieve vormen van democratie passen daarbij, maar niet
als op zichzelf staande oplossingen. Deze procedures zouden moeten worden
ingebouwd in een institutioneel kader van de representatieve democratie om
zo uiteindelijk onderdeel te vormen van een breder proces van meer open
besluitvorming. Niet alleen omdat het ons dichter brengt bij een theoretisch
ideaal; maar ook omdat de grote behoefte in het openbaar bestuur aan co6rdi-
natie van maatschappelijke vraagstukken, de grotere betwistbaarheid daarvan,
en de druk om dit op een open manier te beslechten hierom vragen.
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NOTEN

1 Dit hoofdstuk is gebaseerd op een analyse van gegevens voor een verkenning
die ik samen met Mark Bovens heb geschreven in het kader van het NWO-
programma Contested Democracy. Een eerdere versie van dit hoofdstuk is ge-
presenteerd op NIG Annual Work Conference, Enschede, 20 & 21 november
2008. Speciale dank aan Mark Bovens, Galen Irwin, Jacques Thomassen en
Rudy Andeweg en Kees Aarts voor hun opmerkingen.

2. Ditadagium is oorspronkelijk afkomstig van de Amerikaanse schrijver Henry
Mencken (1926: 81), die in Notes on Democracy schrijft: “The cure for the evils
of democracy is more democracy.’
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6 Politieke gelijkheid bij diverse vormen
van electorale en non-electorale
politieke participatie

Bas Denters, Elwin Reimink,
Mijke Boedeltje & Peter Geurts

6.1  INLEIDING'

Politieke gelijkheid en politieke democratie zijn onlosmakelijk verbonden. Zo
staat in de democratietheorie van de invloedrijke Amerikaanse politicoloog
Robert Dahl “The Principle of Equal Consideration of Interests’ centraal: in
een democratisch besluitvormingsproces behoort het belang van elke bur-
ger een gelijk gewicht te hebben (Dahl 1989: 85-86). Wil een representatieve
democratie aan dit criterium kunnen voldoen, dan moeten de volksvertegen-
woordigers beschikken over adequate informatie over de politieke belangen
van al deze burgers. Als wij uitgaan van de premisse dat elke burger zelf het
beste in staat is zijn belangen te kennen en te formuleren, dan impliceert
Dahls gelijkheidsbeginsel dat alle leden van een politieke samenleving moe-
ten beschikken over gelijke mogelijkheden tot politicke participatie. Of in
de woorden van een andere Amerikaanse politicoloog — Sidney Verba: De-
mocracy implies responsiveness by governing elites to the needs and prefer-
ences of the citizenry. More than that, it implies equal responsiveness; in the
democratic ideal, elected officials should give equal consideration to the needs
and preferences of all citizens. [...] If some citizens are invisible, one cannot
respond to them. [...] Thus if, the government is to have the capability of giv-
ing equal consideration to the needs and preferences of all citizens, the public
must be equally capable of providing that information.”(Verba 1996: 1)

Daarbij gaat het volgens Dahl en Verba overigens om meer dan alleen
formele gelijkheid. Voor zover een ongelijke verdeling van maatschappelijke
hulpbronnen leidt tot verschillen in de mogelijkheden van burgers om hun
politieke voorkeuren kenbaar te maken, is sprake van een inbreuk op het veel-
eisende democratische ideaal (Dahl 1989: 114-115).
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Dahl en Verba laten er geen misverstand over bestaan dat geen enkel poli-
tiek systeem volledig aan deze hoge eisen kan voldoen. Uit empirisch onder-
zoek blijkt keer op keer dat de deelname aan politieke activiteiten ongelijk over
de bevolking is gespreid (bijvoorbeeld Verba, Nie & Kim 1978). We spreken
in dit verband van politicke ongelijkheid. Sommige bevolkingsgroepen blijken
veel minder politiek actief dan andere categorieén. De politieke ongelijkheid
tussen burgers blijkt samen te hangen met ongelijkheden in de verdeling van
sociaaleconomische hulpbronnen, zoals inkomen, status en opleiding. Zo is
de deelname aan politieke activiteiten onder hoger opgeleiden doorgaans gro-
ter dan onder mensen met een lagere opleiding. Uiteraard kan politieke on-
gelijkheid berusten op een vrije en bewuste keuze van deze burgers om reéle
mogelijkheden tot participatie niet te benutten. Dan lijkt er vanuit democra-
tisch oogpunt weinig aan de hand. De samenhang tussen sociale en politieke
ongelijkheden suggereert evenwel dat het voor sommige bevolkingsgroepen,
door een gebrek aan kennis en vaardigheden bijvoorbeeld, relatief moeilijk is
hun politieke eisen te agenderen en hun voorkeuren kenbaar te maken. Voor
zover politieke ongelijkheden inderdaad het resultaat zijn van de ontoeganke-
lijkheid van de politieke besluitvorming voor bepaalde bevolkingsgroepen, is
dat vanuit democratisch gezichtspunt wel degelijk problematisch.

In deze bijdrage concentreren we ons op de politicke gelijkheid bij de deel-
name van burgers aan politieke activiteiten die zijn gericht op de beinvloeding
van hun directe leefomgeving. Veel burgerparticipatie richt zich op het lo-
kaal bestuur (Parry, Moyser & Day 1992: 268). In veel gevallen betreft het hier
contacten met het gemeentelijk bestuur. Niet voor niets worden gemeenten,
vanwege hun geringe afstand tot de burgers, aangeduid als de eerste overheid
(commissie Van Aartsen; voor een kritische beschouwing over de these van de
burgernabijheid: Castenmiller 2001). Burgers beschikken van oudsher over een
breed scala van mogelijkheden om, buiten de vierjaarlijkse raadsverkiezingen
om, zaken onder de aandacht van het lokaal bestuur te brengen: contacten met
B&W en raadsleden, contacten met gemeenteambtenaren en politieke par-
tijen, brieven/bezwaren naar de gemeente, handtekeningenacties, inspraakbij-
eenkomsten, hoorzittingen, buurt- en wijkverenigingen en actiecomités. Zoals
in de inleiding tot dit deel van dit boek reeds is aangegeven zijn er duidelijke
aanwijzingen dat in de afgelopen jaren sprake is geweest van een stijging van
de niet-electorale, niet-partijpolitieke participatie (Dekker 2000: 81).
Daarnaast is in het lokaal bestuur het afgelopen decennium geéxperimen-
teerd met nieuwe vormen van burgerparticipatie. Vormen van interactief
bestuur zijn inmiddels een normaal onderdeel van de democratische infra-
structuur in het lokaal bestuur (bijvoorbeeld Edelenbos & Monnikhof 20071;
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Denters e.a. 2003; Boedeltje 2009). In toenemende mate gebruikt het lokaal
bestuur ook het internet om burgerparticipatie te faciliteren. Maar naast ka-
nalen die toegang geven tot het gemeentebestuur bestaan op lokaal niveau
ook allerlei andere mogelijkheden voor burgers om invloed uit te oefenen op
lokaal actieve organisaties in het publicke domein die betrokken zijn in de
publieke dienstverlening, bijvoorbeeld op het terrein van het onderwijs en
de gezondheidszorg. In de afgelopen decennia zijn de mogelijkheden voor
burgers om invloed uit te oefenen op de publieke dienstverlening in tal van
domeinen sterk uitgebreid. In de literatuur worden deze outputgeoriénteerde
vormen van burgerparticipatie ook wel aangeduid als ‘small-scale democracy’
(vgl. Andersen & Rossteutscher 2007; Kriesi & Westholm 2007 en Westholm
& Von Erlach 2007).

In onze bijdrage bezien we met name de vraag in hoeverre patronen van
politieke ongelijkheid bij de (nieuwe) kanalen van directe burgerparticipatie
verschillen van het patroon bij de meest traditionele vorm van burgerpartici-
patie, te weten electorale participatie. Onze hoofdvraag luidt daarom:

In welke mate zijn:

a. bepaalde bevolkingsgroepen oververtegenwoordigd dan wel onderverte-
genwoordigd bij diverse vormen van burgerparticipatie, en

b. en in hoeverre verschilt de selectiviteit bij (conventionele) niet-electorale
participatie en nieuwe vormen van burgerparticipatie van die bij electorale
participatie?

6.2 WERKWIJZE

In onze bijdrage maken we gebruik van in 2001 in een systematische steek-
proef van 54 gemeenten verzamelde enquétegegevens (in totaal telt de steek-
proef ruim 1600 respondenten, circa 30 per gemeente).

We toetsen op gelijkheid in zes achtergrondvariabelen (opleiding, geslacht,
betaald werk, inkomen, plaats in het politicke spectrum en tevredenheid met
het gemeentebestuur) op zes vlakken van burgerparticipatie: electorale par-
ticipatie, non-electorale participatie, interactief bestuur, e-participatie (parti-
cipatie via internet), medische cliéntenparticipatie en cliéntenparticipatie in
het onderwijs. De laatste twee genoemde participatievormen zijn vormen van
outputgeoriénteerde participatie. Electorale participatie en non-electorale
participatie gelden hierbij als traditionele vormen van participatie, terwijl in-
teractief bestuur, internetparticipatie en de twee vormen van cliéntenpartici-
patie tot de meer moderne vormen van participatie kunnen worden gerekend.
Op deze manier kunnen klassiecke vormen van participatie worden vergeleken
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met moderne vormen, en kan worden beoordeeld of moderne vormen van

participatie tot minder dan wel meer selectiviteit leiden dan klassiecke vormen

van participatie. In het bijzonder interessant is het onderscheid tussen ener-
zijds electorale participatie — de belichaming van de klassieke representatieve
democratie — en anderzijds de overige vormen van directe participatie (vooral
non-electorale participatie, internetparticipatie en interactief bestuur). De
vraag is hierbij of er een verschil is tussen enerzijds electorale participatie
en anderzijds andere vormen van participatie, zowel op ‘algemene’ achter-
grondkenmerken als op meer politiek geladen kenmerken (politieke voorkeur,
tevredenheid met gemeentebestuur).

Bij elke vorm van participatie bezien we twee indicatoren:

* participatie: deze indicator geeft enkel weer of iemand al dan niet op een
bepaalde wijze heeft geparticipeerd in de periode voorafgaand aan de en-
quéte;

* meervoudigheid: deze indicator betreft die vormen van participatie (zoals
bij non-electorale participatie) die verwijzen naar een min of meer uitge-
breid scala aan uiteenlopende activiteiten. Bij die vormen van participatie
is niet alleen gekeken naar de vraag of men niet of wel heeft geparticipeerd,
maar ook of men dit op één of op meer manieren heeft gedaan.?

Bij electorale participatie en bij interactief bestuur is niet gevraagd naar feite-
lijke participatie maar naar de waarschijnlijkheid van deelname. In het geval
van electorale participatie is aangenomen dat alleen sprake is van participatie
als men aangeeft zeker’ te zullen deelnemen. Bij interactief bestuur is ervoor
gekozen degenen die op zijn minst toezeggen waarschijnlijk te zullen parti-
ciperen aan te merken als participanten.’ Hierbij dient in het achterhoofd te
worden gehouden dat mensen die aangeven mogelijk mee te willen doen, nog
niet automatisch ook echt zullen participeren, mocht de mogelijkheid zich
daartoe aandienen. Mogelijk is hierdoor sprake van een overschatting van de
participatiebereidheid.# Zie voor verdere uitleg van de operationalisering van
de verschillende vormen van participatie de bijlage.

Voor het bepalen van verschillen tussen participanten en de hele respons-
groep is een eenvoudige vuistregel gehanteerd.s We spreken van onder- of
oververtegenwoordiging bij een bepaald kenmerk (bijvoorbeeld sekse of op-
leiding) als in een van de categorieén participanten in minimaal één van de
bij dit kenmerk onderscheiden groepen (bij sekse bijvoorbeeld: mannen of
vrouwen; bij opleiding: laag/midden/hoog opgeleiden) een verschil van vijf
procentpunten met de totale responsgroep wordt vastgesteld.

Wianneer er binnen de groep participanten een substantieel (evenals bij de
eerste analyse, plusminus vijf procentpunten®) verschil tussen enkelvoudige en
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meervoudige participanten werd aangetroffen, werd dit aangemerkt als een
ongelijkheid in meervoudigheid van participatie. Binnen de groep partici-
panten toont een — op de achtergrondvariabele selectieve — groep zich vaker
bereid bij meerdere gelegenheden te participeren. Zo kan het bijvoorbeeld
zijn dat hoger opgeleiden vaker meervoudig participeren dan minder hoog
opgeleiden. Deze selectiviteit kan in theorie compleet onafhankelijk van de
eerste indicator (het al dan niet participeren) variéren. Uit onze resultaten
blijkt echter dat in alle gevallen dat bij het onderscheid tussen enkel- en
meervoudige participatie selectiviteit werd aangetroffen, deze de selectiviteit
op de eerste indicator versterkte, of dat op de eerste indicator geen selectiviteit
was aangetroffen. In geen geval bleek de tweede indicator de eerste indicator
als het ware ‘tegen te spreken’.

6.3  RESULTATEN

Met het oog op de beantwoording van het eerste deel van onze onderzoeks-
vraag staan we eerst stil bij mogelijke vormen van selectiviteit (naar opleiding,
sekse, betaald werk, inkomen, links-rechtszelfplaatsing en tevredenheid met
het gemeentebestuur). Daarna vergelijken we met het oog op de beantwoor-
ding van de tweede deelvraag de uitkomsten voor de diverse vormen van po-
litieke participatie.

Vormen van selectiviteit

Opleiding

In elke tabel is telkens aangegeven of er, ten opzichte van de responsgroep,
sprake is van oververtegenwoordiging (+), ondervertegenwoordiging (-) of
dat de verdeling van het kenmerk gelijk is aan die van de responsgroep (O).
In dit geval is 30% van de responsgroep hoger opgeleid, terwijl de overige
70% middelbaar dan wel laag opgeleid is. Hiermee zijn hoger opgeleiden
lichtelijk oververtegenwoordigd in de responsgroep in ons onderzoek; bin-
nen de totale beroepsbevolking bedraagt het aandeel hoger opgeleiden on-
geveer 25%.

Wanneer we ons enkel richten op de primaire indicator (het al dan niet
participeren) dan varieert de selectiviteit naar opleiding per participatievorm.
Op het gebied van electorale participatie en non-electorale participatie is er
geen sprake van selectiviteit, maar hoger opgeleiden zijn wat oververtegen-
woordigd op het gebied van interactief bestuur, binnen de twee vormen van
cliéntenparticipatie en op het gebied van e-participatie (het laatste is mogelijk
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een artefact van het gegeven dat in 2001 het bezit van computers met inter-
nettoegang nog beperkt was tot een relatief kleine groep mensen).

Tabel 6.1 Selectiviteit naar opleiding en vorm van participatie

Opleiding (hoog =1, Participatie Meervoudigheid Totaal
midden/laag = 0) van participatie

Elect. participatie (0] N.vt. 0]
Non-elect. participatie (0] Ak ek
Interactief bestuur R HHE opHEE
E-participatie fHH (0] AR
Medische participatie 3 0 HRE
Onderwijsparticipatie +* 0 +*

+ oververtegenwoordiging van categorie 1 ten koste van categorie 0
O gelijke participatie van categorieén

Ten aanzien van de meervoudigheid versterkt het beeld de resultaten op de
primaire indicator (tabel 6.1); zowel op het gebied van non-electorale par-
ticipatie als op het gebied van interactief bestuur blijken hoger opgeleiden
vaker op meerdere gebieden actief te (willen) zijn. Bij interactief bestuur geldt
bovendien dat deze selectiviteit de selectiviteit zoals deze op de primaire in-
dicator werd aangetroffen verder versterkt (zie kolom 2).

Geslacht

Binnen de totale responsgroep in de steekproef is het aandeel vrouwen onge-
veer 53%, waarmee de verdeling in de responsgroep op dit kenmerk ruwweg
vergelijkbaar is met de Nederlandse bevolking. Op het gebied van electorale
participatie, interactief bestuur en medische participatie wijkt de proportie
van participerende mannen en vrouwen niet af van de verdeling der seksen
in de responsgroep als geheel. Bij non-electorale participatie en e-partici-
patie zijn mannen oververtegenwoordigd, terwijl bij onderwijsparticipatie
vrouwen zijn oververtegenwoordigd. Bezien we de meervoudigheid dan valt
op dat bij non-electorale participatie de eerder gevonden selectiviteit ver-
der wordt versterkt. Bij interactief bestuur zien we verder dat mannen vaker
meervoudig actief zijn; een selectiviteit die we in eerste instantie nog niet

aantroffen. Bij de andere vormen van participatie blijft het beeld ongewijzigd
(tabel 6.2).
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Tabel 6.2  Selectiviteit naar geslacht en vorm van participatie

Geslacht v=0,m=1) Participatie Meervoudigheid Totaal
van participatie

Elect. participatie 0 N.v.t. 0
Non-elect. participatie Ak A o aa
Interactief bestuur 0 R HRE
E-participatie AR o HH
Medische participatie 0 0] 0
Onderwijsparticipatie —* 0] —*

+ oververtegenwoordiging van categorie 1 ten koste van categorie O
O gelijke participatie van categorieén

Betaald werk

Binnen de responsgroep blijkt 58% van de mensen betaald werk als hoofdacti-
viteit te hebben; de overige 42% werkt niet, of heeft werk hooguit als nevenac-
tiviteit (een bijbaan naast de studie, bijvoorbeeld). Mensen met betaald werk
zijn oververtegenwoordigd wanneer het gaat om deelname aan interactief
bestuur, e-participatie en medische cliéntenparticipatie, maar op het gebied
van electorale participatie, non-electorale participatie en onderwijsparticipa-
tie valt er geen selectiviteit waar te nemen (tabel 6.3).

Tabel 6.3  Selectiviteit naar betaald werk en vorm van participatie

Betaald werk (0 = nee; 1 = ja) Participatie Meervoudigheid Totaal
van participatie

Elect. participatie 0] N.v.t. 0]
Non-elect. participatie 0] (0] 0]
Interactief bestuur Ak o Rk
E-participatie Ak 0o Aok
Medische participatie Ak 0] Rk
Onderwijsparticipatie 0] 0] 0

+ oververtegenwoordiging van categorie 1 ten koste van categorie 0
O gelijke participatie van categorieén
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Hierbij dient opgemerkt te worden dat, evenals bij opleiding, de selectiviteit
op het gebied van e-participatie mogelijk wordt veroorzaakt door het relatief
premature stadium waarin verspreiding van het internet over Nederland zich
in 2001 nog bevond. Het beeld blijft ongewijzigd als we de meervoudigheid
van participatie in ogenschouw nemen.

Inkomen

Binnen de totale responsgroep meldt ongeveer een derde van de responden-
ten een hoog inkomen te hebben; de overige respondenten geven een mid-
deninkomen of een laag inkomen op. Ten opzichte van deze ‘basisverdeling’
is er voor wat betreft deelname aan non-electorale participatie, interactief
bestuur, e-participatie en participatie in het onderwijs sprake van overver-
tegenwoordiging van hogere inkomensgroepen, maar er is geen sprake van
selectiviteit op het gebied van electorale participatie en medische cliéntenpar-
ticipatie. Wanneer ook de meervoudigheid in beschouwing wordt genomen,
dan blijken de genoemde gevallen van oververtegenwoordiging zich te hand-
haven: enkel bij interactief bestuur is er sprake van extra selectiviteit bovenop
de al genoemde ongelijke vertegenwoordiging bij het al dan niet participeren.
Het valt op dat mensen met een lager inkomen in een aantal gevallen nog wel
politiek actief zijn. Onder de meervoudige participanten is deze groep echter
sterk ondervertegenwoordigd, terwijl de verschillen tussen middeninkomens
en hoge inkomens op dit vlak gering zijn. Op het gebied van medische clién-
tenparticipatie blijven de verschillende inkomensgroepen, ook na uitsplitsing
in meervoudigheid, proportioneel vertegenwoordigd (tabel 6.4).

Tabel 6.4  Selectiviteit naar inkomen en vorm van participatie

Inkomen (hoog = 2, midden=1, Participatie Meervoudigheid Totaal
laag=0) van participatie

Elect. participatie (0] N.vt. 0
Non-elect. participatie Hork 0] S
Interactief bestuur S A ¥
E-participatie Hk 0] Rk
Medische participatie 0] 0] 0]
Onderwijsparticipatie +* 0] HH

+ oververtegenwoordiging van categorie 2 ten koste van categorie 1 en 0
O gelijke participatie van categorieén
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Zelfplaatsing op bet politieke spectrum

De plaatsing in het politieke spectrum is geoperationaliseerd via een elfpunts-
schaal, lopend van uiterst links tot uiterst rechts; respondenten konden zich-
zelf op deze schaal plaatsen. De meerderheid (bijna 60%) van de responden-
ten plaatst zichzelf in het midden van het politieke spectrum; voor de rest
geeft zo'n 23% aan zichzelf als ‘rechts’ te beschouwen, en zo'n 17% geeft aan
zichzelf als ‘links’ te beschouwen. Er lijkt niet veel selectiviteit te zijn naar
politieke voorkeur; enkel op het gebied van e-participatie lijkt er een over-
vertegenwoordiging te bestaan van mensen die zichzelf aan de linkerkant van
het politieke spectrum plaatsen, maar zoals al eerder gesteld zijn de resultaten
met betrekking tot e-participatie mogelijk beinvloed door de indertijd nog
beperkte populariteit van het medium internet.

Tabel 6.5  Selectiviteit naar politieke voorkeur en vorm van participatie

Links/rechts (I=0,r=1) Participatie Meervoudigheid Totaal
van participatie

Elect. participatie (0] N.v.t. 0
Non-elect. participatie 0 0] 0
Interactief bestuur 0 0] 0
E-participatie —* 0] ok
Medische participatie 0 =* —*
Onderwijsparticipatie 0 0] 0

+ oververtegenwoordiging van categorie 1 ten koste van categorie 0
— is ondervertegenwoordiging van categorie 1
O gelijke participatie van categorieén

Dit beeld verandert ook niet als we de meervoudigheid in beschouwing ne-
men. Wel blijkt dat er op het gebied van medische cliéntenparticipatie selecti-
viteit lijkt te bestaan bij meervoudige participatie: linksgeoriénteerde burgers
blijken ‘vaker op meer dan één manier’ actief (tabel 6.5).

Tevredenbeid

Tevredenheid is geoperationaliseerd via een tienpuntsschaal, waarop res-
pondenten zichzelf konden plaatsen aan de hand van hun tevredenheid over
het gemeentebestuur. Negenentwintig procent van de respondenten gaf met
behulp van deze schaal aan behoorlijk dan wel erg tevreden te zijn met de
verrichtingen van het gemeentebestuur; bijna 15% was hier uitgesproken ne-
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gatief over. Dat betekent dat een behoorlijk grote middengroep (ruim 55%)
noch tevreden, noch ontevreden was over de prestaties van het bestuur van
hun woongemeente. Evenals bij politieke voorkeur blijkt er ook in dit op-
zicht nauwelijks sprake van selectiviteit. Er is enkel sprake van een negatief
verband tussen tevredenheid en medische cliéntenparticipatie: ontevreden
mensen zijn eerder geneigd werk te maken van hun onvrede met een medi-
sche behandeling. Deze ongelijkheid blijft ongeveer hetzelfde wanneer wordt
uitgesplitst naar meervoudigheid van participatie. Voor alle andere vormen
van participatie zijn tevreden en ontevreden mensen naar proportie verdeeld

(tabel 6.6).

Tabel 6.6  Selectiviteit naar tevredenheid en vorm van participatie

Tevredenheid (hoog =1, Participatie Meervoudigheid Totaal
laag=0) van participatie

Elect. participatie 0] N.vt. 0
Non-elect. participatie 0 0] 0]
Interactief bestuur (6] 0] 0
E-participatie 0o 0 o
Medische participatie o 0] —hx
Onderwijsparticipatie 0] 0] (0]

+ oververtegenwoordiging van categorie 1 ten koste van categorie O
- ondervertegenwoordiging van de hoogste categorie
O gelijke participatie van categorieén

Selectiviteit naar type participatie

De tweede deelvraag die in deze bijdrage aan de orde is betreft de selectiviteit
bij meer conventionele vormen van electorale en niet-electorale participatie
in relatie tot een aantal nieuwe vormen van burgerparticipatie. Met het oog
daarop hebben we de resultaten uit de voorgaande paragraaf (kolom 4 van de
tabellen 6.1-6.6) samengevat in een overzicht.

Uit het overzicht blijkt dat bij lokale electorale participatie geen sprake
is van substanti€le selectiviteit. Bij alle andere vormen van participatie is op
meerdere aspecten wel sprake van selectieve participatie. Twee zaken vallen
daarbij op. In de eerste plaats zijn er als men de meer conventionele vormen
van non-electorale participatie en nieuwere vormen van burgerparticipatie
(als interactief bestuur en e-participatie) vergelijkt geen grote verschillen. Zo-
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wel nieuwe als oude vormen van participatie kenmerken zich door bepaalde
vormen van selectiviteit. Bij de twee onderzochte vormen van cliéntenpar-
ticipatie zijn de vertekeningen minder geprononceerd. Als het gaat om de
aard van de selectiviteit dan dringt zich een tweede conclusie op: de gecon-
stateerde selectiviteit heeft met name betrekking op het sociaaleconomisch
profiel van de participanten. In termen van hun politieke opvattingen (links-
rechtszelfplaatsing en lokale politicke tevredenheid) is er nauwelijks sprake
van selectiviteit.

Tabel 6.7  Selectiviteit naar achtergrondvariabele en vorm van participatie

Opleiding Sekse Betaald Inkomen Links- Politieke

werk rechts tevredenheid
Elect. participatie 0] 0] 0 0 0
Non-elect. participatie ~ + ++ 0 0 0
Interactief bestuur ++ + + ++ (0] (0]
E-participatie + + + + - 0
Medische participatie ~ + (0] + 0] - -
Onderwijsparticipatie ~ + - 0 + 0 0

++ /+/- vaak respectievelijk beperkte over/ondervertegenwoordiging van de hoogste
categorie ten koste van andere categorieén; 0 gelijke participatie van categorieén

6.4 CONCLUSIE

De selectiviteit van politieke participatie kan — zoals Morris Fiorina (1999)
het noemt — een ‘dark side of civic engagement’ vormen. Ook in eerder Ne-
derlands onderzoek is gewezen op het gevaar van de selectiviteit van politieke
participatie. Zo hebben Bovens en Wille met name gewezen op de over-
vertegenwoordiging van hoger opgeleiden bij diverse vormen van politieke
participatie (Bovens 2006; Bovens & Wille 2009; zie ook de bijdrage van
Wille aan deze bundel). In deze bijdrage stonden we stil bij de vraag of en in
hoeverre deze schaduwzijde zich ook manifesteert in de context van de lokale
democratie en bij nieuwe vormen van politieke betrokkenheid in de directe
leefomgeving van de burger.

Het antwoord op deze vraag is genuanceerd. In de eerste plaats blijkt dat
zich bij lokale electorale participatie — ondanks dalende opkomstcijfers nog
steeds de meest massale vorm van actieve lokale politieke betrokkenheid —
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er zich geen grote vertekeningen voordoen; noch naar het sociaaleconomische
profiel van de deelnemers, noch naar hun politieke opvattingen. Bij de andere,
minder populaire vormen van participatie zijn de vertekeningen veel nadruk-
kelijker zichtbaar. Dit bevestigt de bevindingen van onder meer Rosenstone
en Hansen (1993) die constateren dat de selectiviteit van participatie afneemt
naarmate het aantal deelnemers toeneemt. Ook voor Nederland is een dergelijk
patroon eerder vastgesteld (bijvoorbeeld Elsinga 1984; Bovens & Wille 2009).
Deze vormen van niet-electorale participatie kenmerken zich door min of
meer markante verschillen in het sociaaleconomische profiel van participan-
ten en niet-participanten. Bij cliéntenparticipatie (in het onderwijs en in de
gezondheidszorg) zijn deze verschillen overigens geringer dan bij interactief
bestuur en e-participatie. Daarnaast valt op dat in termen van hun politicke
opvattingen (links-rechtszelfplaatsing en lokale politicke tevredenheid) er bij
de verschillende vormen van participatie nauwelijks sprake is van selectivi-
teit.” Voor zover men bevreesd is dat als gevolg van selectieve participatie door
bepaalde maatschappelijke groepen een vertekening van de politicke agenda
zal optreden zijn deze bevindingen geruststellend. Daarbij moet wel worden
aangetekend dat de vraag is in hoeverre deze algemene politicke oriéntaties
verband houden met door burgers relevant geachte strijdpunten (vgl. Bovens

& Wille 2009: 73-74).
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BILAGE OPERATIONALISERING VAN VARIABELEN
Onathankelijke variabelen

OprLEIDING

Wat is uw hoogste voltooide opleiding?

Geen school afgerond, basisschool/lagere school afgerond = Laag opgeleid
VBO/MAVO/HAVO/VWO/HBS/MBO/UTS afgerond > Middelbaar
opgeleid

HBO/HTS/HEAO/WO afgerond - Hoger opgeleid

GESLACHT

Noteer het geslacht van de respondent
Man/Vrouw

BETAALD WERK

Verricht u betaald werk?

Ta, voltijds baar, Ja, deeltijds baar’, Ja, maar ik ben met studieverlof’, Ja,
maar ik ben met ouderschaps/zwangerschapsverlof’, Ja, maar ik ben tijdelijk
(als in: minder dan zes maanden) werkloos’, ‘Ja, maar ik werk nu niet om an-
dere redenen’ > Ja

Anders 2 Nee

INKOMEN

Wat is het inkomen van alle leden van uw huishouden samen?

Hierbij is een toonkaartensysteem met elf categorieén gebruikt: de laagste vier
categorieén hebben we gehercodeerd tot ‘lage inkomens’, de drie middencatego-
rieén tot ‘middeninkomens’ en de vier hoogste categorieén tot ‘hoge inkomens’.

LINKS-RECHTSPLAATSING
In politieke zaken hebben mensen het vaak over ‘links’en ‘rechts’. Hoe zoudt
u in het algemeen uw opvattingen plaatsen op deze schaal?

Hier is eveneens een toonkaartensysteem met een elfpuntsschaal gebruikt;
o stond hierbij voor uiterst links, en 10 voor uiterst rechts. De punten nul t/m
drie hebben we gehercodeerd tot ‘links’, de punten vier t/m zes tot ‘midden’en
de punten zeven t/m tien tot ‘rechts’.

TEVREDENHEID
Hoe tevreden bent u over het algemeen over de manier waarop uw gemeente-
bestuur de afgelopen jaren de lokale problemen heeft aangepakt?
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Ook hierbij is gebruikgemaakt van een schaal, ditmaal bestaande uit tien
punten (één tot en met tien), waarbij de laagste drie punten zijn gehercodeerd
tot ‘ontevreden’, punten vier tot en met zeven tot ‘tevreden noch ontevreden’
en punten acht tot en met tien tot ‘tevreden’.

N.B. Deze vraag was opgenomen in de drop-off vragenlijst die respondenten
na afname van het mondelinge interview dienden in te vullen en op te sturen.
Niet alle respondenten hebben dit ook gedaan, en daardoor lag de respons
voor dit specifieke item wat lager dan voor de andere items. Het valt niet uit te
sluiten dat dit enig effect op de resultaten van onze analyse heeft veroorzaakt,
maar uit enkele toetsen op sleutelvariabelen blijkt in ieder geval geen sprake
te zijn van grote verschillen tussen de responsgroepen voor de twee typen
vragenlijsten.

Athankelijke variabelen

ELECTORALE PARTICIPATIE
Stel er zijn morgen gemeenteraadsverkiezingen. Hoe waarschijnlijk is het dat
u gaat stemmen?

Ik zou zeker gaan stemmen > Electorale participatie
Ik zou waarschijnlijk gaan stemmen, ik zou waarschijnlijk niet gaan stemmen,
ik zou niet gaan stemmen => Geen electorale participatie

NON-ELECTORALE PARTICIPATIE

Hieronder staan verschillende manieren waarop mensen kunnen proberen
invloed uit te oefenen op beslissingen van het gemeentebestuur. Wilt u aan-
geven welke van deze dingen u in de afgelopen twee jaar heeft gedaan om het
gemeentebestuur hier te beinvloeden?

* Een bijeenkomst bijgewoond over een probleem in uw gemeente of buurt

* Deelname aan andere activiteit gericht op een probleem in uw gemeente of
buurt

* Deelname aan handtekeningenactie i.v.m. een lokale kwestie

* Initiatief genomen tot een lokaal referendum of zo'n initiatief gesteund

* Contact gezocht met een raadslid, wethouder of burgemeester

* Contact gezocht met een lokale politicke partij

* Deelname aan activiteiten van een lokale politieke partij

* Contact gezocht met een gemeenteambtenaar

* Contact gezocht met een actiegroep, organisatie of vereniging



134 | BAS DENTERS, ELWIN REIMINK, MIJKE BOEDELTJE & PETER GEURTS

* Deelname aan een activiteit van een actiegroep of organisatie vanwege een
lokale kwestie

* Geld gegeven of ingezameld met het oog op een lokale kwestie

* Klacht ingediend of beroep aangetekend tegen het gemeentebestuur

* Brief aan een krant geschreven, of contact opgenomen met dan wel ver-
schenen in de media met het oog op een lokale kwestie

Antwoordde een respondent op geen van deze items positief, dan werd gere-
gistreerd dat er geen sprake was van non-electorale politieke participatie. Ant-
woordde een respondent op een enkel item positief, dan werd geregistreerd
dat er sprake was van enkelvoudige participatie. Antwoordde een respondent
op meerdere items positief, dan was er sprake van meervoudige participatie.

N.B. Net zoals het item ‘tevredenheid’is dit item opgenomen in de drop-oft
vragenlijst.

INTERACTIEF BESTUUR

Veel gemeenten zoeken voordat zij besluiten nemen contact met burgers om de

bevolking zodoende meer invloed op beslissingen van het gemeentebestuur te

geven. Het gaat dan bijvoorbeeld over onderwerpen als de herinrichting van de

buurt, het vergroten van de veiligheid op straat of de toekomst van de gemeente.
In hoeverre zou u bereid zijn om op uitnodiging van uw gemeente:

* Medewerking te verlenen aan een telefonische of schriftelijke enquéte over
dit soort onderwerpen?

* Op een bijeenkomst (gespreksavond, workshop) samen met de gemeente
en andere burgers over dergelijke onderwerpen te praten?

* Met andere burgers zitting te nemen in een door de gemeente ingestelde
werkgroep die — eventueel met hulp van ambtenaren — een plan bedenkt of
uitvoert?

In het geval dat iemand op een item aangaf waarschijnlijk dan wel zeker deel
te nemen, werd de betreffende respondent geregistreerd als participant op dat
specificke item. Mensen die op één van de drie items aangaven (waarschijnlijk)
te zullen participeren, zijn meegenomen als enkelvoudige participanten; men-
sen die dit op meerdere items aangaven, zijn meegenomen als meervoudige
participanten.

N.B. Evenals het item over non-electorale participatie is dit item opgenomen
in de drop-off vragenlijst.
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E-PARTICIPATIE
Heeft u ooit het internet (bijvoorbeeld e-mail of websites) gebruikt met het
oog op één of meer van de volgende doeleinden?

* Om informatie te krijgen over gemeentelijke diensten en voorzieningen?

* Om informatie te krijgen over lokale politick en gemeentelijk beleid?

* Om informatie te krijgen over lokale politicke partijen?

*  Om contact te leggen met andere burgers en organisaties inzake een lokale
of buurtkwestie?

* Om contact te leggen met lokale politici?

* Om contact te leggen met een gemeenteambtenaar?

Eenieder die op één van deze items bevestigend antwoordde, is geregistreerd
als enkelvoudig participant; degenen die op twee of meer van de items beves-
tigend antwoordden, zijn geregistreerd als meervoudig participant. De res-
pondenten die op elk item ontkennend antwoordden, zijn geregistreerd als
non-participant.

N.B. Evenals het item over interactief bestuur is dit item opgenomen in de
drop-off vragenlijst.

MEDISCHE CLIENTENPARTICIPATIE

Bij dit item is als eerste geselecteerd op de vraag of de respondent — door mid-
del van een medische behandeling bij de respondent zelf, of bij een naaste van
de respondent — de afgelopen twaalf maanden in contact zijn gekomen met
zorgverleners of een zorgverlenend instituut. Eenieder die hierop ontkennend
antwoordde, is uit de analyse weggelaten, aangezien deze respondenten tiber-
haupt geen gelegenheid hebben gehad tot deze vorm van participatie. Vervol-
gens is gevraagd aan de overgebleven respondenten of zij in de betreffende
periode iets hebben ondernomen om verbeteringen in hun eigen behandeling,
dan wel de behandeling van een naaste, te bewerkstelligen. Eenieder die op
deze vraag ontkennend antwoordde, is in de verdere analyse meegenomen
als non-participant. Eenieder die bevestigend antwoordde, is vervolgens de
volgende opties tot participatie voorgelegd:

* Contact gezocht met de arts of een ander lid van het medisch personeel

*+ Contact gezocht met een bestuurder of ambtenaar van de gemeente, de
provincie of het Rijk (anders dan de verantwoordelijke arts of het verant-
woordelijke lid van het medisch personeel)

* Contact gezocht met een politicus of politieke partij
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* Contact gezocht met een instantie voor patiéntenzorg of een soortgelijke
instantie

* Contact gezocht met een advocaat of juridisch adviseur

* Contact gezocht met de media

* Contact gezocht met andere patiénten of hun familie in dezelfde praktijk
of van hetzelfde ziekenhuis

* Contact gezocht met familie of vrienden

* Naar een andere dokter, praktijk of ziekenhuis gaan

Antwoordde de respondent op één van deze opties bevestigend, dan was er
sprake van enkelvoudige participatie; in het geval dat een respondent bij meer-
dere opties bevestigend antwoordde, was er sprake van meervoudige respons.

ONDERWIJS CLIENTENPARTICIPATIE

Bij dit item is wederom gebruik gemaakt van een selectievraag; in dit geval de
vraag of een respondent één of meer kinderen tussen de vier en zestien jaar
heeft. Is het antwoord hierop ontkennend, dan wordt de respondent weggela-
ten uit de verdere analyse, aangezien deze respondent niet in de gelegenheid
is geweest participatie te plegen. Aan de overgebleven respondenten werd
gevraagd of ze de afgelopen twaalf maanden iets hadden ondernomen om de
kwaliteit van het onderwijs van hun kind(eren) te verbeteren. Werd hierop
ontkennend geantwoord, dan werd de betreffende respondent geregistreerd
als non-participant. Aan de respondenten die aangaven wel iets ondernomen
te hebben, werden de volgende opties voorgelegd:

* Contact gezocht met een leraar of ander lid van het personeel van de school

*+ Contact gezocht met een bestuurder of ambtenaar van de gemeente, de
provincie of het Rijk

* Contact gezocht met een politicus of politieke partij

* Contact gezocht met de ouderraad of medezeggenschapsraad

* Contact gezocht met een advocaat of juridisch adviseur

* Contact gezocht met de media

* Contact gezocht met andere ouders uit dezelfde klas of van dezelfde school

* Contact gezocht met familie of vrienden

* Van klas of school veranderd

Antwoordde de respondent op één van deze opties bevestigend, dan was er
sprake van enkelvoudige participatie; in het geval dat een respondent bij meer-
dere opties bevestigend antwoordde, was er sprake van meervoudige respons.



POLITIEKE GELIJKHEID BIJ DIVERSE VORMEN VAN POLITIEKE PARTICIPATIE | 137

NOTEN

1 Delen van de inleidende tekst zijn ontleend aan Denters & Geurts (1998).

2 Electorale participatie is per definitie een enkelvoudige vorm van partici-
patie. Bij de twee vormen van outputgerelateerde variabelen gaat het niet
zozeer om een scala van activiteiten, maar om de vraag of men via één enkele
manier dan wel via meerdere manieren iets heeft ondernomen naar aanlei-
ding van een klacht die men had.

3 Bij interactief bestuur is sprake van meerdere mogelijke activiteiten. Als
men bij meer van die vormen heeft aangeven ‘zeker’ te participeren, dan kan
hier ook sprake zijn van meervoudige participatie.

4 Wat dit betekent voor de resultaten is niet geheel duidelijk. Voor wat betreft
electorale participatie kan echter wel worden opgemerkt dat het beeld dat
we op basis van ons onderzoek verkrijgen niet substantieel afwijkt van de
bevindingen van eerder onderzoek naar de representativiteit van electorale
participatie waar is gewerkt met een andere vraagstelling.

5 Hierbij gold ook dat het verschil x_-significant diende te zijn. In iedere tabel
is via het aantal sterren aangemerkt wat de significantie is, waarbij geldt:
™ = 0,01, ™ = 0,05 en * = o,10. De laatste categorie is enkel toegepast bij
onderwijsparticipatie, aangezien daar het aantal respondenten betrekkelijk
laag was: veel mensen in de responsgroep bleken geen schoolgaande kinde-
ren te hebben. Om te voorkomen dat de selectiviteit op dit vlak werd onder-
schat, is de maximale overschrijdingskans hierbij verlegd van 0,05 (welke bij
alle andere vormen van participatie is gebruikt) naar o,1o0.

6 Hierbij golden dezelfde statistische significantievoorwaarden als bij de ana-
lyse op de eerste indicator.

7 Een vergelijkbare conclusie trekken Denters, De Groot en Klok elders in
deze bundel over de representativiteit van raadsleden ten opzichte van de
lokale bevolking.
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7 Belangenorganisaties in de
Nederlandse democratie: beleidsexperts
of vertegenwoordigers?

Caelesta Braun-Poppelaars, Joost Berkhout &
Marcel Hanegraaff

71 INLEIDING

Belangenorganisaties zorgen voor de articulatie van belangen in het beleids-
proces en de aggregatie van belangen in de samenleving. Het antwoord op
de vraag of belangenorganisaties hiermee een positieve of negatieve bijdrage
aan de democratische besluitvorming leveren hangt in grote mate af van twee
gerelateerde spanningsvelden.

Het eerste spanningsveld bevindt zich tussen enerzijds de nuttige beleids-
inbreng die deze organisaties kunnen leveren en anderzijds de hiermee ge-
paard gaande vertekening van maatschappelijke belangen in het beleidspro-
ces. Belangenorganisaties kunnen invloed hebben doordat zij het beleidsbeeld
binnen specifieke beleidssectoren op cruciale punten vormen, meedoen in ge-
institutionaliseerde overlegorganen en functioneren als een belangrijke scha-
kel tussen de staat en de samenleving. De schakelfunctie krijgt onder andere
vorm in het tijdig signaleren van maatschappelijke problemen, het faciliteren
en initiéren van burgerparticipatie en door maatschappelijke zelfsturing. Op
deze manier kunnen belangenorganisaties bijdragen aan het verhogen van de
kwaliteit van vertegenwoordiging, aan politicke betrokkenheid van burgers
en aan maatschappelijke samenhang. Tegelijkertijd kunnen belangenorgani-
saties juist ook het democratische proces verstoren door uitsluitend bepaalde
deelbelangen te mobiliseren, zich eenzijdig te richten op subsidieverwerving,
of door ‘“zelfsturing’ andere groepen en burgers uit te sluiten. Hierdoor ont-
staat een onevenredige vertegenwoordiging van bepaalde groepen burgers of
bedrijven, waardoor het democratisch potentieel van deze organisaties, dat wil
zeggen de bijdrage die ze leveren aan het democratisch gehalte van het open-
baar bestuur, negatief wordt beinvloed.
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Hiernaast bestaat nog een tweede spanningsveld ten aanzien van de poten-
tieel gebrekkige samenhang tussen lidmaatschap en participatie van burgers
enerzijds en de zichtbaarheid in het beleidsproces van bepaalde organisaties
anderzijds. We zien dat overheden geinteresseerd blijven in samenwerkings-
verbanden met het middenveld, waar we juist een afnemend ledenaantal van
individuele organisaties waarnemen (Van de Berg & De Hart 2008). De over-
heidsinteresse of afhankelijkheid van de overheid van deze organisaties is
vooral te zien bij macro-economische vraagstukken. Zo zien we bijvoorbeeld
dat, ondanks afnemende ledenaantallen van de vakbonden en een gebrek-
kig sturend vermogen van de centrale brancheorganisaties (Visser 2007), de
Nederlandse overheid de steun van de sociale partners blijft zoeken. Tegelij-
kertijd, zo beargumenteert Visser (2007: 18) is ‘de bindingskracht [...] bij alle
partijen afgenomen. Dat geldt voor regeringen ten opzichte van de burgers of
hun electorale achterban, voor werkgeversorganisaties ten opzichte van bedrij-
ven en voor vakbondsleden ten opzichte van hun leden.’ Een eventuele ‘kloof’
tussen leden en leiders in belangenorganisaties of tussen staat en belangenor-
ganisatie, heeft belangrijke consequenties voor de veronderstelde politieke, en
intermediaire functies van belangenorganisaties. Deze intermediaire functie
staat verder onder druk doordat ambtenaren in toenemende mate individuele
lidorganisaties betrekken bij het beleid als gevolg van de afnemende represen-
tativiteit van de grotere koepelorganisaties en/of de vertragende werking die
consultatie van deze organisaties oplevert (Poppelaars 2009).

Deze twee spanningsvelden, nuttige beleidsinbreng versus onevenredige
vertegenwoordiging en toegang tot het beleidsproces versus beperkte leden-
participatie, hebben belangrijke consequenties voor de bijdrage van belangen-
organisaties aan democratische besluitvorming.

In dit hoofdstuk stellen wij de schakelfunctie van belangenorganisaties — in
een keten van staat, de belangenorganisaties zelf en de leden van de organi-
saties — centraal. Hoewel belangenorganisaties, in tegenstelling tot politicke
partijen, niet direct gericht zijn op het nastreven van direct verkiesbare poli-
tiek-bestuurlijke functies, heeft juist de combinatie van individuele participa-
tie en de eventuele invloed in het beleidsproces belangrijke implicaties voor
het vertegenwoordigende karakter van overheidsbesluiten. Wij bespreken
hiervan drie aspecten:
1. Hetlidmaatschap en participatie van burgers in verschillende typen belan-
genorganisaties,
2. De fragmentatie van het veld in groepen organisaties die zich danwel richten
op ledenwerving en burgerbetrokkenheid danwel op beleidsbeinvloeding, en
3. De scheve spreiding van belangenorganisaties over beleidsterreinen.
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We maken hiervoor gebruik van empirische studies van het SCP naar maat-
schappelijke organisaties in Nederland in 2005 en 2008 (Van de Berg & De
Hart 2008; De Hart 2005)." Daarnaast maken we gebruik van een door ons
uitgevoerde studie van belangenorganisaties in Nederland (zie Poppelaars
2009; Berkhout & Poppelaars 2009 voor de gebruikte onderzoeksmethoden).
We komen hierbij tot de conclusie dat bepaalde Nederlandse belangenorga-
nisaties ruimte bieden aan burgerparticipatie, maar dat het risico bestaat dat
de beleidsvertegenwoordiging ‘ontbonden’ raakt van de relevante achterban
en zich concentreert op uitsluitend specifieke beleidsterreinen. Nederlandse
belangenorganisaties zullen dus slechts in beperkte mate een intermediaire of
vertegenwoordigende rol kunnen hebben.

72 DE DEELNAME VAN BURGERS AAN BELANGENORGANISATIES

Het positieve effect van individuele participatie wordt recent steeds vaker
benadrukt (Rossteucher 2005). Omdat belangenorganisaties herkenbare on-
derwerpen behandelen en individuele burgers op kleinere schaal actief kun-
nen worden, is de drempel om lid te worden van belangenorganisaties lager
dan om lid te worden van een politieke partij. Daarnaast wordt deelname
aan dergelijke maatschappelijke organisaties ook wel als bindmiddel van de
samenleving beschouwd. Dit wordt vaak gezien in verband met het opbou-
wen van sociaal kapitaal in de samenleving (Putnam 1993: 1995). Op basis van
deze capaciteiten wordt de rol van belangenorganisaties positief beoordeeld,
zeker met het oog op de afnemende representativiteit van politicke partijen.
Critici wijzen hierbij wel op het gebrekkige democratisch gehalte van belan-
genorganisaties (zie Halpin 2006). Daarnaast levert de tendens richting pas-
sieve participatie, donateurschap, ofwel het zogenoemde postgiro activisme
(Van der Heijden 1992), niet de genoemde voordelen van actieve participatie
in termen van sociale cohesie op (Jordan & Maloney 2007). De voordelen
van individuele participatie binnen maatschappelijke organisaties lijken dus
vooral verbonden te zijn met actief lidmaatschap, zoals vrijwilligerswerk. Dit
kan bijdragen aan actieve deelname aan het maatschappelijke proces, hetgeen
zowel een positief socialiserend effect kan hebben als tot grotere participatie
van individuele burgers in het politiek-bestuurlijke proces kan leiden (cf. Hal-
pin 2006; Putnam 1993; 1995).
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Nederlanders zijn vooral actief lid van recreatieve organisaties

In het kader van het democratisch potentieel van maatschappelijke organi-
saties gaat het dus om maatschappelijke organisaties waarin burgers actief
kunnen participeren. In de Nederlandse context wordt dit deel van het mid-
denveld sterk geassocieerd met de verzuiling. Echter, we kunnen in de meest
algemene zin stellen dat Nederlanders zich niet meer of minder organiseren
dan vroeger. Volgens het SCP heeft de ontzuiling er niet toe geleid dat men-
sen de maatschappelijke en sociale organisaties de rug toe hebben gekeerd
(De Hart 2005; Van de Berg & De Hart 2008). In de bespreking van onder-
staande figuren zien we echter wel een verschuiving van lidmaatschap van
politiek-ideologische naar recreatieve organisaties en van actieve vormen van
lidmaatschap naar passieve vormen hiervan.

Figuur 7.1  Percentages lidmaatschap 1979-2003
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We zien dat verreweg de meeste mensen lid zijn van een recreatieve organi-
satie. Een klein aantal mensen is lid van een politicke partij, gevolgd door de
mensen die lid zijn van een maatschappelijke organisatie of een werkgevers-
of -nemersorganisatie. Nederlanders blijken dus wel betrokken bij belangen-
organisaties te zijn, maar veel meer vanuit recreatief oogpunt dan vanwege
politiek-ideologische gronden.
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Niet zozeer lidmaatschap als zodanig, maar juist actief lidmaatschap is een
belangrijke indicator voor het democratisch potentieel van belangenorgani-
saties. Tabel 7.1 geeft aan hoeveel procent van de leden van een bepaald type
organisatie vrijwilligerswerk verricht, de indicator die we gebruiken voor ac-
tief lidmaatschap.

Tabel 7.1 Percentages leden dat vrijwilligerswerk doet
Percentage actief betrokken leden 1977-2003

Type organisaties 1977 1980 1983 1986 1989 1992 1997 2000 2003
Politiek 18 17 19 16 22 21 20 21 29
Werknemers/werkgevers o 13 13 13 10 12 10 10 7
Sportvereniging 35 47 44 43 37 35 40 43 38
Hobbyvereniging 27 3 38 37 42 40 37 36 34
Jeugdvereniging . . . . . . . . 66
Onderwijs en

schoolvereniging . . . . . . . . 36
Organisatie met

maatschappelijk doel . . . . . . . . 19
Natuur- of milieuorganisatie . . . . . . . . 4

Bron: SCP 2008

WEe zien dat vooral bij de vrijetijdsorganisaties (zoals sport en hobbyvereni-
gingen) een groot deel van de leden bereid is om onbetaald werk ten behoeve
van de organisatie te verrichten (variérend van 27 tot 47%), dat tweederde van
de leden van jeugdverenigingen bereid is tot vrijwilligerswerk en dat ook bij
de onderwijsverenigingen een derde van de leden hiertoe bereid is. Aan de
andere kant van het spectrum zien we dat de bereidheid tot vrijwilligerswerk
vele malen lager is, zoals bij vakbonden (7%), natuurorganisaties (4%) en or-
ganisaties met een algemeen maatschappelijk doel (19%). Een verklaring hier-
voor kan zijn dat deze laatste groepen veel donateurs herbergen, die vooral
bereid zijn de organisatie financieel te ondersteunen in plaats van actief te
participeren ten behoeve van de organisatie (Van der Heijden 1992; Jordan &
Maloney 2007).

Als we beide voorgaande figuren combineren en kijken naar het grootste
democratisch potentieel van het maatschappelijk middenveld, dan moeten
we concluderen dat het vooral de sportverenigingen zijn die hierin uitblinken.
Deze combineren hoge ledenaantallen met actieve participatie. De vraag is



144 | CAELESTA BRAUN-POPPELAARS, JOOST BERKHOUT & MARCEL HANEGRAAFF

echter in hoeverre deze organisaties en hun leden behoefte hebben dit latent
aanwezige democratisch potentieel om te zetten in daadwerkelijke politieke
activiteiten. De meeste van deze organisaties richten zich vooral op het aan-
bieden van recreatieve voorzieningen en de meeste leden zijn juist om deze
reden lid. De leden van organisaties die zich vaker politiek roeren zoals na-
tuurorganisaties zijn daarentegen minder actief betrokken. In deze gevallen
gaat de politieke ambitie van de organisatie dus niet gepaard met grotere
individuele participatie en draagt niet bij aan de socialisering van individuele
burgers in het politiek-bestuurlijke proces. Kortom, de actieve participatie
van individuele burgers binnen maatschappelijke organisaties lijkt vooral bij
te dragen aan sociale cohesie tussen leden en maatschappelijke samenhang in
bredere zin, maar veel minder aan het democratisch potentieel in termen van
politiek-bestuurlijke participatie.

73 DE SPAGAAT VAN BELANGENORGANISATIES EN DE FRAGMENTATIE
VAN HET VELD

Belangenorganisaties figureren afwisselend binnen de publieke en private
arena en vormen binnen het politieke systeem een potentieel belangrijke schakel
tussen de overheid en de individuele burger. Deze brugfunctie produceert
binnen organisaties een potentiéle spanning tussen de kwaliteit van de beleids-
inbreng en het vertegenwoordigende karakter van organisaties. Deze span-
ning kan ertoe leiden dat binnen het veld van organisaties er een specialisatie
van organisaties plaatsvindt van beleidsbeinvloedende organisaties en leden-
gerichte organisaties. Dit zet de brugfunctie onder druk.

De spanning binnen organisaties werkt als volgt. Enerzijds hebben belan-
genorganisaties de noodzaak om continuiteit in ledenaantallen en financiéle
middelen te generen (Salisbury 1969; Gray & Lowery 1996), anderzijds die-
nen zij ook op een succesvolle manier de belangen van hun achterban c.q.
leden te behartigen op de daarvoor aangewezen overheidsniveaus, i.e. articu-
latie van belangen. De relatie met de achterban garandeert het voortbestaan
van de organisatie en is tegelijkertijd bepalend voor de aggregatie van de af-
zonderlijke belangen van de leden. Deze aggregatie van belangen stelt echter
andere eisen aan een organisatie dan de articulatie van belangen. Afhankelijk
van de situatie bestaan hierover twee tegengestelde verwachtingen: ten eerste
lijkt het voor de beleidsinbreng van belang dat organisaties een brede ach-
terban vertegenwoordigen, terwijl het voor de ledenwerving juist strategisch
interessant kan zijn om een meer specialistisch belang te verenigen, omdat
potentiéle leden eerder geneigd zijn lid te worden van belangenorganisaties
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die zo precies mogelijk hun specificke belang zullen vertegenwoordigen. Ten
tweede zou het zo kunnen zijn dat in de beleidslobby juist een specialistische
expertise wordt verwacht, en dat organisaties ten aanzien van de achterban
een catch-all strategie willen voeren en dus zo breed mogelijk willen werven.

In navolging van Streeck en Schmitter (1999) zien we de invulling van
de beleidsrelatie en de band met de leden als het resultaat van twee vormen
van politieke ruil (zie ook: Berkhout 2010). De aggregatie van belangen komt
tot stand via een ruil tussen vertegenwoordigers van belangenorganisaties en
hun achterban. De articulatie van belangen krijgt invulling via een ruil tussen
vertegenwoordigers van belangenorganisaties en politieke autoriteiten. Om-
dat deze twee ruilrelaties uitgaan van verschillende soorten organisationele
hulpbronnen, kennen zij daarom ook twee verschillende soorten uitruillo-
gica’s. Dit noemen Schmitter en Streeck respectievelijk de ledenlogica (‘lo-
gic of membership’) en de beinvloedingslogica (‘logic of influence’) (zie ook:
Streeck & Kenworthy 2005). De ledenlogica heeft betrekking op verschillen-
de organisatorische aspecten van belangenorganisaties, zoals de werving van
leden, de actieve participatie van leden, het garanderen van de continuiteit van
de organisatie, winst, groei en interne alswel externe concurrentie (Streeck &
Schmitter 1999; Streeck & Kenworthy 2005). De leden geven hun instem-
ming en contributie in ruil voor controle over het leiderschap en acceptabel
overheidsbeleid. Bij de beinvloedingslogica bieden de leiders van belangenor-
ganisaties aan beleidsmakers de toekomstige instemming van hun achterban
(politieke steun) aan in ruil voor overheidsbeleid en een vertegenwoordigings-
monopolie binnen een bepaalde sector. Een eerste afweging voor belangenor-
ganisaties betreft dus in hoeverre ze zich willen richten op de ruilrelatie met
beleidsmakers of op de ruilrelatie met de leden. Deze afweging heeft echter
grote gevolgen voor de kansen op succes of overleven omdat beide logica’s
verschillende vereisten vergen en kansen bieden aan een organisatie.

Behalve de twee ruilrelaties en bijbehorende logica’s wijzen Schmitter en
Streeck (1999) op nog een tweede, meer intern gerichte organisationele af-
weging; namelijk de werkwijze die de organisatie kiest. Deze afweging heeft
betrekking op de manier waarop de organisatie de te verruilen hulpbronnen,
i.e. politicke steun of belangenaggregatie, produceert. Belangenorganisaties
kunnen ofwel een bestuurlijke aanpak kiezen ofwel een vertegenwoordigende
aanpak. Een bestuurlijke aanpak kenmerkt zich door professioneel manage-
ment, donateurs (i.p.v. leden) en vormen van informatiepolitiek (beleidsrap-
portages, effectstudies) om het beleid te beinvloeden. De vertegenwoordi-
gende keuze betreft juist de stimulatie van betrokkenheid van leden, zoals
vrijwilligerswerk of regelmatige lidmaatschapsbijeenkomsten en politieke
druk via de verwerving van latente steun in brede delen van de samenleving.
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Een combinatie van het spanningsveld in de uitruil-logica’s en het spannings-
veld in de keuze tussen verschillende werkwijzen leidt tot vier typen functies
die de gemeenschap van belangenorganisaties binnen het politiek systeem
kan vervullen (cf. Kriesi 1996; Streeck & Schmitter 1999: 21). In figuur 7.2
worden deze functies schematisch weergegeven.

Rassendiscriminatie,
Belangenvereniging

Algemeen Christelijke
Organisatie van Militairen)

Figuur 72 Typering van belangenorganisaties en functies met voorbeelden uit de
gebruikte steekproef
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gericht op (beinvioedingslogica) gericht
efficiéntie op overeen-
(Zelf)bestuur (controle) | Groep politiek (invioed/ | SteMMINg
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Bron: samengesteld door de auteurs

Bovenstaande typologie geeft weer hoe belangenorganisaties articulatie en
aggregatie van belangen kunnen combineren. Op de verticale as staat de le-
denlogica tegenover de beinvloedingslogica, ofwel de oriéntatie op leden of
op beleidsbeinvloeding. De horizontale as geeft de dimensie van de represen-
tatieve versus de bestuurlijke oriéntatie weer, waarmee we respectievelijk de
actieve versus de passieve participatie van leden aanduiden. Het is onduidelijk
in hoeverre organisaties verschillende functies combineren of zich juist spe-
cialiseren. Waarschijnlijk verschilt dit per land en beleidsveld. De vraag of
organisaties zich richten op een specifieke functie of juist functies combineren
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is van belang voor de vervulling van de brugfunctie. Enerzijds, als een (groep)
organisatie(s) zich te sterk op het beleidsveld richt kan zij het contact met de
achterban verliezen, anderzijds, als organisaties te dicht bij de achterban staan
dan kunnen zij geen beleidscompromissen meer sluiten.

Voor de helderheid geven we voorbeelden van organisaties die de vier ver-
schillende typologische functies het meest benaderen. De cel linksboven be-
treft functies gerelateerd aan sectoraal zelfbestuur of interne controle. Kwali-
teitskeurmerken, toetredingsvereisten en omvangrijke beleidsexpertise passen
hierbij. De cel linksonder geeft functies weer die te maken hebben met het
werven van donateurs en dienstverlening zoals verzekeringen en andere pro-
ducten. In de cel rechtsonder worden organisaties geplaatst die zich richten
op de verwerving van overeenstemming en draagvlak rondom een specifiek
doel, zoals sportverenigingen en maatschappijgerichte bewegingen. In de cel
rechtsboven vinden we de organisaties die op basis van een direct ledenman-
daat het overheidsbeleid trachten te beinvloeden.

Beleidsbeinvioeding en onvervuld democratisch potentieel bij Nederlandse
organisaties

Met behulp van de SCP-enquéte en onze eigen data, hebben we gekeken
hoe Nederlandse organisaties de bovengenoemde functies combineren.? Fi-
guur 7.3a is gebaseerd op de SCP-gegevens (Van de Berg & De Hart 2008)
en figuur 7.3b is gebaseerd op onze eigen dataset op basis van het register
van de Kamer van Koophandel (zie pagina 148). Onze steekproef omvat een
meer diverse verzameling organisaties, terwijl de SCP-gegevens uitsluitend
grote organisaties met individuele leden betreffen waarbij de dimensies ge-
meten zijn met surveys. Wij maken gebruik van een iets andere codering
dan de SCP-gegevens, maar in grote lijnen zijn beide coderingen vergelijk-
baar.

De figuren zijn het resultaat van een cluster analyse van scores op indicato-
ren van de hierboven besproken verschillen in beleidsbetrokkenheid (verticale
as) en werkwijze (horizontale as) van organisaties. In de statistische procedure
worden organisaties met overeenkomstige scores gegroepeerd in vier clusters.
De omvang van iedere cirkel geeft het aantal organisaties in het cluster weer
en de positie reflecteert de gemiddelde score van de groep. In de figuur met
de SCP-gegevens valt op dat de functionele differentiatie, zoals voorspeld
door Schmitter en Streeck (1999), wordt bevestigd. Dit blijkt uit de clustering
van organisaties in iedere kwadrant van figuur 7.3a. Dit wordt verder beves-
tigd door de geringe correlatie tussen de antwoorden op de surveyvragen over
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Figuur 7.3a  Een functionele typologie van belangenorganisaties
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Figuur 7.3b  Een functionele typologie van Nederlandse belangenorganisaties
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betrokkenheid van leden en de vragen over uitoefening van politieke druk
(0,23) (de indicatoren voor de assen in het figuur). Organisaties lijken zich
dus te specialiseren in verschillende politieke functies. Zoals eerder gezegd
zou dit problematisch kunnen zijn vanuit democratisch perspectief aangezien
dit erop wijst dat organisaties die politicke druk uitoefenen relatief weinig
moeite doen om leden te informeren of te betrekken bij deze beleidslobby.
Onze gegevens laten echter een ander beeld zien. De correlatie tussen de
twee schalen is aanzienlijk hoger (0,73). De lagere specialisatie blijkt verder
uit de lineaire positionering van de clusters en het ‘lege’ kwadrant linksboven
in figuur 7.3b. In het kwadrant rechtsboven zien we een relatief grote groep
organisaties. Zij combineren actieve beinvloeding met actieve participatie van
leden en zijn dus gericht op vertegenwoordiging van hun achterban. In de-
mocratisch opzicht is dit het ideaaltypische concept van belangenorganisaties
waarbij de individuele leden een grote rol spelen binnen de organisatie. Daar-
naast zien we onder in het figuur nog twee grote groepen organisaties die een
sterke ledenoriéntatie hebben maar nauwelijks gericht zijn op beinvloeding.
Dit betekent dat er een relatief grote groep ‘latente’ belangen zijn die niet of
nauwelijks hun weg naar de beleidsmakers vinden. Dit beeld bevestigt de
resultaten over individueel lidmaatschap van paragraaf 7.2. Daar zagen we
immers dat individuele burgers vaker lid zijn van organisaties die niet direct
in verband worden gebracht met beleidsbeinvloeding. Vanuit het perspectief
van de associatieve democratie is dit als positief te beoordelen aangezien
individuele burgers wel degelijk actief bij de maatschappij betrokken zijn.
In termen van representatieve democratie en belangenvertegenwoordiging is
dit echter minder positief, aangezien relatief grote groepen en dus mogelijk
relevante belangen aan het oog van de beleidsmakers worden onttrokken.
De waargenomen verschillen tussen de SCP en onze gegevens zijn waar-
schijnlijk het gevolg van de verschillende steekproeven die gebruikt zijn. In-
dien dit vermoeden juist is, dan impliceert dit, dat grote organisaties (in de
SCP-steekproef) een sterkere functionele specialisatie kennen dan kleinere
organisaties (onze steekproef).

Door de institutionele context in Nederland zou het kunnen dat de span-
ning tussen de leden- en beinvloedingslogica groter is dan in landen waar
belangenvertegenwoordiging minder geinstitutionaliseerd is. Anders dan in
pluralistische systemen is in corporatistische systemen belangenvertegen-
woordiging in hoge mate geinstitutionaliseerd. Deze institutionalisering
gaat gepaard met een indirecte staatsinmenging in de interne organisatie
en de ordening van de organisationele omgeving door de verstrekking van
vertegenwoordigingsmonopolies en ‘de facto’ verplicht lidmaatschap. Daar-
naast creéren corporatistische systemen via overlegplatformen een haast
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continue vraag van de overheid naar belangenorganisaties. De politiek-
bestuurlijke omgeving van belangenorganisaties in Nederland legt hiermee
de nadruk op de ruilrelatie met beleidsmakers en veronderstelt een zekere
mate van representativiteit, inherent aan een hiérarchisch gestructureerd
systeem van belangenvertegenwoordiging (Schmitter 1989). Uit onze gege-
vens blijkt dat deze representativiteit zeker niet in alle gevallen zo vanzelf-
sprekend is. Dit zou kunnen komen doordat organisaties te sterk onderdeel
zijn geworden van het beleidsproces. Los van eventuele verklaringen, roept
dit de vraag op of een sterke beleidsrol nog wel gerechtvaardigd is. Tege-
lijkertijd zijn er ook organisaties die geheel geen contact hebben met het
overheidsbeleid. Dit zou ook een probleem kunnen zijn aangezien hierdoor
relevante maatschappelijke inbreng gemist wordt. De gepresenteerde twee-
deling tussen beleidsexperts en op de samenleving georiénteerde organisa-
ties maakt de veronderstelde brugfunctie van belangenorganisaties steeds
problematischer.

74 ONEVENREDIGHEID IN BELANGENVERTEGENWOORDIGING

Een derde belangrijk aspect in de beoordeling van het democratisch potentieel
van belangenorganisaties betreft de spreiding van belangenorganisaties over
beleidsterreinen. Deze spreiding geeft aan of er een onevenredigheid bestaat
tussen de belangen in de samenleving en de belangen die verwoord worden
in het beleidsproces. Een onevenredigheid kan ontstaan aan de ‘vraagkant’
van de zijde van politicke instituties of aan de ‘aanbodkant’ van mobilisatie
van belangen in de samenleving. Wat betreft de wraagkant, blijkt uit eerde-
re vergelijkingen van beleidsterreinen dat de (wetgevende) activiteiten van
de overheid tot aandacht van belangenorganisaties leiden (Leech e.a. 2005;
Baumgartner e.a. 2007). Studies tonen aan dat activiteiten van belangenorga-
nisaties echter niet evenredig zijn verdeeld over verschillende beleidsterreinen
(het zogenaamde ‘bandwagon’ effect). Meestal zal slechts een beperkt aantal
onderwerpen de meeste activiteit genereren, terwijl verreweg de meeste on-
derwerpen maar een beperkte mate van activiteit laten zien (Baumgartner &
Leech 2001; Halpin & Baxter 2008).In de Amerikaanse situatie zorgt dit voor
een onevenredige invloed van vertegenwoordigers van het bedrijfsleven aan-
gezien juist zij de ‘stille’ beleidsvelden kunnen monopoliseren terwijl andere
organisaties te maken hebben met sterke competitie om beleidstoegang. Ook
lijken ‘oude’ of gevestigde belangenorganisaties hiervan voordeel te hebben
ten koste van ‘nieuwe’ of toetredende belangenorganisaties. De reikwijdte van
een beleidsterrein (het aantal deelaspecten) en de kosten die aan de belangen-
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vertegenwoordiging verbonden zijn worden hierbij genoemd als belangrijke
verklarende factoren voor de toename van activiteiten van belangenorgani-
saties (Browne 1990; Gray & Lowery 1996; Baumgartner & Leech 2001).
Belangenorganisaties volgen elkaar naar bepaalde kwesties en zo ontstaan
‘bandwagons’ of kuddes organisaties rondom onderwerpen. Deze tendensen
vormen zo zelfversterkende effecten, die kunnen resulteren in een explosie
van actieve belangenorganisaties op een bepaald terrein (Jones & Baumgart-
ner 2005). Niet alleen activiteiten van belangenorganisaties kunnen hiermee
overigens verklaard worden, maar deels ook hun succes. Op een terrein waar
al vele organisaties actief zijn, is de relatieve invloed die een afzonderlijke
organisatie kan hebben vrij gering (Browne 1990) of moeilijk aan te tonen
(Dur 2008). Organisaties die op een bepaald terrein al lange tijd actief zijn,
zijn hiermee in het voordeel vanwege de relatief lage extra kosten om ac-
tiviteiten te ontwikkelen op aanpalende beleidsterreinen (Baumgartner &
Leech 2001).

De bron van onevenredige vertegenwoordiging aan de aanbodkant is te
herleiden naar het klassieke debat over de mobilisatie van verschillende soor-
ten belangen. Binnen een pluralistische opvatting over politick worden de
activiteiten van belangenorganisaties niet als problematisch beschouwd (Dahl
1965; Truman 1951; Walker 1983). In deze visie ontstaat er uit de strijd tussen
verschillende vrijwillig en ‘natuurlijk’ georganiseerde belangen een natuurlijk
machtsevenwicht. Dit evenwicht verklaart en, aldus critici, legitimeert de
bestaande politieke verhoudingen. Latere onderzoekers wezen op het on-
eigenlijke voordeel van beroeps- en brancheorganisaties in de mobilisering
van belangen (Schattschneider 1960; Scharpf 1999; Unger & Van Waarden
1999; Offe & Wiesenthal 1980). Met name Olson bestrijdt het idee dat be-
langen ‘vanzelf’ georganiseerd raken, hij wijst op collectieve actie-problemen
en de waarde hierbij van selectieve goederen (Olson 1965; zie ook: Moe 1980;
Salisbury 1969). De veronderstelling is dat verschillen in de mobilisatie of
aggregatie van belangen leiden tot vergelijkbare verschillen in de articulatie
van belangen in het beleidsproces en samenhangende ongelijke invloed op de
politieke uitkomsten. Ongelijke spreiding van organisaties over beleidsvelden
zou dus een indicator kunnen zijn voor ongelijke of eenzijdige mobilisatie
van vooral de belangen van het bedrijfsleven (aanbodzijde) die versterkt of
verzwakt worden door aspecten van politieke instituties (vraagzijde). De ver-
schillen tussen beleidsterreinen vormen een belangrijke aanvullende indicator
voor het vertegenwoordigende potentieel van belangenorganisaties dan wel
het problematische karakter ervan.
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Nederlandse belangenorganisaties zijn actief op een selectief aantal
beleidsterreinen

Figuur 7.4 geeft de verdeling van Nederlandse belangenorganisaties per be-
leidsterrein weer,? de proporties in de balken vertegenwoordigen een onder-
verdeling van organisaties van individuele burgers vis-a-vis organisaties met
andere typen leden zoals ondernemingen.

Figuur 7.4  Variatie in activiteit van belangenorganisaties tussen beleidsterreinen
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Voor wat betreft de omvang van verschillende populaties bevestigt deze figuur
dat belangenorganisaties zich in Nederland ongelijk richten op de verschil-
lende departementen. Bepaalde beleidsvelden, zoals defensie of justitie, trek-
ken nauwelijks georganiseerde belangen, terwijl andere beleidsterreinen, zoals
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landbouw en onderwijs, juist in de schijnwerpers van de belangenorganisa-
ties staan. Deze bevindingen impliceren dat indien we belangenorganisaties
als een verbindende factor tussen staat en samenleving zien, we ons moeten
realiseren dat deze binding niet als vanzelf het brede scala van overheidsac-
tiviteiten zal omvatten. Tegelijkertijd roept dit vragen op over de structurele
mogelijkheden die beleidssectoren c.q. ministeries bieden aan belangenorga-
nisaties.

Met betrekking tot de typen organisaties die actief zijn op de verschillende
beleidsterreinen, zien we dat organisaties met individuele burgers als leden
het meest actief zijn op de terreinen van Buitenlandse Zaken, Landbouw,
Natuur en Voedselkwaliteit, Onderwijs, Cultuur en Wetenschap, Sociale Za-
ken en Werkgelegenheid en Volksgezondheid, Welzijn en Sport. Op deze
terreinen zien we vooral activiteiten van organisaties die individuele burgers
als 1id of donateur hebben, zoals patiéntenorganisaties, milieuorganisaties
of ontwikkelingsorganisaties. Op de terreinen van Economische Zaken en
Financién zien we voornamelijk organisaties die geen individuele burgers
maar bijvoorbeeld bedrijven als leden hebben, zoals brancheorganisaties of
koepelorganisaties van de werkgevers. We zien hier dat de onevenredig hoge
proporties van specifieke of economische belangen vooral terug te zien zijn
op de terreinen van Economische Zaken en Financién. Enerzijds kan dit ge-
zien worden als een natuurlijk gegeven, aangezien voor werkgevers de meest
belangrijke onderwerpen op deze terreinen spelen. Anderzijds zijn individu-
ele werkgevers, of consumenten in het geval van Financién (denk hierbij aan
verzekeringsproducten e.d.), ondervertegenwoordigd. De grote verschillen
tussen de beleidsterreinen laten zien dat de proportie actieve belangenorgani-
saties duidelijk varieert tussen beleidsterreinen onderling en dat dit voor som-
mige beleidsterreinen resulteert in een zeer sterke ondervertegenwoordiging
van organisaties met individuele burgers als leden.

75  HET DEMOCRATISCH POTENTIEEL VAN NEDERLANDSE
BELANGENORGANISATIES

Het in kaart brengen van maatschappelijke organisaties en hun leden- en
beleidsbetrokkenheid levert de volgende conclusies op. Als we kijken naar
individueel lidmaatschap, dan zien we dat nog steeds veel mensen lid zijn van
maatschappelijke organisaties, maar dat dit voornamelijk recreatieve organi-
saties zijn. In termen van sociaal kapitaal is dit gunstig, maar in termen van
belangenvertegenwoordiging is dit minder gunstig, aangezien deze organisa-
ties minder vaak gericht zijn op beinvloeding van beleid.
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Kijken we naar de manier waarop organisaties beinvloeding combineren
met betrokkenheid van leden, dan zien we een grote verscheidenheid aan
belangenorganisaties. De manier waarop we deze verscheidenheid moeten
typeren is niet geheel eenduidig. De SCP-gegevens suggereren dat beleidsbe-
invloeding en ledenparticipatie niet goed samengaan, terwijl onze gegevens
dat voor een deel juist wel suggereren. Dit maakt voor de classificatie van de
grootste en belangrijkste groep overigens niet zo erg veel uit. In beide onder-
zoeken zien we dat er een relatief grote groep belangenorganisaties is die een
grote ledenbetrokkenheid combineert met relatief weinig beleidsoriéntatie.
Uit de SCP-gegevens komt vervolgens nog een groep organisaties naar voren
die wel politicke druk uitoefent maar geen inbreng van leden toelaat. Onze
gegevens brengen verder ook een categorie organisaties aan het licht die meer
als bedrijf opereert en vooral diensten aanbiedt zonder inbreng van leden of
klanten.

De beoordeling van het democratische potentieel van afzonderlijke typen
belangenorganisaties is verschillend. Het bestaan van relatief grote groepen
organisaties met actieve betrokkenheid van leden kan toegejuicht worden,
zeker als deze ook gekenmerkt worden door een sterke gerichtheid op in-
vloedsuitoefening. Dit lijkt te impliceren dat de belangen die ertoe doen bin-
nen de samenleving in ieder geval vertegenwoordigd worden. Hierbij moet
wel worden opgemerkt dat juist bij deze organisaties de leden bestaan uit
instituties of ondernemingen en een kleinere proportie verbanden van bur-
gers. De groepen met actieve leden en weinig invloed en de groepen die ge-
kenmerkt worden door servicegerichtheid en weinig invloed impliceren wel-
iswaar maatschappelijke participatie en ontplooiing van activiteiten (actief
dan wel passief), maar getuigen van weinig politiek-bestuurlijke inmenging.
Dit geeft aan dat er een relatief grote groep latente belangen kan bestaan die
buiten het oog van beleidsmakers valt. Dit patroon komt overeen met de ver-
gelijking tussen beleidsterreinen, waar we zien dat op sommige beleidsterrei-
nen organisaties van individuele burgers sterk ondervertegenwoordigd zijn,
zoals Economische Zaken en Financién. Daarnaast zijn organisaties waar
individuele burgers betrokken zijn wel in ruime mate vertegenwoordigd op
traditioneel ‘zachtere’ beleidsterreinen zoals Volksgezondheid, Sport, Wel-
zijn en Onderwijs. Dit hoeft echter niet direct tot een negatief oordeel be-
treffende het democratische potentieel van belangenorganisaties te leiden
aangezien sommige beleidsterreinen andere, meestal economische, natuur-
lijke stakeholders kennen. Anderzijds getuigt de recente financiéle crisis van
een ondervertegenwoordiging van bijvoorbeeld consumentenorganisaties op
dergelijke terreinen, hetgeen vanuit democratisch oogpunt problematisch kan
zZijn.
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In het algemeen kunnen we concluderen dat in democratisch opzicht be-
langenorganisaties niet onverdeeld positief uit de bus komen. Alhoewel bur-
gers nog altijd participeren, participeren ze in steeds mindere mate in organi-
saties die actief betrokken zijn bij het beleidsproces en zijn er grote groepen
belangen die buiten het zicht van beleidsmakers lijken te vallen.

Deze trend lijkt in overeenstemming met de beoordeling van belangen-
organisaties in andere landen, waar we bij belangengroepen ook steeds meer
‘postgiro activisme’ (Van der Heijden 1992; Jordan & Maloney 2007) en steeds
minder actieve burgerparticipatie zien. Als we dit op een meer geaggregeerd
bestuursniveau zoals de EU bekijken, dan zien we dat dit verschijnsel in nog
sterkere mate aanwezig is (Berkhout & Poppelaars 2009). Nederlanders zijn
actief, maar dan met name op het gebied van sport en ontspanning en veel
minder in ideologisch of politick opzicht. We maken ons dus weinig zorgen
over de functie van belangenorganisaties voor wat betreft sociale cohesie en so-
ciaal kapitaal maar eerder over de gebrekkige vertaling van het actieve burger-
schap in de vertegenwoordiging van verschillende maatschappelijke belangen.

Kortom, met betrekking tot de drie geévalueerde aspecten lijken belan-
genorganisaties in Nederland wat betreft hun sociale en bindende functie
redelijk goed te scoren. Wat het tweede aspect betreft, de kwaliteit van de
schakelfunctie tussen de overheid en de individuele burger, zijn we aanzien-
lijk minder positief. We zien hier organisaties die zich te eenzijdig richten op
ofwel het beleidsproces ofwel de achterban. Tot slot, als het gaat om de verde-
ling van organisaties over beleidsterreinen, het derde geévalueerde aspect, dan
maken we ons zorgen over enerzijds de sterke fragmentatie of competitie op
sommige velden en de schijnbaar gemonopoliseerde velden anderzijds, omdat
dit ten faveure van zeer specificke belangen kan werken.
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NOTEN

1 Wijj willen hierbij mw. dr. E. van den Berg en dr. J. de Hart van het SCP
danken voor het beschikbaar stellen van (delen van) de data.

2 Om dit te kunnen weergeven hebben we twee datasets gebruikt. Aller-
eerst baseren we ons op eigen onderzoek waarbij we belangenorganisaties
gecodeerd hebben met behulp van twee 5-puntsschalen. Op basis van de
informatie van de websites van ongeveer 400 belangenorganisaties heb-
ben we de mate van politieke oriéntatie en de manier van organisatie
ingeschat. Met deze schalen proberen we de onderliggende conceptuele
dimensies te meten van enerzijds de ruil-logica’s en anderzijds de organi-
satiestijl. De validiteit van de schalen hebben we gecontroleerd met onder
andere variabelen over leden (versus donateurs) en overheidssubsidie. We
hebben verschillende activiteiten die tot de afzonderlijke logica’s behoren
gecodeerd, zoals deelname aan consultatieprocedures of het vernoemen
van lobbyactiviteiten op de website als behorend tot de beinvloedings-
logica. Daarnaast hebben we activiteiten zoals het organiseren van fora
voor leden, het bieden van expertise aan leden of het actief organiseren
van activiteiten als behorend tot de ledenlogica. Daarnaast hebben we
correlaties uitgevoerd met het verkrijgen van subsidies en het type leden
om validiteit van de schalen te testen. De onderstaande figuren geven een
clusteranalyse weer op basis van beide schalen, waarbij de horizontale as
de score op de ‘organisatie schaal’ weergeeft en de verticale as de orién-
tatie op het beleidsproces weergeeft. Het betreft een zogenaamde ‘two
step’ cluster analyse zoals beschikbaar in SPSS. Om de vergelijkbaarheid
tussen de twee analyses te vergroten is het aantal clusters gefixeerd op
vier, overeenkomstig de veronderstelde typologie. Indien voor ‘automa-
tische’ clustering wordt gekozen ontstaan er twee (SCP) respectievelijk
drie clusters. In beide gevallen lijkt dit te komen door kleinere variatie op
de horizontale as (politicke oriéntatie) (voor een vergelijkbare toepassing
en verdere toelichting van de gebruikte methode, zie Minkoff e.a. 2008).
De SCP-gegevens betreffen een survey (n = 88, ongeveer 60% respons)
uitgevoerd in het voorjaar van 2008 onder organisaties met ten minste
50.000 leden. Zie voor gedetailleerde beschrijving de onderzoeksverant-
woording in bijlage C van het SCP-rapport. Het betreft een clusterana-
lyse op de antwoorden op de volgende twee vragen:
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* ge: Wat is het belang dat momenteel door het bestuur van uw organisatie
wordt toegekend aan de volgende doelstellingen met betrekking tot de
leden en/of donateurs? Het kunnen uitoefenen van druk op overheidsin-
stanties of de politieke besluitvorming. 5-puntsschaal.

roa: Hoe zou u uw organisatie op dit moment plaatsen op de volgende
balken? 1o-puntsbalk: Zeer weinig / zeer veel invloed van leden en/of
donateurs op het beleid van de organisatie.

De verdeling is gebaseerd op een hercodering van de ‘agenda’ codes (www.

policyagendas.org) per ministerie.
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Inleiding op deel |

POLITIEKE PARTIJEN:

DE DRUK OP HUN INTERMEDIAIRE ROL
Ruud Koole

In een beroemd citaat gaf de Duits-Amerikaanse politicoloog Schattschnei-
der in 1942 in de inleiding van zijn boek Party Government aan hoe belangrijk
politieke partijen volgens hem zijn voor het functioneren van de democratie:
‘It should be stated flatly [...] that the political parties created democracy and
that modern democracy is unthinkable save in terms of the parties’ (1942: 1).

Het citaat wordt nog steeds vaak aangehaald en resoneert bijvoorbeeld
in het rapport Democratie vereist partijdigheid (2009) van de Raad voor het
Openbaar Bestuur: ‘Politicke partijen, die een brug vormen tussen individuele
burgers, volksvertegenwoordigende organen en het openbaar bestuur, zijn van
vitaal belang voor een levendige en voor burgers herkenbare parlementaire
democratie’ (ROB 2009: ).

Tegelijk is er juist op het functioneren van politicke partijen in en buiten
de politicologie veel commentaar. Vervullen partijen hun intermediaire rol
(linkage) tussen kiezers en gekozenen, tussen burgers en de overheid nog wel
goed? Is er geen sprake van een ‘neergang van partijen’> Het teruglopende
ledental zou daar een indicatie van zijn. Momenteel is ongeveer 2,5% van de
kiezers lid van een politieke partij; in de jaren vijftig van de twintigste eeuw
was dat nog ongeveer 15%. Politieke partijen kregen de laatste decennia, net
zoals andere klassicke organisaties, te maken met fundamentele maatschap-
pelijke ontwikkelingen (Ware 1996; Mair 2006). Van deze ‘vitdagingen’ heeft
de individualisering onmiskenbaar grote invloed gehad op het ledental van de
partijen. Niettemin zijn de meeste partijen nog steeds ledenpartijen.

Dit deel over politieke partijen concentreert zich op politieke partijen als le-
denorganisaties en richt zich achtereenvolgens op de volgende vragen. Hoe
groot is de achteruitgang in het ledental precies? Wat zijn de gevolgen hier-
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van voor de rekrutering van het politieke personeel, de representativiteit van
leden voor de kiezers van die partijen, en de financiering van partijen? En is
het geven van meer invloed aan partijleden een adequaat antwoord op deze
achteruitgang of is die democratisering om andere redenen ingevoerd?

Vanzelfsprekend wordt hiermee niet een volledig overzicht gegeven van
het onderzoek naar (Nederlandse) politicke partijen (zie Katz & Crotty
2006). De ontwikkeling van partijtypen van vroegere massapartijen naar meer
recente catch-all parties, cartel parties, moderne kaderpartijen of business firm
parties (Gunther & Diamond 2003; Krouwel 2004;) komt slechts in de marge
van de bijdragen aan de orde. Dat brengt tevens met zich dat het debat over de
functies van politieke partijen hier niet in extenso wordt behandeld (Ranney
2001). Over de twee centrale activiteiten van politieke partijen, kandidaatstel-
ling (Hillebrand 1992; Marsh 2000) en programmaformulering (Zielonka-
Goei 1989), valt veel meer te zeggen dan in het bestek van dit deel aan de
orde kan komen. Veranderende rekruteringspatronen zijn van invloed op de
samenstelling van de parlementaire fracties (Van den Berg 1983) die in de
Nederlandse verhoudingen — anders dan bijvoorbeeld in Belgié — een relatief
groot stempel drukken op het dagelijks functioneren van politieke partijen
(Andeweg 2000). Het in vrijwel alle partijtypen benadrukte verminderde be-
lang van ideologieén voor de inhoudelijke opstelling van partijen raakt aan
het publieke debat over gebrek aan onderscheid tussen gevestigde partijen
(‘één pot nat’— zie elders in deze bundel) en aan het recente appel aan poli-
ticke partijen om waarden en beginselen meer te benadrukken (ROB 2010).
Dit deel besteedt evenmin grote aandacht aan de verkiezingscampagnes die
door de sterk wisselende uitslagen en in een sterk veranderd medialandschap
van groot gewicht zijn geworden. Die campagnes en het kiesgedrag komen
overigens elders in deze bundel aan de orde. De concentratie in dit deel op
partijen als ledenorganisaties maakt het niettemin mogelijk aan te sluiten bij
een aantal belangrijke recente debatten over het functioneren van politieke
partijen die samen te vatten zijn in de vraag naar de intermediaire rol van par-
tijen. Betekent een kleiner ledental ook dat partijleden minder representatief
zijn geworden voor de kiezers van hun partij? Hoe verhoudt de toegenomen
financiéle athankelijkheid van de overheid zich tot de brugfunctie tussen bur-
gers en overheid die partijen vaak wordt toegedicht? Draagt interne democra-
tisering bij aan het versterken van die intermediaire rol? Maar hoe staat het
dan met partijen zonder leden?

De evaluaticonderzoeken die hier worden gepresenteerd beogen empiri-
sche beschrijvingen te geven van de stand van het onderzoek op deze deelter-
reinen. Zij geven echter hoogstens impliciet antwoord op de vraag of mas-
sademocratie zonder partijen inderdaad ‘unthinkable’ of zelf onmogelijk is.
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Niettemin bestaat er nergens ter wereld een massademocratie zonder orga-
nisaties die kandidaten stellen voor de verkiezing van politieke ambtsdragers.
De vraag is wat dat voor organisaties zijn: met of zonder leden, hoe gefinan-
cierd, met weinig of veel inbreng van leden, die al dan niet representatief voor
de kiezers zijn.

De Raad voor het Openbaar Bestuur (ROB) geeft in zijn rapport Ver-
trouwen op democratie (2010) wel expliciet antwoord op de vraag of massade-
mocratie zonder partijen ‘unthinkable’is. Volgens de ROB blijven ook in de
huidige gehorizontaliseerde samenleving verticaal georganiseerde instituties
van politiek en bestuur, waaronder politieke partijen, nodig om richting te
geven en besluiten te nemen. Maar om gezagsvol te kunnen opereren moeten
die instituties worden verbonden met die gehorizontaliseerde samenleving
(ROB 2010, 40-41). De hier gepresenteerde evaluatieonderzoeken laten zien
hoe en in welke mate politieke partijen op die deelterreinen voldoen aan deze
opdracht.
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8 De representativiteit van partijleden
in Nederland

Josje den Ridder, Joop van Holsteyn & Ruud Koole

8.1  PARTIJLEDEN ALS SCHAKELS TUSSEN KIEZERS EN GEKOZENEN

De rol van partijleden in de representatieve democratie roept vragen op, som-
mige van een kwantitatief en andere van een kwalitatief karakter. In het eer-
ste geval gaat het bijvoorbeeld om teruglopende ledentallen (zie de bijdrage
van Voerman en Van Schuur aan deze bundel). Als teruglopende ledentallen
‘indicate that the citizenry is distancing itself from political parties’ (Dalton
& Wattenberg 2000: 269), dan is de kwalitatieve vraag met betrekking tot
die leden klemmend: zijn de ongeveer 300.000 burgers die partijlid zijn wel
representatief voor ‘de’ Nederlandse kiezers?

Beschrijvingen van representatie of vertegenwoordiging lopen uiteen
(vgl. Pitkin 1967; zie ook Andeweg & Thomassen 2005; Katz 2006; Krouwel
2004). Vaak echter gaat men er vanuit dat de vertegenwoordiging een accu-
rate afspiegeling moet zijn van de verscheidenheid onder kiezers. Het is ook
deze opvatting van vertegenwoordiging, die als norm werd vastgelegd bij de
grondwetswijziging van 1917, die wij hanteren als basis voor onze navolgende
analyse.

Partijleden fungeren als schakel tussen kiezers en partij. En zij hebben, net
als partijleden elders, recentelijk meer invloed gekregen op kandidatenlijsten
en de beleidsvorming van hun partijen (Scarrow 2007; Voerman 2005; zie ook
de bijdrage van Lucardie en Voerman). Als het ledenbestand dan ten opzichte
van de eigen aanhang sterk afwijkend is, kan daaruit moeilijk een veelzijdige
kandidatenlijst worden samengesteld en is de kans kleiner dat een kandida-
tenlijst wordt gekozen die wat betreft maatschappelijke verscheidenheid en
politieke voorkeuren representatief is voor de eigen kiezers. Iets vergelijkbaars
geldt voor de totstandkoming van partijprogramma’s. Daarnaast wordt het
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voor leden moeilijk als communicatiekanaal te fungeren als zij al te veel afwij-
ken van de mensen die zij willen benaderen (vgl. Scarrow 2007: 643). De mate
waarin partijleden representatief zijn voor de achterban van de eigen partij is
aldus van cruciaal belang voor het vervullen van hun rol als intermediair en
daarmee voor het functioneren van partijen in een representatieve democratie.

Ten aanzien van representativiteit onderscheiden we (1) demografi-
sche representativiteit, dat wil hier zeggen de mate waarin partijleden qua
achtergrondkenmerken een afspiegeling vormen van kiezers van de partij; en
(2) inhoudelijke representativiteit, dat wil zeggen de mate waarin de partijle-
den qua opvattingen een afspiegeling vormen van kiezers van de partij. Ten
aanzien van beide aspecten kunnen partijen een (relatief) hoge of lage ‘score’
halen (zie tabel 8.1). Er kunnen partijen zijn die, als we leden en kiezers verge-
lijken, op beide aspecten laag scoren; het betreft niet-representatieve partijen
(in deze zin). Ten tweede zijn er partijen die op achtergrondkenmerken gelij-
kenis laten zien tussen leden en kiezers, maar niet bij inhoudelijke opvattin-
gen; dit zijn demografische partijen. Het omgekeerde zien we bij zogenoemde
idealistische of programmatische partijen. Ten slotte zijn er partijen die zowel
representatief zijn naar achtergrondkenmerken als naar opvattingen en daar-
mee aan beide voorwaarden voor representativiteit voldoen.

Tabel 8.1 Demografische en inhoudelijke representativiteit van partijen (partijleden)
ten opzichte van hun kiezers

Representativiteit naar demografische

kenmerken
Laag Hoog
Laag 1 r?iet-repre?'sen- 2 defnografische
Representativiteit naar inhoudelijke tatieve partijen partijen
opvattingen Hoog 3 idealistische 4 representatieve
partijen partijen

Bron: gebaseerd op Widfeldt, 1995: 144

8.2 DEMOGRAFISCHE REPRESENTATIVITEIT

Om na te gaan van welke situatie sprake is en was gebruiken we gegevens
van onderzoeken onder kiezers (Nationale Kiezersonderzoek van 1989, 1998
en 2006) en partijleden (in 1986, 1999 en 2008). In 1986 en 1999 zijn leden
van VVD, CDA, D66 en PvdA via een schriftelijke enquéte ondervraagd; in
2008 zijn naast leden van deze partijen leden van SGP, ChristenUnie (CU)
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en GroenLinks (GL) bevraagd (vgl. Van Holsteyn & Koole 2009: 6-7). Voor
de partijen die in 1986, 1999 en 2008 zijn onderzocht bekijken we of er ver-
anderingen zijn opgetreden in de representativiteit van leden ten aanzien
van demografische kenmerken. De vergelijking met 1986 blijft vanwege de
onbeschikbaarheid van data beperkt tot de vergelijking op punten waarover
is gepubliceerd (m.n. Hillebrand & Zielonka-Goei 1990; Zielonka-Goei &
Hillebrand 1988). We vergelijken leden met kiezers die bij de (voorafgaande)
Kamerverkiezingen op de betreffende partij zeggen te hebben gestemd.

In tabellen 8.2a (pagina 168) en 8.2b (pagina 170) is voor enkele achter-
grondkenmerken Aes verschil aangegeven tussen het aandeel (percentage)
leden en kiezers. Het aandeel kiezers is afgetrokken van het aandeel leden.
Een positief getal wijst dan op oververtegenwoordiging van leden voor dat
kenmerk, een negatief getal op ondervertegenwoordiging.

Voor alle onderzochte partijen en jaren blijft het aandeel vrouwelijke le-
den (ruim) achter op het aandeel vrouwelijke kiezers. Confessionele partijen
spannen hierbij de kroon, met in 2008 voor de SGP 43% meer mannelijke
leden dan kiezers (ten opzichte van 2006), gevolgd door CU en CDA. Secu-
liere partijen doen het in dit opzicht beter, maar niet uitzonderlijk goed. Bij
de PvdA is in geen enkel jaar de oververtegenwoordiging van mannen kleiner
dan 10%, bij D66 schommelt het percentage rond de 10 en bij GL blijken in
2008 mannelijke leden ruim 10% oververtegenwoordigd.

Wat opleidingsniveau betreft zijn met het oog op de overzichtelijkheid
slechts vergelijkingen gemaakt voor leden versus kiezers met lager (basis) on-
derwijs enerzijds en hoger onderwijs (hbo en universiteit) anderzijds. Dan
blijken leden relatief hoog te zijn opgeleid; de uitzondering bij de SGP ‘be-
vestigt’ de regel. De verschillen zijn vooral te vinden onder degenen met de
hoogste opleiding. Daar scoren leden vergeleken met kiezers van hun partij
hoger, met verschillen van meestal ruim 20%. Een ontwikkeling in de tijd is
echter niet eenvoudig te herkennen. Voor CDA en D66 vinden we in 2008
(vergeleken met 1986 en 1999) het geringste verschil, terwijl dat verschil bij
PvdA en VVD lijkt op te lopen en in ruim twintig jaar verdubbeld is. Bij die
laatste twee partijen is het verschil (in 2008) ook het grootst: het aandeel
leden met hbo of universitaire opleiding is ruim 40 procentpunten hoger dan
het aandeel kiezers. Als demografische representativiteit de (enige) norm zou
zijn, dan staat deze bevinding hiermee op gespannen voet, ook al past ze bij
het beeld dat in Nederland, ‘just as in the US and elsewhere in Europe, the
well-educated are increasingly overrepresented in almost every political ve-
nue’ (Bovens & Wille 2009: 35).

Ten aanzien van religie zijn de verschillen minder groot. Bij het CDA zijn
er in alle onderzochte jaren relatief meer leden dan kiezers die zeggen te beho-
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Tabel 8.2a  Partijleden en kiezers vergeleken naar achtergrondkenmerken, diverse
jaren en diverse partijen

Verschil partijleden en kiezers in categorie:

Geslacht Opleiding Religie Sociale klasse

Vrouw  Laag Hoog Wel Hogeren Gewone Hogere en

(uitsluitend (hbo en religie hogere  midden- gewone

lager universitair) midden-  klasse arbeiders-
onderwijs) klasse klasse
CDA 1986 -36 -2 22 15 14 7 -21
1999 -25 -12 22 7 26 -10 -16
2008 -26 -4 15 26 19 1 -29
D66 1986 -14 -1 36 0 26 -5 -20
1999 -8 -3 40 8 38 -32 -6
2008 -10 0 32 6 40 -28 -14
PvdA 1986 -12 -10 23 -9 11 0 -12
1999 -21 -14 36 -8 31 -19 -11
2008 -14 -7 41 -11 32 -3 -29
VWD 1986 -20 -1 20 7 18 -10* -8
1999 -9 -3 32 10 44 -36 -9
2008 -21 -2 43 7 41 -29 -11
CU 2008 -37 -3 24 4 17 -9 -9
GL 2008 -12 -3 30 -4 20 -8 -12
SGP 2008 -43 4 -2 4 14 -16 -2

Opmerkingen:

- De opgenomen scores betreffen verschilscores waarbij het betreffende (afgeronde)
percentage kiezers is afgetrokken van het (afgeronde) percentage leden. In 1986,
bijvoorbeeld, telde het CDA onder haar kiezersaanhang 56 procent vrouwen vergeleken
met 20 procent van haar leden; ergo 36 procent minder bij partijleden dan bij kiezers.

* In Zielonka-Goei & Hillebrand, 1988: p. 126 tellen de percentages in de tabel voor leden
van de VVD op tot 110 procent; op basis van de tekst (p. 125) moet vermoed worden
dat het opgenomen percentage partijleden in de gewone middenklasse verkeerd is
opgenomen. In de weergave van de gegevens voor de VVD voor 1986 is hier van dit
vermoeden uitgegaan.

Bronnen: Voor 1986 is gebruikgemaakt van Zielonka-Goei & Hillebrand, 1988; voor 1999 is

gebruik gemaakt van Koole & Van Holsteyn, 2000 en Van Holsteyn & Koole, 2000; zie ook

Koole, van Holsteyn & Elkink, 2000; voor 2008 van het Partijledenonderzoek 2008 en het

Nationaal Kiezersonderzoek 2006.
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ren tot een religie, met aanzienlijke verschillen voor 1986 en 2008, niet toevallig
jaren waarin de partij het goed deed bij de kiezers. In electoraal vette jaren trekt
het CDA meer niet-religieuze kiezers en gegeven het feit dat bijna alle leden
zeggen tot een religie te behoren, is er dan al snel sprake van discrepantie. Ook
CU en SGP hebben relatief meer gelovigen onder leden dan onder kiezers.
Kenmerkend voor confessionele partijen is dit trouwens niet, gezien de situ-
atie bij D66 en VVD. Alleen bij GroenLinks (in 2008) en over de drie jaren bij
de PvdA zien we dat leden vergeleken met kiezers zich minder tot een religie
bekennen. De discrepanties zijn echter bescheiden en een ontwikkeling naar
meer of minder demografische representativiteit toont zich niet.

Een volgend kenmerk waarop leden en kiezers vergeleken zijn is hun
subjectieve sociale klasse, dat wil zeggen de klasse waartoe men zich zegt
te rekenen. De hogere en hogere middenklasse blijken onder alle partijen
oververtegenwoordigd onder leden, soms in zeer aanzienlijke mate. Bij D66
en VVD, bijvoorbeeld, is het aandeel leden in deze hoogste klassen in 2008
ruim 40 procentpunten groter dan bij kiezers, en de discrepantie is sinds 1986
toegenomen. Interessante verschillen zien we bij de kiezersgroepen die op dit
punt per partij zijn ondervertegenwoordigd. Bij CDA en PvdA gaat het voor-
al om de hogere of gewone arbeidersklasse, die relatief minder sterk aanwezig
zijn onder leden dan onder kiezers, in 2008 minder dan in 1999 en in 1986. Bij
D66 en VVD zien we dat kiezers uit de gewone middenklasse met hun aan-
deel in de partij achterblijven op leden. Voor de partijen waarvoor slechts voor
2008 gegevens beschikbaar zijn, komt het beeld van oververtegenwoordiging
van leden uit de hogere klassen overeen met het beeld bij de andere partijen,
terwijl de ondervertegenwoordiging bij GL en CU gespreid is over de andere
klassen en het bij de SGP vooral de gewone middenklasse is die onder kiezers
relatief achterblijft op leden.

Een eveneens scheve verhouding zien we ten slotte voor leeftijd (tabel 8.2b).
In de jongste leeftijdsgroep hebben alle partijen een (veel) groter aandeel kie-
zers dan leden. Bij geen enkele partij en voor geen enkel jaar zien wij bij de
so-plussers dat partijen relatief meer kiezers dan leden hebben. Er lijkt daar-
enboven een ontwikkeling zichtbaar: het ledenbestand vergrijst. Het CDA,
bijvoorbeeld, had in 1986 bijna 10% meer leden dan kiezers in de leeftijds-
categorie van 6o-plussers, een percentage dat via 12% in 1999 is opgelopen tot
40% in 2008. Het feit dat de gemiddelde leeftijd van CDA-kiezers redelijk sta-
biel (rond 50) is, terwijl de gemiddelde leeftijd van leden oploopt van 57in 1986
via 61 in 1999 naar 67 in 2008, geeft aan dat de discrepantie door leden wordt
‘veroorzaakt’. Vergelijkbare ontwikkelingen zien we bij D66 en, in mindere
mate, bij de PvdA, terwijl de VVD afwijkt. Bij de VVD is de leeftijdsdiscre-

pantie in 2008 kleiner dan voordien; de gemiddelde leeftijd van leden is gezakt
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van 53 (1986) en 57 (1999) naar 51 in 2008. Op ongeveer die gemiddelde leeftijd
zitten ook de leden van de drie partijen waarvoor slechts gegevens voor 2008
beschikbaar zijn: CU, GL en SGP. Hoewel de verschillen in aandelen kiezers
en leden voor deze partijen in de regel geringer zijn in de onderscheiden leef-
tijdsgroepen — zij het dat de SGP in de leeftijdscategorie 18 tot en met 30 jaar
relatief veel meer kiezers dan leden heeft — zien we ook hier dat, in 2008, de
aanhang van partijen in termen van leden ouder is dan van kiezers.

Tabel 8.2b  Partijleden en kiezers vergeleken naar leeftijd, diverse jaren en diverse

partijen

18-30 31-40 41-50 51-60 >60 Gem. Gem.

leeftijd  leeftijd
leden kiezers

CDA 1986 -15 -11 1 15 9 57 48
1999 -9 -5 -3 6 12 61 54
2008 -11 -14 -14 0 40 67 51
D66 1986 -13 0 10 4 0 43 41
1999 -12 -4 -1 7 9 47 40
2008 -9 -14 -15 8 31 62 51
PvdA 1986 -19 5 2 4 7 50 44
1999 -14 -9 3 9 10 54 45
2008 -10 -9 -12 6 24 58 50

VWD 1986 -15 -13 2 7 19 53 42
1999 -19 -17 1 7 27 57 43
2008 -7 -5 -3 3 13 51 46

CU 2008 -9 -3 7 5 2 53 49
GL 2008 -10 -10 -5 11 14 51 43
SGP 2008 -35 4 6 13 13 53 41

Zie opmerkingen tabel 8.2a
Bron: zie tabel 8.2a

Al met al ontstaat, gelet op de demografische vertegenwoordiging, een beeld
van geringe representatie of inclusiviteit. Als we alle burgers die het electo-
raat vormen vergelijken met de veel kleinere groep burgers die partijlid zijn,
zien we dat deze laatste groep eerder man dan vrouw, behoorlijk op jaren en
hoog opgeleid is en zich relatief vaak rekent tot de hogere (midden)klasse.
Nederlandse partijen zijn in dit opzicht overigens niet anders dan partijen
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in andere landen (Gallagher & Marsh 2002; Scarrow 2007; Seyd & Whitely
1992; Whitely, Seyd & Richardson 1994; Widfeldt 1995).

Voor zover de gegevens een ontwikkeling in de tijd (over twintig jaar)
laten schetsen, kan worden opgemerkt dat de mate van demografische repre-
sentativiteit niet in alle opzichten even sterk is afgenomen, maar zeker niet
is toegenomen. Als de discrepantie tussen kiezers en leden problematisch is,
dan betreft het geen nieuw probleem maar ook geen probleem dat in omvang
is afgenomen. Echter, het is geenszins vanzelfsprekend dat de onvolkomen-
heden vanuit het perspectief van demografische representativiteit eveneens
zichtbaar zijn gelet op politiekinhoudelijke standpunten.

8.3 INHOUDELIKE REPRESENTATIVITEIT

Voor een antwoord op de vraag naar inhoudelijke representativiteit van par-
tijleden, is een vergelijkbare exercitie uitgevoerd als in de vorige paragraaf,
zij het dat gegevens voor 1986 ontbreken en de vergelijking beperkt blijft tot
1999 en 2008. Ook is onder partijleden, op basis van de eigen inschatting van
de mate van activisme als lid (een onderscheid dat de gegevens van 1986 niet
toelieten), een onderscheid aangebracht tussen niet-actieve en actieve leden
op basis van het idee dat de actieve leden gezichtsbepalend zijn en de meeste
invloed uitoefenen.

Allereerst gaat het om de inkomensverdeling, waarover kiezers en le-
den van de meeste partijen niet substantieel van mening verschillen. Bij het
CDA nemen leden vaker een middenpositie in dan kiezers, die vaker klei-
nere inkomensverschillen willen zien. Gelet op de gemiddelde posities (op de
zevenpuntsschaal) ontlopen kiezers en meer of minder actieve leden elkaar
niet veel; die positie is in 2008 weinig anders dan in 1999. Dat geldt ook voor
kiezers van D66, maar bij die partij zijn de leden in tien jaar tijd opgeschoven
richting inkomensnivellering, waardoor kiezers en leden elkaar zijn genaderd.
Overigens is er bij D66 een patroon dat ook bij andere partijen zichtbaar
is: hoewel verschillen niet opzienbarend zijn, is de discrepantie tussen ac-
tieve leden en kiezers in de regel groter dan die tussen niet-actieve leden en
kiezers. In geen geval is het echter zo dat partijleden en kiezers wezenlijk
andere preferenties hebben ten aanzien van de inkomensverdeling in die zin
dat kiezers neigen naar het groter respectievelijk kleiner maken ervan terwijl
leden kleinere respectievelijk grotere inkomensverschillen willen. Alleen bij
de VVD lijkt in 2008 een situatie te bestaan die in de buurt van een dergelijke
discrepantie komt: leden neigen naar het vergroten van inkomensverschillen,
terwijl kiezers een middenpositie prefereren.
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Als we naar de meningen over euthanasie kijken (tabel 8.3a), ten eerste bij de
confessionele partijen, dan zien we dat hun kiezers wat vaker van mening zijn
dat euthanasie is toegestaan. Bij de CU is dat verschil met ruim 20 procent-
punten aanzienlijk; bij het CDA zien we in 2008 een dergelijk verschil tussen
kiezers en met name niet-actieve leden, die op dit punt blijkens hun gemid-
delde positie (5,0) gematigder zijn niet alleen dan kiezers (5,7) maar ook dan
actieve leden (5,4). Voor de seculiere partijen zien we dat bij de PvdA de leden
relatief vaak van mening zijn dat euthanasie dient te zijn toegestaan, terwijl niet
alle sociaal-democratische kiezers hiervan stellig overtuigd zijn. Merk op dat
onze aandacht voor verschillen het totaalbeeld van overeenstemming niet mag
wegpoetsen. Net als bij het vraagstuk van de inkomensverschillen het geval was,
zien we dat over het geheel genomen leden en kiezers van een partij ruwweg
dezeltde positie innemen, van fel tegen euthanasie zoals bij de SGP tot in hoge
mate overtuigd dat euthanasie dient te zijn toegestaan, zoals bij D66.

Tabel 8.3a  Partijleden en kiezers vergeleken naar opvatting over inkomensverschillen
en euthanasie, diverse partijen voor 1999 en 2008

Verschil in positie actieve leden Verschil in positie actieve leden
en niet-actieve leden met en niet-actieve leden met kiezers:
kiezers: inkomensverschillen  euthanasie

Verschillen  3,4,5 Verschillen Euthanasie 3,4,5 Euthanasie

groter 1, 2 kleiner 6, 7 verboden 1, 2 mag 6, 7
CDA (1999)
AP vs. kiezers -2 8 -7 4 1 -6
NAP vs. kiezers 3 11 -9 4 4 -10
CDA (2008)
AP vs. kiezers -3 7 -5 0 8 -8
NAP vs. kiezers -1 20 -9 6 14 -20
D66 (1999)
AP vs. kiezers 3 12 -15 -3 -13 16
NAP vs. kiezers 0 14 -13 -1 -9 10
D66 (2008)
AP vs. kiezers 0 -9 8 -3 -2 4
NAP vs. kiezers -1 -9 9 -2 -3 4
PvdA (1999)
AP vs. kiezers -3 -9 12 -6 -4 11

NAP vs. kiezers -3 4 -1 -7 -10 17
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Tabel 8.3a  Partijleden en kiezers vergeleken naar opvatting over inkomensverschillen
en euthanasie, diverse partijen voor 1999 en 2008

Verschil in positie actieve leden Verschil in positie actieve leden
en niet-actieve leden met en niet-actieve leden met kiezers:
kiezers: inkomensverschillen  euthanasie

Verschillen  3,4,5 Verschillen Euthanasie 3,4,5 Euthanasie

groter 1,2 kleiner 6, 7 verboden 1, 2 mag 6, 7
PvdA (2008)
AP vs. kiezers 0 -10 10 -5 -8 13
NAP vs. kiezers 0 2 -1 -4 -9 14
VVD (1999)
AP vs. kiezers 18 -10 -7 -3 -7 9
NAP vs. kiezers 9 -1 -8 -4 -11 14
VVD (2008)
AP vs. kiezers 14 -10 -3 2 -5
NAP vs. kiezers 12 -2 -9 -1 -3 4
CU (2008)
AP vs. kiezers -1 15 -16 12 8 -22
NAP vs. kiezers 2 18 -20 9 10 -20
GroenLinks (2008)
AP vs. kiezers -2 -19 21 -1 -3 2
NAP vs. kiezers -1 -10 11 -1 -3 3
SGP (2008)
AP vs. kiezers -5 14 -10 2 2 -4
NAP vs. kiezers -4 10 -7 5 2 -7

Opmerkingen:

- De opgenomen scores zijn verschilscores waarbij het betreffende (afgeronde) percentage
kiezers is afgetrokken van het (afgeronde) percentage actieve respectievelijk niet-actieve
partijleden. In 1999, bijvoorbeeld, plaatste 8 procent van de kiezers van het CDA zich op
de positie 1 en 2 van de schaal, 6 procent van de actieve leden en 5 procent van de niet-
actieve leden, wat resulteert in verschilscores van -2 respectievelijk -3.

- AP = actieve partijleden; NAP = niet-actieve partijleden.

Bronnen: Voor 1999 is gebruikgemaakt van Koole & Van Holsteyn, 2000 en het

Partijledenonderzoek 1999; voor 2008 van het Partijledenonderzoek 2008 en het Nationaal

Kiezersonderzoek 2006.
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Meningen van leden en kiezers over de vraag of minderheden hun eigen ge-
woonten en cultuur kunnen behouden of zich (volledig) dienen aan te passen
vertonen in 2008 meer discrepantie dan tien jaar eerder. Deze discrepantie is
gegroeid door een dubbele ontwikkeling: leden lijken zich te hebben gema-
tigd en zijn in 2008 minder dan in 1999 de mening toegedaan dat assimilatie
wenselijk is, terwijl kiezers juist zijn opgeschoven in die richting. Van een evi-
dente mismatch van de meningen van kiezers en leden is echter geen sprake,
in 1999 noch in 2008.

Tabel 8.3b  Partijleden en kiezers vergeleken naar opvatting over integratie
minderheden, diverse partijen voor 1999 en 2008

Verschil in positie actieve leden
en niet-actieve leden

met kiezers
Behoud 3,4,5 Volledig Gem.  Gem. niet Gem.
gewoonten aanpassen| actieve actieve  kiezers
1,2 6,7 leden leden
CDA (1999)
AP vs. kiezers -1 3 -1 5 5 5
NAP vs. kiezers -2 6 -4
CDA (2008)
AP vs. kiezers 1 9 -10 5 5 5,4
NAP vs. kiezers 3 11 -13
D66 (1999)
AP vs. kiezers -7 4 3 44 45 4
NAP vs. kiezers -9 7 3
D66 (2008)
AP vs. kiezers 5 -3 -2 4 4,1 43
NAP vs. kiezers 2 -2 -1
PvdA (1999)
AP vs. kiezers 5 0 -4 42 45 4,4
NAP vs. kiezers -5 9 -4
PvdA (2008)
AP vs. kiezers 9 11 -19 4,2 4,1 49
NAP vs. kiezers 7 16 -22
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Tabel 8.3b  Partijleden en kiezers vergeleken naar opvatting over integratie
minderheden, diverse partijen voor 1999 en 2008

Verschil in positie actieve leden
en niet-actieve leden

met kiezers
Behoud 3,4,5 Volledig Gem.  Gem.niet Gem.
gewoonten aanpassen| actieve actieve  kiezers
1,2 6,7 leden leden
VVD (1999)
AP vs. kiezers -5 -10 15 5,8 6 5,1
NAP vs. kiezers -3 -12 15
VVD (2008)
AP vs. kiezers 4 12 -15 5 5 55
NAP vs. kiezers 7 5 -12
CU (2008)
AP vs. kiezers -5 21 -16 4,6 4,6 5
NAP vs. kiezers 2 8 -9
GroenLinks (2008)
AP vs. kiezers 12 -9 -4 33 35 37
NAP vs. kiezers 6 -1 -6
SGP (2008)
AP vs. kiezers 5 -4 -1 57 5,6 59
NAP vs. kiezers 6 1 -6

Zie opmerkingen tabel 8.3a
Bronnen: zie tabel 8.3a

De afwijzing van de zogenoemde Europese grondwet op 1 juni 2005 kan wor-
den geduid in termen van ‘bekoelde liefde’ (Thomassen 2005). Bij de elite leek
die liefde langer te duren dan bij gewone burgers, wat het debat over ‘de kloof”
deed oplaaien. Waar stonden partijleden? Hadden zij zich evenals kiezers van
het integratieproject ‘afgekeerd’ of stonden zij ver(der) van die kiezers af en
waren zij nog ‘verliefd’ op de Europese integratie> We neigen naar de laat-
ste interpretatie (tabel 8.3¢c op pagina 176). Met uitzondering van de SGP,
waar leden vaker dan kiezers menen dat de integratie te ver is gegaan, zien
we bij alle partijen dat kiezers in 2008 minder enthousiast zijn over verdere
Europese integratie dan leden. Zeker zo opmerkelijk is dat de schok van het
referendum niet heeft geleid tot toenadering: de discrepantie is toegenomen,
vooral als gevolg van een terughoudende positie onder kiezers.
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Tabel 8.3c  Partijleden en kiezers vergeleken naar opvatting over Europese eenwording,
diverse partijen voor 1999 en 2008

Verschil in positie actieve leden
en niet-actieve leden

met kiezers
Moet 3,4,5 Al te ver Gem. Gem. niet Gem.
doorgaan 6,7 actieve actieve  kiezers
1,2 leden leden
CDA (1999)
AP vs. kiezers 14 -8 -5 32 3,4 37
NAP vs. kiezers 5 3 -7
CDA (2008)
AP vs. kiezers 17 -8 -9 3,7 3,7 45
NAP vs. kiezers 14 -1 -13
D66 (1999)
AP vs. kiezers 22 -17 -4 2,8 3 3,5
NAP vs. kiezers 16 -11 -5
D66 (2008)
AP vs. kiezers 21 -5 -17 2,7 3 38
NAP vs. kiezers 10 4 -15
PvdA (1999)
AP vs. kiezers 20 -14 -6 3,1 3,1 3,7
NAP vs. kiezers 14 -7 -7
PvdA (2008)
AP vs. kiezers 23 -6 -17 34 3,4 4,6
NAP vs. kiezers 18 7 -25
VVD (1999)
AP vs. kiezers 8 -4 -4 33 3,5 3,8
NAP vs. kiezers 6 -2 -4
VVD (2008)
AP vs. kiezers 9 6 -15 38 38 44
NAP vs. kiezers 8 5 -13
CU (2008)
AP vs. kiezers -7 13 -6 5 4,8 5
NAP vs. kiezers 0 9 -9
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Tabel 8.3c  Partijleden en kiezers vergeleken naar opvatting over Europese eenwording,
diverse partijen voor 1999 en 2008

Verschil in positie actieve leden
en niet-actieve leden

met kiezers
Moet 3,4,5 Al te ver Gem. Gem. niet Gem.
doorgaan 6,7 actieve actieve  kiezers
1,2 leden leden
GroenLinks (2008)
AP vs. kiezers 18 -2 -16 3 3,1 39
NAP vs. kiezers 16 -3 -13
SGP (2008)
AP vs. kiezers -4 -22 27 6,1 6,1 5,4
NAP vs. kiezers -5 -20 25

Zie opmerkingen tabel 8.3a
Bronnen: zie tabel 8.3a

Een overkoepelend beeld van politiekinhoudelijke overeenstemming tussen
electoraat en partijleden wordt verkregen door te kijken naar opvattingen
in termen van links en rechts. We zien dan dat leden van het CDA zich (in
1999 en 2008) minder rechts achten dan kiezers, met nauwelijks verschil
tussen actieve en niet-actieve leden en een bescheiden verschil in gemid-
delde positie van leden en kiezers. Ook bij D66 is het verschil tussen leden
en kiezers in procentpunten het grootst op de posities aan de gematigde
rechterkant van de schaal, met meer kiezers dan leden, en aan de gematigde
linkerkant, waar relatief meer leden dan kiezers te vinden zijn. Bij de PvdA
zien we een geringer verschil tussen leden en kiezers in 2008 vergeleken met
1999, toen leden zich vaker op de meest linkse posities plaatsten. In beide
jaren achten leden zich linkser dan kiezers, maar het verschil tussen beider
gemiddelde positie op de 1o-punts links-rechtsschaal van 1,4 in 1999 is in
2008 gehalveerd tot o,7. Bij de VVD zien we geringe verschillen voor leden
en kiezers en nauwelijks verandering van de (gematigd) rechtse positie tus-
sen 1999 en 2008. Voor CU, GL en SGP hebben we geen vergelijkingsma-
teriaal over de tijd, maar we zien ook hier dat leden en kiezers elkaar niet
bijster veel ontlopen, waarbij leden meer naar de uitersten van de schaal
tenderen dan kiezers.



178 | JOSIE DEN RIDDER, JOOP VAN HOLSTEYN & RUUD KOOLE

Tabel 8.4  Partijleden en kiezers vergeleken naar links-rechtszelfplaatsing, diverse
partijen voor 1999 en 2008

Verschil in zelfplaatsing actieve leden
en niet-actieve leden

met kiezers
Links [0] 3,4,5 6,78 Rechts9, | Gem. Gem. niet Gem.
1,2 10 actieve actieve kiezers
leden leden
CDA (1999)
AP vs. kiezers -2 23 -18 -4 57 6 6,3
NAP vs. kiezers -1 19 -19 0
CDA (2008)
AP vs. kiezers 2 6 -7 -2 6,2 6,2 6,6
NAP vs. kiezers 1 13 -16 3
D66 (1999)
AP vs. kiezers 2 16 -18 -1 4,4 4,5 4,9
NAP vs. kiezers 2 14 -16 -1
D66 (2008)
AP vs. kiezers 4 9 -14 1 43 44 5,1
NAP vs. kiezers 4 6 -11 1
PvdA (1999)
AP vs. kiezers 27 -7 -19 -1 3 3,1 4,4
NAP vs. kiezers 17 5 21 -2
PvdA (2008)
AP vs. kiezers 8 4 -10 -2 3 32 37
NAP vs. kiezers 6 3 -7 -2
VVD (1999)
AP vs. kiezers 1 0 -8 8 6,9 71 6,8
NAP vs. kiezers 0 3 -4 7
VVD (2008)
AP vs. kiezers 1 0 -7 6 71 72 6,9
NAP vs. kiezers 0 -2 -7 9
CU (2008)
AP vs. kiezers 1 11 -15 3 57 6,1 6,2
NAP vs. kiezers 1 -1 0 2
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Tabel 8.4  Partijleden en kiezers vergeleken naar links-rechtszelfplaatsing, diverse
partijen voor 1999 en 2008

Verschil in zelfplaatsing actieve leden
en niet-actieve leden

met kiezers
Links [0] 3,4,5 6,78 Rechts9, | Gem. Gem. niet Gem.
1,2 10 actieve actieve kiezers
leden leden

GroenLinks (2008)
AP vs. kiezers 7 -2 -6 1 2,6 2,9 3,1
NAP vs. kiezers -4 8 -3 0
SGP (2008)
AP vs. kiezers -4 4 -18 18 8 8,2 76
NAP vs. kiezers -4 5 -14 19
Opmerkingen:

— De categorie ‘links’ bevat voor 2006 kiezers die zich plaatsten op 0, 1 en 2 op de
11-puntsschaal; in alle andere gevallen gaat het om posities 1 en 2 van een 10-puntsschaal.

— Zie overigens opmerkingen tabel 8.3a.

Bronnen: zie tabel 8.3a

84 DEMOGRAFISCHE EN INHOUDELIJKE REPRESENTATIE

In hoeverre zijn leden van Nederlandse politicke partijen representatief voor
kiezers in termen van achtergrondkenmerken en inhoudelijke opvattingen?
Nu gekeken is naar demografische en inhoudelijke representatie, kunnen beide
dimensies worden gecombineerd (zie figuur 8.1). De data uit 1986 blijven bui-
ten beschouwing, omdat we van dat jaar slechts gegevens op één dimensie
hebben. De horizontale as geeft een indruk van de mate van demografische
representativiteit op basis van scores als som van de gemiddelde verschillen op
de vijf gemeten achtergrondkenmerken. De mate van inhoudelijke representa-
tiviteit is afgezet op de verticale as; deze scores zijn berekend door het gemid-
delde te nemen van het verschil tussen de gemiddelde zelfplaatsing van kiezers
en leden (zonder onderscheid tussen actieve en niet-actieve leden). Figuur 8.1
heeft overigens vooral heuristische waarde, een hulpmiddel om de posities van
partijen onderling te vergelijken en een ontwikkeling door de tijd te bekijken.

De demografische representativiteit van partijleden is relatief laag en
partijen zijn de afgelopen tien jaar vanuit deze optiek niet representatiever
geworden. De verschillen in leeftijd zijn toegenomen, evenals verschillen in
religieuze gezindte, vooral als gevolg van de gegroeide kiezersaanhang van
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het CDA in 2008 vergeleken met 1999. Door de toegenomen verschillen in
leeftijd en religieuze gezindte, doet de grootste verschuiving in de mate van
demografische representativiteit zich voor bij het CDA.

Ten aanzien van inhoudelijke vertegenwoordiging is de representativiteit
‘beter’. We zagen dat leden en kiezers er, over het algemeen, geen fundamen-
tele meningsverschillen op na houden. Bij euthanasie, inkomensverschillen of
de links-rechts verdeling is er een grote mate van overeenstemming tussen
leden en kiezers en die is de afgelopen tien jaar niet kleiner geworden. Op het
integratievraagstuk zien we dat opvattingen van leden en kiezers redelijk dicht
bij elkaar liggen, maar de verschillen zijn toegenomen, met name bij de PvdA.
Voor Europese eenwording is de discrepantie in 1999 en in 2008 het grootst.
De verschillen in opvattingen zijn tevens in 2008 groter dan in 1999, met nog-
maals het grootste verschil bij de PvdA. Terwijl D66 en VVD iets represen-
tatiever zijn geworden in inhoudelijke termen, zijn CDA en PvdA minder
representatief geworden. Bij de PvdA is de verschuiving gering: de gegroeide
discrepantie op integratie en Europese eenwording wordt ‘gecompenseerd’
doordat het verschil tussen leden en kiezers op de links-rechts dimensie klei-
ner is geworden. Het CDA schuift het meest op; over euthanasie, integratie en
Europese eenwording zijn de verschillen de afgelopen tien jaar gegroeid.

Figuur 8.1  Inhoudelijke en demografische representatie

g niet-representatieve partijen demografische partijen
=
3 PvdA 08
Q o
9 Cpvda 99
Ve
= CDA 08
o WD 99
GL 08
b o © D6608 o °
wDo08 O D66 99
o cuos
" o
SGP 08
CDA 99
o
0o
s
- idealistische partijen representatieve partijen
laag demografische repr tati hoog

Bronnen: zie tabel 8.3a
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85 SLOTOPMERKINGEN

Hoewel het debat over representatie zich als gevolg van horizontalisering en
globalisering heeft verbreed naar andere vertegenwoordigende actoren, blij-
ven politieke partijen belangrijke instituties van representatie. Partijen zijn en
blijven de belangrijkste intermediair tussen kiezers en staat. Binnen de meeste
partijen vormen partijleden daarbij een kritische schakel: ze spelen een rol
bij het rekruteren en selecteren van kandidaten, hebben invloed op het pro-
gramma en zitten in de vijver waaruit kandidaten voor vertegenwoordigende
functies worden gevist.

Er bestaan verschillende visies op representativiteit, die elk leiden tot een
eigen beoordeling van de mate van representativiteit van partijleden. Door
processen van individualisering en multiculturalisering is het weliswaar moei-
lijker geworden om volledig representatief of inclusief te zijn voor alle identi-
teiten, maar dat neemt niet weg dat Nederland tegenwoordig een sterke norm
kent van descriptieve vertegenwoordiging naar achtergrondkenmerken. Een
andere vorm van representativiteit betreft de afspiegeling van inhoudelijke
opvattingen, waarbij vertegenwoordigers worden geacht er dezelfde opvat-
tingen op na te houden als hun kiezers.

Zjij die groot belang hechten aan representativiteit van achtergrondken-
merken zullen niet erg tevreden zijn met het bestaande representatieve ge-
halte van partijleden. Die leden zijn wat betreft hun achtergrondkenmerken
namelijk niet representatief voor kiezers van hun partij. De afgelopen twintig
jaar is de mate van representativiteit op dit punt verbeterd noch verslechterd.
Nederlandse partijen laten zich, gelet op hun leden, dan ook niet correct be-
schrijven als demografische of representatieve partijen.

De mate van inhoudelijke representativiteit van partijleden ligt aanzienlijk
hoger dan die van demografische representativiteit. De stelling dat die leden
alleen zichzelf vertegenwoordigen, zoals Van Kemenade in 1991 schreef in
een veel aangehaalde frase (ROB 2009: 38), is echter een al te eenzijdige in-
terpretatie. Wanneer Bovens en Wille (2009: 98) stellen dat partijleden niet
representatief zijn en dat partijen daardoor het probleem zijn van de represen-
tatieve democratie, gaan ze voorbij aan het feit dat partijleden in hun opvat-
tingen veel representatiever zijn dan wat betreft hun achtergrondkenmerken.
Wanneer het perspectief van demografische representativiteit wordt vervan-
gen door of verbreed tot inhoudelijke representativiteit zijn de ‘problemen van
partijen’ beduidend minder groot dan vaak wordt verondersteld of beweerd.

Ook in een meer genuanceerd beeld blijven echter kanttekeningen nodig.
Zo lijken de inhoudelijke verschillen de afgelopen tien jaar voor twee vraag-
stukken toegenomen bij integratie en Europese eenwording, vraagstukken die



182 | JOSIE DEN RIDDER, JOOP VAN HOLSTEYN & RUUD KOOLE

worden geassocieerd met een nieuwe scheidslijn in de Nederlandse politiek
(vgl. o.a. Pellikaan, De Lange & Van der Meer 2007; Pellikaan, Van der Meer
& De Lange 2003; zie ook Aarts & Thomassen 2008). Het thema immigratie
en integratie staat hoog op de politieke agenda — het electorale succes van de
PVV bjj de verkiezingen van juni 2010 lijkt dit alleen maar te onderstrepen —
en wordt zowel door kiezers als partijleden urgent gevonden. Het referendum
van 2005 heeft eerder al duidelijk gemaakt dat het thema van de Europese in-
tegratie een voedingsbodem vormt voor discussie over de kloof tussen de pro-
Europese elite en de minder enthousiaste burger. Maar toch, over het algemeen
komen opvattingen van partijleden overeen met die van kiezers. Nederlandse
partijen kunnen in de hier gehanteerde terminologie worden gezien als idealis-
tische of programmatische partijen, zij het dat sommige partijen zich op enkele
issues eerder als minder of niet-representatieve partijen manifesteren.

Het Nederlandse bestel maakt via politieke partijen en partijleden repre-
sentatie mogelijk. Wanneer daarbij het demografische criterium dominant
blijft, zal de kritick op de representativiteit van en via partijen aanblijven of
zelfs verder aanwakkeren. Partijleden zijn in dit opzicht zeker niet represen-
tatief voor kiezers, zijn dat mogelijk nooit geweest en zullen dat waarschijnlijk
nooit worden. Wanneer ook de inhoudelijke opvattingen van partijleden een
rol spelen, is de beoordeling van de mate van representativiteit van partijen
echter beduidend positiever.
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9 Democratie binnen partijen

Paul Lucardie & Gerrit Voerman

9.1 INLEIDING

Individualisering en horizontalisering van gezagsverhoudingen laten poli-
tieke partijen niet onberoerd. Sinds de eeuwwisseling lijkt een ontwikkeling
gaande naar een meer interne partijdemocratie in Nederland. Is dat beeld
juist? En zo ja, wat zijn de gevolgen? Hoe verhoudt zich een dergelijke ont-
wikkeling tot de externe partijdemocratie, de relatie tussen partij en kiezer?
Op deze vragen zou deze bijdrage een antwoord moeten bieden.

Eerst komt de vraag aan de orde in hoeverre de politieke partijen in Ne-
derland de mogelijkheden voor hun leden om deel te nemen aan de besluit-
vorming en de selectie van partijleiders en (kandidaat-)volksvertegenwoor-
digers de afgelopen tien jaar verruimd hebben. Participatie in de politieke
besluitvorming (vaststelling van programma’s, politieke resoluties en moties)
en in de selectie van partijleiders en (kandidaat-)volksvertegenwoordigers
(door de leden, door afgevaardigden, dan wel de partijtop) zijn hier de cri-
teria voor interne partijdemocratie. Het gaat dus niet alleen om de formele
mogelijkheden voor participatie maar ook om de mate waarin de leden van
de geboden mogelijkheden gebruik hebben gemaakt: wat was de opkomst bij
ledencongressen, interne partijreferenda en verkiezingen van lijsttrekkers en
andere kandidaten? Waren er voldoende kandidaten, was er sprake van een
echte keuze?

Wat waren de gevolgen van de interne democratisering in de onderzochte
periode; trokken de betrokken partijen relatief meer leden en kiezers dan hun
concurrenten? Het effect van de interne democratisering is niet eenvoudig te
isoleren van andere factoren, het antwoord op de vraag zal dan ook tamelijk
speculatief blijven. Dat geldt nog meer voor de vraag hoe interne democrati-
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sering zich verhoudt tot de externe democratische functie van de partijen, dat
wil zeggen de mogelijkheid voor de kiezer om een heldere inhoudelijke keuze
te maken en invloed uit te oefenen op de beleidsvorming in Nederland.

Zolang interne democratisering niet leidt tot massale ledenaanwas (en
daarvoor zijn vooralsnog geen aanwijzingen) zal het een elitair proces blijven:
de macht wordt enigszins genivelleerd binnen de 2,5% van de burgers die lid
zijn van een politieke partij. Voor een populistisch politicus als Geert Wilders
lijkt dit een goed argument om zich aan interne democratie te onttrekken en
de voorkeur te geven aan een ‘directe’band met de kiezer zonder tussenkomst
van een ledenpartij.' Ledenpartijen zijn in zijn ogen feitelijk a-democratiscly,
de leden hebben immers andere belangen en vaak andere meningen dan de
kiezers (Haegens 2007; Staal & Stokmans 2008). Politicke partijen zouden in
hun programma’s alleen de wensen van de kiezers moeten verwerken en niet
die van hun leden.

Wilders staat niet alleen in zijn scepsis over democratische ledenpartijen.
Wetenschappers als Downs, Schumpeter en Schattschneider wezen al eerder
op de spanning tussen het streven naar interne partijdemocratie enerzijds en
de noodzaak van interne cohesie en discipline anderzijds (zie voor een bondig
overzicht: Katz 2006). Maximale invloed van leden op de vaststelling van een
verkiezingsprogramma zou de samenhang en duidelijkheid niet ten goede
komen. Daarnaast zou maximale invloed van leden op de selectie van volks-
vertegenwoordigers kunnen leiden tot minder evenwichtige kandidatenlijs-
ten. Groepen kiezers die minder vertegenwoordigd of minder actief zijn bin-
nen een partij — bijvoorbeeld vrouwen, migranten, ongeschoolde arbeiders
— zouden minder verkiesbare plaatsen op de lijsten kunnen bemachtigen.
Zodoende zou de volksvertegenwoordiging het volk minder goed kunnen
representeren — tenminste, wanneer men aanneemt dat vertegenwoordigers
ook in maatschappelijk of demografisch opzicht een afspiegeling van de be-
volking moeten vormen. Die aanname is overigens niet onomstreden. Trekt
men deze lijn door, dan zou de volksvertegenwoordiging moeten bestaan uit
een willekeurige steekproef uit de gehele bevolking. Politieke partijen zouden
daarbij geen rol meer spelen en hooguit als denktanks van de gelote volksver-
tegenwoordigers kunnen optreden (zie hierover Lucardie 2001: 85-89). Ook
als men niet zover in deze (vooralsnog utopische) richting wil gaan, kan men
zich afvragen of (en in welke mate) politieke partijen in een democratisch be-
stel intern democratisch moeten functioneren. Een intern niet democratische
partij als de PVV kan toch ook burgers een program bieden dat hun wensen
weerspiegelt?

Voorstanders van interne partijdemocratie zullen daar tegenin brengen dat
een democratisch georganiseerde partij beter kan peilen wat burgers willen,
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omdat ze over meer open kanalen beschikken. Democratische ledenpartijen
zouden meer ruimte bieden voor deliberatie en zodoende beter de diverse be-
langen van burgers kunnen afwegen, in een uitwisseling van argumenten met
die burgers (zie Teorell 1999: 372-375). Zonder interne partijdemocratie zou
de kans toch groter zijn dat partijen bepaalde problemen en beleidsalterna-
tieven uitsluiten die voor grote groepen burgers van belang zijn — zeker in een
systeem waar nieuwe partijen op veel institutionele barriéres en tegenwerking
van opiniemakers stuiten. Bovendien zouden de partijleden de partijleider bij
de les houden en er op toezien dat die het programma zo volledig mogelijk
tracht uit te voeren (Katz 2006: 35-36).

De discussie over interne partijdemocratie lijkt op theoretisch niveau nog
lang niet afgesloten. Het lijkt ons dan ook raadzaam eerst eens naar de prak-
tijk te kijken.

9.2 INTERNE DEMOCRATISERINGSPOGINGEN

In de geschiedenis van de Nederlandse politieke partijen zou men van drie
democratiseringsgolven kunnen spreken. De eerste viel samen met de op-
komst van massapartijen aan het eind van de negentiende en het begin van
de twintigste eeuw, die in elk geval formeel burgers mogelijkheden boden
voor deelname aan het politieke leven (Koole 1992: 32-60, 100-104). Intern
waren deze centraal georganiseerde partijen echter niet per se democratischer
dan hun voorgangers — de traditionele kaderpartijen, informeel en los georga-
niseerde clubjes van plaatselijke notabelen die buiten verkiezingstijd weinig
activiteiten ontplooiden (zie Koole 1992: 303-304; Krouwel 2004: 146-153). In
de jaren zestig van de twintigste eeuw kwamen jongeren in verschillende mas-
sapartijen in opstand tegen de dominante positie van de partijbesturen. De
organisatorische veranderingen die daaruit voortvloeiden kwamen uiteinde-
lijk echter vooral het middenkader van regionale partijbestuurders ten goede
en niet zozeer de gewone partijleden in de afdelingen — zo stelt Ruud Koole
vast (1992: 304). Democratisering betekende toen dus voornamelijk decen-
tralisatie. Aan het begin van de jaren negentig wist de partijtop in met name
PvdA en VVD de invloed van de regionale ‘partijbaronnen’ echter weer terug
te dringen. De gewone leden kregen daarmee niet veel meer invloed. Hun
onvrede leek toe te nemen met de zware verkiezingsnederlagen die het CDA
in 1994 en PvdA en VVD in 2002 leden (Voerman 2003: 203-209). Als gevolg
hiervan kwam een derde democratiseringsgolf tot stand, die met name het
individuele lid meer invloed zou geven, via stemrecht op congressen, partijre-
ferenda en directe verkiezing van lijsttrekkers en voorzitters.
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Hieronder zullen alleen deze recente democratiseringspogingen in kaart
worden gebracht (Voerman 2005; Koole 2006). Voor een analyse van eerdere
ontwikkelingen kan verwezen worden naar de dissertatie van Koole (1992).

Het Christen Democratisch Appel (CDA) ging zich na de nederlaag
van 1994 over de eigen organisatie buigen, maar besloot pas in 2003 tot een
vrij drastische democratisering van de partijorganisatie. In de eerste plaats
kregen alle leden stemrecht op het partijcongres, al bleven daarnaast de pro-
vinciale afdelingen evenals de jongerenorganisatie en vrouwenorganisatie
afgevaardigden aanwijzen (CDA 2003: 11, 41). De bevoegdheden van het
congres namen bovendien toe, vooral door de afschaffing van de partijraad.
Zo werden verkiezingsprogramma’s voortaan door het congres en niet meer
door de partijraad vastgesteld (CDA 2003: 11). Het congres bleef bevoegd
op voordracht van het partijbestuur de lijsttrekker voor de Tweede Kamer-
verkiezingen te kiezen, waarbij gestreefd zou worden naar een meervoudige
voordracht (Voerman 2005: 223). In 2006 en 2010 werd dat streven niet gere-
aliseerd, premier Balkenende werd zonder tegenkandidaten als lijstaanvoer-
der aangewezen. De overige Tweede Kamerkandidaten werden op de bij het
CDA gebruikelijke wijze door de gemeentelijke afdelingen gekozen, nadat
het partijbestuur versterkt met afgevaardigden van de provinciale afdelin-
gen een advieslijst opgesteld had (CDA z.j.: 15). In 2002 en 2003 week de
definitieve kandidatenlijst nauwelijks af van deze advieslijst, in 2006 wissel-
den enkele (lager geplaatste) kandidaten van plaats; vanwege de Armeense
kwestie werden twee kandidaten van Turkse afkomst door het partijbestuur
te elfder ure van de advieslijst verwijderd; daarnaast vonden nog enkele ver-
schuivingen plaats in de lagere regionen van de lijst. De CDA-leden konden
vanaf 1997 reeds hun partijvoorzitter kiezen (CDA [1997]: 71-72). Dat deden
ze voor de eerste keer in 2002, met enthousiasme: de opkomst bedroeg 52%.
In 2007 was de opkomst een stuk lager. Partijleden kunnen bovendien sinds
1997 over inhoudelijke kwesties geraadpleegd worden, wat echter nog niet
in de praktijk is voorgekomen (CDA [1997]: 20; CDA 2003: 11; Voerman
2005: 229).

Bij de Partij van de Arbeid (PvdA) worden de lijsttrekkers voor Tweede
Kamer, Eerste Kamer en Europees Parlement sinds 2002 door de leden ge-
kozen volgens het ‘alternative vote’ systeem, waarbij de leden alle kandidaten
ordenen naar hun voorkeur (zie Koole 2006: 259). Het congres kan alleen met
een tweederde meerderheid de uitkomst van de verkiezing negeren, wat tot
dusver nog niet gebeurd is (PvdA 2005: 10). In november 2002 nam 54% van
de leden deel aan de stemming (per post of telefonisch) over het lijsttrek-
kerschap voor de Tweede Kamerverkiezingen van 2003. Ze konden tussen
vier kandidaten kiezen die zich hadden aangemeld, zonder voordracht van
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het partijbestuur. Wouter Bos won met ruim 60% van de stemmen. In 2003
en 2008 werd de lijsttrekker voor de Europese verkiezingen door de leden
gekozen en in 2006 de lijsttrekker voor de Eerste Kamerverkiezingen. Bij ge-
brek aan tegenkandidaten moet een lijsttrekker zonder verkiezing benoemd
worden. Dat gebeurde bij de Statenverkiezingen in 2006 in zes provincies,
maar ook bij de Tweede Kamerverkiezingen van dat jaar, aangezien zich geen
kandidaten hadden gemeld om tegen Bos in het strijdperk te treden. Bij de
vervroegde Tweede Kamerverkiezingen van 2010 was Job Cohen de enige
kandidaat. Kandidaten moeten ondersteuningsverklaringen van 5o partij-
leden verzamelen. Het partijbestuur doet geen aanbevelingen. Vanaf plaats
twee worden de kandidatenlijsten nog steeds door het partijcongres (of de
gewestelijke vergadering waar het Provinciale Statenverkiezingen betreft)
vastgesteld. Ook de partijvoorzitter kan door de leden gekozen worden, wat
voor het eerst gebeurde in 2005: krap 35% van de leden nam aan de stemming
tussen vier kandidaten deel. In 2007 deed 44% aan de verkiezing mee, die
waarschijnlijk door het (soms eigengereide) optreden van oud-minister Jan
Pronk extra spannend was gemaakt. Pronk kreeg relatief de meeste eerste
voorkeurstemmen, maar dolf toch het onderspit tegenover Liliane Ploumen,
die voor meer leden een tweede, derde of vierde voorkeur vormde. Partijle-
den konden voorts vanaf 1992 geraadpleegd worden over inhoudelijke zaken
(PvdA [1992]: 47-49). Dat gebeurde voor het eerst in 2004, toen de partij
verdeeld bleek over de verkiezing van de burgemeester. Een meerderheid van
de 32% van de leden die hun stem uitbrachten wees de direct gekozen bur-
gemeester af die partijleider Bos had gewenst (Voerman 2005: 228-229). Het
partijbestuur wees vervanging van het afgevaardigdencongres door een le-
dencongres af, omdat daardoor de leden die in de buurt van de congreslocatie
woonden bevoordeeld zouden worden en bovendien de belangstelling voor
afdelingsvergaderingen zou kunnen dalen aangezien daar geen afgevaardig-
den meer gekozen zouden worden (Voerman 2005: 221). Het congres (dat dus
uit afgevaardigden van de lokale afdelingen bestond) sloot zich in 2005 hierbij
aan. Niettemin mocht ook een aantal niet door hun afdeling afgevaardigde
leden aan de twee in maart 2009 gehouden congressen deelnemen.

De Volkspartij voor Vrijheid en Democratie (VVD) ging nog iets verder
in haar democratiseringsstreven dan CDA en PvdA. Sinds 2003 kunnen alle
leden aan het congres deelnemen, al blijven beslissingen over statuten en re-
glementen voorbehouden aan een ‘algemene vergadering van afgevaardigden’
die door de afdelingsvergaderingen worden aangewezen (VVD 2004: 15). Aan
het eerste ledencongres, dat in mei 2004 plaats vond, namen 600 leden (1,4%
van het totaal) deel (VVD [2005]: 4). Bij volgende congressen was de opkomst
van dezelfde orde. Het congres dat in september 2007 besliste over het lot van
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het dissidente Tweede Kamerlid Rita Verdonk trok iets meer leden (1100:
bijna 3% van het totaal). Voorts kregen de leden in 2003 het recht telefonisch
of via internet de lijsttrekkers te kiezen voor Europees Parlement, Eerste en
Tweede Kamer. In september 2003 bracht ruim 16% van de leden hun stem uit
op één van de vier kandidaten voor het Europees lijsttrekkerschap (Voerman
2005: 224). In mei 2006 was de opkomst bij de verkiezing van de lijstaanvoer-
der voor de Tweede Kamer beduidend hoger: 74%. Deze verkiezingsstrijd, die
zich toespitste op een duel tussen twee bewindslieden, Mark Rutte en Rita
Verdonk, kreeg dan ook veel meer aandacht van de media binnen en buiten de
partij. In 2010 was Rutte de enige kandidaat. Bij de Eerste Kamerverkiezin-
gen van 2007 werd Uri Rosenthal zonder tegenkandidaten tot lijstaanvoerder
benoemd. In september/oktober 2008 koos 34% van de leden de lijsttrekker
voor de Europese verkiezingen van 2009. De VVD-leden wijzen niet alleen
lijstaanvoerders aan, maar stellen in feite de hele kandidatenlijst vast via inter-
net, telefoon of (in dit geval ook) post, al moet de uitkomst door het congres
bekrachtigd worden. In september 2006 nam 20% aan deze verkiezing deel.
De leden wijzigden de door het hoofdbestuur voorgestelde lijst op een aan-
tal punten, waardoor het Kamerlid Laetitia Griffith van de negende naar de
vijfde plaats oprukte. Aan de stemming over de kandidaten voor de Eerste
Kamer (in 2007) en het Europees Parlement (in 2008) nam 18% respectie-
velijk 21% van de leden deel. Ook de partijvoorzitters worden door de leden
gekozen. In 2003 nam ruim 13% van de leden aan deze stemming (tussen vier
kandidaten) deel, in 2008 bijna 43% (tussen twee kandidaten). De leden kun-
nen in principe ook over inhoudelijke onderwerpen geraadpleegd worden,
maar dat is tot op heden nog niet gebeurd.

Democraten 66 (D66) heeft in het afgelopen decennium eveneens forse
verliezen geleden, maar zag daarin weinig aanleiding haar organisatie te
democratiseren: die was immers al vanaf de oprichting in vérgaande mate
democratisch. Leden konden sinds 1966 aan congressen deelnemen en (via
de post) kandidatenlijsten vaststellen, waarbij de invloed van de onathan-
kelijke stemadviescommissie waarschijnlijk vrij groot was (Hillebrand 1992:
130-131). In 2003 werd besloten de adviescommissie te vervangen door regio-
nale voorverkiezingen (in feite: peilingen) van de kandidaten, waaraan zelfs
sympathiserende niet-leden konden deelnemen. In 2004 werd dit systeem
(eenmalig) toegepast bij de Europese verkiezingen. Volgens de in 2008 vast-
gestelde reglementen wordt advies uitgebracht door de voorzitter van het
Landelijk Bestuur en de lijsttrekker (D66 2008: 26). Voorts kunnen de leden
sinds 1999 in een referendum over inhoudelijke zaken geraadpleegd worden,
al is dat nog niet voorgekomen. Lijsttrekkers en partijvoorzitters worden
echter niet door de leden thuis maar door het congres gekozen. In mei 2006
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besloot het congres hiervan af te wijken en de leden ook mee te laten stem-
men voor het lijsttrekkerschap bij de Tweede Kamerverkiezingen, terwijl
eveneens op het congres gestemd kon worden; 3.272 leden stemden per post,
633 op het congres (D66 2006). In november 2007 werd in het huishoude-
lijk reglement opgenomen dat de verkiezing van de lijsttrekker plaatsvindt
‘middels een poststemming of op het congres’ (D66 2008: art. 7.7.3). Voor
de Europese verkiezingen van 2009 werd de lijsttrekker in november 2008
door het congres aangewezen, terwijl in 2010 de leden Alexander Pechtold
opnieuw (en bijna unaniem) als lijsttrekker voor de Tweede Kamerverkie-
zingen kozen.’

GroenLinks was bij haar oprichting in 1990 ook tamelijk democratisch
georganiseerd, maar draaide dit al snel terug om daarna opnieuw te gaan
democratiseren. Haar eerste ledencongres (in 1990) besloot plaats te maken
voor een afgevaardigdencongres, maar in 2001 werd dit formeel weer vervan-
gen door een ledencongres (GroenLinks 2001: 4, 8; zie ook Voerman 2005:
220). De leden mochten in 1994 in een referendum de lijsttrekker voor de
Tweede Kamer kiezen, maar na de tegenvallende verkiezingen besloot het
congres deze keuze in eigen hand te nemen (Voerman 2005: 225). In 2005
voerde men echter de ledenraadpleging weer als mogelijkheid in (Landelijk
Bureau GroenLinks 2005: 19-20). Femke Halsema werd in 2006 én in 2010
zonder tegenkandidaten tot lijstaanvoerder bij de Tweede Kamerverkiezin-
gen aangewezen. Voor de Eerste Kamerverkiezingen werd de lijsttrekker in
2007 nog door het congres gekozen, maar voor de Europese verkiezingen van
2009 gebeurde dit door de leden. Bijna 40% nam deel aan de stemming tus-
sen vijf kandidaten. De rest van de kandidatenlijst werd in alle gevallen door
het congres vastgesteld; een voorstel om ook hier de leden een stem te geven
werd in 2005 door het congres verworpen (Voerman 2005: 225). Enigszins
omstreden was de invloed van de door de partijraad benoemde kandida-
tencommissie, die kandidaten op hun geschiktheid beoordeelt. Kandidaten
worden ingedeeld in blokken, athankelijk van de plaats die men hen op de
lijst toe wil bedelen: lijsttrekker, verkiesbare plaatsen voor een kleine fractie,
verkiesbare plaatsen voor een grotere fractie, opvolgingskandidaten en ove-
rige kandidaten (Landelijk Bureau GroenLinks 2005: 16). Het congres stemt
vervolgens over de kandidaten per blok. De partijvoorzitter wordt ook door
het congres gekozen. Het congres kan voorts besluiten een besluitvormend
of een correctief referendum onder de leden te houden (Landelijk Bureau
GroenLinks 2005: 14). Geen van beide typen referendum hebben tot nu toe
plaats gevonden.

De Socialistische Partij (SP) zag in de sterke groei van haar electorale aan-
hang en haar ledental begrijpelijkerwijs geen aanleiding haar organisatie op
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de schop te nemen. Ze handhaatde een relatief hiérarchische structuur, waar-
bij de lijsttrekker en andere kandidaten voor de Tweede Kamer evenals het
partijbestuur door een congres worden gekozen dat bestaat uit afgevaardigden
van de lokale afdelingen (SP [2003]: 8; SP z.j.: 7). Lijsttrekkers en kandidaten
voor de Eerste Kamer en het Europees Parlement worden gekozen door de
partijraad, die bestaat uit afdelingsvoorzitters en partijbestuur (SP z.j.: 7). In
ledenreferenda is niet voorzien.

De ChristenUnie laat de keuze van lijsttrekkers en partijvoorzitters en de
vaststelling van kandidatenlijsten over aan het Uniecongres, dat bestaat uit
afgevaardigden van de lokale afdelingen (hier kiesverenigingen genoemd).
Alleen de kandidatenlijst voor de Eerste Kamer wordt vastgesteld door het
Unieconvent, dat bestaat uit de voorzitters van de provinciale uniebesturen
(ChristenUnie 2007; ChristenUnie 2008: 3, 6-7). Een voorstel van de jonge-
renorganisatie om ook leden stemrecht op het congres te geven, werd in 2002
met een krappe meerderheid verworpen (Voerman 2005: 222). Wel kunnen
leden deelnemen aan een opiniérend ledencongres (ChristenUnie 2008: 7).

De Staatkundige Gereformeerde Partij (SGP) kan als de meest hiérar-
chische partij in Nederland beschouwd worden — wellicht ex aequo met de
SP. De algemene vergadering, die bestaat uit afgevaardigden van plaatselijke
afdelingen (ook hier kiesverenigingen geheten) mag de lijsttrekker kiezen,
maar de rest van de kandidatenlijst voor de Tweede Kamerverkiezingen wordt
door het hoofdbestuur vastgesteld, zij het nadat de plaatselijke kiesverenigin-
gen advies hebben uitgebracht over de conceptkandidatenlijst van het bestuur
(SGP [2008]: 6). Voor de vaststelling van de kandidatenlijst voor de Eerste
Kamer raadpleegt het hoofdbestuur zittende senatoren en Statenleden. Het
hoofdbestuur wordt door de algemene vergadering gekozen. In deze structuur
is de laatste jaren geen verandering opgetreden.

De Partij voor de Vrijheid (PVV) past niet goed in dit verhaal. Aangezien
ze feitelijk maar één lid telt, Geert Wilders, kan hier moeilijk van interne par-
tijdemocratie worden gesproken — maar evenmin over het ontbreken daarvan.
Ziet men de PVV als een beweging van vrijwilligers en kandidaten, dan moet
ze als extreem autocratisch beschouwd worden aangezien Wilders formeel
alle beslissingen alleen neemt. Voor de toekomst sluit Wilders overigens de
opbouw van een (al dan niet democratische) ledenorganisatie niet uit.

De Partij voor de Dieren (PvdD) is nog bezig haar partijorganisatie op te
bouwen. Uiteindelijk streeft ze naar een hiérarchische structuur waarin een
congres bestaande uit afgevaardigden van de atdelingen kandidaten stelt en
het bestuur kiest, maar bij gebrek aan voldoende afdelingen worden voorals-
nog ledencongressen gehouden (Partij voor de Dieren z.j.: 5; 2006: 5).3
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Samengevat: sinds 2002 hebben de gevestigde partijen in Nederland hun
organisatie vrij drastisch veranderd. We kunnen dat zichtbaar maken indien
we een ruwe index van interne democratisering (ID) construeren, waarbij
een partij die haar leden het recht geeft op congressen te stemmen, lijst-
trekkers en overige kandidaten voor de volksvertegenwoordiging te kiezen,
partijvoorzitters te kiezen en over inhoudelijke zaken geraadpleegd te wor-
den vijf punten krijgt en een partij die al deze beslissingen overlaat aan een
afgevaardigdencongres (of aan de partijtop) nul punten (zie tabel 9.1). Vooral
de VVD maakte een enorme sprong, gevolgd door CDA, PvdA en Groen-
Links (zie tabel 9.4).

De participatie van de leden aan de geboden mogelijkheden om aan con-
gressen of interne verkiezingen deel te nemen, fluctueert nogal. De opkomst
bij ledencongressen varieert van 2% tot 25% bij D66, schommelt rond de 5%
bij GroenLinks en rond de 2% bij CDA en VVD. Deelname aan lijsttrek-
kersverkiezingen is hoog wanneer het Tweede Kamerverkiezingen betreft, bij
andere verkiezingen kan het laag tot middelmatig zijn, athankelijk van de be-
kendheid en profilering van de kandidaten (tabel 9.2). Ook bij voorzittersver-
kiezingen wisselt de deelname nogal, mede ten gevolge van naamsbekendheid
of profilering van de kandidaten (tabel 9.3). Sceptici mogen opmerken dat de
directe verkiezing van functionarissen de partijtop ook kansen biedt om de
gewone leden te manipuleren en de tegenmacht van het middenkader — de
‘partijbaronnen’, regionale bestuurders en afgevaardigden — te reduceren (zie
Voerman 2005: 234-239). Die kansen worden echter verkleind als de partijtop
geen kandidaten mag of wil aanbevelen, zoals bij de lijsttrekkersverkiezing
van de PvdA. Bij de verkiezing van Rutte in 2006 speelde de voorkeur van
de partijtop wel een rol — vooral in de ogen van Verdonk en haar aanhan-
gers — ook al was dat wellicht een onbedoeld gevolg van de late aanmelding
van Verdonk (zie Koole 2006: 256). De vraag is of de uitkomst anders was
uitgevallen als niet de leden maar het congres had mogen kiezen. Zelf voer-
den de partijbesturen als motief voor interne democratisering meestal aan dat
de partijen zich teveel van de samenleving hadden afgesloten en zich teveel
op ‘de Haagse kaasstolp’ hadden gericht (Voerman 2003: 203; CDA 1994: 7;
PvdA Werkgroep Politiek Inhoudelijke Koers 2002: 20; VVD Hoofdbestuur
2002: 7). Door de leden meer invloed te gunnen, hoopte men het contact met
de samenleving en de (electorale) achterban ook te verbeteren. Volgens het
partijbestuur van de PvdA zou meer partijdemocratie bovendien bijdragen
tot een ‘herkenbare en consistente inhoudelijke koers’ (PvdA 2008: 1). Leden-
winst werd over het algemeen niet expliciet als doel genoemd.
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Tabel 9.1 Interne democratisering van politieke partijen: situatie anno 2010
Leden- Lijsttrekker Kandidaten- Partij- Leden ID Index
congres  door leden lijst door  voorzitter referendum

gekozen leden door leden
vastgesteld gekozen

WD + + + + + 5

D66 + +/- + - + 35

PvdA +/-* + - + + 35

GroenLinks + + - - + 3

CDA + - s + + 3

PvdD +/- - - - - 0,5

ChristenUnie - - - - - 0

SP - - - - - 0

SGP - - - - - 0

PV - - - - - 0

+ gerealiseeerd

- niet gerealiseerd

+/- gedeeltelijk of voorwaardelijk gerealiseerd
Bron: DNPP

Tabel 9.2  Participatie van partijleden aan verkiezing van lijsttrekkers (2002-2010)

Tweede Eerste Europees Tweede Eerste Europees
Kamer Kamer Parlement Kamer Kamer Parlement
2003 2003 2004 2006 2007 2009

PvdA 54% - 30% - 20% 18%

VWD - - 16% 74% 18% 34%

D66 - - - 36% - -

GroenLinks - - - - - 40%

Bron: DNPP

Tabel 9.3  Participatie van partijleden aan verkiezing van partijvoorzitters (2002-2010)

CDA 529 (in 2002) 21% (in 2007)
PvdA 359 (in 2005) 44% (in 2007)
VWD 14% (in 2004) 43% (in 2008)

Bron: DNPP
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93 GEVOLGEN

De gevolgen van de interne partijdemocratisering zijn moeilijker in kaart te
brengen. Vier van de vijf partijen die hun organisatie veranderden, leden in
de periode 2002-2010 ledenverlies (zie tabel 9.2).* Dat verlies lijkt een trend
die al eerder was ingezet — onder invloed van individualisering en ontzuiling
(zie de bijdrage van Van Schuur en Voerman elders in deze bundel). Door
de interne democratisering kon deze trend blijkbaar niet gestopt worden.
Wel zien we bij de PvdA dat het ledenverlies in deze periode kleiner is dan
in de voorgaande vier jaar. GroenLinks bleef ook na 2002 groeien, zonder
dat de democratisering daar zichtbaar invloed op uitoefende. Van de drie
partijen die zich niet met interne democratisering inlieten (ChristenUnie,
SGP en SP), boekten twee ledenwinst en leed één licht verlies. De vraag
naar de causale samenhang kan niet direct beantwoord worden. Het feit dat
de PvdA de daling van het ledental in de jaren 2002-2006 bijna tot staan
wist te brengen, zou toegeschreven kunnen worden aan de gedemocrati-
seerde en daardoor aantrekkelijker geworden partijorganisatie — maar ook
aan haar optreden als oppositiepartij tegenover de (vaak weinig geliefde)
kabinetten Balkenende I, II en III. Ook de andere oppositiepartijen Groen-
Links, SP en SGP boekten in die periode ledenwinst — alleen de Christen-
Unie slaagde daar niet in.

Interne democratisering blijkt ook vaak gepaard te gaan met electoraal ver-
lies, maar hier is het beeld nog minder helder (zie ook tabel 9.2). De partijen
die hun organisatie niet democratiseerden deden het in 2006 (maar niet in
2010) per saldo iets beter dan de vernieuwers. Wel verschaften de lijsttrek-
kersverkiezingen in 2002 respectievelijk 2006 PvdA, D66 en VVD vrij veel
publiciteit, die soms gepaard ging met een stijging in de peilingen, maar die
alleen bij de PvdA ook gevolgd werd door zetelwinst bij de Kamerverkiezin-
gen (van 2003).

Een andere en in de context van de democratische audit belangrijker vraag
is hoe de interne democratisering van de partijen zich verhoudt tot hun ex-
terne functie, te weten de aggregatie en articulatie van de eisen en behoeften
van kiezers via verkiezingsprogramma’s en volksvertegenwoordigers. In een
representatieve democratie bieden partijen de kiezer een duidelijke keuze tus-
sen coherente programma’s, die door de gekozen vertegenwoordigers loyaal in
beleid worden omgezet. Interne democratisering van de partijen zou daar op
drie manieren effect op kunnen hebben.

In de eerste plaats zouden als gevolg van de interne democratisering
zowel verkiezingsprogramma’s als de gerekruteerde volksvertegenwoordi-
gers bredere lagen van de bevolking kunnen weerspiegelen dan voorheen.
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Dat zou hun representativiteit ten goede kunnen komen, maar mogelijk
ten koste gaan van coherentie en duidelijkheid van hun beleid. Systema-
tisch onderzoek ontbreekt hier, maar de door ledencongressen vastgestelde
programma’s van CDA, D66 en VVD voor de Tweede Kamerverkiezingen
van 2006 vallen op het eerste gezicht niet op door incoherentie of ondui-
delijkheid. Wel verloor in 2006 het verkiezingsprogram van GroenLinks
wellicht enigszins aan coherentie door amendementen die de sociaal-libe-
rale koers van het ontwerp afzwakten (Lucardie & Voerman 2007: 85). Of
de Tweede Kamerfracties sinds 2002 representatiever zijn geworden voor
de bevolking — in sociaal-demografisch opzicht — valt te betwijfelen (Smit
& Herderschee 2006; zie ook de bijdrage van Den Ridder c.s. aan deze
bundel).

In de tweede plaats zou spanning kunnen ontstaan tussen het door het
partijcongres vastgestelde program en de opvattingen van de door de leden
gekozen lijstaanvoerder, die zich programmatisch ook wil profileren ten op-
zichte van andere kandidaten (zie ook Koole 2006: 260-261; zie ook PvdA
2005: 24). De groeiende invloed van de gekozen lijstaanvoerder kan wel ten
koste gaan van de invloed van het partijkader, dat feitelijk niet meer het laat-
ste woord heeft over het programma. De lijsttrekker kan zich immers op een
direct mandaat van de leden beroepen.

In de derde plaats zouden de leden lijsttrekkers en andere kandidaten
kunnen kiezen die het program van hun partij weliswaar formeel accepteren,
maar niet loyaal en consequent uitdragen nadat ze eenmaal in het parlement
gekozen zijn. De politiek minder ervaren gewone leden zouden zich eerder
dan doorgewinterde congresgangers laten inpalmen door onbetrouwbare of
weinig gedisciplineerde demagogen en opportunisten. Personalisering van de
politiek — binnen en buiten de partijen — kan ten koste van de programmati-
sche continuiteit van de partij en de stabiliteit van het partijstelsel gaan. Ook
hiervoor bestaan voorlopig echter weinig aanwijzingen.

Vooralsnog lijkt interne partijdemocratisering dus weinig schade te be-
rokkenen aan de externe democratische functie van partijen. Van positieve
effecten is echter evenmin veel te merken. Zou de opkomst toenemen als
kiezers weten dat partijen hun leden meer invloed gunnen? Wat kan het kie-
zers schelen hoe verkiezingsprogramma’s en kandidatenlijsten tot stand zijn
gekomen? Zolang het Nationaal Kiezersonderzoek hierover geen vragen stelt,
kunnen we daarover slechts speculeren. Enige scepsis lijkt hier vooralsnog op
zijn plaats.
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9.4 EVALUATIE

Vanuit democratisch oogpunt lijkt elke democratisering van een organisatie
toe te juichen, of het nu politicke partijen, sportverenigingen of bedrijven
betreft. Politicke partijen nemen natuurlijk wel een bijzondere plaats in het
politiek bestel in en oefenen meer invloed uit op het democratisch gehalte
van de staat dan een voetbalvereniging of een winkelketen. Zoals reeds in de
inleiding van deze bijdrage werd gesteld, zullen intern democratische partijen
meer ruimte bieden voor deliberatie en zodoende beter de diverse belangen
van burgers kunnen afwegen, in een uitwisseling van argumenten met die
burgers. Zonder interne partijdemocratie zou de kans groter zijn dat partijen
bepaalde problemen en beleidsalternatieven uitsluiten die voor grote groepen
burgers van belang zijn. Dat veronderstelt wel dat het niet gaat om plebisci-
taire schijn-democratisering.

De sinds 2002 door VVD, CDA, GroenLinks en PvdA doorgevoerde ver-
anderingen kunnen op grond van de beschikbare gegevens niet zonder meer
als schijn-democratisering of pure manipulatie worden afgedaan: partijleden
kregen onmiskenbaar meer mogelijkheden aan de besluitvorming in hun par-
tij deel te nemen. Ze maakten daar in wisselende aantallen gebruik van, varié-
rend van nog geen 2% bij sommige partijcongressen tot 74% bij de verkiezing
van de lijsttrekker voor de Tweede Kamerverkiezingen van de VVD in 2006.
De verwachtingen van politicologen als Peter Mair en Elmar Wiesendahl, dat
meer participatie van gewone leden tot machtsvergroting voor de partijtop
leidt, lijken hier vooralsnog niet duidelijk bevestigd te worden (Mair 1994:
16; Wiesendahl 1997: 375). Tegelijk met deze interne democratisering van de
gevestigde partijen vond echter de opkomst plaats van een (vooralsnog) intern
volstrekt niet democratische partij, de PVV.

Er lijkt dus weinig reden om erg hard te juichen. Het gaat bovendien im-
mers slechts om een bescheiden herverdeling van de macht tussen de circa
300.000 Nederlandse burgers die lid zijn van een politicke partij. De ruim
12 miljoen kiesgerechtigden die geen lid zijn hebben daar weinig voordeel
van — alhoewel natuurlijk niets hen ervan behoeft te weerhouden om zelf lid
te worden van een partij. Die kiezers zouden zelfs meer belang kunnen heb-
ben bij democratie buiten, dat wil zeggen zonder partijen dan bij democratie
binnen partijen. Al te vaak wordt vanzelfsprekend aangenomen dat partijen
onmisbaar zijn voor een representatief democratisch staatsbestel. Vergeten
worden daarbij de ervaringen met representatie zonder partijen, door mid-
del van loting, verkiezing van personen zonder partijbinding of kleinschalige
volksvergaderingen (zie verder Lucardie 2001). Die ervaringen mogen de po-
litieke partijen in elk geval tot enige bescheidenheid manen.
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De conclusie van deze evaluatie moet dan ook voorzichtig zijn. De partijen
CDA, GroenLinks, PvdA en VVD hebben de afgelopen jaren hun leden meer
mogelijkheden geboden om aan besluitvormingsprocessen deel te nemen en in
die zin dus bijgedragen aan democratisering van hun partijen. Zoveel is duide-
lijk. Minder duidelijk is het eftect van deze verandering op de ledentallen van
de partijen en (indirect) op het democratisch karakter van het bestel als geheel.
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NOTEN

1 Over de vraag of Wilders wel een populist genoemd mag worden is discus-
sie mogelijk, zie onder meer Lucardie (2009) en Vossen (2009). Overigens
verklaarde Wilders in mei 2010 in beginsel geen bezwaar te hebben tegen
de opbouw van een ledenpartij — dit in een reactie op de campagne die zijn
fractiegenoot Hero Brinkman hiervoor ging voeren.

2 In2o10 was Pechtold overigens de enige kandidaat; 61 leden stemden tegen
of blanco, 4.477 voor — al met al nam 25% van de leden per brief of elektro-
nisch deel aan deze verkiezing.

3 De interne democratie van de PvdD is binnen de partij omstreden, zo bleek
in 2010. Het (besloten) partijcongres kende het door de partijtop op een
onverkiesbare plaats gezette Tweede Kamerlid Esther Ouwehand alsnog de
tweede plaats op de kandidatenlijst toe.

4  De PvdA voerde in 2009 een gedeeltelijk ledencongres in, maar de in 2008
gewijzigde statuten en reglementen houden daar geen rekening mee.

5 De leden kunnen wel via hun afdelingsvergadering reéle invloed uitoefenen.

6 Index max. 5 (leden kunnen stemmen op congres, kiezen lijsttrekker en ove-
rige kandidaten voor Eerste en Tweede Kamer, kiezen partijvoorzitter en
kunnen via een referendum beleid bepalen) min o (alle beslissingen worden
genomen door een afgevaardigdencongres of ander orgaan).

7 De PvdA voerde in 2009 een gedeeltelijk ledencongres in, maar de in 2008
gewijzigde statuten en reglementen houden daar geen rekening mee.

8 Hierbij werden kortstondige fluctuaties niet bekeken.
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10 De Nederlandse politieke partijen
en hun leden (1945-2010)

Gerrit Voerman & Wijbrandt van Schuur

Regelmatig worden de alarmklokken geluid over de politieke partij. Enerzijds
zijn kiezers steeds minder loyaal aan de partijen; het betrekkelijk vaste elec-
torale segment waarop zij vroeger bij verkiezingen konden rekenen bestaat al
lang niet meer. Wat hen vandaag aan winst in de peilingen wordt voorspeld,
kunnen ze morgen al weer zijn kwijtgeraakt. De aftnemende partijloyaliteit
komt anderzijds ook tot uitdrukking in hun ledental: de groep kiezers die lid
is van een politiek partij, is in de afgelopen decennia behoorlijk geslonken.
Partijen lijken hun maatschappelijke worteling kwijt te raken, wat vragen op-
roept over hun positie in het politieke bestel. Kan de politieke partij in een
representatieve democratie wel met weinig — of geen — leden toe?

10.1 HET BELANG VAN LEDEN VOOR PARTLEN

Politieke partijen vervullen van oudsher een belangrijke schakelfunctie tus-
sen openbaar bestuur en samenleving. Ten eerste brengen zij belangen, wen-
sen en ideeén binnen de maatschappij bijeen in een samenhangend politiek
program. In de tweede plaats rekruteren en selecteren zij kandidaten voor
vertegenwoordigende organen en voor andere politieke functies in het open-
baar bestuur op alle niveaus: gemeentelijk, provinciaal, nationaal en Euro-
pees. In de aanloop naar de verkiezingen proberen zij steun bij de kiezers te
verwerven voor hun program en hun kandidaten; deze electorale mobilisatie
is een derde functie. Voor al deze taken hebben partijen leden nodig, die te
onderscheiden zijn van bijvoorbeeld donateurs of sympathisanten vanwege
het feit dat zij gerechtigd zijn in de interne besluitvorming van een partij te
participeren.
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Nu hebben partijen ten aanzien van deze functies naast het benutten van
leden ook alternatieve mogelijkheden. Het aggregeren en integreren van
maatschappelijke desiderata gebeurt immers ook al op basis van de bericht-
geving in de massamedia, aan de hand van opiniepeilingen en door contacten
met belangengroepen, terwijl partijen in verkiezingscampagnes zich via de
media direct tot het electoraat kunnen richten. De rekrutering van het po-
litieke personeel is zonder leden al veel problematischer, maar niet geheel
onmogelijk — zoals de Partij voor de Vrijheid (PVV) en haar enige lid Geert
Wilders aantonen. Het hebben van leden die zich willen inzetten maakt de
vervulling van deze taken voor partijen wel eenvoudiger of effectiever (zoals
direct contact met de kiezer), en maakt de partij bovendien minder athan-
kelijk van andere actoren met eigen agenda’s. Dit geldt ook voor de partijfi-
nancién: leden zijn onmisbaar als inkomstenbron voor de partij, wanneer die
althans niet te sterk afhankelijk wil worden van private geldschieters of van
overheidssubsidies.

En eveneens belangrijk, maar wel ongrijpbaarder: leden dragen ook bij aan
de legitimiteit van de partij en daarmee van het partijstelsel. Niet alleen de
stem van kiezers, maar ook het hebben van partijleden getuigt van de steun
die de partij geniet in de samenleving (Scarrow 2000: 84). Het lidmaatschap
als zodanig is daarvan een bewijs — en hoe meer leden bereid zijn zich te
binden aan hun partij en daarin geld (en soms ook tijd) te investeren, hoe
overtuigender het maatschappelijke draagvlak —, maar leden kunnen zich ook
actief in hun eigen milieu laten gelden als loyale ‘ambassadeurs’ van de partij
en daarmee bijdragen aan haar sociale appreciatie (Seyd & Whiteley 2004:
361). Een nationale zichtbaarheid als gevolg van een zo groot mogelijk deel
van het land omspannend organisatorisch netwerk van afdelingen alsmede de
deelname aan lokale verkiezingen in zoveel mogelijk gemeenten kan daaraan
ook een bijdrage leveren.

Naast deze pluspunten kunnen leden voor de partijtop ook hinderlijk zijn.
Het feit dat de leden ten aanzien van belangrijke zaken als de opstelling van
verkiezingsprogramma’s, kandidatenlijsten en (in enkele gevallen) regerings-
deelname gerechtigd zijn hun oordeel te geven, beperkt immers de manoeu-
vreerruimte en slagvaardigheid van de partijleiding. Niet voor niets is een
organisatie als Greenpeace geen vereniging maar een stichting en heeft die
formeel dus geen rekening te houden met de achterban.

Al met al kan worden gesteld dat partijen om hun intermediaire rol in de
representatieve democratie op enigszins autonome wijze te vervullen en hun
legitimiteit te waarborgen, over leden moeten beschikken. Dat wil overigens
niet zeggen dat ledenpartijen daartoe een noodzakelijke voorwaarde zijn, zo-
als het Amerikaanse systeem demonstreert. Wel zal een stelsel bestaande uit
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partijen met weinig of geen leden tot andere bindingen leiden tussen elec-
toraat en politieke elite, aldus Scarrow, als gevolg van de afnemende moge-
lijkheden van politicke socialisatie enerzijds en het bereiken van individuele
burgers anderzijds, met als gevolg een verzwakking van de band tussen kiezers
en gekozenen (Scarrow 2000: 83-84).

102 ONTWIKKELING ABSOLUTE LEDENTALLEN SINDS DE
TWEEDE WERELDOORLOG

Al geruime tijd loopt de ledenaanhang van de Nederlandse politieke partijen
gestaag terug, overigens net zoals elders in de Westerse wereld. Anno 2010 had-
den de in de Tweede Kamer vertegenwoordigde partijen samen ruim 308.000
leden. Dit aantal is minder dan de helft van de naar schatting 635.000 leden in
1950 — en dat terwijl sindsdien het aantal kiezers meer dan verdubbeld is." In
1960 waren de acht in de Kamer zitting hebbende partijen goed voor meer dan
730.000 leden. In deze periode was de Nederlandse samenleving sterk ‘verzuild’,
hetgeen betekende dat grote delen van de bevolking zich op levensbeschouwe-
lijke basis hadden georganiseerd. Tijdens de ontzuiling, die in de jaren 60 op
gang kwam, begon de teruggang van het ledental. In 1970 zaten er elf partijen
in de Tweede Kamer, die samen in totaal nog 393.000 leden hadden. In het
daaropvolgende decennium, toen politisering en polarisatie gepaard gingen met
verhoogde politieke participatie, werd de schade enigszins hersteld: in 1980 was
het gezamenlijke ledental (van eveneens elf partijen) weer gestegen tot ruim
430.000.1In 1990 telden de negen vertegenwoordigde partijen 343.000 leden; in
2000 hadden de (eveneens negen) partijen er 292.000. Zoals al vermeld, staan
in 2010 bij de tien in de Tweede Kamer zitting hebbende partijen zo'n 308.000
leden ingeschreven (na de moord op Pim Fortuyn en de Tweede Kamerverkie-
zingen van mei 2002 was er sprake van een licht herstel). Hiervan maakt echter
ook de PVV deel uit, de eerste partij in de Nederlandse parlementaire geschie-
denis die geen leden wenst. Trots op Nederland, de beweging geleid door Rita
Verdonk die in 2007 uit de Tweede Kamerfractie van de VVD was gezet, begon
in 2009 met de inschrijving van leden.

Vooral de grote potentiéle regeringspartijen CDA, PvdA en VVD
hebben sinds de jaren tachtig veel leden verloren (zie figuur 10.1). In januari 2010
telde het CDA 67.500 leden — een teruggang van meer dan de helft vergeleken
bij de jaren na zijn oprichting in 1980. De PvdA had begin 2010 54.500 leden —
een halvering ten opzichte van 1978. De VVD daalde vrijwel onafgebroken van
bijna 103.000 aan het begin van de jaren 8o naar zo'n 36.500 leden in 2010.
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Figuur 10.1 Ontwikkeling ledental PvdA, CDA en VVD en totaal van alle partijen
(1978-2010)
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De ledenontwikkeling van de kleinere partijen is minder eenduidig down-Aill.
Die van D66 is nauw verbonden met de electorale ontwikkeling van de partij
en kende nogal wat ups and downs. De laatste jaren zit de partij in de lift: in
2010 telde zij 18.500 leden, meer dan ooit daarvoor in de partijgeschiedenis
(zie figuur 10.2). Ook bij GroenLinks wisselden voor- en tegenspoed elkaar
af; in 2010 had de partij bijna 21.000 leden. De kleine orthodox-christelijke
partijen groeiden vrijwel ononderbroken, zij het niet al te snel. De SGP en
de ChristenUnie — en haar voorlopers het GPV en de RPF — voelden zich in
de afgelopen decennia door de toenemende secularisering van de samenleving
in politiek opzicht gemarginaliseerd, maar dit isolement heeft mogelijk in het
orthodox-protestantse milieu de mobilisatie bevorderd. Ook de SP is in het
door de middenklasse gedomineerde partijwezen een buitenbeentje. Haar be-
trekkelijk radicale linkse boodschap legde de partij geen windeieren: begin 2009
telde zij ruim 50.000 leden, waarmee zij op de derde plaats kwam — na het CDA
en de PvdA. In het daaropvolgende jaar moest ook de SP echter een teruggang
van enkele duizenden leden noteren.
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Figuur 10.2  Ontwikkeling ledental GroenLinks (tot 1990: som van CPN, PSP, PPR en
EVP), ChristenUnie (tot 2000 som van GPV en RPF), SGP, D66 en SP
(1978-2010)
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De overwegend dalende ledentallen voor de grote(re) partijen betekenen ove-
rigens niet dat partijen hun aantrekkingskracht op de kiezer geheel verloren
hebben. De schommelingen in de ledenaanhang zijn immers het gevolg van
twee tegengestelde processen: ingeschreven leden verdwijnen, maar er komen
altijd ook weer nieuwe leden bij — zij het vaak minder. In zowel 2007 als 2008
werden circa 21.000 mensen lid van een politieke partij, maar in 2007 ver-
dwenen er ruim 29.000 uit de boeken en in 2008 meer dan 22.000. In 2009
daarentegen werden er 23.000 leden uitgeschreven, maar 26.000 ingeschre-
ven — een netto-toename derhalve van 3.000 leden. Kennelijk bieden partijen
kiezers nog steeds prikkels om toe te treden, zoals de mogelijkheid van een
politieke functie, ideologisch-programmatische identificatie, participatie in
de interne besluitvorming, of simpel ‘er bij te horen’.

10.3 ORGANISATIEGRAAD

Ondanks de duidelijk zichtbare trends zijn de absolute ledenaantallen minder
geschikt om partijen onderling of met zichzelf op verschillende momenten in
de tijd te vergelijken. De context waarbinnen zij opereren is immers aan ver-
andering onderhevig. Door de bevolkingsgroei en de verlaging van de kies-
gerechtigde leeftijd nam het electoraat sterk toe: van bijna 5,5 miljoen in 1948
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tot ruim 12 miljoen in 2010 — meer dan een verdubbeling. Om een vergelijking
tussen de ledenaanhang van partijen onderling en door de tijd te maken, wor-
den hier de ledentallen gerelateerd aan het totaal aantal kiesgerechtigden per
verkiezingsjaar. Laatstgenoemd getal is voor alle partijen gelijk. De op deze
wijze berekende ‘organisatiegraad’ maakt daarom een betere vergelijking van
het mobilisatievermogen van de partijen door de tijd mogelijk dan de verhou-
ding tussen het leden- en kiezerstal van een partij.

Tabel 10.1 laat zien dat na de Tweede Wereldoorlog slechts drie partijen
gemiddeld meer dan 1% van de stemgerechtigden tot hun leden konden re-
kenen. De KVP steekt met een gemiddelde van 3,83% met kop en schouders
boven alle andere uit. De ARP komt met 1,42% op de tweede plaats, gevolgd
door de PvdA (1,36%). Het CDA komt met een kleine 1,0% nog in de buurt.
Juist deze ‘sociale integratie-’ of ‘massapartijen’ zijn door de ontzuiling ern-
stig in de problemen gekomen. De KVP was in de jaren vijftig twee maal
goed voor (ruim) 7%, alhoewel de ledencijfers uit deze periode waarschijnlijk
mede zo hoog lagen vanwege de inschrijving van gezinsleden. Aan de voor-
avond van de totstandkoming van het CDA bedroeg haar organisatiegraad
nog maar 0,6%. De ARP vertoonde vanaf 1946 een structureel dalende lijn.
Uit het feit dat het anti-revolutionaire ledental tot het begin van de jaren’60
voortdurend rond de 100.000 schommelde, blijkt dat de partij niet in staat
was de groei van het kiezerscorps bij te houden.

De PvdA slaagde er lange tijd goed in om in de pas te blijven bij het uit-
dijende electoraat. Het percentage kiezers dat tevens lid was, bedroeg in de
periode 1948-1963 gemiddeld 2,3%. Daarna moesten de sociaal-democraten
een veer laten. Van 1971 tot 1986 werd er met een gemiddelde van circa 1%
opnieuw een zekere mate van stabiliteit bereikt — totdat na het midden van
de jaren tachtig de vrije val inzette. In de jaren 1989-2006 kwam de gemid-
delde organisatiegraad op 0,6% uit. Ook de VVD wist het expanderende
aantal kiezers aanvankelijk goed bij te houden, zij het op een lager niveau.
Van 1946 tot 1972 bedroeg haar gemiddelde organisatiegraad zo'n 0,5%. In
de periode-Wiegel (1972-1982) groeide het ledental aanzienlijk en kwam de
organisatiegraad uit op een gemiddelde van 1,0%. Daarna begon ook bij de
liberalen de teruggang; in 2010 was slechts 0,3% van het Nederlandse elec-
toraat lid van de VVD.

Bij benadering bedroeg de organisatiegraad van alle in de Tweede Kamer
vertegenwoordigde partijen gezamenlijk in 1948 zo’n 14%; in 2010 nog maar
2,5% (zie tabel 10.2 op pagina 210). In de naoorlogse periode is de totale orga-
nisatiegraad dus met 80% afgenomen. De Nederlandse partijen vormen hier-
mee geen uitzondering in West-Europa. Sinds de jaren’60 daalt vrijwel overal
de organisatiegraad. Wel was de Nederlandse organisatiegraad aan het einde
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van de jaren’go één van de laagste in West-Europa. Het Verenigd Koninkrijk
en Frankrijk kwamen met 1,9% respectievelijk 1,5% nog lager uit (Scarrow
2000: 9o; Mair & Van Biezen 2001: 9; Katz & Mair 1992).

Tabel 10.2  Totaal aantal partijleden en kiesgerechtigden, en organisatiegraad per
verkiezingsjaar in procenten, 1948-2010

Jaar Leden Kiesgerechtigden Organisatiegraad (%)
1948 755.167 5.433.663 13,9
1952 590.336 5.792.679 10,2
1956 763.417 6.125.210 12,5
1959 725.756 6.427.864 11,3
1963 658.100 6.748.611 9,8
1967 495.468 7.452.776 6,7
1971 377485 8.038.726 4,7
1972 368.689 8.916.947 41
1977 416.294 9.506.318 4,4
1981 449.286 10.040.121 4,5
1982 448.539 10.216.634 4,4
1986 380.029 10.727.701 35
1989 355.180 11.112.189 32
1994 323.634 11.455.924 2,8
1998 300.810 11.755.132 2,6
2002 290.488 12.035.935 24
2003 310.099 12.076.711 2,6
2006 300.195 12.264.503 24
2010 308.389 12.524.152 2,5

Bron: DNPP, www.dnpp.nl, verkiezingsstatistieken CBS en Kiesraad

104 OORZAKEN DALENDE LEDENTALLEN

Tijdens de periode van de verzuiling lag het percentage kiezers dat lid was
van een partij relatief hoog. De partij was de politieke uitdrukking van het
levensbeschouwelijke of ideologische en maatschappelijke segment waartoe
men behoorde, hetgeen een lidmaatschap meer vanzelfsprekend maakte. Aan
de andere kant was in die tijd de sociale druk ook groter, en had het lid-
maatschap niet altijd veel inhoud. Een ledenwerfcampagne van de KVP in
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1959 bijvoorbeeld leidde tot grote ledenaanwas, die voor een deel te danken
was aan de nogal uitbundige inschrijving van gezinsleden. In dat jaar telde
de KVP ongeveer 450.000 leden, waaronder 175.000 inwonende gezinsleden.
Lidmaatschappen werden aan de deur of in winkelcentra verkocht alsof het
‘missiekalenders’ waren (Bakvis 1981: 81). Niet zelden werd de pastoor ook bij
de ledenwerving ingeschakeld.

Met de ontzuiling die in de jaren zestig op gang kwam, werd de band tussen
burgers en politieke partijen zwakker. Burgers gingen meer hun individuele be-
langen boven groepsbelangen stellen, een proces dat vaak als ‘individualisering’
wordt aangeduid. Homogene sociale categorieén van weleer (als arbeiders of
kerkleden) fragmenteerden. Deze ontwikkeling ging gepaard met een ‘decline
of social capital’ (Putnam 1995: 67). Traditionele bindingen met collectieve or-
ganisaties als partijen, kerken, vakbonden en omroepen werden zwakker of
kregen een andere invulling. Op de aftname van het partijgebonden activisme
was ook het gestegen opleidingsniveau van invloed, waardoor burgers meer
vaardigheden zouden hebben ontwikkeld om op eigen wijze, onathankelijk
van de partij, in het politieke proces in te grijpen (Dalton 2000: 31-34).

De eroderende relatie tussen partij en burger heeft niet alleen met het pro-
ces van modernisering te maken, maar ook met de opstelling van de partijen
zelf (Voerman & Lucardie 2002: 113-114). Hierin ligt eveneens een verkla-
ringsgrond voor het dalende ledental. Wanneer de maatschappelijke tegen-
stellingen aan scherpte verliezen, de concurrentie en ideologische afstand tus-
sen de partijen afnemen en zij alle — zoals in de jaren negentig van de vorige
eeuw — min of meer het politicke centrum opzoeken (zie de bijdrage van
Keman en Pennings in deze bundel), raken burgers minder gemotiveerd om
zich met de politiek en het lot van die partijen te bemoeien. Overigens doen
partijen dit niet voor niets, want ook kiezers plaatsten zich in toenemende
mate in het midden (Eisinga, Franses & Scheepers 1997; zie ook de bijdrage
van Van der Kolk en Aarts in deze bundel). Desalniettemin lijken de partijen
zo aan aantrekkingskracht in te boeten. Opvallend is dat na de opkomst en de
moord op Fortuyn in 2002 vooral de linkse partijen ledenwinst boekten, alsof
door zijn toedoen de tegenstellingen in de politiek weer waren toegenomen.

Afgezien van de maatschappelijke ontwikkelingen van de afgelopen de-
cennia moeten de partijen zelf wellicht ook de hand in eigen boezem ste-
ken — en dan niet alleen wat betreft hun verfletste ideologische profiel. De
verzakelijking van de partij en haar cultuur kan eveneens hebben bijgedragen
aan de algemene daling van het ledental. Het persoonlijk contact tussen het
kader en de gewone leden ging grotendeels verloren met de rationalisatie van
de partijorganisatie en de pogingen om deze meer efficiént te laten werken.
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10.5 PROBLEMEN MET DE REKRUTERING VAN POLITIEK- EN
PARTIJPERSONEEL

De structureel afnemende ledentallen hebben grote gevolgen voor de poli-
tieke partijen. In de eerste plaats nemen de inkomsten uit ledencontributies
af, tenzij deze verhoogd worden. De financiéle consequenties komen elders in
deze bundel aan de orde. Hieronder zal worden ingegaan op de ‘personele’ef-
fecten van de terugloop van het ledental, dat wil zeggen het kleiner wordende
reservoir van kandidaten voor functies in de vertegenwoordigende organen en
in de partijorganisatie.

Participatiegraad

Om te kunnen vaststellen of zich hier problemen bij de kandidaatstelling
zullen voordoen, is de participatiegraad van de ledenaanhang relevant. Niet
elk partijlid is immers actief. De praktijk toont aan dat een grote meerderheid
van de leden niet of nauwelijks is geinteresseerd in een functie in de politiek
of in de partij. Per partij en per periode zal de betrokkenheid van de leden
verschillend zijn geweest. Daarbij is het de vraag wat onder een actief lid moet
worden verstaan. Vallen de leden die alleen een partijbijeenkomst bezoeken al
in die categorie? Of moeten leden minstens tijdens een verkiezingscampagne
een keer folders hebben uitgedeeld? Of is deelname aan de interne besluitvor-
ming of het zitting nemen in een bestuur of vertegenwoordigend orgaan het
doorslaggevende criterium? In de literatuur wordt vaak niet gepreciseerd wat
de auteurs onder een actief lid verstaan.

Over de participatiegraad — hier breed aangeduid als het percentage par-
tijleden dat op een of andere wijze actief is in of voor de partij — is weinig
bekend (Koole 1992: 150-151). In de jaren 30 zou die in de Sociaal-Demo-
cratische Arbeiderspartij (SDAP) hooguit 20% hebben bedragen (Bonger
1976: 64), en in de ARP 20 4 25% (Gosker 1945: 9). Het betreft hier massa-
partijen; dergelijke percentages zullen zich waarschijnlijk niet hebben voor-
gedaan binnen de liberale en christelijk-historische kaderpartijen, die weinig
leden telden en deels uit notabelen bestonden. Over de eerste decennia na
de Tweede Wereldoorlog ontbreken de gegevens geheel. Aan het einde van
de jaren zeventig werd de participatiegraad binnen de PvdA geschat op 5 a
10%.* In de aanloop naar de Tweede Kamerverkiezingen van 1986 woonden
11 4 12% van de leden van PvdA, CDA en VVD de afdelingsvergaderingen
over het concept-programma bij (Hillebrand & Zielonka-Goei 1990: 105).
De partijsecretaris van het CDA ging er in 1992 van uit dat in zijn partij 10 a
20% van de leden actief was (Bremmer 1992: 23). In het midden van de jaren
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‘90 lijkt in ieder geval voor de grote partijen de participatiegraad niet boven
de 10% uit te komen, zo luidde de mening van ingewijden op diverse partij-
secretariaten, slechts bij de kleinere linkse partijen zou de ledenparticipatie
hoger zijn (Voerman 1996: 202).

Van Holsteyn e.a. constateerden aan het einde van de jaren’9o op basis van
een enquéte onder de leden van CDA, PvdA, VVD en D66 behoedzaam ‘dat
er in ieder geval een ondergrens bestaat van 15 a 20 procent der leden’ die actief
zijn (Koole, Van Holsteyn & Elkink 2000: 24). Een onderzoek uit 2006 kwam
op 18% uit (Voerman & Boogers 2006). Vooral in kleinere gemeenten was het
aantal actieve leden dat nodig is om de afdeling te laten functioneren — en
waaruit geput kan worden bij de selectie van kandidaten — niet erg groot; in
gemeenten beneden de 20.000 inwoners waren er vaak minder dan vijftien
actieve leden. In 2008 is aan leidende functionarissen van de partijbureaus in
algemene zin gevraagd hoeveel leden naar hun indruk ongeveer actief waren,
als percentage van het totale ledenbestand. De SP claimde op basis van intern
onderzoek 35%. De PvdA schatte dit aandeel op 30 a 35%; minder dan 10% zou
daadwerkelijk een functie vervullen. Het CDA hield het op 20%. De VVD ging
uit van 10 4 20%, en bij GroenLinks van 10%.3

Al met al is het niet eenvoudig om op basis van dit onderzoek uitspraken
te doen over het percentage actieve leden. Aan de ene kant is het vaak niet
duidelijk wat er precies onder de activiteiten van de participerende leden is
verstaan. Aan de andere kant lopen de verschillende studies qua opzet (in-
terviews, enquétes) en populaties (partijfunctionarissen, partijleden) sterk
uiteen, waarbij bovendien een positieve vertekening niet kan worden uitge-
sloten, onder meer doordat actieve leden meer geneigd zijn mee te werken
aan dergelijke onderzoeken dan niet-leden en daardoor oververtegenwoor-
digd zijn. Ondanks deze kanttekeningen kan dunkt ons als voorzichtige,
positieve schatting wel worden gesteld dat momenteel door de bank geno-
men gemiddeld zo'n 15 a 20% van de leden van de Nederlandse politieke
partijen op enigerlei wijze actief is. We vinden hiervoor steun in de uitkom-
sten van een websurvey die in het kader van een Groninger studie naar het
partijlidmaatschap is gehouden. Hieruit blijkt dat 15% van de partijleden die
meededen deel uitmaakt van een bestuur van een partijgeleding of van een
volksvertegenwoordiging (een enkeling zit in beide). Ook in dit onderzoek
kan sprake zijn van een oververtegenwoordiging van meer actieve partijle-
den, maar in dat geval zouden we dit percentage als een bovengrens kunnen
beschouwen.*
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Problemen bij kandidaatstelling voor afdelingsbesturen en
gemeenteraadsverkiezingen

Bij een participatiegraad van 15 2 20% van de circa 300.000 partijleden blijkt
dat de rekruteringsfunctie van de partijen in het gedrang komt. Anno 2010
hebben de in de Tweede Kamer vertegenwoordigde partijen in totaal zo'n
2.100 afdelingen, waarvoor ze per afdeling toch wel minstens vijf functies
moeten vervullen (voorzitter, penningmeester, secretaris en enkele leden) om
de organisatie draaiende te houden, om kandidaten te kunnen selecteren, een
verkiezingsprogramma op te stellen of verkiezingscampagnes te voeren — met
andere woorden: voor het laten functioneren van partijen als het vliegwiel van
de parlementaire democratie op de diverse bestuurlijke niveaus. In totaal gaat
het dan om ruim 10.000 functies.s Daarnaast moeten de partijen de kandida-
ten leveren voor de vertegenwoordigende organen van gemeenteraden tot het
Europees Parlement, en het overige politieke personeel (zoals burgemeesters,
wethouders of bewindslieden). Het betreft hier zo'n 12.000 posten. Bij elkaar
genomen gaat het om ongeveer 23.000 politicke en partijorganisatorische
functies. Hiertegenover staan in principe 45.000 4 60.000 beschikbare partij-
leden — ongeveer dus één op twee a drie. Vanzelfsprekend gaat het hier niet
zozeer om exacte aantallen, maar meer om de trend.

Niet alleen als gevolg van de dalende ledentallen, maar ook van de sterke
vergrijzing van de ledenaanhang (met name van de grote partijen) wordt het
rekruteringsreservoir van de partijen kleiner (zie ook de bijdrage van Den
Ridder c.s. in deze bundel). Zij geven zelf aan dat zij meer moeite hebben
om de functies in de partij te bezetten. De PvdA telde in 2008 ongeveer 7500
al dan niet betaalde functies (naast raadsleden, afdelingsbestuurders en der-
gelijke), die door 5500 leden worden vervuld. ‘Minder dan 10% van onze le-
den vervult daadwerkelijk een functie’, aldus de PvdA, hetgeen betekende
dat 2000 leden een dubbele functie hadden.® Bij D66 komt dit probleem
ook voor, hetgeen een aantal jaren geleden reden was om de stringente anti-
cumulatiebepalingen die de partij altijd hanteerde te versoepelen. Het CDA
rapporteerde ook dat de afdelingen ‘de grootste moeite’ hadden om hun be-
sturen gevuld te houden. ‘Niet iedereen zit erop te wachten om vier jaar in
een bestuur te zitten en om elke week belast te worden met vergaderingen.
Mensen hebben liever een klus met een kop en een staart.”

Ook wordt het voor partijen in het bijzonder in kleinere gemeenten steeds
moeilijker om onder hun leden voldoende kandidaten te vinden voor de ge-
meenteraadsverkiezingen. Dit proces is al langer gaande. Van de ruim 700
voorzitters van partijafdelingen en gemeenteraadsfracties van het CDA
maakte na de raadsverkiezingen van 1998 iets meer dan de helft gewag van
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problemen bij het vinden van geschikte kandidaten — ‘in die zin dat er ken-
nelijk niet voldoende (geschikte) mensen uit bijvoorbeeld het bedrijfsleven,
vrouwen, jongeren en eventueel allochtonen beschikbaar waren’ (CDA Be-
stuurdersvereniging 1999). Vooral in de gemeenten met maximaal 10.000
inwoners hadden zich problemen voorgedaan. Uit onderzoek bij de raadsver-
kiezingen van 2002 meldde ruim 8% van de afdelingen van landelijke partijen
en lokale partijen ernstige wervingsproblemen (Van der Zwan 2002). Vier jaar
later rapporteerde ruim 32% van hen dat het hun ‘enige’ moeite heeft gekost
om voldoende geschikte kandidaten te vinden; bijna 14% sprak zelfs van ‘veel’
moeite — in totaal had dus zo'n 46% van de partijatdelingen en lokale partijen
in mindere of meerdere mate moeite ondervonden bij de rekrutering van kan-
didaten (Voerman & Boogers 2006). In 2010 was er niets veranderd: ook nu
meldde 46% van de partijafdelingen en lokale partijen moeite te hebben gehad
bij het vinden van geschikte kandidaten (Voerman & Boogers 2010).

Met name in de partijafdelingen in de kleinere gemeenten lijkt daarmee
aan het begin van de 21° eeuw een kritische grens in zicht te komen. Niet al-
leen zijn daar nauwelijks voldoende actieve leden om de partijafdeling naar
behoren te laten functioneren, maar ook doen hier zich problemen voor bij
het vinden van kandidaten voor de raadsverkiezingen. Ongeveer één op de ze-
ven afdelingen van de landelijke partijen had veel moeite om mensen bereid te
vinden een verkiesbare plaats op de lijst in te nemen. In ruim een derde van de
gevallen werd uiteindelijk ook een beroep gedaan op niet-partijleden. Hoewel
er hier voor partijen ook mogelijkheden liggen (de noodzaak om buiten de
eigen geledingen te werven en nieuw bloed te vinden kan een vitaliserende
uitwerking hebben), neemt dat niet weg dat de staat waarin een substantieel
deel van de lokale atdelingen verkeerd zorgwekkend te noemen valt. Dit heeft
natuurlijk gevolgen voor de landelijke partijorganisatie, aangezien de afde-
lingen immers de grass roots daarvan vormen. De niet aan landelijke partijen
gebonden lokale partijen lijken er beter voor te staan. Met verhoudingsgewijs
meer actieve leden blijken zij ook beter in staat om burgers bereid te vinden
zich te kandideren voor het raadslidmaatschap. Dat kan te maken hebben met
minder stringente kwaliteitseisen die zij aan potentiéle kandidaten stellen,
maar waarschijnlijk nog meer met de andere manier waarop zij hun contacten
met de samenleving vormgeven (Boogers & Tops 2005).

Het afgenomen rekruteringsvermogen van partijen kan er in de praktijk
toe leiden dat er concessies worden gedaan aan de kwaliteit van raadskandi-
daten, met alle gevolgen van dien voor de rol en positie van de gemeenteraad.
Hier staat tegenover dat de afdelingen van landelijke partijen steeds meer
het voorbeeld van lokale partijen volgen in het aantrekken van niet-leden,
die bijvoorbeeld hun sporen in het maatschappelijke middenveld hebben ver-
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diend. Deze verbreding van het rekruteringsbereik zou uiteindelijk de verte-

) g ]
genwoordigde functie van de partij kunnen versterken, met mogelijk gunstige
gevolgen voor haar responsiviteit en legitimiteit.

106 SLOT

In deze beschouwing is een overzicht gegeven van de ontwikkeling van de le-
dentallen van de Nederlandse politicke partijen. Sinds de jaren tachtig krimpt
de ledenaanhang van in ieder geval de grotere potentiéle regeringspartijen vrij-
wel onophoudelijk. Deze daling van het ledental stelt de politieke partijen voor
grote problemen. Hun financi€le positie verslechtert, met als gevolg dat zij in
toenemende mate een beroep doen op de overheid voor financiéle steun. Niet
alleen neemt daardoor hun athankelijkheid toe van de staat die zij geacht wor-
den te controleren, ook worden zij zo steeds kwetsbaarder voor populistische
kritiek dat zij ‘goed voor zichzelf zorgen’. Dit beeld wordt nog versterkt doordat
partijen steeds grotere prioriteit toekennen aan hun rol van ‘toeleveraar van
publieke ambtsdragers’, aldus Mair. Hij ziet deze ontwikkeling — in combinatie
met de voortschrijdende athankelijkheid van overheidssubsidies — als elemen-
ten van het proces waarin de partijen van de samenleving naar het domein van
openbaar bestuur en staat verschuiven. In die sfeer, in het ‘management van
de democratie’ zijn de partijen onontbeerlijk, zo meent hij, maar hun verte-
genwoordigende functie verzwakt — terwijl de partij als vereniging aan belang
inboet (Mair 2000/2001: 556-557).

Daarnaast heeft het ledenverval gevolgen voor de rekruteringsfunctie van
de politieke partij, de enige functie waarop zij tegenwoordig nog altijd het mo-
nopolie hebben. Als gevolg van het slinkende reservoir waaruit de kandidaten
voor de vertegenwoordigende lichamen kunnen worden geput (en dat boven-
dien ook nog kleiner wordt door de sterke vergrijzing van de ledenaanhang
van met name de grote partijen) wordt het verschil tussen het potentiéle aan-
bod en de vraag in personele zin binnen het Nederlandse democratische bestel
en de partijen die dit bestel dragen, steeds kleiner. Vanzelfsprekend heeft het
krimpende aanbod gevolgen voor het functioneren van partijen en de kwaliteit
van het openbaar bestuur: bij gebrek aan keuze zal niet altijd de meest geschikte
kandidaat zijn gevonden. Uiteraard zullen die problemen zich niet zo snel
voordoen bij de kandidaatstelling aan de top van de representatieve piramide,
dat wil zeggen voor de Tweede Kamer, maar wel aan de basis, bij de gemeen-
teraadsverkiezingen. Overigens zijn partijen ook in dit opzicht gevoelig voor
populistische kritiek: het verwijt dat zij de band met de samenleving verloren
hebben ligt voor de hand.
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Het feit dat de groep van actieve partijleden kleiner wordt heeft niet al-
leen consequenties voor de kwaliteit maar ook voor de representativiteit van
de politieke vertegenwoordiging, zo wordt vaak aangenomen. In 1990 luidde
de historicus Oerlemans hierover de alarmklok, toen hij erop wees dat ‘een
minuscule minderheid van ongeveer 0,4% van de kiezers de personele be-
zetting van de overheid bepaalt’ (Oerlemans 1990). Hij kreeg bijval van de
PvdA-commissie onder leiding van J.A. van Kemenade, die over de PvdA
constateerde: ‘Zowel landelijk als plaatselijk is sprake van een sterke mate van
oligarchisering, omdat kandidaten vooral worden gerekruteerd uit de kleine
(en slinkende) groep van actieve partijleden’. Representatief is deze groep be-
paald niet: ‘De actieve leden vertegenwoordigen niet de leden in het algemeen
en al helemaal niet de kiezers, noch in de politieke opvattingen, noch wat be-
treft maatschappelijke positie. Zij vertegenwoordigen alleen zichzelf’.* On-
derzoek naar de sociale achtergronden en politicke opvattingen van de leden
van PvdA, CDA, VVD en D66 geeft echter een ander beeld. Vergeleken met
het electoraat van deze vier partijen waren hun leden in het algemeen hoger
opgeleid, rekenden zij zichzelf vaker tot de hogere middenklasse of de hogere
klasse, waren zij vaker man en gemiddeld wat ouder. Deze maatschappelij-
ke verschillen leidden echter niet tot sterk afwijkende politieke opvattingen
(Koole & Van Holsteyn 2000: 119).

De oorzaken van het dalende ledental van de politieke partijen liggen vooral
in de maatschappelijke ontwikkelingen van de afgelopen decennia. De toe-
genomen welvaart, het sterk gestegen opleidingsniveau, de individualisering,
het afgenomen mobiliserende vermogen van ideologieén, de concurrentie van
andere vormen van vrijetijdsbesteding (met name televisie en internet) en po-
litieke participatie (single issue-bewegingen, actiegroepen en dergelijke) heb-
ben er alle toe bijgedragen dat in ieder geval de grote politicke partijen hun
ledentallen sterk zagen dalen. Toch is dit niet het hele verhaal: niet alle partijen
lijden ledenverlies, zoals in ieder geval de orthodox-protestantse partijen en de
SP (tot 2009) aantonen. Misschien moeten de verlies lijdende partijen zelf ook
de hand in eigen boezem steken en de cultuur van hun organisatie verbeteren,
hun leden meer invloed geven, zich een scherper politiek-ideologisch profiel
aanmeten — allemaal aanbevelingen die de Raad voor het Openbaar Bestuur
in april 2009 (ROB 2009) deed. De toekomst moet uitwijzen of er zo winst
valt te behalen, al lijkt het erop dat de organisatorische vernieuwing die sinds
de Tweede Kamerverkiezingen van 2002 in een aantal partijen op gang is
gekomen nog niet al te veel zoden aan de dijk zet.?

Ondanks de vele negatieve consequenties kan tot slot worden opgemerkt
dat een laag nationaal partijledental politiek gezien ook een positieve indica-
tie vormt. Het duidt op de afwezigheid van politieke patronage en cliénte-
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lisme zoals vroeger in Belgi€ of in Itali€, waar het partijlidmaatschap voor de
gemiddelde burger van belang kon zijn voor het vinden van een huis of baan.
Voor ambtelijke topfuncties en benoemingen bij de vele adviesorganen die
de overheid ten dienste staan is het partijlidmaatschap in Nederland steeds
belangrijker geworden (Baakman 2004), maar in het algemeen zijn er voor
partijleden geen maatschappelijke bonussen weggelegd. Het Nederlandse po-
litieke bestel is nog altijd geen partitocrazia, in dit opzicht althans.
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NOTEN

Zie voor een toelichting bij deze cijfers Voerman 19935.

Rapport van de kommissie interne partijdemokratie PudA, Amsterdam, 1980:
35

De interviews zijn afgenomen in de zomer van 2008.

Het onderzoeksbureau dat de websurvey heeft uitgevoerd heeft bij de trek-
king van de steekproef correcties uitgevoerd zodanig dat de steekproef die
wij gebruikt hebben overeenkomt met de gehele bevolking op een aantal
demografische kenmerken zoals geslacht, leeftijd, opleidingsniveau, grootte
gezinshuishouden en regio.

Daarnaast zijn leden nodig om functies in de bovenlokale partijgremia te
bekleden (regio’s, landelijk partijbestuur en dergelijke). Tussen partijorgani-
satorische en politieke posten kan van overlapping sprake zijn als gevolg van
dubbelfuncties. Sommige partijen kennen echter anti-cumulatiebepalingen,
waarbij het bijvoorbeeld aan gemeenteraadsleden niet is toegestaan om in
het afdelingsbestuur zitting te nemen.

Interview met Paul Hoogland en Josje de Ridder (PvdA), 2 juni 2008 in
Amsterdam.

Interview met Michael Sijbom en Harmke Hulsman (CDA), 7 oktober
2008.

Een partij om te kiezen, 11, 23-24.

Zie de bijdrage van Lucardie en Voerman over partijvernieuwing in deze

bundel.
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11 Partiffinancién in Nederland:
ontwikkelingen en regelgeving

Ruud Koole’

11.1 INLEIDING: DE INTERNATIONALE CONTEXT

De financién van politieke partijen zijn onderdeel van wat Alexander Heard
in zijn klassieke studie uit 1960 noemde: de kosten van de democratie (Heard
1960). Geld is macht en bij de strijd om de macht gaat het dus ook altijd om
geld. Dat gaat tevens op voor democratische politiek, al stelt het democratisch
principe wel voorwaarden aan de herkomst en inzet van financié€le middelen.
Die voorwaarden verschillen overigens per land. De aard van het kiesstelsel,
het niveau van democratische rechtsstaat en de economische ontwikkeling
van een land bepalen die verschillen in hoge mate en zijn tevens van invloed
op de vereisten die men kan stellen aan ‘politieke financién’, zoals het totaal
aan inkomsten en uitgaven van en voor politieke partijen en kandidaten voor
publieke functies ook wel worden genoemd.

Een relatief recente, maar zeer fundamentele wijziging in de inkomsten-
bronnen van partijen is de introductie van overheidssubsidie geweest, zo on-
geveer vanaf het midden van de jaren’60 van de 20°¢ eeuw. De meeste westerse
landen, maar ook vele andere landen, hebben nu een of andere vorm van pu-
blieke financiering van partijen (IDEA 2003; Van Biezen & Kopecky 2007).
Dat heeft veel te maken met gestegen uitgaven, die vooral weer het gevolg
zijn van de toegenomen kosten van campagnevoeren, terwijl de contributie-
inkomsten achter bleven als gevolg van geringe ledentallen. West-Duitsland
was één van de eerste landen die overheidssubsidie aan partijorganisaties in-
voerden (1967). Daar zat tegelijk een zeer principiéle overweging achter. De
herinnering aan hoe de NSDAP van Hitler tijdens het interbellum miljoenen
marken van Duitse bedrijven had ontvangen, leidde tot de overtuiging dat
een grote en eenzijdige athankelijkheid van het bedrijfsleven moest worden
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voorkomen. De voorkeur werd gegeven aan schenkingen door een democra-
tische gecontroleerde overheid. Dat gebeurde op grote schaal, zodanig dat de
‘democratiekosten’ in Duitsland lange tijd veel hoger lager dan bijvoorbeeld
in de Verenigde Staten. Een belangrijke andere verklaring hiervoor ligt in
het feit dat de democratiekosten in de Verenigde Staten grotendeels bestaan
uit campagnekosten, terwijl op het continent van Europa behalve aan de
campagne ook veel uitgaven worden gedaan aan permanente partijorgani-
saties. In Duitsland zijn zowel de campagne-uitgaven als de routinekosten
zeer hoog.

Sinds het begin van de jaren 8o zijn de campagnekosten in de Verenigde
Staten echter geéxplodeerd. Geschat wordt dat die zeker vier keer zo hoog lig-
gen als 25 jaar geleden, zodat de Verenigde Staten nu ook relatief tot de koplo-
pers behoren voor wat betreft de democratiekosten. Anders dan bijvoorbeeld
in Duitsland of Nederland worden die kosten voornamelijk gemaakt door in-
dividuele kandidaten. Voor een goed begrip van politieke financién is daarom,
naast het onderscheid tussen campagne-uitgaven en routinekosten, ook het
onderscheid tussen partijen en individuele kandidaten van belang. De kosten
in Nederland zijn, ondanks het bestaan van permanente partijorganisaties,
internationaal vergeleken overigens tamelijk laag (Nassmacher 1982; Koole
1985; NRC Handelsblad, 6 april 2010).

1.2 FUNDAMENTELE VRAGEN

Alvorens op de specifiek Nederlandse situatie in te gaan, worden in deze pa-
ragraaf eerst een aantal fundamentele vragen behandeld die tegenwoordig bij
politicke financién aan de orde zijn, ook in Nederland. Elk land maakt daarin
zijn eigen afwegingen en stelt zijn eigen prioriteiten, zodat de systemen van
politieke financién nogal uiteenlopen.

Transparantie en recht op privacy

Het streven naar transparantie van politieke financién is de laatste decennia
sterk toegenomen. Tegelijk behoren partijen en parlementen wereldwijd in
de ogen van de burgers tot de instituties die het meest door corruptie zijn
aangetast. Nederlandse partijen scoren, met die in de Scandinavische landen,
Zwitserland en Singapore, overigens het best: de minste corruptie in de per-
ceptie van de burgers (Transparency International 2007).

Het streven naar transparantie heeft als doel dat algemene negatieve beeld
bij te stellen. Niet alleen corruptie, maar ook de ‘schijn des kwaads’, in de
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woorden van de vroegere Kamervoorzitter Vondeling, moet worden verme-
den (Vondeling 1978). Die transparantie richt zich met name, maar niet uit-
sluitend, op de donaties aan partijen en politici.

Daarbij doet zich de vraag voor of het publick maken van giften niet strij-
dig is met het belang van privacy van de gever. Hier moet een afweging ge-
maakt worden tussen dat belang en het algemeen belang van het voorkomen
van financié€le athankelijkheidsrelaties in de politiek. Het algemeen belang
vereist het registreren en openbaar maken van giften. Maar waar ligt precies
de grens? Het ideaal van politieke financién is dat de inkomsten van kan-
didaten en partijen bestaan uit veel kleine giften van veel donoren. Grote
bedragen van enkele grote geldschieters worden doorgaans ongewenst geacht,
omdat hierdoor een afhankelijkheidsrelatie kan ontstaan. Wat hierbij ‘groot’
is, is onderwerp van politieke discussie.Verbieden van giften boven een be-
paald bedrag is een mogelijkheid, die echter niet onomstreden is (zie volgende
paragraaf). Meer consensus bestaat er internationaal over de wenselijkheid
dat het publiek ten minste geinformeerd moet zijn over de herkomst van
grotere schenkingen, zodat daarover een openbaar debat kan ontstaan en de
kiezer deze informatie kan meewegen bij het uitbrengen van zijn of haar stem
(National Democratic Institute 2008).

Gelijkheid van kansen en ‘freedom of speech’

In het debat over politieke financién in Nederland ligt de nadruk op ge-
noemde transparantie. Transparantie is echter niet het enige criterium
waarmee politieke financién kunnen worden beoordeeld. Daarnaast wordt
ook de gelijkheid van kansen genoemd als belangrijke overweging voor
een gezonde regelgeving ten aanzien van politieke financién. In Duitsland
spreekt men over Chancengleichheit, in de Verenigde Staten over een Jeve/
playing field.

Sommige mensen, groepen of sectoren zijn echter kapitaalkrachtiger dan
andere. Bij de invoering van het algemeen kiesrecht wilde men de invloed
van ongelijke verdeling van rijkdom op de politieke besluitvorming (de ‘plu-
tocratie’) zo veel mogelijk terugdringen door de invoering van het one person,
one wote systeem, waarbij elke volwassen burger stemrecht heeft ongeacht
de dikte van zijn of haar portemonnee. Wanneer nu bij de financiering van
partijen of kandidaten die ongelijke verdeling van rijkdom toch weer grotere
invloed krijgt, staat dat op gespannen voet met het democratische idee van
one person, one vote. Daarom worden er ook pogingen gedaan om de effecten
van ongelijke spreiding van rijkdom op politicke financién tegen te gaan,
bijvoorbeeld door een totaal verbod op giften uit het bedrijfsleven zoals in
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Frankrijk of een bijna-totaal verbod, zoals in Canada (Parliament of Canada
2003).

De meest voorkomende maatregel om iets aan die ongelijkheid te doen
is het stellen van limieten (plafonds) aan het bedrag dat een organisatie of
persoon mag schenken. Dat vereist slimme regelgeving, want de mogelijkhe-
den om een eenvoudige limiet te omzeilen zijn groot. Het vereist bovendien
een (onathankelijk) orgaan dat toeziet op naleving van de regelgeving en de
nodige bevoegdheden heeft om sancties af te dwingen.

Met name in de Verenigde Staten speelt hierbij ook nog een andere princi-
piéle discussie. Toen na de Watergate-aftaire in de regelgeving (Federal Elections
Campaign Act) limieten aan zowel giften als uitgaven waren opgenomen, werden
deze beperkingen betwist op grond van de vrijheid van meningsuiting, die in
de Verenigde Staten zeer ruim wordt geinterpreteerd. Ook het geven van geld
aan een kandidaat of partij wordt er beschouwd als een uiting van een mening
en valt er dus onder de freedom of speech, aldus een uitspraak van het Hoog-
gerechtshof (Buckley v. Valeo, 1976). Individuen en groepen (en sinds 1996 ook
partijen) kunnen hierdoor zoveel geld aan campagnes uitgeven als zij willen;
alleen de kandidaten zelf zijn wat betreft hun campagne-uitgaven aan zekere be-
perkingen onderhevig. Het effect van de limieten is daarmee vrijwel uitgehold.
De campagne-uitgaven zijn geéxplodeerd. Dat roept de vraag op of bepaalde
belangen hierdoor niet een grotere toegang tot het democratisch besluitvor-
mingsproces hebben gekregen dan andere, minder kapitaalkrachtige belangen.

Overheidssturing versus organisatievrijheid partijen

In het debat over politicke financién komt ook steeds de organisatievrijheid
van partijen aan de orde. Daarbij moet in ogenschouw genomen worden dat
de overheid altijd in zekere mate sturend is met betrekking tot partijorga-
nisaties. Het specifieke kiesstelsel in een bepaald land bepaalt bijvoorbeeld
in belangrijke mate hoe partijen zich organiseren. De vraag is daarom niet
zozeer ‘of” de overheid sturend mag optreden ten aanzien van partijen, maar
‘in welke mate’en ‘met welk doel’.

Ook overheidssubsidiéring brengt altijd een vorm van sturing met zich
mee. Steeds zal moeten worden bepaald welke partijen (of kandidaten) in
aanmerking komen, wat de grondslag is voor de specifieke hoogte van het
subsidiebedrag, wat er met de subsidie mag worden gedaan, hoe de ontvan-
gende partijen (of kandidaten) hierover verantwoording moeten afleggen en
welke sancties er zijn bij niet-naleving van de subsidiebepalingen.

Wanneer men, los van de overheidssubsidies, de transparantie van politieke
financién wil bevorderen, brengt dit eveneens regels met zich mee.
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Al die regelgeving is niet waardevrij. Achter de keuze voor een bepaald
kiesstelsel zit een opvatting over de wenselijke vorm van democratie in een
bepaald land. Ook de afwezigheid van regelgeving is niet waardevrij. Het niet
regelen van politicke financién kan de toegang van minder goed georgani-
seerde of minder kapitaalkrachtige belangen tot de politieke besluitvorming
verminderen.

Een debat over politieke financién brengt daarom ook altijd een debat over
politicke waarden met zich mee, waarbij de organisatievrijheid van partijen er
één is naast andere.

113 PARTIFINANCIEN EN OVERHEIDSSUBSIDIERING IN NEDERLAND
TOT CIRCA 2000

De politieke financién van Nederlandse politicke partijen zijn steeds geken-
merkt geweest door een bescheiden omvang van de geldmiddelen, grote af-
hankelijkheid van de contributie-inkomsten, een concentratie op partijen in
plaats van op kandidaten en sinds het einde van de jaren’60 van de 20° eeuw:
overheidssubsidiéring voor specificke doelen en een gering belang van dona-
ties uit het bedrijfsleven (Koole 1989; Dragstra 2008).

Ten tijde van de verzuiling waren de financiéle banden tussen partijen en
verwante bedrijven (verzekeringsmaatschappijen, uitgeverijen) en vakbonden
uit de zuil soms innig, maar vanaf het eind van de jaren 60 van de 20°¢ eeuw
werden die banden doorgesneden en kwam er zelfs een taboe te liggen op
financiering vanuit het bedrijfsleven. Behalve dat taboe was er nog een tweede
reden waardoor donaties vanuit het bedrijfsleven aan partijen na de periode
van de verzuiling heel weinig voorkwamen. Door de neo-corporatische wijze
van besluitvorming in Nederland (het ‘poldermodel’) heeft het bedrijfsleven
relatief makkelijk toegang tot het politicke besluitvormingsproces, waardoor
de drang om door middel van donaties gemakkelijker toegang tot de politiek
te verkrijgen voor het bedrijfsleven of voor een bepaalde sector daarbinnen
minder groot was.

Formeel was echter eigenlijk vrijwel alles mogelijk. Regelgeving was nage-
noeg afwezig. Dat is wellicht een reden waarom er zo weinig schandalen zijn
geweest: immers, wanneer er nauwelijks regels zijn die overtreden kunnen
worden, is de kans op een overtreding ook kleiner.

De ontzuiling was in Nederland een belangrijke reden voor de introductie
van overheidssubsidies. Niet alleen liep het aantal partijleden drastisch terug
in de jaren zestig, ook de banden tussen partijen en verwante zuilorganisaties
werden doorgesneden. Hierdoor verminderden de inkomsten van partijen.
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Na enige discussie werden in de jaren 7o van de vorige eeuw uiteindelijk drie

vormen van structurele overheidssubsidiéring aan partijen geintroduceerd

(Commissie subsidiéring politieke partijen 1991):

a. subsidie voor wetenschappelijke instituten van partijen (1972);

b. subsidie voor vormings- en scholingswerk van partijen (1975);

¢ subsidie voor politieke jongerenorganisaties (in 1976 tijdelijk; in 1981 struc-
tureel).

De vorm die gekozen werd was die van een indirecte doeluitkering. Niet de
partijen zelf ontvingen deze subsidies, maar speciaal voor die doelen opgezet-
te rechtspersonen. Reden voor deze vorm was de traditioneel grote terughou-
dendheid die de Nederlandse overheid betrachtte ten aanzien van bemoeienis
met de interne gang van zaken van politicke partijen. Elke in de Tweede Ka-
mer vertegenwoordigde partij kon per categorie één organisatie aanwijzen die
de subsidie zou kunnen ontvangen. De subsidie was een combinatie van een
basisbedrag en een bedrag dat athing van het zeteltal in de Tweede Kamer.

Naast deze drie grotere subsidies ontvingen partijen ook geld voor het ma-
ken van radio- en tv-programma’s die ‘in het kader van de door de regering
gevorderde zendtijd’ op publieke zenders door partijen konden worden uitge-
zonden. Die ‘zendtijd politieke partijer’, zoals het tegenwoordig heet, was op
de radio al voor de Tweede Wereldoorlog begonnen; zendtijd voor partijen op
de televisie volgde rond 1960.

Voor de financién van partijen waren, naast de zendtijd, ook enkele andere
door de overheid ter beschikking gestelde faciliteiten van belang. Kiezersre-
gistratie vond van oudsher door de Nederlandse overheid plaats; net als het
gratis ter beschikking stellen van plakborden voor affiches van partijen ten
tijde van verkiezingscampagnes. In 1954 werden partijen door de fiscus aan-
gemerkt als ‘het algemeen nut beogende instellingen’, waardoor contributies
en giften onder bepaalde voorwaarden voor de belasting aftrekbaar werden.

Overheidssubsidies werden in de loop van de tijd een belangrijke bron van
inkomsten van de Nederlandse politicke partijen, zoals tabel 1r.1 laat zien.
Het vergelijken van inkomsten van politieke partijen is door grote verschillen
in begrotingstechniek, financiéle verslaglegging en veranderingen in de tijd
bijzonder lastig. De berekeningswijzen van tabel 11.1 lopen uiteen. Niettemin
geeft de tabel aan dat overheidssubsidies van groot gewicht zijn voor partijen
en dat dat gewicht grosso modo toeneemt.

Het gestegen aandeel van subsidies in de totale inkomsten van partijen kan
voor een deel worden verklaard door de stijging van het bedrag dat de over-
heid jaarlijks als subsidies aan politieke partijen verstrekt. Toch is dat bedrag
niet lineair gestegen. Begin jaren 80, toen de rijksbegroting door de economi-
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Tabel 11.1  Inkomsten landelijke partijorganisaties en neveninstellingen,
1989, 1995 en 2008

Partij Contributie Overheidssubsidie
(percentage van de totale inkomsten) (percentage van de totale inkomsten)
1989 1995 2008 1989 1995 2008
PvdA 62 54 60 14 17 29
CDA 64 61 55 17 21 43
VWD 61 55 45 25 31 42
D66 48 49 74 31 37 20
GL - 35 42 - 25 25
GPV 46 49 - 27 37 -
RPF 44 40 - 38 52 -
cu - - 47 - - 38
Sp ? 5 10 ? 10 50
SGP ? ? 26 ? ? 35
PvdD - - 21 - - 61

Bron: voor de jaren 1989 en 1995: Koole 1997; voor 2008: NRC Handelsblad, 6 april 2010.
De berekeningswijze van het laatste jaar verschilt waarschijnlijk van die van voorgaande jaren.

sche crisis onder druk stond, werden de overheidssubsidies met ongeveer 27%
verlaagd. Daarna zijn zij weer gestegen en niet alleen door de gebruikelijke
inflatiecorrectie. Een forse stap werd gezet in 2002, toen het totaalbedrag aan
overheidssubsidies onder druk van een Kamermeerderheid werd verdubbeld
tot ruim 9 miljoen euro. Als gevolg van het regeerakkoord van het kabinet-
Balkenende II werd het totaal bedrag in 2005 opnieuw verhoogd van 10 mil-
joen euro tot 15 miljoen, al werd door de minister tegelijk eenzelfde korting
toegepast als dat jaar op andere door het ministerie verstrekte subsidies. Eind
2008 maakte de minister een volgende korting bekend. Als uitvloeisel van het
streven van het kabinet-Balkenende IV om de rijksuitgaven te verlagen be-
sloot dat kabinet in drie jaar stapsgewijs te komen tot een structurele bezuini-
ging van ongeveer 1,4 miljoen euro op de inmiddels in totaal circa 15,5 miljoen
euro per jaar. Bij amendement werd echter tevens bepaald structureel s00.000
euro per jaar voor ‘opkomstbevordering’ aan de partijen uit te keren, waar-
door er structureel 1 miljoen euro werd bezuinigd (Handelingen Tweede Kamer
2009-2010, 319096, nr. 6). In maart 2009 werd tevens besloten om structureel
400.000 euro per jaar uit te trekken voor scholing van gemeenteraadsleden;
ook lokale politieke partijen komen voor deze subsidie in aanmerking (Szaats-
courant, 2 juni 2009).
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Deze cijfers over de groei in de omvang van de overheidsubsidies laten zien
dat ook de regelgeving veranderde. De tot dusver belangrijkste wijziging vond
plaats met de invoering van de Wet subsidiéring politieke partijen (Wspp)
in 1999. Voortaan werden subsidies niet meer indirect, maar rechtstreeks aan
partijen toegekend in de vorm van een brede doeluitkering. Het aantal doe-
len werd uitgebreid, waarvan er echter twee geoormerkt bleven. De bedragen
voor jongerenwerk en wetenschappelijke bureaus mochten door de partijen
alleen voor die doeleinden worden gebruikt. De rest van de subsidie kon naar
eigen inzicht worden gebruikt voor een bepaald aantal doelen. In 2005 werd
het aantal subsidiabele doelen nog eens uitgebreid, waardoor ook campagne-
kosten mochten worden bestreden door de overheidssubsidie. In feite is de
regeling hierdoor een /ump sum financiering geworden, behalve dan voor wat
betreft de twee geoormerkte bedragen.

De wet noemt nu volgende subsidiabele doelen:

* politieke vormings- en scholingsactiviteiten;

* informatievoorziening aan leden;

* het onderhouden van contacten met zusterpartijen buiten Nederland;

* het ondersteunen van vormings- en scholingsactiviteiten ten behoeve van
het kader van zusterpartijen buiten Nederland;

* activiteiten van wetenschappelijke bureaus van partijen;

* activiteiten ter bevordering van de politieke participatie van jongeren;

* het werven van leden; het betrekken van niet-leden bij subsidiabele activi-
teiten van de politieke partij;

* werving, selectie en begeleiding van politicke ambtsdragers;

* activiteiten in het kader van verkiezingscampagnes.

Het bedrag aan overheidssubsidie dat — naast het bedrag voor wetenschap-
pelijke bureaus en jongeren werk — jaarlijks aan een partij wordt uitgekeerd is
de som van een basisbedrag (per 1 januari 2009: € 187.138), een bedrag per Ka-
merzetel (€ 54.279) en een bedrag per partijlid (e 2.049.063 gedeeld door het
aantal leden van alle politieke partijen gezamenlijk). Voor het wetenschappe-
lijk bureau is een basisbedrag beschikbaar (per 1 januari 2009: € 131.436) plus
een bedrag per Kamerzetel (e 13.509). Voor het jongerenwerk ontvangt een
partij de som van een bedrag per Kamerzetel (per 1 januari 2009: € 526.872 te
delen door het aantal Kamerzetels van alle politieke partijen die een politicke
jongerenorganisatie hebben aangeduid) en per lid van de jongerenorganisatie
(€ 526.872 te delen door het aantal leden van alle aangeduide politicke jonge-
renorganisaties op 1 januari 2009). Voor de speciale subsidie voor de vorming
van raadsleden, die in 2009 werd ingevoerd, geldt een ander regiem.

De overheid geeft ook geld aan de fracties van politieke partijen in de
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Tweede Kamer en aan individuele leden van de Tweede Kamer. Vanaf 1966
kregen fracties middelen om medewerkers aan te stellen. In 1974 volgde de be-
kostiging van medewerkers van individuele Kamerleden. Gevoegd bij het feit
dat in 1968 de zogeheten ‘schadeloosstelling’ (salaris) van de Tweede Kamer-
leden zelf fors werd verhoogd, waardoor de Tweede Kamer vrijwel volledig uit
full time volksvertegenwoordigers is komen te bestaan, kan men spreken van
de opkomst van een ‘fractiecomplex’van Haagse politieke professionals (Koole
1992: 214). Ook op lokaal niveau is fracticondersteuning geintroduceerd; de
vorm waarin dit gebeurt, verschilt van plaats tot plaats. De hiermee gemoeide
geldstromen zijn op zowel nationaal als lokaal niveau overigens formeel strikt
gescheiden van de financién van de buitenparlementaire partijorganisaties.
Zij maken dan ook geen onderdeel uit van de partijfinancién (en zijn ook niet
in tabel 1.1 opgenomen). Toch is vol te houden dat ook deze gelden, zij het
indirect, het functioneren van de partij-als-geheel ten goede komen.

In de wet van 1999 werd ook een eerste poging gedaan om de transparantie
van partijfinancién te bevorderen op met name het gebied van schenkingen aan
partijen. De wet bleef op dit punt echter tamelijk vaag en miste een duidelijk
sanctieregime. Daardoor is al vrij snel na 1999 een discussie ontstaan over aan-
scherping van de wet. Die discussie loopt inmiddels bijna tien jaar. Een nieuwe
Wet financiering politieke partijen (Wifpp) is reeds vele malen aangekondigd.
Over de bestaande wet en het trage proces om die wet aan te scherpen bracht
de Raad van Europa in 2008 een kritisch rapport uit (Greco 2008).

11.4 RECENTE ONTWIKKELINGEN IN NEDERLAND

Het tamelijk serene en uitzonderlijke beeld van de Nederlandse politieke fi-
nancién met betrekkelijk weinig schandalen over en een bescheiden omvang
van politieke financién is de laatste jaren door nieuwe ontwikkelingen onder
druk komen te staan. Nederland voegt zich daarmee langzaam in een meer
algemene internationale trend.

Steeds meer persoonlijke campagnes

Het Nederlandse lijstenstelsel brengt met zich mee dat verkiezingscampag-
nes vooral gevoerd worden door partijen en niet zozeer door individuele kan-
didaten. Toch is hier ook zonder een grondige wijziging van het kiesstelsel
een ontwikkeling zichtbaar naar meer persoonlijke campagnes.

De eerste aanwijzing daarvoor is de verlaging van de voorkeursdrempel
in 1997 naar 25% van de kiesdeler, met als doel kiezers meer zeggenschap te
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geven over welke personen van de door de partij opgestelde lijst worden geko-
zen. Sindsdien zijn verschillende pogingen gedaan om die drempel nog verder
te verlagen (o.a. Burgerforum 2006). Tot nog toe zonder succes. Opvallend is
dat bij deze pogingen geen aandacht werd besteed aan de financi€le conse-
quenties van ‘persoonlijke verkiezingscampagnes’. Door de verlaging van de
kiesdrempel wordt immers niet alleen de invloed van de kiezers vergroot, ook
het gedrag van (sommige) kandidaten verandert. Dat effect bestaat nu al na
de verlaging van de voorkeursdrempel tot 25% en zou na verdere daling alleen
maar groter worden. Kandidaten die vrezen niet verkozen te worden omdat zij
te laag op de kandidatenlijst staan, kunnen met meer kans op succes een per-
soonlijke campagne voeren los van de offici€le campagne van de partij, om zo
hun verkiezing zeker te stellen. Maar wie betaalt die persoonlijke campagnes?

De tweede aanwijzing voor een ontwikkeling naar meer persoonlijke cam-
pagnes is de introductie in verschillende partijen van interne verkiezingen van
de lijsttrekkers en soms ook van de partijvoorzitters, zoals in verschillende
Europese landen al eerder was gebeurd (Scarrow 1999; Voerman 2006; Koole
2006; zie hierover ook de bijdrage van Lucardie & Voerman in deze bundel).
Met de introductie van interne verkiezingen voor de belangrijkste posities in
een partij neemt het belang van intern campagnevoeren fors toe. Daarmee
wordt ook de vraag pregnanter hoe deze kandidaten hun interne campagnes
financieren.

Partijen zonder leden

Het aantal leden van politicke partijen is de laatste decennia gemiddeld ge-
nomen gedaald. Deze ontwikkeling weerspiegelt het individualiseringsproces
dat in de samenleving heeft plaatsgevonden. Ook de organisatiegraad van
politicke partijen in Nederland is laag (zie de bijdrage van Voerman & Van
Schuur in deze bundel). Ongeveer 2,5% van de kiesgerechtigden is lid van een
politieke partij, terwijl dat in de jaren vijftig van de vorige eeuw ongeveer 15%
bedroeg. Dit laatste percentage illustreert dat een ‘gouden eeuw’ van politicke
partijen voor wat betreft ledentallen nooit heeft bestaan, al is het huidige per-
centage zeker laag te noemen. Toch hebben veruit de meeste partijen leden en
een zekere vorm van interne democratie. In Nederland verlangt de Kieswet
(art. G1) dat politieke partijen die onder hun eigen naam mee willen doen aan
verkiezingen verenigingen zijn en dus leden moeten hebben. De Wet subsidi-
ering politieke partijen vereist bovendien dat partijen ten minste 1000 leden
hebben, willen zij in aanmerking komen voor overheidssubsidiéring (art 2, lid
3). Achter deze stellingname van de wetgever schuilt de opvatting dat partij-
organisaties in een democratisch stelsel ook zelf democratisch georganiseerd
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moeten zijn en een zekere maatschappelijke worteling dienen te hebben om
in aanmerking te komen voor subsidie.

Sinds kort bestaan twee politieke partijen die zeggen geen belang te hech-
ten aan leden: de Partij voor de Vrijheid (PVV) van Geert Wilders en Trots
op Nederland (TON) van Rita Verdonk. Omdat TON en de PVV onder hun
eigen naam aan de verkiezingen wilden deelnemen, hebben zij formeel ook
de verenigingstructuur aangenomen. Dat kan overigens een tamelijk kleine
vereniging zijn, tenzij men ook een beroep op overheidssubsidie wil doen,
want dan geldt de eis van ten minste rooo leden.

De discussie zal losbarsten of die verenigingseis nog wel wenselijk is en
niet strijdig is met de organisatievrijheid (Dragstra 2008: 245-7; Elzinga 2008).
Zoals eerder is opgemerkt is er altijd sprake van zekere overheidssturing. De
vraag is ook hier niet of de organisatievrijheid wordt beperkt, maar in welke
mate en met welk doel. Consensus bestaat over de wens dat de inhoudelijke
oriéntatievrijheid van partijen zo ruim mogelijk moet zijn, maar houdt dat au-
tomatisch in dat de verenigingseis achterwege moet blijven? Is die oriéntatie-
vrijheid in het geding gekomen vanaf het moment (1989) dat de verenigings-
eis in de Kieswet werd opgenomen? Mag in een democratische samenleving
van politieke partijen worden gevraagd ook zelf een minimum aan interne
verantwoordingsprocessen en interne democratie te hebben of leidt deze eis
tot een onaanvaardbare uitsluiting van partijen?

Nieuwe partijen

De toegang van nieuwe partijen tot het politiecke systeem is sterk athankelijk
van het kiesstelsel. Nederland heeft een uiterst evenredig kiesstelsel, waardoor
het voor nieuwkomers relatief eenvoudig is om in het Parlement te komen.
Slechts 0,67% van de uitgebrachte stemmen is nodig om een zetel in de Twee-
de Kamer te bemachtigen. Dat is ook internationaal gezien een bijzonder lage
kiesdrempel. De uitslagen van de verkiezingen gedurende de laatste decennia
laten zien dat het Nederlandse partijstelsel zeker geen gesloten bastion vormt
(zie de bijdrage van Van Kessel & Krouwel in deze bundel). De stelling dat
door de invoering van overheidssubsidiéring de status quo in het partijstelsel
wordt bevorderd en de ‘gevestigde’ partijen een ‘kartel’ vormen tegen nieuw-
komers wordt in Nederland door de feiten niet bevestigd. Toch roept de op-
komst van nieuwe partijen ten minste twee vragen op met betrekking tot de
politieke financién.

De eerste vraag gaat over de beschikbaarheid van overheidssubsidies. Is het
vanuit het beginsel van fair p/ay niet wenselijk dat nieuwe partijen de beschik-
king krijgen over enige overheidssubsidie die zij mogen aanwenden voor hun
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(eerste) verkiezingscampagne? Een financiéle startpositie van nieuwe partijen
die volstrekt gelijk is aan die van reeds bestaande partijen is nooit mogelijk.
Reeds in het parlement vertegenwoordigde partijen hebben meestal al enige
jaren bedragen op hun begrotingen gereserveerd voor de komende campagne,
beschikken over een partijorganisatie die kan worden ingezet tijdens de cam-
pagne, hebben volksvertegenwoordigers en soms bewindspersonen die met
behoud van hun politieke salaris campagnevoeren etc. Maar nu sinds 2004
subsidiegelden ook mogen worden gebruikt voor campagnedoeleinden, ligt
de vraag voor of niet ook aan nieuwe, nog niet in het parlement vertegen-
woordigde partijen door de overheid enige financiéle armslag moet worden
gegeven. De tweede vraag gaat over de transparantie van de inkomsten van
nieuwe partijen. Waar de huidige Wet subsidiéring politieke partijen slechts
eisen stelt aan in het parlement vertegenwoordigde partijen en een komende
wet daar waarschijnlijk stringenter in is, kan worden overwogen ook van nieu-
we partijen te verlangen hun inkomsten tijdig en op heldere wijze openbaar
te maken, zodat de kiezer geinformeerd is over de herkomst van de gelden.
Net als bij de bestaande partijen zal ook hier een evenwicht gevonden moeten
worden tussen dit belang van transparantie en organisatievrijheid. Bovendien
zal eis van transparantie zodanig moeten worden vormgegeven dat de admi-
nistratieve lasten die dit met zich meebrengt niet prohibitief zijn voor deel-
name aan de verkiezingen.

Omwegfinanciering

Trots op Nederland van Rita Verdonk maakte direct na haar oprichting be-
kend een BV Favorita te hebben opgericht, met als doel geldmiddelen te ge-
nereren voor de partij. Een dergelijke constructie is niet nieuw. De VVD heeft
al jaren de Dresselhuysstichting die de partij ook aanzienlijke bedragen geld
schenkt; in 2006 nog 420.000 euro (Het Parool, 15 maart 2008). Pim Fortuyn
had in 2002 een Stichting Ondersteuning opgericht die een rekening had
waarnaar donateurs anoniem geld konden overmaken.

Alle partijen doen op bescheiden schaal aan enige vorm van merchandi-
sing. Wanneer de BV Favorita op de verkoop van een sjaaltje met daarop de
naam Rita Verdonk een klein bedrag verdient dat ten goede komt van de par-
tij, is er geen belangrijke waarde die hierdoor in de waagschaal wordt gesteld.
Iets anders is het wanneer een BV of een stichting aanzienlijke bedragen
van (grote) geldschieters ontvangt met het oogmerk die uit de publiciteit te
houden en daarmee (tockomstige) wetgeving te omzeilen. Dergelijke Um-
wegfinanzierung, zoals onze oosterburen het noemen, is onwenselijk, omdat
daarmee het publieke belang van transparantie onder druk komt te staan.
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Elke nieuwe wetgeving inzake politieke financién zal daarom tevens een ant-
woord moeten formuleren op deze omwegfinanciering.

Afdrachtenregelingen

Partijen verlangen van partijgenoten die een politieke functie vervullen dat zij
een deel van het politicke inkomen aan de partij afstaan (Dragstra 2008: 308
e.v.). Met name de manier waarop de SP een dergelijke regeling heeft vormge-
geven, is recentelijk onderwerp van discussie. Kenmerkend voor de SP zijn de
hoogte van de afdracht en het feit dat de vergoedingen door de overheid recht-
streeks aan de SP worden uitgekeerd, die vervolgens een modaal salaris plus
onkosten uitkeert aan de SP-ers in de Tweede Kamer en het Europees Par-
lement. De meeste andere partijen hebben eveneens een afdrachtenregeling,
maar het bedrag is veel lager en de overheidsvergoeding gaat rechtstreeks naar
de betrokken politicus, die vervolgens een deel ervan overmaakt naar de partij.

De principiéle kwestie die in dit debat aan de orde wordt gesteld, is die van
het vrije mandaat. Bij de SP tekenen volksvertegenwoordigers direct na hun
verkiezing een zogeheten ‘akte van cessie’, waarbij het recht op bezoldiging
wordt overgedragen aan de partij, die — zoals opgemerkt — vervolgens een
bescheiden inkomen aan de betrokken politicus overmaakt. Door de akte van
cessie zijn SP-volksvertegenwoordigers rechtstreeks financieel athankelijk
van de partij. Op vragen van de Eerste Kamer stelde de minister van Bin-
nenlandse Zaken daarover in het najaar van 2007: ‘Politicke ambtsdragers
moeten volledig onathankelijk kunnen functioneren en dienen vrijelijk te
kunnen beschikken over de vergoedingen en bezoldigingen waarop zij wet-
telijk aanspraak hebben. De overheid moet niet gehouden zijn de bezoldiging
direct aan de politieke partij te betalen’ (Handelingen Eerste Kamer,2007-2008,
Aanhangsel 13 november 2007%; zie ook: Dragstra 2008: 320).

11.5 EEN NIEUWE WET FINANCIERING POLITIEKE PARTLEN

De nieuwe ontwikkelingen die zich recentelijk in Nederland hebben voor-
gedaan zullen hun weerslag vinden in de nieuwe Wet financiering politieke
partijen (Wipp), die al geruime tijd is aangekondigd. Daarin zullen met name
de vereisten van transparantie uitvoeriger en effectiever worden geformuleerd,
waardoor ook het karakter van de wet verandert van een subsidiewet naar een
veel bredere wet. Verschillende conceptversies hebben inmiddels gecirculeerd,
maar een definitief voorstel is bij het schrijven van dit hoofdstuk nog steeds
niet gepubliceerd.
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Wat betreft de transparantie gaan de voorstellen in de volgende richting:
Een onafhankelijk orgaan dat toezicht houdt op handhaving van de nieu-
we wet. Verschillende westerse landen zijn daar toe over gegaan. Gedacht
wordt aan de Kiesraad. Dat betekent een belangrijke en grote extra taak
voor de Kiesraad. De vraag die zich hierbij voordoet is of het verstandig is
om de wuitvoering van de wet en het foezicht op de naleving van die wet in
één hand te brengen.

Het publick maken van donaties boven 3000 euro. Dat is lager dan de
4537,80 euro van de huidige wet, maar hoger dan in verschillende andere
landen (in Canada ligt die grens bijvoorbeeld bij 200 dollar). Belangrijk
is dat deze eis voor alle schenkingen gaat gelden, dus ook voor natuur-
lijke personen, die in de huidige wet nog zijn uitgezonderd. Een ander
belangrijk voornemen is dat de naam van de schenker altijd bekend wordt
gemaakt.

Een limiet aan het totaalbedrag dat een individuele schenker jaarlijks aan
een partij mag geven (gedacht wordt aan 25.000 euro). Die limiet ont-
breekt nu, hetgeen vanuit het beginsel van gelijkheid van kansen als een
gemis wordt gezien. Te verwachten valt dat dit voorstel voor sommigen
te ver gaat en voor anderen niet ver genoeg (Eskes 2008; Raad voor het
Openbaar Bestuur 2009: 65).

Schenkingen in natura. Het gratis ter beschikking stellen van vergader-
ruimte, vervoer, catering, drukwerk, etc. wordt in marktprijzen gewaardeerd
en valt volledig onder het voorgestelde transparantieregime.

Sancties. De huidige wet kent geen effectieve sancties bij het niet nakomen
van de regels inzake transparantie van financién. In de concepten van de
nieuwe wet waren die wel opgenomen, variérend van geldboetes tot taak-
straffen en vrijheidstraffen (tot 6 maanden hechtenis).

Giften aan individuele kandidaten. De transparantievereisten die voor do-
naties aan partijen gelden worden ook van toepassing verklaard op kandi-
daten die op een lijst staan van een partij die aan de Tweede Kamerverkie-
zingen deelneemt. Dit past goed bij de waargenomen ontwikkeling naar
meer persoonlijke campagnes.

Deze voorgenomen maatregelen zijn een aanzienlijke verscherping van de
huidige wet. In de nieuwe wet ontbreekt — volgens de tot dusver beschikbare
concepten — echter een aantal zaken, die wellicht ook in aanmerking komen
voor nadere regelgeving of ten minste politiek debat:

* Interne campagnes. Omdat ook persoonlijke campagnes binnen partijen

belangrijker zijn geworden, is ook hier transparantie op haar plaats, ten
minste door van partijen te verlangen hiervoor interne regelingen op te
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stellen en te handhaven, zoals ook door de Canadese wetgever is gedaan
(Parliament of Canada 2003).

* Campagnes door derden. Wanneer de transparantie van de financién van
kandidaten en partijen toeneemt, kan daaraan weer afbreuk worden gedaan
doordat derden, zogenaamd geheel los van de campagne van een partij of
kandidaat, op eigen initiatief en eigen kosten campagne voeren ten gunste
of ten nadele van een partij of kandidaat. De lessen die in dit opzicht in de
VS zijn geleerd, kunnen hierbij inzicht verschaften.

* Omwegfinanciering. Het ontduiken van transparantievereisten via stich-
tingen, BV’s of anderszins moet worden voorkomen. Een makkelijke op-
lossing is er ook voor dit probleem niet (behalve het verbieden van giften
van rechtspersonen aan partijen of kandidaten), maar barriéres kunnen en
moeten wel worden opgeworpen. De voorgestelde instelling van een limiet
van 25.000 euro per jaar en per schenker (en dus ook per stichting of BV)
kan daarbij overigens behulpzaam zijn.

* Partijen op lokaal en regionaal niveau. Wanneer regels over transparantie
van donaties zich zouden beperken tot de landelijke partijorganisaties, dan
ligt omzeiling van die regels door geld te geven aan lokale of regionale or-
ganisaties voor de hand.Voor een goed systeem van transparantie en hand-
having is het betrekken van de partij op alle niveaus absoluut noodzakelijk.
In het voorstel voor een nieuwe wet zijn het lokale en het regionale niveau
echter niet opgenomen.

11.6 TOT SLOT

Er bestaat geen perfecte regeling van politicke financién. En vaak is bij de
regeling van politieke financién het betere de vijand van het goede. Niettemin
is er in Nederland nog veel te doen op dit terrein, omdat de regelgeving hier
nog in de kinderschoenen staat, terwijl de praktijk zich snel ontwikkelt in de
richting van wat in andere landen is waar te nemen.
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Inleiding op deel Ili
VERKIEZINGEN, POLITIEKE PARTIJEN EN KIEZERS

Kees Aarts & Henk van der Kolk

In dit deel van de democratische audit staat de vraag centraal in hoeverre de
manier waarop in ons land verkiezingen zijn ingericht, het aanbod dat de
politicke partijen daarbij doen, en de manier waarop kiezers zich gedragen,
voldoen aan de vereisten die hieraan vanuit democratisch oogpunt kunnen
worden gesteld. Daarmee gaan we in op een belangrijk deel van het func-
tioneren van politieke vertegenwoordiging in Nederland. Om de vraag te
beantwoorden, bespreken we in dit inleidende hoofdstuk eerst de eisen die
vanuit verschillende opvattingen over democratie aan het kiesstelsel, aan de
politieke partijen en aan de kiezers kunnen worden gesteld. Ook gaan we in
op enkele veranderingen in de manier waarop de Nederlandse democratie in
de afgelopen decennia is beoordeeld. Nederland is immers in de afgelopen
decennia sterk veranderd en ook de opvattingen over wat democratisch is zijn
in die periode voortdurend aan verandering onderhevig geweest. Daarmee is
de normatieve achtergrond geschetst die nodig is voor de oordeelsvorming
in het kader van deze audit. In de hierop volgende bijdragen aan dit deel van
de audit worden enkele aspecten van de relaties tussen verkiezingen, poli-
tieke partijen en kiezers verder onderzocht. Daarbij richten we ons vooral op
de aanbodzijde van de politiek; de mate waarin politieke partijen voldoende
keuze bieden aan de kiezers.

Welke rol kunnen verkiezingen spelen in een democratie?

Verkiezingen en democratie zijn nauw met elkaar verbonden. Zonder vrije,
algemene verkiezingen is een moderne democratie ondenkbaar. Andersom
zijn verkiezingen alleen vrij en algemeen in een democratie. Verkiezingen zijn
wel instrumenten van democratie genoemd (Powell 2000). Hiermee wordt
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bedoeld dat verkiezingen er voor zouden moeten zorgen dat de wil van het
volk wordt uitgevoerd. Maar daarmee beginnen ook de problemen. Zo is on-
duidelijk wat ‘de wil van het volk’is. Meestal bestaan er binnen een samenleving
verschillende politieke voorkeuren naast elkaar, zijn die voorkeuren aan veran-
dering onderhevig, zijn ze niet altijd met elkaar te verenigen en is het mogelijk
dat geen enkele beslissing door een meerderheid ‘de beste’ wordt gevonden.
Ook is op voorhand niet duidelijk hoe verkiezingen er voor kunnen zorgen dat
de wil van het volk wordt uitgevoerd. Moeten kiezers bijvoorbeeld vooral een
uitvoerende macht kiezen, moeten ze vooral een parlement samenstellen dat
daarna een regering samenstelt, of moeten ze eigenlijk zowel een parlement
samenstellen als de uitvoerende macht kiezen? Hoewel verkiezingen nauw
verbonden zijn met ons beeld van wat democratie is, is er geen overeenstem-
ming over de betekenis van verkiezingen als instrumenten van democratie.

Door verschillende auteurs worden verschillende perspectieven op verkie-
zingen onderscheiden. Deze perspectieven zijn verbonden met verschillende
opvattingen over democratie. Een eerste perspectief belicht vooral de repre-
sentatieve zijde van verkiezingen. Verkiezingen zijn daarbij allereerst gericht
op het afspiegelen van opvattingen in de samenleving in een volksvertegen-
woordiging. Ze zijn er primair om het volk zijn vertegenwoordigers te laten
kiezen. Het belangrijkste criterium dat daarbij wordt aangelegd, is of de ge-
kozen vertegenwoordigers de verschillende politieke opvattingen die onder
het electoraat leven, goed weergeven. Bij hun keuze voor volksvertegenwoor-
digers kunnen kiezers zich zowel laten leiden door de eigenschappen van
de volksvertegenwoordigers die zich kandidaat hebben gesteld en door hun
beloften, als door hun activiteiten in de voorafgaande regeerperiode. Pas na de
verkiezingen kan eventueel worden gewerkt aan een regering die, gegeven de
verkiezingsuitslag, een beleidsprogramma kan opstellen en uitvoeren. In deze
visie wordt dus de vertegenwoordigende functie van parlementsverkiezingen
centraal gesteld.

In het tweede perspectief zijn parlementsverkiezingen er primair op ge-
richt een regering tot stand te brengen. Hierbij staat politieke machtsvorming
centraal. Binnen dit perspectief zijn verkiezingen een instrument om de re-
geermacht toe te delen aan één of enkele partijen. Kiezers kunnen zich ook
nu weer primair laten leiden door eigenschappen van potentiéle regeerders of
hun beloften, maar ook veel gemakkelijker dan in het eerste perspectief door
het gedrag van politici in de afgelopen jaren. Als macht geconcentreerd is in
de hand van één of enkele politicke partijen, kunnen die partijen ook worden
afgerekend op hun beleidsdaden. In dit perspectief staat dan ook niet alleen
het prospectieve (vooruitkijkende) aspect van verkiezingen centraal, maar ook
het retrospectieve aspect.
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De twee genoemde perspectieven op de rol van verkiezingen in een de-
mocratie — afspiegeling en machtsvorming — leiden tot uiteenlopende vorm-
geving van de verkiezingen. Afspiegeling is gebaat bij evenredige vertegen-
woordiging, en doorgaans ook bij een relatief groot aantal politieke partijen,
zodat aan alle belangrijke politicke stromingen een stem in het parlement
wordt gegeven. Machtsvorming is juist gebaat bij een stelsel dat een duide-
lijke meerderheidspartij oplevert. Vanuit deze opvatting is het bestaan van
kleinere politicke groeperingen eigenlijk ongewenst. Deze maken het immers
lastiger om al bij verkiezingen te bepalen wie de regeringsmacht krijgt.

Welke rol spelen verkiezingen in Nederland?

In Nederland domineert het eerstgenoemde perspectief op verkiezingen,
waarin vertegenwoordiging centraal staat. Deze dominantie komt tot uiting in
ons kiesstelsel (evenredige vertegenwoordiging, bijzonder lage kiesdrempel),
in ons partijstelsel (vele politicke partijen, geen ervan heeft ooit een meerder-
heid behaald), in de samenstelling van de Tweede Kamer (eveneens een relatief
groot aantal fracties) en in de relaties tussen parlement en regering (de rege-
ringscoalitie komt volgens ongeschreven regels tot stand op basis van de ver-
kiezingsuitslag, maar met deze uitslag zijn doorgaans zeer verschillende meer-
derheidscoalities te vormen). De Nederlandse electorale instellingen staan dus
in het teken van vertegenwoordiging als richtinggevend beginsel.

De dominantie van dit perspectief op verkiezingen dateert uit het begin
van de 20° eeuw, toen maatschappij en economie er geheel anders uitzagen
dan aan het begin van de 21° eeuw. Het Nederlandse partijstelsel, het kiesstel-
sel van evenredige vertegenwoordiging, en de erg indirecte band tussen rege-
ringsvorming en verkiezingsuitslag waren indertijd deels het resultaat van de
verovering van de macht op het koningshuis door het parlement en deels een
antwoord op politieke problemen die de emancipatie van gereformeerden,
socialisten en katholieken met zich meebracht. Pas sinds 1868 gold de onge-
schreven regel dat het kabinet de steun van een meerderheid in de Tweede
Kamer moest hebben en dat het anders moest aftreden — voor die tijd had de
koning daar feitelijke zeggenschap over. De relaties tussen Tweede Kamer en
regering zijn echter nooit vastgelegd in precieze regels of wetten. De emanci-
patie van gereformeerden, socialisten en katholieken leidde tot een verzuilde
samenleving waarin alleen evenredige vertegenwoordiging voor alle groepen
acceptabel was.

Honderd jaar later kunnen we veilig vaststellen dat de emancipatieproces-
sen zijn voltooid en dat democratische besluitvorming op zichzelf niet meer
ter discussie staat, waardoor de oorspronkelijke bestaansreden van deze in-
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stituties is verdwenen. Het proces van ontzuiling vanaf de jaren zestig van
de 20° eeuw maakte in korte tijd een einde aan het bestaan van scherp van
elkaar onderscheiden minderheden die geen van alle in staat of bereid waren
de regeringsmacht alleen op te eisen en die daarom in het parlement brede
coalities vormden om de regeringsmacht te verdelen. Het is niet vreemd dat
sinds die periode verschillende malen is geopperd ons perspectief op verkie-
zingen te veranderen. Veel van die suggesties kwamen neer op het versterken
van het perspectief van machtsvorming en het dienovereenkomstig aanpassen
van enkele democratische instituties. Al in het begin van de jaren zestig van
de 20° eeuw pleitten bijvoorbeeld Glastra van Loon en Van Thijn ervoor om
verkiezingen niet alleen een instrument van afspiegeling te laten zijn, maar
ook een instrument van machtsvorming. Dit soort voorstellen leidde echter
nooit tot daadwerkelijke institutionele veranderingen.

Hoewel het principe van evenredigheid diep verankerd is in de Nederland-
se politieke cultuur, is het anno 2010 zinvol om bij een evaluatie van onze
verkiezingen, partijen en kiezers ook de benadering van verkiezingen te be-
trekken waarin machtsvorming centraal staat. Niet alleen is de emancipatie
van verschillende minderheidsgroepen in Nederland voltooid, inmiddels is
de Nederlandse samenleving ook in grote mate geindividualiseerd, waardoor
het steeds moeilijker wordt om kiezers te groeperen tot politiek-sociologisch
betekenisvolle groepen. Het evenredigheidsprincipe bij verkiezingen heeft in
een geindividualiseerde samenleving veel aan betekenis ingeboet.

Eisen aan verkiezingen, partijen en kiezers

Welk perspectief op verkiezingen men ook hanteert, ze veronderstellen altijd
dat de kiezers en de partijen aan bepaalde democratische eisen voldoen. Veel
van die eisen zijn hetzeltde, en sommige zijn specifiek voor één perspectief.
In de hoofdstukken in dit deel van de audit wordt nagegaan in welke mate
partijen en kiezers in Nederland aan enkele van die eisen voldoen. Daarmee
kan uiteindelijk inzicht worden verkregen in het functioneren van een es-
sentieel onderdeel van de democratie in ons land. Omdat er verschillende
perspectieven bestaan en omdat de gestelde eisen over zoveel aspecten van
verkiezingen gaan is het onmogelijk alle aspecten van verkiezingen in Ne-
derland systematisch te beoordelen. We richten ons hierna daarom op slechts
enkele onderdelen.

Vanuit het eerste perspectiefvan afspiegeling moet het Ziesstelse/ aan veel po-
litieke partijen de mogelijkheid bieden toegang te krijgen tot het parlement.
Verder moet er een voldoende groot aanbod zijn van politicke partijen die
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bepaalde groepen en opvattingen kunnen vertegenwoordigen. Dat wil zeg-
gen dat ze uiteenlopende standpunten hebben ten aanzien van de belangrijk-
ste strijdpunten of ideologieén. Ten slotte moeten kiezers een geinformeerde
voorkeur uitspreken bij de verkiezingen. Dat betekent dat kiezers de stand-
punten van de politieke partijen op deze strijdpunten of ideologieén kennen
en dat zij hun keuze baseren op de overeenkomst tussen hun eigen standpun-
ten en die van de partijen.

Vanuit het tweede perspectief is het van belang dat het Ziesstelse/ duidelijke
machtsvorming mogelijk maakt. Het aantal politicke partijen moet dan be-
perkt zijn of er moeten twee duidelijke coalities aan de kiezer voorliggen in
de verkiezingen. Kiezers ten slotte, moeten hun beslissing kunnen baseren op
een terugblik op wat de regering de afgelopen tijd heeft gepresteerd, of juist
op een vooruitblik op wat men van de toekomst verwacht. Vanuit een retro-
spectief standpunt bezien, moeten kiezers zich een oordeel kunnen vormen
over het gevoerde regeringsbeleid, en dit oordeel vervolgens tot uitdrukking
kunnen brengen in hun stemgedrag. Dit kan alleen als de verantwoordelijk-
heid voor het regeringsbeleid gelokaliseerd kan worden bij één of enkele
partijen, als kiezers een opvatting hebben over dit regeringsbeleid en als zij
zich in hun stemgedrag laten leiden door die opvattingen. Vanuit prospectief
oogpunt moeten kiezers in staat zijn mogelijke coalities te onderscheiden en
beoordelen en op basis daarvan hun stem uitbrengen.

Opzet van dit deel

In dit deel van de democratische audit van Nederland worden het kiesstelsel,
het partijstelsel en kiezers in Nederland onderzocht op de mate waarin zij
voldoen aan enkele van die eisen die worden gesteld vanuit de democratie-
modellen die hierboven zijn uiteengezet. Omdat niet alle aspecten van Ne-
derlandse democratie tegen het licht kunnen worden gehouden richten we
ons hier vooral op de aanbodkant van de verkiezingen en de mate waarin die
aanbodkant aansluit bij de vraagkant. De mate waarin kiezers zelf voldoen
aan de eisen die de verschillende perspectieven op democratie stellen, blijft
hier dus onderbelicht.

Hans Keman en Paul Pennings laten in hoofdstuk 12 zien dat de opkomst
van nieuwe politicke partijen na 1989 samenhangt met de opkomst van een
nieuwe conflictdimensie. Zij maken tevens duidelijk dat de ontwikkelingen
in Nederland passen in een beeld dat in veel West-Europese landen te zien is.

Henk van der Kolk en Kees Aarts analyseren in hoofdstuk 13 hoeverre kie-
zers in Nederland verschillen zien tussen de belangrijkste politieke partijen
in Nederland, en welke ontwikkelingen daarbij zichtbaar zijn door de tijd
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heen. Vooral vanuit het afspiegelingsperspectief is het immers belangrijk dat
partijen uiteenlopende standpunten hebben ten aanzien van de belangrijkste
strijdpunten of ideologieén en dat kiezers de standpunten van de politieke
partijen op deze strijdpunten of ideologieén ook kennen. Zij concluderen on-
der meer dat de verschillen tussen partijen in de ogen van kiezers de afgelopen
jaren kleiner zijn geworden, maar de kiezers onderling ook minder van elkaar
zijn gaan verschillen.

Wouter van der Brug, Catherine de Vries en Joost van Spanje gaan in hoofdstuk
14 dieper in op de vraag of de opkomst van nieuwe strijdpunten onder kiezers
ook heeft geleid tot verschuivingen in het partijenlandschap. Als de opkomst
van nieuwe strijdpunten onder kiezers zich niet weerspiegelt in veranderin-
gen in het partijenlandschap, ontbreken voor kiezers belangrijke keuzemoge-
lijkheden en staat daarmee vanuit het oogpunt van afspiegeling de democratie
onder druk. Zij constateren dat er inderdaad combinaties van opvattingen
bestaan onder het electoraat die niet worden gedragen door de bestaande
politicke partijen.

Twee bijdragen richten zich op het ontstaan van nieuwe politicke partijen
in ons land. Stijn van Kessel en André Krouwel bieden een algemeen over-
zicht van de opkomst, bestendiging en soms ondergang van nieuwe politieke
partijen in Nederland na de Tweede Wereldoorlog. Deze bijdrage verheldert
de succes- en faalfactoren van partijvorming in een evenredigheidsstelsel. Ze
laten zien dat het open kiesstelsel in Nederland nieuwe politieke partijen
ruimschoots en in toegenomen mate de mogelijkheid bieden te concurreren
om de kiezersgunst. Ze verwachten onder meer dat dit de bestaande partijen
scherp houdt en zo het representatieve karakter van de Nederlandse demo-
cratie versterkt. Paradoxaal genoeg richt een deel van die nieuwe partijen zich
tegelijkertijd tegen het voornamelijk representatieve karakter van de Neder-
landse democratie en vragen zij om het benadrukken van het perspectief van
machtsvorming.

Sarah L. de Lange en Matthijs Rooduijn vragen zich in hoofdstuk 16 in het
daaropvolgende hoofdstuk af in hoeverre partijen mede onder druk van enke-
le nieuw opgekomen partijen populistischer zijn geworden. Zij concluderen
dat dit niet zo is. Zelfs al zouden populistische partijen de partijendemocratie
ondergraven, dan nog zien De Lange en Rooduijn dat populisme binnen par-
tijen vaak niet lang standhoudt. Van populisme, dat inderdaad is toegenomen,
lijkt met andere woorden vooralsnog geen dreiging uit te gaan.

Ten slotte gaan Galen Irwin en Joop van Holsteyn na in hoeverre het Neder-
landse stelsel van evenredige vertegenwoordiging nog wel past bij de Neder-
landse samenleving, in het licht van de hierboven ook aangehaalde ingrijpen-
de maatschappelijke ontwikkelingen die Nederland in de afgelopen decennia
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heeft doorgemaakt. Zij richten zich onder meer op de vraag in hoeverre het
vertegenwoordigende perspectief op verkiezingen dat in de afgelopen eeuw
zo dominant was nog wel past bij de Nederlandse samenleving en onderzoe-
ken enkele mogelijke alternatieven.

Tezamen bieden deze zes bijdragen geen volledig, maar wel een breed
overzicht van de ontwikkelingen in verkiezingen in Nederland.
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12 Oude en nieuwe conflictdimensies
in de Nederlandse politiek na 1989:
een vergelijkende analyse

Hans Keman & Paul Pennings

12.1 INLEIDING

Sinds het einde van de 19° eeuw — toen politicke partijen ontstonden — zijn
deze alom de belangrijkste schakels geworden tussen de burgers en de politiek:
zij representeren hen in de opeenvolgende fasen in het besluitvormingsproces
binnen democratische stelsels, ook in Nederland. Partijen concurreren met el-
kaar om de stemmen (van het volk) en hoe beter ze daar in slagen, hoe meer
invloed ze hebben in het parlement om de belangen van hun electorale ach-
terban te kunnen bevorderen door middel van regeringsbeleid (Powell 1982).
De wijze waarop de electorale concurrentie plaatsvindt is dus van belang
voor hoe de vertegenwoordiging van de bevolking vorm krijgt. Een ‘bevol-
king’ is natuurlijk niet uniform en homogeen samengesteld. Zij verdeelt zich
op basis van sociografische, demografische, economische en ideologische ken-
merken die op hun beurt invulling geven aan de eisen en wensen die spelen
(Pennings 1997). De verdeling binnen het electoraat komt tot uitdrukking via
politieke conflictdimensies die vaak corresponderen met de ideologieén van
bepaalde partijen. In Nederland waren lange tijd de conflictdimensies tus-
sen partijen stabiel en gebaseerd op een sociaaleconomische (links-rechts) en
religieuze conflictdimensie (christelijk-seculier; zie Andeweg & Irwin 2009).
Men is het er over eens dat de oorspronkelijke stabiliteit en de concurrentie
tussen partijen op basis van deze conflictdimensies in de loop van de jaren ne-
gentig in Nederland en ook elders in Europa minder sterk is geworden (Irwin
& Van Holsteyn 2008; Keman & Pennings 2006). De vraag, die daarom cen-
traal staat in deze bijdrage, is in hoeverre inderdaad de oorspronkelijke ‘oude’
scheiding der geesten afgenomen is en door ‘nieuwe’ conflictdimensies zijn
vervangen, en met welk effect op de verhoudingen in het huidige partijstelsel?
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We nemen als startpunt van de analyse het jaar 1989 omdat vanaf de ne-
gentiger jaren het aantal succesvolle nieuwe partijen is gestegen en de toe-
nemende electorale volatiliteit de bestaande partijverhoudingen zichtbaar
hebben veranderd (Mair 2008). Deze veranderingen uiten zich met name in
convergentie en divergentie, dit zijn respectievelijk bewegingen van toenade-
ring en verwijdering binnen een partijstelsel als gevolg van veranderingen in
hoe partijen hun doelen nastreven en met elkaar concurreren. Dit kan zich
meer richten op profilering van de ‘eigen’ issues (strijdpunten die typerend
zijn voor een partij en ook als zodanig door het publiek worden herkend —
bijvoorbeeld werk en inkomen — horen meestal bij uitstek linkse partijen toe,
terwijl minder staat en meer markt typerend zijn voor rechtse partijen) of
op polarisatie op basis van politieke conflictdimensies om zo kiezers te win-
nen. Het kan ook meer gericht zijn op het verwerven van regeringsmacht en
navenante beleidsdoelstellingen, die gezien de noodzaak tot coalitievorming
in Nederland niet al te afschrikwekkend mogen zijn voor andere partijen.
Indien er convergentie — de programmatische overeenkomsten tussen par-
tijen blijken groter te worden — plaatsvindt op het ene front dan is de kans
groot dat divergentie — de partijverschillen qua doelstellingen worden groter
— plaatsvindt op een ander front, mede omdat democratie en verkiezingen
onlosmakelijk zijn verbonden met het aanbieden van keuzemogelijkheden
aan de kiezer waardoor partijen zich kunnen profileren.

De vraag is in welke mate de politicke conflictdimensies inderdaad ver-
schoven zijn. Dit kan als gevolg hebben dat de kiezer onzekerder wordt in zijn
keuze en dit kan bijgedragen hebben tot de vaak genoemde ‘kloof” tussen de
burger en de politiek. We concluderen dat er inderdaad verschuivingen in de
conflictdimensies hebben plaatsgevonden. Dit heeft geresulteerd in nieuwe
strijdpunten die vooral door nieuwe partijen met verve naar voren worden ge-
bracht. Deze opvattingen zijn eerder gerelateerd aan de tegenstelling progres-
sief-conservatief dan aan de dominant geachte links-rechts conflictdimensie.

12.2 SCHUIVENDE POLITIEKE CONFLICTDIMENSIES EN VERANDERENDE
STRIDPUNTEN

Politieke conflictdimensies binnen het electoraat bepalen in hoge mate hoe
tijdens verkiezingen de concurrentie tussen partijen verloopt. Tevens bein-
vloeden ze na de verkiezingen welke partijen wel en welke niet met elkaar
kunnen en willen regeren in een coalitie en daarmee het overheidsbeleid
kunnen vorm geven en uitvoeren. Daarnaast zijn er grote — conflictdimen-
sies overstijgende — uitdagingen die gevolgen hebben voor de manier waarop
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conflictdimensies doorwerken in de politiek. Zo kan bijvoorbeeld globalise-
ring en europeanisering bijdragen aan de algehele welvaartsgroei waardoor de
links-rechts (materieel welzijn) tegenstelling wordt afgezwakt, maar tegelij-
kertijd de progressief-conservatief (normen en waarden) tegenstelling wordt
versterkt omdat de nationale identiteit en de traditionele gemeenschap onder
druk komen te staan. In het verlengde hiervan gaan aan deze conflictdimen-
sies gerelateerde strijdpunten (ook wel issues genoemd), een grotere dan wel
een kleinere rol spelen voor de strijd tussen partijen om de gunst van de kie-
zer (bijvoorbeeld in de jaren tachtig was werkgelegenheid bij verre het meest
belangrijke issue voor de kiezer, terwijl in de jaren negentig het beeld diffuus
wordt en in de 21° eeuw verschuift de aandacht naar misdaadbestrijding en de
toename van immigranten; Aarts & Thomassen 2008: 216).

Het