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Inleiding: Nederland, gemeentenland

Democratie is een onderwerp van voortdurende zorg. Hoe blijft de democratie vitaal? Hoe
blijven de burgers betrokken? Moeten we het systeem aanpassen aan de eisen van de tijd?
Daarover wordt enerzijds een diepgaand academisch debat gevoerd, anderzijds wordt er in
de praktijk volop mee geéxperimenteerd, vooral op lokaal niveau. Nederland is in beide
domeinen goed vertegenwoordigd, zowel in de theoretische discussie als in de praktische
experimenten zijn wij een land van pioniers. Maar het is belangrijk om deze twee werelden -
de theorie en de praktijk — te verenigen. Deze behoefte ligt ten grondslag aan dit rapport, dat
geschreven is in opdracht van de directie Democratie en Burgerschap van het ministerie van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. Het vertrekpunt voor dit rapport was de vraag:
hoe is het huidige debat over democratische vernieuwing, inclusief de diverse lokale
experimenten daarmee in de afgelopen jaren (2012-2017), te duiden in het licht van het
denken over democratie?

De interesse voor de lokale democratie in deze vraag is niet vreemd: democratie
begint immers bij de gemeente. Dat is de plek waar burgers worden geboren. De Franse
democratievorser Alexis de Tocqueville noemde de gemeente de meest spontane
organisatievorm van menselijke samenlevingen: ‘De gemeentelijke vrijheid onttrekt zich dus
als het ware aan de menselijke inspanning. Zij wordt dan ook maar zelden gecreéerd; zij
ontstaat min of meer uit zichzelf.! Natuurlijk ontstaan gemeenten niet uit zichzelf, vroeger
niet en zeker nu niet. Maar het is waar dat overal waar mensen in een vrije gemeenschap bij
elkaar zijn, zij zich zullen organiseren, taken verdelen en daarover met elkaar debatteren. Als
aandeelhouders in een belangengemeenschap realiseren zij met elkaar hun lotsverwachting.
In dit eerstelijnsbestuur ontkiemt de democratie. Nergens is dat beter te zien dan in
Nederland, gemeenteland. Al vanaf de vroege Middeleeuwen namen lokale gemeenschappen
hier hun lot zelf in handen. Door het land van veen, moeras en water gezamenlijk te
ontwikkelen. Een land waarop centraal bestuur, zoals adel en vorstenhuizen, nooit echt vat
kregen; een land waar het lokale zelfbestuur in de genen zit.

Maar hoe die democratie, juist op dat lokale niveau, vorm krijgt is een actuele en
urgente vraag: vandaag de dag staat de lokale democratie onder grote druk. Om dat te zien
hoeven we maar de krant open te slaan en te lezen over ruziénde gemeenteraden, waar
fenomenen als versplintering, ‘zetelroof” en ambitieuze en tegelijk ongrijpbare lokale
partijen aan de orde van de dag zijn. Regelmatig wordt onvrede geuit over
ondoorgrondelijke besluitvorming door het gemeentebestuur, maar experimenten met
alternatieven zijn nog vaak onbevredigend: referenda zijn vaak splijtzwammen en bronnen
van wantrouwen, burgertoppen worden enthousiast opgezet maar resulteren zelden in
concreet beleid.

Dit rapport wil deze praktische ontwikkelingen, experimenten en obstakels in de
lokale democratie bezien vanuit de theorie over representatieve democratie en andere
vormen van democratie, al dan niet in een mengvorm (‘meervoudige democratie’). Hiervoor
zullen we in deel 1 relatief uitgebreid stilstaan bij de theorie en ontstaansgeschiedenis van de
representatieve democratie en de alternatieven die nu al enkele decennia onderwerp van
debat zijn, veelal in de nationale context. Hiermee komen we tot een beter beeld van
dezelfde fenomenen in de lokale democratie (deel 2), die daar nu eens makkelijker, dan weer
minder makkelijk te bestuderen zijn dan op het nationale niveau. Ook daarin is dit rapport
geinspireerd op de studie van Tocqueville, die zijn grotere theorieén over democratie
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destilleerde uit wat hij zag gebeuren in de gemeenten - en die dezelfde theorieén vervolgens
weer toepaste op die lokale democratie. Meervoudige democratie is bij uitstek een
onderwerp dat alleen kan worden begrepen door een integrale studie van problemen en
oplossingen, van theorie en praktijk — en dus ook van nationaal en lokaal.

Structurele problemen in de democratie zijn meestal terug te voeren op botsende
verwachtingen. Dat geldt al helemaal voor het onderwerp van de meervoudige democratie,
dat onvermijdelijk leidt tot meervoudige verwachtingen. Die verwachtingen botsen
regelmatig, waardoor teleurstelling en verongelijktheid op de loer liggen. Die botsingen
spelen zich af op drie spanningsvelden: er worden meervoudige verwachtingen gekoesterd
van de representatieve democratie, van deliberatieve experimenten en ook van pogingen om
burgers te laten participeren of meebeslissen. In deel 2 illustreren wij deze spanningsvelden
met enkele concrete voorbeelden.
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Deel 1: Representatieve democratie en haar alternatieven

Beginselen van de representatieve democratie

De klassieke studie over het representatieve stelsel, dat eigen is aan vrijwel alle
democratische rechtsstaten ter wereld, is The Principles of Representative Government — al
twintig jaar geleden geschreven door de Franse politicoloog Bernard Manin. Zijn boek zette
sindsdien veel denkers op een pad dat al twee eeuwen nauwelijks meer betreden was: de
gedachte dat het gangbare representatieve stelsel eigenlijk geen democratie is, maar een
aristocratische overwinning op waarlijk democratische ideeén en groeperingen ten tijde van
de Franse Revolutie.” De enige verandering zou dan zijn geweest dat de aristocraten sinds
omstreeks 1800 werden verkozen, in plaats van benoemd door afstamming of door de
kroon. Dit terwijl we toch lange tijd in de waan verkeerden dat een representatieve
democratie geen contradictio in terminis was, maar de realiteit van het moderne staatsbestel.
Of was dat toch geen waan? De essentie van representatie is volgens Manin:
gekozenen ontlenen hun macht aan reguliere verkiezingen, er is een zekere afstand tussen
hun besluitvorming en de wensen van het electoraat, de kiezers mogen vrijuit hun politieke
mening geven zonder ingrijpen van de gekozenen, openbare besluitvorming is onderworpen
aan debat.’ Daarin zijn beslist democratische elementen te herkennen. Hoewel het klopt dat
de representatieve stelsels in Europa en Amerika ontstonden vanuit een afkeer van een
direct volksbestuur, en dat de staatsrechtelijke instituties die daaruit voortvloeiden in grote
lijnen nog steeds bestaan, is er ook veel veranderd. Zowel op rechtsstatelijk gebied —
bescherming van minderheden, binding van de overheid aan het recht, trias politica — als op
democratisch gebied zijn die stelsels veel inclusiever, toegankelijker en stabieler geworden.

Waarom democratie ook alweer de moeite waard was

Deze veranderingen waren veranderingen ten goede, als we ervan uit mogen gaan dat meer
democratie een positieve ontwikkeling is. En dat mogen we. Het aforisme van Winston
Churchill, dat democratie ‘de slechtste vorm van bestuur’ is, ‘op alle andere na’, doet de
staatsvorm echt tekort.* Weliswaar zou men denken dat een democratie rekenkundig
helemaal geen vrienden kan hebben. Een spel waarin je mathematisch gezien over de jaren
heen niet altijd aan de kant van de helft plus één kan staan, veroordeelt je onherroepelijk
regelmatig tot het verliezerskamp. En daar kunnen we niet goed tegen. Maar toch bezit de
democratie een grote kracht - alleen kun je die pas zien over een lange reeks van jaren, zo
houdt Tocqueville ons voor. Wat is die kracht?

Democratie beoogt in wezen twee dingen te doen: ten eerste problemen (de ruimte
tussen droom en daad) op te lossen door zelfs bij verschillende belangen en verlangens toch
te besluiten (besluitvaardigheid) en ten tweede dat niet te laten leiden tot een voortslepend
conflict tussen de winnaars en verliezers bij dat besluit, maar aanvaarding van het besluit te
bewerkstelligen (legitimiteit). Dat democratie een krachtig vehikel voor legitimiteit vormt
zullen velen wel beamen, maar dat democratie bijdraagt aan besluitvaardigheid doet wat
contra-intuitief aan.

Toch zijn democratieén, naar blijkt, wel degelijk in staat problemen zoals crises snel
en effectief aan te pakken. Het kabinet Rutte II laat daarvan wellicht een voorbeeld zien,
maar nog duidelijker is het terug te lezen in het boek The Confidence Trap. Daarin laat
David Runciman zien dat, in tegenstelling tot wat men zou verwachten, democratieén juist
goed zijn in het oplossen van crises. Geconfronteerd met crises laten democratieén een
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(wellicht) onvermoede kwaliteit zien: ‘caught between their impulse to precipitate action
and their instinct to wait. This in-between nature of democracies allows them to be
adaptable and, thus, remarkably resilient’.” Slecht nieuws dus voor democratische
onheilsprofeten. Alhoewel, Runciman bewijst in zijn boek ook dat democratieén wellicht
goed met crisis kunnen gaan, maar dat ze van alle systemen het minst in staat zijn om crises
te voorkomen. De sterkste kant van democratie, blijkt tegelijkertijd vaak haar zwakste te zijn.

Toch is democratie, zeker sinds de Tweede Wereldoorlog, algemeen geaccepteerd als
de meest rechtvaardige en wenselijke systeem in alle westerse landen en steeds meer landen
daarbuiten. In theorie kunnen democratieén dus heel goed besluitvaardig en rechtvaardig
zijn, maar legitimeren ze ook in voldoende mate de besluiten die worden genomen? Voor
David Van Reybrouck in zijn boek Tegen verkiezingen is het een uitgemaakte zaak: de
representatieve democratie verkeert in één grote legitimiteitscrisis. Hij verwijst hierbij naar
teruglopende opkomstcijfers bij verkiezingen, naar de afname van het ledental van politieke
partijen en naar het verloop van kiezers van de ene naar de andere partij. In zijn ogen is het
met de effectiviteit van democratieén - in tegenstelling tot wat Runciman daarover beweert
— ook slecht gesteld.® Hierbij verliest Van Reybrouck twee dingen uit het oog: de specifieke
realiteit in Nederland logenstraft zijn bevindingen (hierover later meer), maar ook de
historische ontwikkeling van de democratie ontglipt aan zijn aandacht.

Nieuwe vormen van representatie

Zoals gezegd is er in tweehonderd jaar tijd veel veranderd. Vooral ‘het volk’ (de demos) heeft
in politiek opzicht een volledig andere definitie en functie gekregen. Was politieke inspraak
in den beginne alleen voorbehouden aan een kleine elite, en later aan een geémancipeerde
massa die veelal op dezelfde partijen stemde, vandaag de dag is de burger een eigenstandig
politiek individu geworden.” Of, zoals vaak is verzucht, een ‘zwevende kiezer’. “The novelty
of today’s floating voter is that he is well-informed, interested in politics, and fairly well-
educated,” zo schreef Manin al in 1997 — en met de komst van het internet en vooral de
sociale media, evenals met de alsmaar stijgende opleidingsgraad in veel democratieén krijgt
hij steeds meer gelijk.’

Dit heeft ons gebracht tot een wezenlijk nieuwe vorm van representatie. In de
negentiende eeuw betekende representatie dat een niet of nauwelijks verkozen parlement
samen met de regering de besluiten nam en de wetten maakte (parlementarisme). De
twintigste eeuw werd gekenmerkt door de electieve representatie, met een systeem van
algemeen kiesrecht waarin massapartijen opkwamen die de stem van grote groepen burgers
gingen vertegenwoordigen (partijdemocratie). Maar inmiddels is er een debat losgebarsten,
een écht publiek debat, waarin de burger de boventoon voert, en waarvoor niet langer het
parlement maar de oude en nieuwe media het primaire platform bieden.'” Nog steeds moet
die burger naar de stembus om een vertegenwoordiger te kiezen, maar dat gebeurt niet meer
langs voorspelbare lijnen van sociale status of politieke partijen. Of de kiezer zich nu laat
leiden door de inhoud of de vorm, door de persoon of de partij, door idealen of onvrede, op
alle overheidsniveaus zijn de verkiezingen ingebed in een veel groter debat waarin de kiezer
(desgewenst) veel meer middelen ter beschikking heeft dan alleen het rode potlood om zijn
wensen over het voetlicht te brengen. De Australische politicoloog John Keane muntte voor
deze nieuwe situatie van ‘post-electoral politics’ de term monitory democracy."

Het is verleidelijk om de monitory democracy te zien als ondermijning van de
(parlementaire) democratie, maar dat is iets te somber gedacht. Juist aan de moderne
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democratie ligt een eeuwenlang proces van groeiende sociale gelijkheid en toenemend
engagement van (gewone) burgers ten grondslag. Politieke vrijheid, dus de vrijheid om mee
te beschikken over het eigen lot en het lot van de maatschappij, is vanaf ongeveer 1800
gecreéerd en opgeéist door burgers die zich zijn gaan manifesteren in een vrije, publieke
ruimte: de civil society (of: maatschappelijk middenveld). In vrije pers en in vrije
verenigingen en vergaderingen zijn zij hun individuele burgerschap gaan oefenen en
uitoefenen. Hoewel de uitingsvormen daarvan toen en nu niet altijd fraai en constructief
lijken — democratie is per definitie niet altijd fraai en constructief - is de moderne, mondige
burger wel een toonbeeld van verregaande democratisering.'? In de nieuwe vorm van
representatie heeft de kiezer zich nog weer verder geémancipeerd. Deze kiezer is dus niet
gek, om politicoloog Tom van der Meer te parafraseren, maar is juist volwassen geworden
en gaan doen wat hij moet doen: kiezen."

Maar er was toch een democratische crisis?

Is het dan wel zo slecht gesteld met de staat van de democratie, zoals nationale en
internationale publicaties ons willen doen geloven?' Volgens het rapport ‘Meer democratie,
minder politiek” van het Sociaal Cultureel Planbureau (SCP) uit oktober 2015 valt het aan de
ene kant mee en aan de andere kant ook weer niet.!”> Uit Nederlands onderzoek komt,
volgens SCP-onderzoekers De Ridder en Dekker, steeds weer hetzelfde beeld naar voren:
van een groeiende legitimiteitscrisis is geen sprake.'® Getuige recent empirisch onderzoek is
de steun voor het principe van democratie onveranderd groot. Toch is er wel jets aan de
hand. Hetzelfde SCP-onderzoek laat ook ontevredenheid zien over ‘de politiek’. Politici, zo
is de klacht, luisteren te weinig naar gewone mensen en staan daar ook te weinig voor open.
Ze drijven te veel hun eigen zin door en denken te veel aan hun eigen (partijpolitieke)
belangen, in plaats van aan het algemeen belang.

Dat gebrek aan politieke responsiviteit zou opgelost moeten worden via meer
inspraak of zeggenschap bij de burgers, dan wel referenda over belangrijke kwesties.'” Die
zucht naar meer inspraak en medezeggenschap is trouwens betrekkelijk diffuus - de
bereidheid om daar actief aan deel te nemen valt nogal tegen — zo komt elders in dit rapport
nog ter sprake. De verklaring daarvoor is dat de roep om meer inspraak, medezeggenschap
en vormen van directe democratie niet voortkomt uit een principiéle voorkeur voor directe
democratie of een dringende behoefte om zelf meer voor daadwerkelijke inbreng te doen,
maar dat die vooral een uiting is van politieke onvrede.'® En die onvrede over de politiek is
niet nieuw, maar in zekere zin tijdloos. De klachten van nu, constateert het SCP op basis van
literatuurstudie, verschillen niet wezenlijk van de onvrede uit de jaren dertig of de jaren
negentig van de vorige eeuw.

Daarbij moet wel worden aangetekend dat er veel is veranderd in de sociaal-
culturele context waarbinnen die onvrede wordt geuit. Al eerder is de komst van het internet
genoemd, maar in bredere zin zouden we kunnen spreken van een netwerksamenleving die
in de afgelopen decennia is ontstaan. De mogelijkheden voor de burger om te participeren
in overheidsbesluitvorming zijn eenvoudiger, vergen minder inspanning en informatie is
eenvoudiger te delen. Dat heeft gevolgen voor attitudes van burgers. Mondige
internetburgers die met een muisklik voorheen ongedroomde mogelijkheden hebben,
verwachten ook dat de overheid hen op eenzelfde wijze bedient. Attitudes over meeweten,
meedenken, meewerken en meebeslissen zijn zeker veranderd, al is dat dan wellicht nog niet
direct in onderzoeken terug te lezen.”” En ook de aard van de onvrede over de politiek is
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door de tijd heen veranderd. Zo laat het onderzoek van het SCP uit 2015 demografische
verschillen zien: ‘Mannen zijn vaker te vinden onder de tevredenen én ook de ontevredenen;
vrouwen zijn oververtegenwoordigd in de grote groep daar tussenin. Jongeren zijn
oververtegenwoordigd onder de tevredenen, ouderen onder de ontevredenen, hoger
opgeleiden onder de tevredenen en lager opgeleiden onder de ontevredenen’.*® Meer in het
algemeen is er sprake van sociaal en politiek vertrouwen bij hoger opgeleiden en
welgestelden.”!

Er lijkt trouwens iets vreemds aan de hand als we in Nederland praten over het
vertrouwen in democratie en democratische instituties. Niet alleen is dat vertrouwen hoog,
zoals telkens weer uit studies blijkt, het is ook gegroeid in de afgelopen decennia. Dat is een
duidelijk contra-intuitieve uitkomst, want zo wordt het in het publieke debat niet ervaren —
zo laten ook Van Ham, Andeweg en Thomassen zien in hun boek De wankele democratie.**
De diagnose van een legitimiteitscrisis van de democratie in Nederland is dan wel
aantoonbaar onjuist, de ervaring is toch anders. De werkelijkheid van een ‘legitimiteitscrisis’
is een werkelijkheid van beelden. Ook het beeld dat in Nederland per saldo het vertrouwen
in het politieke systeem is gedaald, klopt niet, volgens de onderzoekers. Zeker in vergelijking
met andere Europese landen, is het vertrouwen in democratie en het politieke systeem groot
te noemen.”

Niet minder, maar anders actief

Veel van dat wat we ervaren als legitimiteitscrisis lijkt mede te worden veroorzaakt door
grote veranderingen in ons politieke systeem. Er is inderdaad sprake van een lagere opkomst
bij andere verkiezingen dan die voor de Tweede Kamer, maar dat wil nog niet zeggen dat de
politieke interesse ook is gedaald. Daar staan intensievere inspraak, meer acties en andere
vormen van burgerparticipatie tegenover. Mensen lijken niet minder, maar anders actief
geworden. Zo is er weliswaar veel minder partijtrouw dan voorheen, dat hoeft nog geen
teken van politieke onvrede te zijn. Zoals gezegd is de ‘zwevende kiezer’ eerder een teken van
emancipatie te noemen. Mensen kijken per verkiezing welke standpunten het beste bij hen
passen. Kiezers zweven wel, maar doen dat in een kleine ruimte: tussen linkse partijen, of
tussen rechtse. Overloop tussen die blokken is er weinig.**

Ook het feit dat het aantal leden van politieke partijen in vijftig jaar is gehalveerd,
kan niet direct worden gezien als een teken dat het er slecht voor staat met de democratie.
Vrijwel alle maatschappelijke organisaties hebben hun ledental zien afnemen. Dat is niet
uniek en erg relatief. Nederland kent in vergelijking met andere landen een hele levendige
verenigingscultuur.”” De hoge verenigingsgraad past ook goed in het patroon van
verklaringen waarom Nederland nog steeds gekenschetst kan worden als een ‘high-trust’
samenleving. En hoewel politieke partijen als institutie een laag en dalend vertrouwen
genieten, zoals de Legitimiteitsmonitor van de Universiteit Tilburg steevast laat zien, staat
dat los van het veel hogere vertrouwen in het parlement en (vooral) in de democratie als
staatsvorm.*

De auteurs van De wankele democratie wijzen er in hun studie wel op dat die
werkelijkheid van beelden, daarbij behorende doemscenario’s en vormen van alarmisme
(gevoed door de matige aandacht van media voor ‘goed’ nieuws) over de staat van de
democratie een eigen dynamiek kunnen bewerkstelligen. Het steeds hameren op een niet-
bestaande crisis leidt tot veranderingen in politieke meningen en politiek gedrag van
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Nederlanders. Zo wordt het beeld van de steeds minder stabiele democratie een self-fulfilling
prophecy.

Nieuwe representatie in een oud stelsel?

Dat in de netwerksamenleving de representatie een nieuwe vorm heeft gekregen, wil dan
ook niet zeggen dat het stelsel daaraan ook meteen is aangepast. In de honderd jaren die
verstreken sinds 1917 - de invoering van het algemeen kiesrecht en de evenredige
vertegenwoordiging - zijn de Grondwet en de uitwerking daarvan in bijvoorbeeld de
Kieswet of de Gemeentewet op het gebied van de representatieve democratie niet
noemenswaardig gewijzigd. Vernieuwingen die aan de nieuwe realiteit vorm zouden kunnen
geven, zoals de gekozen burgemeester en andere gekozen ambten, een bindend referendum
of aanpassingen aan het electorale stelsel zingen al decennia rond, maar zijn anno 2017 nog
geen van alle verwezenlijkt.

Toch wordt er al sinds lange tijd over gesproken. De historicus en filosoof Johan
Huizinga beklaagde zich al in 1934 over ‘het zware dek van een volstrekt verouderd
partijstelsel, dat door den misgreep van het evenredig kiesrecht is gefossiliseerd’.”” Na de
Tweede Wereldoorlog deed de Nederlandse Volksbeweging (NVB) een mislukte poging tot
een doorbraak van het verzuilde partijstelsel en ook werd in vele publicaties en zelfs
meerdere Staatscommissies nagedacht over de vernieuwing van het kiesstelsel.*® In de jaren
zestig stortten de Democraten ’66 zich met hernieuwde energie op de democratische
vernieuwing, maar ook tussen hun dromen en hun daden bleken wetten in de weg te staan -
en vooral veel praktische bezwaren.

De specifiek Nederlandse zoektocht naar democratische vernieuwing werd gesterkt
door een internationale paradigmaverschuiving in het denken over de democratie. In
navolging van denkers als Claude Lefort, Francis Fukuyama, Bernard Manin en Pierre
Rosanvallon werd eerst de democratie op zichzelf tot een nieuw studieobject. Dat Nederland
ook hier vroeg bij aanhaakte, had alles te maken met het jaar 2002: de spectaculaire opkomst
van Pim Fortuyn en de moord op hem brachten politiek en maatschappij in diepe beroering
en onzekerheid. Het ministerie van BZK publiceerde daarom in 2006 het lijvige rapport De
staat van onze democratie en ook wetenschappers bogen zich in toenemende mate over dit
onderwerp.”” Net als in de internationale literatuur, vatte in Nederland de gedachte post dat
de klassieke representatieve democratie structurele legitimiteitsproblemen ondervond en dat
innovaties nodig waren om de kloof tussen overheid en burger, tussen gekozene en kiezer,
tussen beleidsmaker en beleidssubject te overbruggen.*® En dat de burger niet te wachten zat
op ‘meer politiek’ — vaak gepercipieerd als een samenraapsel van lobby, partijbelangen en
vriendjespolitiek — maar op ‘meer democratie’, zoals het SCP in zijn publieksonderzoek uit
2015 onderstreepte.*!

Meer democratie: politiek als strijd

Sinds de jaren tachtig domineerden de brede volkspartijen het politieke landschap. In vorm
en inhoud leken zij sterk op elkaar. Ook het publieke debat, wellicht verleid door de
oneindige groei van economie en welvaart, bood weinig tegenwicht. De liberaal-
democratische ‘end of history’ die Fukuyama veronderstelde was zichtbaar in de hele
(westerse) wereld. In Nederland werd de onhoudbaarheid van die situatie pijnlijk voelbaar
door de schokgolf die de opkomst van Pim Fortuyn in 2002 veroorzaakte. Opeens waren er
in het betrekkelijk gezapige en technocratische debat uitgesproken tegenstellingen en
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vijandige posities te zien, inhoudelijk was er plots weer echt iets te kiezen. Geluiden ‘van
buiten’ drongen in de politieke arena door en deden de bestaande, comfortabele consensus
opeens voorkomen als elitaire correctheid. Politiek werd strijd. Of beter gezegd: politiek
werd wéér strijd. Want in retrospectief kunnen we wel concluderen dat de relatief strijdloze
periode die ruim twee decennia duurde niet de norm, maar de uitzondering was in de
langere geschiedenis van de democratie. Aan het begin van de eenentwintigste eeuw keerde
de democratie terug in haar normaaltoestand, waarin belangen, ideologieén, groepen en
persoonlijkheden hard met elkaar botsen.

Fortuyn en zijn politieke erfgenamen hebben niet alleen bepaalde inhoudelijke
punten aan het debat toegevoegd, zoals immigratie, culturele identiteit, Europese integratie,
maar ook zijn zij op hun beurt gaan pleiten voor democratische vernieuwing, vaak in de
richting van een directe democratie.”> Net als diverse progressieve partijen vanaf de jaren
zestig, vonden zij dat burgers rechtstreekse zeggenschap moesten krijgen in de
besluitvorming. Dit komt het meest in de buurt het puur democratisch ideaal.** Vaak wordt
in deze context verwezen naar de Atheense volksvergaderingen (ekkleésia) en later naar de
town hall meetings van New England.* De directe democratie heeft een zekere
aantrekkingskracht omdat het de meest evidente en pure institutionalisering van de
democratie zelf vormt: de noodzakelijke link tussen de voorkeuren van het publiek en het
publiek beleid is er het sterkst.” Een direct stelsel biedt, in tegenstelling tot representatieve
stelsels met periodieke verkiezingen, de mogelijkheid voor continue inspraak door de
burgers.* De directe democratie veronderstelt nauwe betrokkenheid van burgers, wat
bijdraagt aan een vitale civil society.”’

De meest bekende en beproefde vorm van directe democratie is het referendum,
waarbij alle kiesgerechtigden een stem krijgen om inhoudelijk mee te beslissen. Binnen het
huidige staatsrecht is ook dit echter maar beperkt mogelijk: bindende referenda zijn niet
toegestaan, in laatste instantie besluit altijd de volksvertegenwoordiging. We moeten ons dus
binnen de grenzen van de Grondwet beperken tot raadplegende of raadgevende referenda,
waarmee van een echt directe democratie geen sprake is. Landelijk is hier inmiddels handen
en voeten aan gegeven met het referendum over de Europese Grondwet in 2005 en de
invoering van de Wet raadgevend referendum in 2015. Opmerkelijk genoeg krabbelen de
partijen die aanvankelijk ijverden voor de invoering referenda, D66, PvdA en GroenLinks,
nu terug. Een bindend referendum lijkt anno 2017 definitief van de baan onder de nieuwe
Tweede Kamer en ook de toekomst van het raadgevende referendum is onzeker, na de zure
smaak die achterbleef na het Oekrainereferendum van 2016 bij voor- én tegenstemmers, bij
politici én burgers.

Ongeacht de aarzelingen van politieke partijen zijn er vele groeperingen en
initiatieven die (meer) directe democratie hopen te verwezenlijken. Bekende bewegingen die
op nationale schaal opereren zijn Meer Democratie, opgericht in 2015 door onder meer
oud-PvdA-Kamerlid en referendumvoorstander Niesco Dubbelboer, en het tegendraadse
GeenPeil. De laatste beweging stamt uit 2014, toen de website GeenStijl zijn achterban
mobiliseerde voor het houden van onofficiéle exitpolls in de Europese verkiezingen, maar
bekendheid verwierf GeenPeil vooral met de succesvolle aanvraag van het ‘Oekraine-
referendum’, dat plaatsvond op 6 april 2016. De poging van GeenPeil in 2017 om de
democratie van binnenuit te vernieuwen met een programmaloze politieke partij -
Kamerleden als doorgeefluiken van internetpeilingen - sloeg niet aan bij de kiezer: de
kieslijst van GeenPeil behaalde geen zetels. Anders was dit voor de mede-initiator van het
Oekraine-referendum, het Forum voor Democratie (FvD), dat erin slaagde om twee zetels te
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bemachtigen. Ook FvD heeft een radicale visie op democratische vernieuwing, in zijn strijd
tegen het ‘partijkartel’. De komende jaren zullen uitwijzen wat voor impact de partij zal
hebben en welke vernieuwingen worden verwezenlijkt. Ook zal moeten blijken hoe groot de
behoefte is aan ‘meer democratie’ als kiezers zelf steeds bij besluitvorming worden
betrokken. Kan het ‘democratische vermoeidheidssyndroom’, dat Van Reybrouck
signaleerde in Tegen verkiezingen, ook de kop opsteken in een (meer) directe democratie?

Dat referenda niet samengaan met representatieve democratie is niet bewezen.
Eerder is bewezen dat de Nederlandse poldercultuur erg moet wennen aan (raadgevende)
referenda.”® Het is raadzaam om eerst meer ervaring op te doen met referenda alvorens ze af
te schaffen. Het kan geruststellend zijn te weten dat geen enkel land ter wereld een directe
democratie heeft zonder enige vorm van representatieve democratie. Andersom heeft 98%
van de landen ter wereld referenda (gehad). De volksraadpleging hoort bij de huisraad van
een volwassen democratie.” Een mengvorm is ook hier dus altijd het uitgangspunt, niet de
afschaffing van het representatieve stelsel.

Binnen de kaders van het representatieve stelsel is de Nederlandse democratie
overigens niet zo star en onveranderlijk als de klachten erover doen voorkomen. Alleen al
het feit dat vernieuwingspartijen als vroeger D66 en nu FvD - en ook belangenpartijen zoals
Partij voor de Dieren, 50Plus en Denk - relatief makkelijk kunnen ontstaan, toont aan dat
het niet onmogelijk is om nieuwe politieke vormen en programma’s te introduceren die dat
systeem bevragen. De afwezigheid van een kiesdrempel en van een restrictieve wet op de
politieke partijen, zoals die bijvoorbeeld in Duitsland wel bestaan, geeft de Nederlandse
democratie een open karakter en verhoogt de mate waarin kiezers zich gerepresenteerd
voelen door, en identificeren met, de0020volksvertegenwoordiging.*

Participatie en deliberatie: concurrenten voor representatie’

De roep om directe democratie ter aanvulling of zelfs vervanging van representatieve
democratie moet zeker serieus genomen worden, alleen al omdat het draagvlak ervoor
toeneemt en ook de technologische mogelijkheden de directe inspraak van burgers
vergemakkelijken. Nog breder gedragen zijn de minder radicale voorstellen tot
democratische vernieuwing. Het betreft dan de behoefte aan een meer ‘participatieve’ of
‘deliberatieve’ democratie, die in ieder geval sterk leeft in de perceptie van bestuurders,
politici en ambtenaren en die de gehechtheid aan de klassieke noties van representatie ‘op
afstand’ lijkt te vervangen.*'

Het verschil tussen beide begrippen wordt zelden helder geformuleerd. Duidelijk is
wel dat participatie meer te maken heeft met directe democratie, in ieder geval vanwege de
verwachting dat de burger actief ‘meedoet’ met de vorming en (vaker nog) de uitvoering van
beleid.”? Sinds het aantreden van kabinet-Rutte I is participatie — de participatiesamenleving
- een centraal maatschappelijk thema geworden, waarbij vooral gezondheidszorg en andere
terreinen van de verzorgingsstaat werden geconfronteerd met een zich terugtrekkende
overheid en een oproep tot meer burgerinitiatief. De ‘doe-democratie’ werd dit ook wel
genoemd. Hoewel zij op de nationale democratie (nog) weinig effect heeft gehad, heeft zij
dat op de lokale gemeenschappen des te meer. Of dit echt met democratie in de zin van
besluitvorming en beinvloeding te maken heeft, is overigens te betwijfelen. De
‘participatiesamenleving’ lijkt voor politici en bestuurders vooral van toepassing op de
‘maatschappelijke democratie’ van verbanden in de samenleving die betrekking hebben op
de eigen leefomgeving, niet op de “politicke democratie’ van wetgeving en staatsrechtelijke
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instituties.* Sterker op politieke besluitvormingsprocessen gericht, is het element van
deliberatie, dat alleen al vanwege de aard van de experimenten (zoals burgertoppen)
eveneens een voornamelijk lokaal karakter heeft. Daarom volstaan wij hier met enkele
theoretische opmerkingen.

De deliberatieve benadering wordt vaak een minder vergaande vorm van
participatie bedoeld, waarin de burgers wel worden gehoord (dus niet alleen
vertegenwoordigd) maar waarbij niet hun handelingen, maar vooral hun woorden en
gedachten worden gewaardeerd als input. En generatie dient vaak niet alleen als middel voor
input, maar ook als doel op zich: voor het genereren van betrokkenheid bij burgers. De
gedachte achter zowel de participatieve als de deliberatieve democratievormen is dat burgers
niet alleen in verkiezingen een mandaat geven aan vertegenwoordigers, maar dat er naast
deze representatie — ‘tijdens de rit’ — ook ruimte is voor hun inspraak in het beleid. De
aandacht ging aanvankelijk uit naar minderheidsgroepen, die anders niet (of te weinig)
gehoord en gekend zouden worden in de besluitvorming, maar inmiddels wordt ook erkend
dat meerderheden baat zouden kunnen hebben bij participatie en deliberatie. Is het niet om
meer wenselijk beleid te produceren waarin iedereen zich kan herkennen, dan is het wel om
begrip voor, en de acceptatie van, minder wenselijk beleid te bevorderen. Dit maakt
democratische vernieuwing in die richting aantrekkelijk voor bestuurders en politici die
kampen met wankelende legitimiteit. Daarmee bestaat het risico dat dergelijke innovaties
vooral top-down worden bepleit, in plaats van dat zij uit de samenleving voortkomen. En
voor zover dat wel gebeurt, is het vaak zo dat vooral de hoger opgeleide en mondige burgers
deze middelen aangrijpen om het bestuur onder druk te zetten, terwijl lager opgeleiden
buitenspel staan.*

Een ander fundamenteel probleem met deliberatieve en vooral participatieve (doe-
democratie) vernieuwingen is, dat daarbij doorgaans geen aandacht is voor wat wij
hierboven hebben omschreven als een belangrijk onderdeel van democratie: ‘politiek als
strijd’. De terugkeer van het strijdelement in de politiek, sinds de Fortuyn-revolte, is veel
bestuurders, politici en ook burgers maar matig bevallen.” Dat de kiezer is gaan kiezen - in
verkiezingen en referenda — heeft al veel klachten opgeleverd over ‘populisme’, over
oneigenlijke zwartwit-beslissingen, over de dreigende tirannie van de meerderheid en over
dossiers die te complex zouden zijn voor de burger. Het strijdelement dat inherent is aan
democratische besluitvorming is hen duidelijk iets te rauw op het dak gevallen. Liefst
zouden zij het een beetje wegpoetsen. Ondanks dat deliberatie en participatie beslist nuttig
kunnen zijn, moeten we alert zijn op een ironisch scenario: dat, als reactie op een
verondersteld democratisch (legitimiteits)tekort, vormen van deliberatieve en participatieve
besluitvorming worden ingevoerd die de essentie van democratie als politieke strijd
ontkennen, waarmee zij juist de kloof tussen de burger en de overheid verdiepen en het
democratisch (legitimiteits)tekort in de hand werken. Dit nog even los van de
maatschappelijke kloven, die zich vorm en verdiepen omdat sommige groepen burgers een
voorsprong en anderen een achterstand hebben in participatie en deliberatie.

Voor geslaagde participatie en deliberatie zijn goede informatievoorziening en een
open discussie van vitaal belang. Om Van Reybrouck te parafraseren: je moet kiezers niet
om hun mening vragen als ze niet nadenken (in verkiezingen), maar juist als ze er wel over
nagedacht hebben. Dat is wel wat erg cru gesteld, zeker als we weten dat kiezers over het
algemeen echt wel nadenken over hun keuze.* Het is dan ook niet verstandig om een valse
dichotomie te creéren tussen representatieve democratie enerzijds en participatieve en
deliberatieve vormen anderzijds. Participatie en deliberatie zijn geen concurrenten of
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vervangingen van het representatieve stelsel, maar kunnen beter als aanvulling worden
gezien voor de problemen of hiaten die daarin ontstaan. Precies daarom bepleitte de
Commissie Toekomstgericht lokaal bestuur (Commissie-Van de Donk) in haar rapport
Meervoudige democratie (2016) een mengvorm, waarin ook de representatieve democratie
moest worden ‘gerevitaliseerd’.*” Immers, zonder een sterke volksvertegenwoordiging die
kan controleren, kaders kan stellen en bestuurders ter verantwoording kan roepen
verzanden participatieve of deliberatieve experimenten al snel in chaos, vervluchtigen de
resultaten en dreigen burgers speelballen te worden van overheden en belanghebbende
partijen.

Is het kantelpunt bereikt?

Zoals gezegd is democratische vernieuwing wel veelbesproken, maar heeft zij nog weinig
weerslag gekregen in wetgeving. Dat past overigens in de Nederlandse geschiedenis: grote
stelselwijzigingen komen pas tot stand na langdurige discussie en zorgvuldige afweging.
Liever proberen bestuurders om binnen het vertrouwde wettelijke kader vernieuwing tot
stand te brengen. Een voorbeeld daarvan is het raadgevend referendum dat in 2015 landelijk
werd ingevoerd — een experiment waar overigens veel partijen alweer vroegtijdig een eind
aan lijken te willen maken.*® Veel politici, bestuurders en partijen hebben bovendien
eigenhandig gepoogd om binnen de bestaande staatsrechtelijke spelregels de vermeende
kloof tussen hen en de burgers te slechten: premier Balkenende ging met zijn vierde kabinet
eerst ‘honderd dagen het land in’; inmiddels zijn vrijwel alle politici en bewindspersonen
zich actief op de sociale media gaan profileren; en politieke partijen experimenteren met
allerlei vormen van inspraak (lijsttrekkersverkiezingen, meetups) om hun achterban te
behouden en uit te breiden.”

Is het genoeg? In de landelijke, Nederlandse politiek horen we steeds meer klachten
over allerlei fenomenen die worden toegeschreven aan het onvermogen van het oude
representatieve stelsel om tegemoet te komen aan de nieuwe eisen van burgers:
versplintering, kiezersvolatiliteit, de opkomst van ‘populistische’ partijen, afbrokkeling van
de middenpartijen, de gepolitiseerde Eerste Kamer, een lange en moeizame formatietijd,
enzovoort. Niet voor niets werd begin 2017 de Staatscommissie Parlementair Stelsel
ingesteld om te onderzoeken of de parlementaire democratie aanpassingen behoeft. Een
Staatscommissie is doorgaans geen garantie voor verandering, maar de problemen lijken
groot en het momentum lijkt daar. Nu zowel de democratische legitimiteitsproblemen als de
mogelijke oplossingen daarvoor zo in de belangstelling staan van bestuurders, politici,
wetenschappers, media en de publieke opinie, is een kantelpunt niet ondenkbaar. Hierboven
werden al enkele voorstellen en denkrichtingen besproken die zich bevinden op de schaal
tussen volledig (‘klassiek’) representatieve tot volledig directe democratie. Gelden dezelfde
problemen ook op lokaal niveau? En dezelfde oplossingen?
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Deel 2: De lokale representatieve democratie en haar alternatieven

Gemeenteraden onder druk

Zoals al gesteld in de inleiding, vormen de gemeenten de bakermat van de democratie, juist
in Nederland. Niet alleen ontspruit de democratie in de lokale gemeenschappen, ook is die
van alle bestuursniveaus het meest tastbaar in de gemeenten: de kwesties spelen zich dichtbij
huis af, de politici en bestuurders zijn herkenbaar en aanspreekbaar, veel politieke partijen
hebben er hun wortels en gebruiken de lokale politiek als kweekvijver voor provinciaal en
landelijk politiek talent. Het is daarom des te zorgwekkender dat die lokale democratie niet
altijd goed tot haar recht komt. Er is ongetwijfeld veel kritiek te geven op de ambtenarij, de
gemeentelijke diensten en de burgemeesters en wethouders, maar omdat de democratie hier
centraal staat beperken wij ons tot haar centrale arena: de gemeenteraad.

De gemeenteraden zijn in de afgelopen jaren van verschillende kanten onder druk
komen te staan. Van bovenaf zorgt de decentralisering ervoor dat gemeentebesturen een fors
groeiend takenpakket hebben, complexe materie waarover de raad geacht wordt een
democratische controle uit te oefenen. Intussen zijn de gemeentelijke herindelingen
onafgebroken doorgegaan, zodat het aantal Nederlandse gemeenten anno 2017 nog maar
een derde bedraagt van wat het was in 1945. Herindeling kan veel praktische voordelen
hebben, maar vanuit het oogpunt van de positie van de gemeenteraad bestaat het risico dat
door een gemeentelijke fusie de nieuwe raad inboet aan daadkracht, cohesie en overzicht -
en ook aan gezag en herkenbaarheid onder burgers. Een concrete aanwijzing voor dit laatste
is de daling van de opkomst bij de gemeenteraadverkiezingen die zich telkens voordoet na
een gemeentelijke herindeling. Ook is bekend dat kleine (landelijke) gemeenten altijd een
hogere opkomst kunnen noteren dan grote (stedelijke) gemeenten.” Dit versterkt de indruk
dat er een causaliteit bestaat tussen de sterke afname van het aantal gemeenten en de sterk
dalende opkomst bij gemeenteraadsverkiezingen sinds de Tweede Wereldoorlog (grafiek 1)
- maar om dat vermoeden te testen zou nog nader lokaal kiezersonderzoek moeten worden
gedaan, speciaal in fusiegemeenten.
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Grafiek 1. Opkomstpercentage gemeenteraadsverkiezingen in verhouding tot het aantal gemeenten sinds de
Tweede Wereldoorlog (bronnen: Politiek Compendium, CBS). Tussentijdse lokale verkiezingen zijn niet

meegerekend.

Een andere vorm van druk die van bovenaf op de gemeenteraden wordt uitgeoefend
komt van landelijke partijen. Zij zijn goeddeels afhankelijk van lokale afdelingen voor het
rekruteren van talent en het vertegenwoordigen van de partij in de haarvaten van de
samenleving. Dit was het model waarmee de grote volkspartijen van de twintigste eeuw
konden ontstaan en tot bloei konden komen.’! Maar met de dalende ledenaantallen, het
dalende vertrouwen van de bevolking in partijen en de toenemende moeilijkheid om jonge
(en iiberhaupt diverse) kandidaten te vinden is die tijd wel voorgoed voorbij.” Dat betekent
echter wel dat lokale afdelingen niet meer de landelijke partij constitueren en voeden, maar
dat andersom de landelijke partijorganisaties meer druk leggen op hun lokale afdelingen om
de partij te doen te overleven en ook op allerlei lokale dossiers loyaal te blijven aan de
partijlijn, terwijl de standpunten van de lokale fracties hier soms lijnrecht tegenin gaan.

En dan zijn er nog de recente aansporingen van de nationale overheid aan
gemeentebesturen om tot democratische vernieuwingen over te gaan. Hoewel beslist nuttig
en goedbedoeld, kunnen die aansporingen ook een averechts effect hebben: ondermijning
van de positie van de gemeenteraad. De prioritering van vernieuwing, ‘vitalisering’ en
verandering van de lokale democratie door het ministerie, bijvoorbeeld in de Agenda Lokale
Democratie (2015), kan door gemeenteraadsleden (ten onrechte) worden opgevat als een
blijk van wantrouwen of onderwaardering van hun positie in het hart van die democratie.
Andersom kan bij burgers de indruk ontstaan dat de lokale democratie is uitgehold en dat
zij van de volksvertegenwoordigers in de gemeenteraad niet veel hoeven te verwachten.
Overigens werkte de VNG mee aan de Agenda, dus de vernieuwingsimpuls waarmee
gemeenteraden werden geconfronteerd kwam niet alleen van bovenaf, maar ook onderling
zetten de Nederlandse gemeenten elkaar aan tot experimenteren.*

Eenzelfde vorm van druk op de gemeenteraad wordt uitgeoefend van onderaf, door
burgers en groepen in de samenleving die meer inspraak en participatie verlangen van hun
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gemeentebestuur. Dit zijn deels de hoger opgeleiden die bovengemiddeld betrokken zijn bij
hun gemeente en leefomgeving en die de mondigheid bezitten om bij de juiste instantie op
productieve wijze hun stem te laten horen.”* Nederlanders blijken namelijk in het algemeen
wel tevreden over de inspraakmogelijkheden in hun gemeente, maar meer dan de helft is
ontevreden over de daadwerkelijke invloed die hun inspraak heeft op het beleid.”” Dat geldt
niet alleen voor hoger opgeleiden. Dit werd pijnlijk zichtbaar bij de rellen tegen de komst
van azc’s in Geldermalsen en Bernheze eind 2015 en begin 2016 (zie Spanningsveld 1,
voorbeeld 1).

Een belangrijke les die al in meerdere rapporten en publicaties is getrokken, is dat
burgers raadsleden vaak beschouwen als onderdeel van het gemeentebestuur en niet ervaren
dat raadsleden - als volksvertegenwoordigers — aan hun kant staan (zie Spanningsveld 1).
Intussen leggen gemeenteambtenaren, burgemeesters en wethouders druk op diezelfde
gemeenteraden om constructief te vergaderen, om vlot tot besluiten te komen en om
legitimiteit te verlenen aan het gevoerde beleid. Felle discussies in de raad worden door
bestuurders al snel betreurd. Soms lijken zij de gemeenteraad liever te zien als een
deliberatiecommissie, dan als de parlementaire arena van de lokale democratie.”

Bonje in de raad: partijvernieuwing en versplintering

Met het oog op al die druk die op de gemeenteraden wordt uitgeoefend, in vele verschillende
vormen, helpt het niet dat gemeenteraden zichzelf dikwijls lijken te verzwakken en het
toneel zijn van langslepende conflicten. Dit geeft de gemeentepolitiek geen goede naam,
terwijl we hierboven al met het SCP-rapport in de hand constateerden dat burgers
tiberhaupt al behoefte hadden aan ‘minder politiek, meer democratie’. De afkeer van
landelijke partijen en de groei van lokale partijen kunnen ook in dit licht worden gezien. Nu
is van kleine gemeenteraden bekend dat zij over het algemeen minder gepolitiseerd zijn,
maar met de gemeentelijke herindelingen en de verstedelijking van Nederland groeit de
schaal van de gemeenteraad, staat er meer op het spel en is er minder ruimte voor dorpse
gemoedelijkheid en pragmatisme.”’

Een factor die vaak wordt genoemd als problematisch is de versplintering in de
gemeenteraad: er zijn veel partijen met kleine fracties. En al zijn coalities op lokaal niveau
opmerkelijk snel gevormd, ze blijken ook wankel.® Men spreekt van ‘crisisverschijnselen in
de lokale politiek™, ‘bestuurlijk gedonder’® en ‘bestuurlijke probleemgemeenten’'.
Versplintering is geen nieuw fenomeen. Vanaf de jaren zeventig nam het aantal politieke
partijen in de gemeentelijke politieke arena toe. Dit kwam met name omdat nationale
partijen zich steeds meer in de lokale politiek gingen mengen en met eigen afdelingen zitting
namen in gemeenteraden. De ontzuiling en de schaalvergroting van het bestuur maakte dit
mogelijk, waardoor lokale partijen tot in de jaren negentig in een electorale daling kwamen.

Het leek toen alsof lokale partijen een achterhaald, tijdelijk fenomeen waren. Niets
bleek echter minder waar: lokale partijen zijn altijd een integraal onderdeel geweest van de
Nederlandse lokale politiek. Na de Tweede Wereldoorlog, van 1946 tot 1974, behaalden
lokale partijen constant minimaal een vijfde van de raadszetels. Vanaf de jaren zeventig
vertoonden deze partijen — destijds veelal lokale katholieke groeperingen in Noord-Brabant
en Limburg - een tijdelijke terugval, maar sinds 1998 zijn lokale partijen weer prominent
aanwezig. En zij groeien. Aanvankelijk was dit toe te schrijven aan de opkomst van de
Leefbaar-partijen, maar ook lokale partijen van andere snit zijn een groter aandeel gaan
verwerven, ook in grotere gemeenten waar zij voorheen nauwelijks zichtbaar waren.® De
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eerder beschreven organisatorische en legitimiteitsproblemen die landelijke partijen
ondervinden werken het ontstaan van lokale politieke partijen, met meer herkenbaarheid in
de gemeenschap en een vrije agenda, in de hand.

Boogers, Lucardie en Voerman betoogden in 2007 op basis van deze trends dat de
lokale politieke cultuur nationaler is geworden. Een originele zienswijze: enerzijds zijn
nationale partijen zijn meer zetels gaan innemen in de gemeenteraden, anderzijds zijn lokale
partijen veel minder een regionaal fenomeen geworden. Tegenwoordig kan men overal in
het land, in grote en kleine gemeenten, in de stad en op het platteland, lokale partijen vinden
met een aanzienlijke steun. Het is spijtig dat actuele data ontbreekt om de systematische
analyse door te trekken naar de gemeenteraadsverkiezingen van 2018 en een beeld te krijgen
van de toekomst van lokale versus nationale partijen in de gemeenteraden. Hierin zou
zichtbaar kunnen worden in hoeverre de huidige worstelingen van landelijke partijen om
leden en vertrouwen vast te houden doorwerkt in de lokale politiek. Meer onderzoek naar de
vorm, positie en invloed van lokale partijen in Nederland is daarom hoognodig, zeker omdat
we wel zien dat hun populariteit sinds 1998 alleen maar verder is gestegen, terwijl de
landelijke partijen vrijwel allemaal onverminderd organisatiekracht en draagvlak verliezen.

Veel van de klachten over gebreken aan de traditionele representatieve democratie
komen neer op verschillende verwachtingen van de rol en het functioneren van de
gemeenteraad. Allereerst is de rol van de raad ambigu: zij is de lokale
volksvertegenwoordiging, maar tevens stelt zij de beleidskaders voor het gemeentebestuur
en controleert zij de uitvoering van het beleid. Dat zijn eigenlijk drie verschillende taken,
waarvan voor burgers, bestuurders én de politici zelf niet altijd duidelijk hoe die taken
verdeeld en verweven kunnen zijn. Het beeld ontstaat maar al te vaak dat een debat in de
raad ‘gedoe’ oplevert en dat de effectiviteit en efficiéntie van het gemeentebestuur worden
aangetast omdat niet alle ‘neuzen dezelfde kant op’ staan. Zoals we in dit rapport stellen is
dat een miskenning van de gemeenteraad als politieke arena, waar juist ideeén en belangen
hard moeten (kunnen) botsen. In de representatieve opvatting van democratie waarborgt
zo'n volksvertegenwoordiging de democratische legitimiteit.

Bestuurskundige (en tevens burgemeester) Milo Schoenmaker onderzocht enkele
probleemgemeenten, waar tussen 1998 en 2010 structureel sprake was van langdurig
‘bestuurlijk gedonder’. Een belangrijke factor was toen al de politieke ‘versplintering’.®> Met
het groeiende succes van allerhande lokale partijen en de verzwakking van nationale partijen
lijkt dit een tendens die sinds 2010 alleen maar prominenter is geworden. Hier speelt zeker
mee dat bestuurders het moeilijker vinden om met zo’'n versplinterde gemeenteraad ‘zaken’
te doen, maar gemeenteraden ervaren zelf ook een gebrek aan slagkracht door het grote
aantal fracties, wankele coalities en pijnlijke fractieafsplitsingen. Zeker in kleine gemeenten,
waar het aantal raadszetels kleiner is en slepende persoonlijke conflicten nog meer op de loer
lijken te liggen, zijn de effectiviteit en reputatie van de gemeenteraad nogal eens in het
geding.

Een veelvoorkomende splijtzwam die met de versplintering samenhangt is het
fenomeen ‘zetelroof (zie Spanningsveld 1, voorbeeld 2). De frustratie van politici,
bestuurders en burgers over afsplitsingen — en over versplintering in het algemeen - is niet
onbegrijpelijk. Deze taferelen dragen niet bij aan de wens tot ‘minder politiek, meer
democratie’. Echter, de gedachte dat de lokale democratie erdoor in een legitimiteitscrisis is
beland, wordt gelogenstraft door de uitkomsten van het Lokaal Kiezersonderzoek 2016.
Hoewel de kennis van en interesse in het lokaal bestuur bij burgers beperkt blijkt, geeft 69%
aan tamelijk tot zeer tevreden te zijn met het functioneren van de democratie. De
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tevredenheid met het functioneren van de democratie in de gemeente is zelfs nog hoger,
72%, terwijl slechts 5% helemaal niet tevreden is. Van de drie onderzochte bestuurslagen
(centrale overheid, gemeente en Europa) scoort de gemeentelijke democratie het best.®* Wel
moet hierbij worden aangemerkt dat het vertrouwen van burgers — zeker waar het gaat om
hun vertrouwen in personen (zoals gezagsdragers, politici, ambtenaren), partijen of de
gemeenteraad — per gemeente en per periode sterk kan fluctueren. Een landelijk gemiddelde
is niet genoeg: gemeenten zouden zelf onder hun bevolking een vinger aan de pols moeten

houden - hetgeen lang niet overal gebeurt.

Spanningsveld 1: Meervoudige verwachtingen van representatie

Voorbeeld 1: Protesten tegen de komst

van azc’s®

Zelfs in het traditionele representatieve
stelsel is het aandeel ‘representatie’ nooit
absoluut: besluitvorming vindt niet plaats
zonder allerlei vormen van inspraak en
deliberatie. Overleg vindt plaats in de
interactie tussen gemeenteraad, college,
ambtenaren, andere overheden,
belanghebbende organisaties en vooral
ook burgers. Denk aan inspraak in raads-
en commissievergaderingen en
inspraakavonden in buurten, maar ook
partijbijeenkomsten bieden gelegenheid
voor ‘ruggespraak’. Toch doen zich met
enige regelmaat legitimiteitscrises voor in
het lokale bestuur - als het ontbreekt aan
inspraak, of als er verkeerde
verwachtingen worden gewekt. Dit werd
pijnlijk zichtbaar bij de rellen tegen de
komst van asielzoekerscentra (azc’s) in
Geldermalsen (16 december 2015) en
Bernheze (18 januari 2016), toen
protesterende burgers bij de
respectievelijke raadhuizen hun
machteloosheid kwamen uiten.

Wat was de aanleiding? In Geldermalsen
en Bernheze voelden de colleges de

actuele urgentie van het
vluchtelingenvraagstuk en besloten
tegemoet te komen aan de oproep van
staatssecretaris Klaas Dijkhoff om ‘stoere
burgemeesters, wethouders en
raadsleden’: zij zouden in hun gemeente
een azc huisvesten. Bestuursrechtelijk
mag een college eigenstandig met het
Centraal Orgaan opvang Asielzoekers
(COA) een overeenkomst sluiten over de
bouw van een azc. Mocht zo'n
privaatrechtelijke overeenkomst
verregaande gevolgen hebben voor de
gemeente, dan dient wel de gemeenteraad
in staat te worden gesteld om ‘wensen en
bedenkingen’ te uiten (artt. 160, lid 1e en
169, lid 4 Gemeentewet). In de gevallen
van Geldermalsen en Bernheze besloten
de colleges, gezien de gevoeligheid van het
onderwerp, om de raad zelfs te laten
stemmen over het voorstel.

Door te haastige beslissingen kwam de
democratische besluitvormingsprocedure
onder druk te staan. In Geldermalsen
werd de raad aanvankelijk in vertrouwen
ingelicht, maar de plannen lekten (per
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ongeluk) voortijdig uit, zodat college
noch raad de regie hield over de
communicatie. De
informatiebijeenkomsten die de gemeente
organiseerde om de plannen toe te lichten
en draagvlak te vinden onder de
bevolking, konden niet verhinderen dat
zich een diepgeworteld wantrouwen
manifesteerde onder burgers. Hun protest
mondde uit in rellen, waarvan de beelden
het hele land door gingen.

In Bernheze werkte het college, na een
unaniem aangenomen motie, drie
maanden bewust in stilte aan de vestiging
van het azc, alleen de fractievoorzitters in
de raad werden driemaal tussentijds
geinformeerd. De uiteindelijke plannen -
vooral de omvang en de duur van de
asielopvang - weken sterk af van de
wensen van de raad. Die had eerder
volledig geinformeerd moeten worden, zo
realiseerde zich de burgemeester van
Bernheze achteraf. Hoewel in Bernheze
niet primair communicatiefouten
optraden, bleek er wel een groot
wantrouwen te leven onder de burgers,
die zich niet, of te laat, gehoord voelden.
De gemeente had geleerd van de rellen in
Geldermalsen, een maand eerder, om de
raad én de bevolking uitgebreid de tijd te
geven om zich te informeren en een
afgewogen mening te vormen. De hiertoe
georganiseerde ‘informatiemarkten’
hadden een goed voorbeeld kunnen zijn
van deliberatie binnen het traditionele
representatieve stelsel, maar in het geval
van Bernheze kon deze zorgvuldige
deliberatie niet verhinderen dat er grote
woede ontstond, die leidde tot
intimiderende protestacties. Een
vreedzaam protest op 18 januari
ontaardde in rellen waar de ME aan te pas
moest komen.

De gewelddadige protesten in beide
gemeenten waren schokkend en bepaald
geen democratisch feestje, maar geheel
onbegrijpelijk was de felle reactie niet.
Zelfs de gemeentebesturen moesten
achteraf constateren dat zij inzake de azc’s
te snel hadden gehandeld en onvoldoende
ruimte hadden gelaten voor discussie in
de gemeenteraad en met burgers. In
Bernheze was hiervoor wel meer ruimte,
maar werd gesproken van een slechte
timing. De protesten in Geldermalsen, en
ook al eerder in Steenbergen, lagen vers in
het geheugen, als ook de escalaties in de
nieuwjaarsnacht in Keulen. Ook werd
gewezen op een gebrekkige ondersteuning
door de landelijke overheid om een
succesvolle besluitvorming over de azc’s
mogelijk te maken. In beide gemeenten
zijn de azc’s er niet gekomen.

In deze dubbele casus blijkt hoe een
gevoelig dossier als de komst van een azc
al snel het gevoel kan wekken bij burgers
dat hen iets ‘door de strot geduwd” wordt.
Dadendrang van een college moet wel
worden gesteund door de gemeenteraad,
die voldoende tijd krijgt om over haar
besluit te vergaderen en ook om
ruggespraak te plegen. Anders dreigt een
vervormde beeldvorming bij burgers dat
de gemeenteraad en het college ‘één pot
nat’ zijn en samenspannen tegen hun
wensen. Het representatieve karakter van
de raad gaat daarmee verloren. Ook blijkt
goede informatievoorziening niet
voldoende te zijn: het moet klip en klaar
zijn wat de functie daarvan is. Informatie
is bijvoorbeeld niet hetzelfde als inspraak
- en inspraak is nog niet hetzelfde als een
recht om mee te beslissen. Als de
taakverdeling tussen college, raad en
bevolking niet duidelijk is afgesproken en
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gecommuniceerd, kan groot wantrouwen
ontstaan. De vage grenzen van de
representatieve democratie werken dan
eisen tot meer participatie en directe
democratie in de hand.

Voorbeeld 2: Fractieafsplitsing en
versplintering in de gemeenteraad

Het fenomeen haalt veelal het nieuws
vanwege perikelen in de Tweede Kamer,
maar in gemeenteraden komt “zetelroof’
(formeel: fractie(af)splitsing) veel vaker
voor. Ook zijn de gevolgen er
ingrijpender, vanwege het kleine aantal
raadszetels en de wankele coalities. In de
Tweede Kamer komt het minder vaak
voor dat afsplitsing een coalitie in gevaar
brengt, maar in een gemeenteraad
ontstaat al snel een bestuurscrisis.*
Afgesplitste raadsleden noemen als
aanleiding vooral het verschil van mening
dat zij met hun fractie hadden over
concrete beleidskeuzes. Op lokaal niveau
laten die keuzes zich minder eenvoudig
ideologisch categoriseren dan in de
landelijke politiek. Toch gaat afsplitsen
vaak gepaard met ruzie en langdurig
verstoorde verhoudingen.®’

Het meest recente onderzoek naar
“zetelroof’ dateert uit 2005 en is
uitgevoerd door Jean Fransman, die
constateerde dat het aantal politieke
partijen was toegenomen, de omvang van
de raadsfracties was afgenomen en het
aantal tussentijdse afsplitsingen sterk was
vermeerderd. In de periode 1998-2002
stapten 31 raadsleden uit hun fractie. Dit
gebeurde in 5,8% van alle (toen 446)
Nederlandse gemeenten. In de periode
2002-2004 splitsten zich maar liefst 154
raadsleden van hun fractie af - en vond
dit ook nog eens plaats in 20% van de

gemeenten. Gelijktijdig met de
hernieuwde populariteit van lokale
partijen rond de eeuwwisseling, splitsten
fractieleden zich dus ook veel vaker af. In
verhouding kwamen afsplitsingen in de
periode 1998-2004 ook nog eens veel
vaker voor bij lokale partijen: het ging om
60% van alle afsplitsingen, terwijl zij
minder dan 30% van de zetels bezaten.
Ook was het aandeel van de Leefbaar-
partijen in die periode groot: in één op de
zes gemeenten waar een Leefbaar-fractie
voorkomt, stapten één of meer personen
uit de fractie.®® Ter vergelijking: de PvdA-
fracties kregen in diezelfde periode in één
op de veertig gemeenten te maken met
afsplitsingen. Fransman schrijft het hoge
aantal fractieafsplitsingen dus
voornamelijk toe aan de lokale en
Leefbaar-partijen. Verder blijkt uit zijn
onderzoek zij relatief vaak voorkwamen
in de Randstad: sinds 2002 betrof het
ongeveer de helft van de keren, terwijl
maar 38,2% van de gemeenten in de
Randstad lag.

Dit onderzoek is veelzeggend, doch
gedateerd: de verwachting is dat de
ontwikkelingen die Fransman
constateerde zich hebben voortgezet,
maar dat afsplitsing in het afgelopen
decennium ook vaker bij landelijke
partijen is voorgekomen en dat lokale
partijen meer divers zijn geworden van
vorm en ideologische signatuur. Ook
nemen (en krijgen) zij vermoedelijk meer
bestuursverantwoordelijkheid. Daarnaast
moet rekening gehouden worden met de
dynamiek van partij- en fractiediscipline.
In de afgelopen decennia, zeker voor de
opkomst van de Leefbaar-en andere
lokale partijen, domineerden landelijke
partijen de gemeenteraden. Het is niet
ondenkbaar dat de daarmee gepaard
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gaande partijdwang tot toenemende
onvrede heeft geleid onder lokale
afdelingen en raadsleden, met meer
conflict en afsplitsing tot gevolg. Om al
deze vermoedens te staven is dringend
nieuw onderzoek nodig.”

Als een raadslid uit zijn fractie stapt maar -
in de raad blijft zitten, zijn verwijten van

‘kiezersbedrog’ en “zetelroof niet van de

lucht. Hier tonen zich al de verschillende

verwachtingen van het representatieve

stelsel, die kunnen leiden tot onbegrip en

teleurstelling. Het meest opvallend zijn de

gevallen waar een fractieleider opstapt,

zoals de PvdA-fractievoorzitter in Ede in

de zomer van 2017 deed. De

fractievoorzitter ontbrak op de -
conceptkieslijst voor de

gemeenteraadsverkiezingen van 2018,
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