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w o o r d  v o o r a f

De gratie van grenzen

Een democratie kan eenvoudig worden omschreven als een groep mensen die 
zelf beslist over zaken van algemeen belang in een bepaald gebied. Daarbij is er 
een aantal grenzen in het geding. Grenzen die bepalen welke mensen mogen 
meebeslissen, grenzen die aangeven welke zaken van algemeen belang zijn, en 
grenzen die het gebied omlijnen waar die zaken van algemeen belang betrek-
king op hebben. Deze drie grenzen bepalen de speelruimte waarin een demo-
cratie opereert en zijn tegelijkertijd de inzet van democratische debatten. Bij 
het eerste grensgeschil gaat het bijvoorbeeld over het verlagen van de kiesge-
rechtigde leeftijd of de invoering van referenda; bij het tweede grensconflict 
speelt de vraag hoever democratische beslissingen persoonlijke vrijheden 
mogen beperken; het debat over de derde grens gaat bijvoorbeeld over de afwe-
ging tussen nationale en Europese belangen. Democratische grenzen geven 
richting en houvast, maar zijn vaak ook een knellend keurslijf. Elke grens is 
eigenlijk een wens. 
 
Democratie kan ook worden gedefinieerd als een vreedzame manier om conflic-
ten te beslechten. Het gaat hier eveneens om grenzen, die in dit geval te maken 
hebben met de spelregels die in acht moeten worden genomen om conflicten 
vreedzaam af te kunnen handelen. Deze spelregels hebben vooral betrekking op 
democratische vrijheden en zijn min of meer universeel, hoewel de invulling 
ervan altijd plaats- en tijdsgebonden is. De wijze waarop tegengestelde belan-
gen, opvattingen en visies tegen elkaar worden afgewogen, is geregeld onder-
werp van debat en de uitkomst hiervan is steeds anders. 
 
Democratie bestaat bij de gratie van grenzen en juist daarom zijn grenzeloze 
griffiers hard nodig. Griffiers zorgen ervoor dat grenzen houvast geven bij het 
afhandelen van conflicten, en voorkomen tegelijkertijd dat grenzen een sta-in-
de-weg worden. Griffiers bewaken grenzen, verkennen grenzen en helpen gren-
zen te verleggen. Voor een griffier is een grens nooit een gegeven. 
 
In dit jaarboek van de Vereniging van Griffiers laten griffiers en andere kenners 
van de democratiepraktijk zien wat er te leren valt, wat er zich aan deze of gene 
zijde van de grens allemaal afspeelt. Daarvoor gaan we eerst de landsgrenzen 
over. Oud-Tweede Kamergriffier Willem-Hendrik de Beaufort vergelijkt zijn 
ervaringen in Nederlandse discussies over kiesstelselwijzigingen met zijn erva-
ringen als waarnemer bij verkiezingen in nieuwe democratieën als Kirgizië. Een 
blik over de grens blijkt dan veel relativerende wijsheid op te leveren. Ook in 
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internationale samenwerking tussen gemeenten wordt die wijsheid opgedaan, 
zoals VNG-medewerker Elisabeth Roussel in haar bijdrage laat zien. Simone 
Kennedy-Doornbos geeft een interessante vergelijking tussen de haar 
vertrouwde democratiepraktijk in de VS en haar ervaringen als gemeenteraads-
lid in Amersfoort. In de VS telt de numerieke meerderheid, terwijl in Nederland 
meestal naar een breed draagvlak wordt gestreefd. Daar wordt gestemd, hier 
stemmen we af. 
 
Een belangrijke democratische ontwikkeling die dit jaar veel aandacht trok, was 
de zogenaamde Arabische lente waarin volksoproer autoritaire regimes in 
Tunesië, Egypte, Libië, Jemen en Syrië aan het wankelen bracht. Inge Vianen 
beschrijft in haar bijdrage de achtergronden van deze Arabische lente en beant-
woordt de vraag waarom de democratiseringsbeweging niet op andere delen 
van Afrika overslaat. Tamme Hansma gaat hierop verder met een verslag van 
technische en andere innovaties bij de laatste verkiezingen in Kenia, Tanzania 
en Oeganda. De Nederlandse organisatie van verkiezingen, en van wat daar bij 
de laatste gemeenteraadsverkiezingen allemaal mis ging, leverde daar veel 
verbaasde reacties op. Hierna een korte uitstap naar de Griekse oudheid, waar 
filosofen zich bezighielden met de vraag of grenzeloosheid wel mogelijk is. Ze 
hadden er in ieder geval wel een naam voor: apeiron, dat wat geen beperkende 
grenzen heeft. In haar column betoogt Janne Pijnenborg dat griffiers raadsleden 
moeten helpen hun grenzeloze ruimte te ontdekken. 

Februari 2011: protest in Marokko voor meer democratie.
(foto: Attila Jandi/Shutterstock.com)
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w o o r d  v o o r a f

Dat Nederland een klein land is, neemt niet weg dat er soms grote regionale 
verschillen zijn die van betekenis zijn voor de gemeentelijke bestuurscultuur. 
In mijn bijdrage onderscheid ik een aantal elementen van die bestuurscultuur 
en laat zien hoe die het functioneren van de lokale democratie in elke gemeente 
op een andere manier beïnvloeden. Monique Leyenaar vergelijkt het democrati-
sche karakter van het Nederlandse politieke systeem met andere Europese 
landen en analyseert daarna de kwaliteit van de Europese democratie. Eerste 
ervaringen met Europese burgerparticipatie-experimenten zijn positief, maar 
alles staat of valt met de bereidheid van Europese beleidsmakers om de inbreng 
van Europese burgers serieus te nemen. 
 
In de volgende bijdragen komen de grenzen van de democratie pas echt in 
zicht. Linze Schaap laat zien dat de territoriale inrichting van onze democratie 
zich slecht verhoudt met de grenzeloosheid van de problemen die er aan de 
orde zijn. Gemeenteraden, Provinciale Staten en de Tweede Kamer moeten 
daarom geregeld constateren dat veel belangrijke beslissingen op andere 
niveaus en andere plaatsen worden genomen. Om de democratische kwaliteit 
van de netwerksamenleving te versterkenzou de democratie op een andere leest 
moeten worden geschoeid. Rob Huitema bespreekt de grenzen waar een griffier 
in zijn dagelijkse werk mee te maken krijgt: fysieke grenzen, formele grenzen, 
relationele grenzen, fatsoensgrenzen, logistieke grenzen en integriteitsgrenzen. 
En rond die grenzen spelen zich geregeld spannende politieke conflicten af. Om 
die in goede banen te kunnen leiden moet de griffier optreden als grenzenma-
nager. De geheimen van dit grenzenmanagement worden door Huitema 
ontsluierd. Bert Middel betoogt in zijn column dat sommige democratische 
grenzen in weerwil van alle democratische vernieuwingen ongewijzigd blijven. 
Het is nog steeds een oligarchische polder-nomenclatuur die het land bestuurt, 
wat overigens geen reden is voor droeve bespiegelingen over de Nederlandse 
democratie. Wie zich hierover wel druk maken, zijn populistische partijen die 
de politieke onvrede onder de bevolking mobiliseren. Dick Stellingwerf 
bespreekt het opgaan, blinken en verzinken van verschillende onvredepartijen 
in de Nederlandse politiek. Sommigen partijen zijn stukgelopen op democrati-
sche grenzen, anderen hebben ze met succes geslecht. 
 
In het laatste deel van het jaarboek geven verschillende auteurs voorbeelden van 
hoe democratische grenzen in de praktijk worden verlegd of geslecht. Volgens 
Mark Dijksman is dat ook hard nodig. De vertegenwoordigende democratie 
loopt tegen een aantal grenzen aan. Met allerlei vormen van online burgerparti-
cipatie is het mogelijk burgers meer rechtstreekse invloed te geven. Volksverte-
genwoordigers moeten op het eerste gezicht een stap terug doen, maar bij nader 
inzien zetten zij twee stappen vooruit. Valérie de Ridder borduurt hierop voort 
in haar column. Voor een vitale democratie moet worden geïnvesteerd in een 
grensverleggende dialoog met de samenleving. Het jaarboek sluit af met twee 
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bijdragen over de politieke dynamiek die Twitter en andere social media teweeg 
brengen in gemeenteraden en andere vertegenwoordigende organen. Sandra 
van Dieten geeft een aantal praktische tips voor griffiers, Pascale Georgopoulou 
bespreekt de grenzen die in acht moeten worden genomen. Want als je Twitter-
taal de reactie #fail krijgt, heb je een grens overschreden en krijgt het conflict 
meestal ook alle aandacht van traditionele media. Ook hier moeten griffiers 
uitblinken als grenzenmanager. 

d r .  m . j . g . j . a .  b o o g e r s ,

voorzitter redactie

Het tellen van de stemmen.
(foto: Alexander Kalina/Shutterstock.com)
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w i l l e m - h e n d r i k  d e  b e a u f o r t

Nooit meer dan twee hoeraatjes 
voor de democratie

Medewerkers van vertegenwoordigende lichamen hebben een dubbele betrok-
kenheid bij verkiezingen. Als staatsburger met een beetje politieke kleur willen 
ze die kleur terugzien in de raad van hun gemeente, in de staten van hun 
provincie, in de Kamers, ja misschien zelfs onder de hoofdingelanden van hun 
waterschap. Maar tegelijkertijd kiezen ze daarmee direct ook degenen die ze 
zelf de komende jaren moeten beveiligen en convoceren voor vergaderingen, 
voor wie ze koffie zetten, prullenmanden legen en computerprogramma’s 
maken. Die dubbele agenda werd de mijne toen ik in 1966, enkele maanden 
voor de nacht van Schmelzer, in dienst trad van de Tweede Kamer, als assistent-
griffier.

Grenzen? Naarmate ik langer aan het Binnenhof verbleef, leerde ik er steeds 
meer kennen: de grenzen van mijn functie, de grenzen van de democratie, de 
grenzen van ons land. Met die functie was ik snel klaar. Ik beheerde de sigaren 
van de vaste commissie van binnenlandse zaken en haar voorzitter, de heer 
Beernink en maakte tijdschema’s voor hoorzittingen bij gemeentelijke herinde-
lingen. De vele, vaak elkaar uitsluitende, ideeën over kiesstelsels toonden de 
spanning tussen de idealen en de praktijk van de democratie.

Dat het ideaal van méér democratie begint met verkiezingen en dat dus de tech-
niek van kiesstelsels niet kan worden genegeerd, hebben de vijftien landen van 
de vroegere Sovjet-Unie na 1990 ontdekt. Hierover iets verderop in dit artikel. 
Ik heb het genoegen mogen smaken niet alleen in eigen land de democratie van 
nabij mee te maken, maar ook in het buitenland de eigenheden ervan te erva-
ren. Ik neem u in dit artikel mee in die ervaringen.

Maar eerst toch weer het Binnenhof.

Voorkeurstem
Het kabinet diende conform het advies van de Staatscommissie Cals-Donner 

in 1969 een voorstel in tot vergroting van het effect van de voorkeurstem. Ik 
maakte voor mijn commissie een technische analyse, waarvan het resultaat nog 
te lezen is in het voorlopig verslag – te lezen althans voor wie zich door het 
jargon van de Kamerstukken van die tijd niet laat afschrikken. Volgens de heer-
sende geheimtaal was de inbreng van de KVP (de grootste fractie) die van ‘vele 
leden’, werd die van de PvdA toegeschreven aan ‘vele andere leden’, en die van 
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de VVD aan ‘verscheidene leden’. ARP en CHU moesten leven als ‘verschillende’ 
en ‘verschillende andere leden’; de CPN-fractie bestond uit ‘sommige leden’, 
het onbepaalde voornaamwoord dat ik nog lang met het rode gevaar heb geas-
socieerd. Dit jargon moest tot op de grenzen van de Nederlandse taal worden 
uitgebreid toen nieuwe fracties hun intrede deden: D’66 (‘een aantal leden’), 
Boerenpartij (‘ettelijke leden’ die overigens niet erg actief deelnamen aan het 
proces van wetgeving), waarbinnen zich dan ook nog schisma’s voordeden 
(‘ettelijke andere leden’).

Op mijn voorstel verwoordde het voorlopig verslag twijfel aan het effect van de 
voorkeurstem als die stemmen slechts dán in het gehele land bij elkaar opgeteld 
mochten worden, wanneer de lijst van de desbetreffende partij in het gehele 
land dezelfde was. De meeste grote partijen vervullen die voorwaarde niet. Zij 
bieden immers bij de Kamerverkiezing lijsten aan waarop wel de lijsttrekker en 
de eerste twintig of dertig kandidaten dezelfden zijn in het gehele land, maar 
gevolgd worden door namen variërend per kieskring en dus herkenbaar voor de 
kiezers in een regio. Die variatie, die goed verdedigd kon worden als dienstbaar 
aan de democratie, zou volgens het kabinetsvoorstel landelijke campagnes voor 
een kandidaat onmogelijk maken omdat de voorkeur slechts wordt uitgespro-
ken in de vergelijking met de kandidaten op de lijst die de kiezer in het stem-
hokje voor zich ziet. Het huidige artikel P15 van de Kieswet laat zien dat dit 
bezwaar uiteindelijk niet de doorslag heeft gegeven.

Een ambtenaar moet de ambitie hebben het proces goed te laten verlopen, 
niet om de uitkomst van het proces te beïnvloeden. Toch geeft het mij enige 
voldoening dat dit artikel het af en toe mogelijk maakt met doorbreking van de 
lijstvolgorde in de Kamer te worden gekozen, zoals dat in 2010 gebeurde met 
Sabine Uitslag (CDA) en Pia Dijkstra (D66).

Geloofsbrieven
Vele ambtenaren van de Kamer hebben het voorrecht om een praktisch 

aspect van het kiesstelsel te leren kennen bij de uitvoering van artikel 58 van de 
Grondwet. Dat artikel draagt de Kamer op de geloofsbrieven van nieuw 
benoemde leden te onderzoeken en te beslissen over eventuele geschillen wat 
betreft de verkiezing. De als tweede genoemde taak brengt mee dat de proces-
sen verbaal van de ca. 10.000 stembureaus en de negentien hoofdstembureaus in 
grote dozen naar de Kamer worden vervoerd. Daar worden ze verdeeld over 
enkele tientallen Kamerambtenaren – er zijn meestal veel vrijwilligers – die een 
dag lang de genoteerde klachten van kiezers verzamelen. Steekproefsgewijs 
controleren zij ook de tellingen op de verschillende formulieren en de turflijs-
ten. De voorzitter van de Kamercommissie voor de geloofsbrieven, die een 
mondeling verslag aan de Kamer uitbrengt op de laatste zittingsdag van de 
oude Kamer, laat een wakend oog gaan over dit onderzoek. 
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n o o i t  m e e r  d a n  t w e e  h o e r a a t j e s  v o o r  d e  d e m o c r a t i e

Steeds blijken er genoeg klachten te zijn om het verslag inhoud te geven. Vaak 
betreffen die de inrichting van het stembureau, bijvoorbeeld de looproutes of 
de ophanging van het rode potlood op te grote afstand van de lessenaar. Een 
enkele maal worden ernstige fouten ontdekt bij de optellingen of de nog ernsti-
ger fout dat de uitslag van één geheel stembureau niet is verwerkt door een 
hoofdstembureau. Het is dan de taak van de griffier van de commissie geloofs-
brieven om de berekeningen uit te voeren waarvoor griffier Schepel in de jaren 
vijftig het model maakte. Die berekeningen moeten aantonen of de gemaakte 
fouten de uitslag voor het gehele land hebben kunnen beïnvloeden. Dit blijkt 
bijna nooit het geval te zijn. Grootscheepse hertelling van stemmen zoals in 
maart van dit jaar bij de statenverkiezingen in 42 stembureaus in Flevoland of 
een jaar eerder bij de raadsverkiezingen van alle stembureaus in Rotterdam en 
enkele andere gemeenten, is voor de Tweede Kamer nooit nodig geacht. Het 
verslag kan dan ook meestal de luchtige toon houden die welkom is in een 
bijeenkomst met vele leden die niet terugkeren in de nieuwe Kamer.

Wie als waarnemer heeft gediend bij verkiezingen in nieuwe democratieën 
ontdekt hoe gevoelig alle fases bij de vaststelling van de uitslag zijn voor mani-
pulatie en fraude en dus ook vatbaar voor de beschuldiging van manipulatie en 
fraude, die natuurlijk vaak van een verliezende partij of kandidaat komt. Die 
beschuldiging kan maanden of zelfs jaren blijven hangen en het politieke 
klimaat vergiftigen zoals dat gebeurde in Zimbabwe en op dit moment nog in 
Albanië. Dat dergelijke verschijnselen zich in Nederland niet op grote schaal 
voordoen is deels te danken aan de procedures bij het samenstellen van stembu-
reaus. Ik kreeg daarmee ervaring toen de gemeente Den Haag mij benoemde tot 
lid van het stembureau dat gevestigd was in het gebouw van de Tweede Kamer 
zelf. De leden van dat stembureau bleken allen tot verschillende politieke 
partijen te behoren en zouden alleen al daarom niet ongemerkt bij het turven 
en tellen en invullen van uitslagen per partij een nulletje kunnen toevoegen aan 
een getal met twee cijfers of een cijfer weglaten bij een getal van drie cijfers. 

Toch zit de waarborg tegen fraude in de eerste plaats in de cultuur die nu een-  
maal in ons land gekarakteriseerd pleegt te worden als “polderen”. Die, tot mijn 
vreugde besmettelijke, cultuur laat zelfs de verleiding tot fraude niet makkelijk 
opkomen. Tegelijk maakt die cultuur het mogelijk om eendrachtig de regels zó 
uit te leggen dat een kiezer in het stemhokje geholpen mag worden of om te 
beslissen dat een stembiljet waarover twijfel bestaat duidelijk is ingevuld.

Buiten ons land anders?
Onder de griffiers van de Eerste en de Tweede Kamer waren enige functies 

verdeeld bij internationale parlementen, zoals ze gemakshalve werden 
genoemd. Wie pas van een parlement wil spreken wanneer de leden gekozen 
zijn en wanneer het meer doet dan adviseren, gebruikt hier het woord ‘Assem-
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blée’ waarvan de Nederlandse vertaling ‘Vergadering’ echter verwarrend is. Zo’n 
Assemblée is die van de NAVO waar ik secretaris werd van de commissie cultu-
rele zaken.

De NAVO heeft de bevordering van cultuur niet als eerste taak maar reeds vóór 
mijn tijd was dit begrip in de Assemblée zo ruim uitgelegd dat in mijn commis-
sie de ‘menselijke dimensie’ aan de orde kwam van de onderhandelingen die in 
1973 in Helsinki waren begonnen als CVSE, de Conferentie voor Veiligheid en 
Samenwerking in Europa. En het begrip ‘menselijke dimensie’ was, met het 
lenige woordgebruik dat de politiek nodig heeft, weer zo uitgelegd dat daaron-
der viel de bevordering van mensenrechten en democratische instellingen, de 
derde mand van de onderhandelingen. Het was die derde mand waar de dissi-
denten in het Sovjetrijk zich op beriepen, dissidenten die optraden in onze 
commissie wanneer ze tenminste hun land hadden kunnen verlaten. Daarbij 
had ik profijt van de kennis van de Russische taal die ik in militaire dienst had 
opgedaan. Het is onder andere aan zulke dissidenten zoals André Amalrik, te 
danken dat het Sovjetrijk instortte en dat er nieuwe democratieën ontstonden 
in Oost-Europa en in het gebied van de Sovjet-Unie.

De nieuwe democratieën maakten in grote haast nieuwe grondwetten, bedach-
ten in grote haast kiesstelsels en hielden in grote haast verkiezingen. Bij al die 
haastige acties kregen ze advies van oude democratieën en bij het organiseren 
van verkiezingen in het bijzonder van ODIHR. Dit in 1991 opgerichte en in 
Warschau gevestigde Office for Democratic Institutions and Human Rights, een 
onderafdeling van wat in 1995 de OVSE ging heten, specialiseerde zich in het 
waarnemen bij verkiezingen. Onder haar auspiciën zijn inmiddels honderden 
verkiezingen begeleid in tientallen landen. Haar procedures en modellen voor 
verkiezingswaarneming hebben andere instellingen geïnspireerd die ook waar-
nemers uitzenden, zoals de Raad van Europa en de EU. Daarbij geldt steeds dat 
zulke missies slechts uitgezonden worden op (eventueel uitgelokt) verzoek van 
het betrokken land en op kosten van de landen die waarnemers leveren. De 
selectie van de waarnemers geschiedt in enkele landen, zoals de VS, door (een 
samenwerkingsverband van) universiteiten maar in de meeste landen, waaron-
der Nederland, door het Ministerie van Buitenlandse Zaken. 

Onder de uitgezonden Nederlandse waarnemers zijn meestal enkele Kamerle-
den, vooral uit de Eerste Kamer omdat haar leden makkelijker het Binnenhof 
voor een weekje verlaten. Zelf heb ik pas na mijn pensionering enkele malen 
deelgenomen aan een missie en daarbij bewondering gekregen voor ODIHR dat 
enkele honderden waarnemers in de hoofdstad van het waargenomen land 
moet instrueren, indelen in teams en verdelen over de regio’s van zeer grote 
landen zoals Kazakstan, Oekraïne of Soedan. In die regio’s hebben verkenners 
lijsten van stembureaus met adressen opgesteld en huisvesting en vervoer gere-
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geld. Er ontstaat in korte tijd een sfeer van onderlinge solidariteit die weliswaar 
niet het systeem van verkiezingswaarneming op zichzelf rechtvaardigt, maar 
tenminste als nevenproduct moet worden gewaardeerd. 

Als hoofdproduct ziet ODIHR ‘free and fair elections’. Over de vraag in hoeverre 
het waarnemen bijdraagt tot dit hoofdproduct bestaat de laatste jaren groei-
ende twijfel. Het voorlopig oordeel over een verkiezing spreekt ODIHR meestal 
uit in de vorm van een perscommuniqué twee dagen na de bekendmaking van 
de voorlopige uitslag. Die communiqués munten uit door diplomatiek taalge-
bruik waarbij ernstige kritiek verborgen gaat achter enkele opbeurende 
commentaren over de vooruitgang die het desbetreffende land heeft geboekt 
sinds de vorige verkiezing. De betrokken landen trekken zich echter weinig aan 
van de kritiek en hun media geven er weinig aandacht aan.

Principiëler probleem is de ontwikkeling waarbij het verkiezingsproces zelf 
volgens de waarnemingen correct verloopt, maar de oppositie kansloos wordt 
door veranderingen in het kiesstelsel (landelijke drempel, regionale drempels) 
of nieuwe eisen aan de kandidaten (kennis van de nationale talen, verblijfsduur 
in het land). Om aan te geven dat ODIHR ook hierop let, wordt vaak het adjec-
tief ‘credible’ toegevoegd aan ‘free and fair’. Uiteraard is hierover discussie 
mogelijk waarbij de vraag niet ontweken kan worden in hoeverre de verkiezin-
gen in oude democratieën ‘geloofwaardig’ zijn.

Waarnemen in Kirgizië
Het was het gymnastieklokaal van een schooltje in een buitenwijk van de 

hoofdstad. Mijn partner, een oudere Zweedse dame, en ik, waren blij dat we 
de weg naar stembureau 371 hadden gevonden. We hadden wel een kaart van 
Bishkek maar de ons door ODIHR toegewezen Kirgizische chauffeur kon daar 
weinig mee en vertrouwde meer op adviezen van voorbijgangers. Vanachter de 
raampjes van onze four wheel drive zagen we hoe hij in de sneeuw lange 
gesprekken voerde waarbij in verschillende richtingen werd gewezen en we 
verbaasden ons hoe de buurtbewoners alle tijd van de wereld leken te hebben. 
Omdat we ons elk uur moesten melden tikte ik maar weer een sms’je voor het 
regionale hoofdkwartier van ODIHR.

Veel kiezers kwamen er niet in het uur dat wij doorbrachten in dat stemlokaal. 
De twaalf leden van het stembureau – één voor elke partij en dan nog de voor-
zitter en de secretaris –staarden maar wat voor zich uit. Een bejaarde kiezer 
zorgde voor wat afleiding. Hij had wel, met het hoofd op enkele centimeters 
van het formulier, zijn handtekening gezet op de lijst van kiezers maar het 
enorme stembiljet was hem te veel. Kon iemand hem een bril lenen, zo vroeg hij 
vanuit een stoel bij het klimrek. De beschikbare exemplaren bevielen hem niet 
en uiteindelijk bood ik hem de mijne aan. Dat leek me nog net niet strijdig met 
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de belangrijkste richtlijn voor verkiezingswaarnemers: ze mogen waarnemen, 
noteren, niet ingrijpen, niet bemoeien. Ondanks dit westerse hulpmiddel bleef 
deze politiekbewuste Kirgizische burger nog lang in de weer in het stemhokje. 
Af en toe keek hij – dus door mijn bril – langs het gordijntje of wij er nog waren. 
Met een triomfantelijk gebaar liet hij ten slotte het biljet – slordig gevouwen – 
in de stembus glijden. Eigenlijk was een applaus gepast geweest maar allen – 
althans voor zover in het bezit van goede ogen of een bril – konden door de 
doorzichtige wand van de stembus zien welk hokje was rood gemaakt en het 
applaus had dan verkeerd kunnen worden uitgelegd als instemming met zijn 
keuze.

Mijn Zweedse partner en ik besloten om stembureau 371 ’s avonds opnieuw 
met een bezoek te vereren, dan om de procedures rond sluiting, het tellen van 
de stemmen en het invullen van de vele protocollen bij te wonen. Dit zijn de 
uren tot diep in de nacht waarbij voorzitter en secretaris van het stembureau de 
controle moeten houden. De secretaris – in alle stembureaus die wij bezochten 
een vrouw – moet veel rekenen. Klopt het aantal biljetten in de bus met het 
geturfde aantal uitgereikte biljetten? Het is de voorzitter die de niet gebruikte 
stembiljetten bundelt en die bundel verzegelt. En het is ook de voorzitter die 
het zegel van de stembus verbreekt en de biljetten op de lange tafel uitstort 
waaraan zijn medeleden zijn gezeten, een ritueel waar hij – het was steeds een 

Kurdische vrouwen brengen hun stem uit (dit stembureau komt niet voor in het artikel).
(foto: homeros/Shutterstock.com)
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man – met enige allure een mystieke betekenis aan kan geven, brood uit de 
hemel, water uit de bron.

Dit mystieke effect werd wel wat weggenomen doordat veel van de biljetten 
niet op de tafel maar eronder terechtkwamen en daar ook bleven liggen in de 
langdurige fase van het openen van de stembiljetten en het vaststellen van de 
stem. Wij noteerden dat dit gebeurde door de leden van het stembureau, elk 
met de biljetten die toevallig binnen hun bereik lagen en niet volgens de regel 
door de voorzitter die daarbij elk stembiljet aan alle aanwezigen toont. Er 
ontstonden dus tientallen stapeltjes langs de lange tafel, kleine stapeltjes voor 
de kleine partijen en grotere voor de partij opgericht door de toenmalige presi-
dent van het land. Het was wel weer de voorzitter die de stapeltjes verzamelde 
en samenvoegde, nu om de totalen per partij te tellen. O ja, er lagen nog stem-
biljetten op de vloer, nogal veel zelfs, wij schatten een kleine honderd. Het was 
de voorzitter zelf die ze verzamelde, uitvouwde. Wat deed hij daarmee? Werden 
ze een aparte stapel of werden ook zij verdeeld over de partijen? We konden het 
niet goed zien en ernaar vragen wilden we niet, omdat zo’n vraag toch als 
bemoeienis kon worden ervaren. We deden dus niet meer dan noteren en 
constateerden enkele dagen later met voldoening dat ons bericht was vermeld 
tussen allerlei andere voorbeelden die ODIHR tot een negatieve beoordeling 
van het verkiezingsproces brachten.

Oude fraude
De bovenstaande ervaring kan worden beschouwd als symptoom van 

nieuwe vormen van manipulatie. De overgang van oude naar nieuwe vormen 
wordt belichaamd door de voorzitters van de stembureaus, in de meeste vroe-
gere Sovjetlanden benoemd door de centrale verkiezingscommissie waarvan op 
haar beurt ten minste de meerderheid – en dus de voorzitter – is benoemd door 
de regeringspartij in het parlement. De voorzitters van de lokale stembureaus 
weten zich afgerekend op het percentage dat de regeringspartij in hun protocol 
krijgt toegewezen zoals zij in de Sovjettijd verantwoordelijk waren voor het 
geringst mogelijke percentage van ongeldige stemmen of onthoudingen. Het 
enige middel dat in die tijd beschikbaar was om ontevredenheid te tonen. Hun 
taak is natuurlijk niet makkelijker geworden nu er bijna altijd lokale waarne-
mers aanwezig zijn bij de stemming en ook bij het vaststellen van de uitslag en 
er bovendien waarnemers van ODIHR kunnen komen. De voorzitter is dus niet 
altijd gelukkig wanneer hij zulke waarnemers ziet arriveren. Als elegante tegen-
maatregel kan hij waarnemers uitnodigen voor een gezond hapje en een gezond 
drankje in een belendend vertrek. Mijn Zweedse partner was geheelonthouder.

Het instructieboek van ODIHR vermeldt enkele vormen van fraude die ik nooit 
heb toegepast gezien, waarschijnlijk omdat de machthebbers in de nieuwe 
democratieën in de loop van de jaren negentig hebben vastgesteld dat ze weinig 
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opbrengen voor veel werk. Een voorbeeld hiervan is het zogenaamde ‘carrousel 
voting’. Deze aan de wereld van kermis en speeltuin ontleende term, beschrijft 
een simpele methode om kiezers hun stemrecht ‘verstandig’ te laten gebruiken, 
verstandiger dan wanneer ze zelf beslissen. De baas van het carrousel staat bij de 
ingang van een stembureau, en heeft van een bevriend lid van het stembureau, 
zo nodig tegen betaling, een blanco stembiljet verkregen dat door hem op 
‘verstandige wijze’ is ingevuld. De kiezer krijgt dit stembiljet mee naar binnen 
waar hij het in de stembus laat glijden. Het binnen ontvangen stembiljet krijgt 
de baas van het carrousel buiten weer terug tegen betaling van één dollar. Bij 
een moderner variant op dit systeem krijgt de corrupte kiezer een mobiele tele-
foon waarmee hij het door hem volgens instructie ingevulde stembiljet in het 
stemhokje fotografeert. Vertoon van die foto bij teruggaaf van het mobieltje 
levert ook weer wat geld op. 

Van de vele methodes om de uitslag van een verkiezing in de gewenste richting 
te sturen, is dit de meest eenvoudige, bovendien moeilijk waar te nemen door 
eventueel in het stembureau aanwezige waarnemers. De opbrengst is echter 
gering: telkens maar één stem. Meer zoden aan de dijk zet de methode die 
ODIHR heeft gedoopt als ‘merry go round voting’, waarbij een busje met 10 à 
20 kiezers rondrijdt langs diverse dorpjes om daar steeds allen een stem uit te 
brengen op één partij of kandidaat die het zonder deze hulpactie niet zou halen. 
De methode veronderstelt echter een ruime mate van medewerking, althans 
gedogen, door de stembureaus. Het vrolijke groepje in de bus zal immers ofwel 
niet voorzien zijn van de onzichtbare inkt die iedere kiezer vóór het ontvangen 
van een stembiljet krijgt aangebracht op duim of wijsvinger van de rechter-
hand, ofwel niet gecontroleerd zijn bij de ingang van het stembureau met een 
uv-lamp op de aanwezigheid van die inkt. Verder zullen ze niet met een 
paspoort hun identiteit hebben hoeven te tonen en zullen ze hun handteke-
ning op de lijst van geregistreerde kiezers moeten plaatsen bij de naam van een 
kiezer waarvan bekend is dat hij in het buitenland verblijft, een situatie die zich 
in landen als Kirgizië vanwege de hoge werkloosheid vaak voordoet.

Wat wij diep in de nacht in stembureau 37 zagen gebeuren kon worden 
beschouwd als een variant op een derde methode, het zogenaamde ‘ballot stuf-
fing’. Dit vraagt de actieve bereidheid van leden van het stembureau om de 
uitslag te vervalsen doordat één lid van hen 50 à 100 stembiljetten zelf invult en 
in de stembus deponeert. Zelfs wanneer dit gebeurt op een moment dat er geen 
waarnemers aanwezig zijn, blijft de toepassing van deze methode niet verbor-
gen omdat die grote hoeveelheid biljetten op een keurige stapel in de (door-
zichtige) stembus ligt. Het stembureau zal dan vervolgens moeten weigeren een 
eventuele klacht van een waarnemer in behandeling te nemen.
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Toch weer de kieswet
Dat verkiezingen in nieuwe democratieën vaak zulke grote meerderheden 

opleveren voor regerende partijen en zittende presidenten, is toch slechts in 
geringe mate te verklaren door geknoei en manipulatie door de stembureaus. 
Belangrijker is dat schoolhoofden, afdelingshoofden op kantoren, bedrijfslei-
ders van fabrieken hun personeel vertellen hoe het moet stemmen op straffe van 
het verdwijnen van subsidies of orders. Nog belangrijker is de mogelijkheid om 
de Kieswet nog tot zeer kort vóór de verkiezingen te wijzigen, hiermee reage-
rend op het resultaat zoals zich dat in peilingen aftekent. Ook hiervan een voor-
beeld uit Kirgizië, in de winter van 2007.

Een partij moest toen volgens de wet en de uitleg die de centrale kiescommissie 
daaraan gaf de kiesdrempel van ca. 12.000 stemmen in elk van de kieskringen 
overschrijden om in het parlement te zijn vertegenwoordigd. Doordat de enige 
echte oppositiepartij – die van oud parlementsvoorzitter Tekebayev – daarin in 
één regio niet slaagde, is zij toen buiten het parlement gebleven. Het is wrang 
dat die nieuwe Kieswet kan worden beschouwd als een toepassing van adviezen 
van goedwillende West-Europeanen. Die hadden immers in het verleden de 
ineffectiviteit van het Kirgizische parlement vooral verklaard doordat er geen 
serieuze politieke partijen in het land waren en dus geen fracties in het parle-
ment. Het stelsel van verkiezing van personen per district zou hiervan de 
oorzaak zijn geweest. Met name Nederlandse parlementariërs, adviserend in 
Kirgizië, hebben altijd de invoering van een stelsel van evenredige vertegen-
woordiging ondersteund. Toen president Bakyev in 2007 dit advies had gevolgd, 
bleek het in de praktijk tot een parlement te leiden waarin de oppositie nog veel 
zwakker was dan in de parlementen gekozen onder de vroegere kiesstelsels. 
Achteraf is het een naïeve gedachte dat ons partijenstelsel ook maar enigszins 
kan worden overgebracht naar Kirgizië (of andere GOS-landen). De begrippen 
‘links’ en ‘rechts’ – die zich in West-Europa hardnekkig handhaven – zijn in die 
landen niet toepasbaar, laat staan de begrippen ‘confessioneel’ en ‘niet-confessi-
oneel’.

Het zou me niet verbazen wanneer zelfs de gewraakte regionale kiesdrempel 
(mede) in de wet is opgenomen op Westers advies. Die kiesdrempel beoogde 
immers het ontstaan van puur regionale partijen en fracties te voorkomen (met 
name een fractie geheel bestaande uit etnische Oezbeken) en de noord-zuid 
tegenstelling tegen te gaan. Dit resultaat is destijds inderdaad bereikt maar 
daarbij zijn ook andere vormen van interne tegenstelling gesneuveld, met name 
elke serieuze oppositie. Bovendien heeft de afwezigheid van een fractie van etni-
sche Oezbeken niet bijgedragen tot het gevoel van die bevolkingsgroep bij het 
land te horen en dus bijgedragen tot de spanning die in 2010 tot een bloedige 
ontlading kwam in de stad Osh.
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Voor de volledigheid: in datzelfde jaar, 2010, is met toepassing van een nieuwe 
Kieswet weer een parlement in Kirgizië gekozen. ODIHR heeft een positief 
oordeel over die verkiezingen uitgesproken en er is nu een serieuze oppositie. 
Eén hoeraatje voor de democratie in dit kleine Centraal Aziatische land. 

Nederland en de wereld
Lukas van Spengler – een onlangs overleden schrijver met veel ambtelijke 

ervaring – definieert kiezen in zijn eind 2007 verschenen boekje over ‘De kunst 
van het kiezen’ als ‘omgaan met beperkingen’. Maar zijn conclusie is optimis-
tisch: wie kiest onttrekt zich aan de omstandigheden, maakt zich los van aange-
boren eigenschappen en aangeleerd gedrag en wordt opgenomen ‘in een bezie-
lend verband’. Ook het kiesrecht zoals wij dat in een stemhokje uitoefenen 
heeft zowel een beperkend effect – ik sta bevoegdheden af – als een bevrijdend 
effect – ik beken me tot een groter geheel. Van Spengler noemt die toepasselijk-
heid van zijn utopistische uitspraken echter niet en het is in Nederland niet 
gebruikelijk om die beide effecten te erkennen, laat staan ze positief te waarde-
ren. Volksvertegenwoordigers blijven, eenmaal verkozen, naar draagvlak 
zoeken. De uitoefening van het kiesrecht wordt niet als een feest ervaren.

Dit is des te opvallender gezien de hoge plaats die ons land steeds inneemt op 
de diverse indexen en barometers waarmee de mate van democratie in de landen 
van de wereld wordt gemeten. Voor het jaar 2010 staan wij op het meest gezag-
hebbende overzicht – dat van The Economist – op nummer 10 en krijgen wij 
voor de eerlijkheid van het kiesstelsel en de geloofwaardigheid van de verkiezin-
gen 9.58 op een schaal van 1 tot 10. Wij lopen niet te koop met dit resultaat en 
niemand eist de verdienste ervan voor zich op, niet de politieke partijen, niet de 
koningin, niet de gemeenten, nee zelfs de Eerste Kamer niet. Het publieke 
debat betreft juist eerder de vermeende gebreken van onze democratie: dat het 
na verkiezingen enkele maanden duurt vóór een kabinet is geformeerd, dat een 
kabinet afhankelijk is van gedogen in beide Kamers, dat niemand het kiesstelsel 
voor de Eerste Kamer begrijpt terwijl er toch geen alternatief wordt gevonden. 
Ik kijk naar Kirgizië en 160 andere landen die bij The Economist lager scoren en 
weet dat zij dezelfde weg opgaan als wij, een modderachtige weg: ‘mudling 
through’. Engeland staat ook flink wat lager dan Nederland maar daar bestaat 
meer waardering voor zulke wegen. Het was dan ook een Britse schrijver, E.M. 
Forster die de democratie wel wilde toejuichen op een moment dat die het 
moeilijk had, in 1938: twee hoeraatjes. Maar niet drie!

jhr.mr. w.h. de beaufort  was griffier van de Tweede Kamer van 1992 tot 2004.
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De VNG over de grens: 
een groot internationaal netwerk

Op de agenda van het Congres van Lokale en Regionale Overheden van de Raad 
van Europa prijkt op 16 juni 1999 een rapport over de lokale en regionale demo-
cratie in Nederland. Daarbij gaat een conceptresolutie die ons land één jaar de 
tijd biedt om de benoemings- en ontslagprocedure van zijn burgemeesters en 
commissarissen van de koningin aan democratische criteria aan te passen. Dit 
op straffe van wering uit het Congres. 

De rapporteurs zijn de Zwitser Stoeckling en de Italiaan Bucci. Eerder 
hebben zij aan Nederland een meerdaags bezoek gebracht en met vertegen-
woordigers van alle overheidslagen gesproken. De VNG heeft dit bezoek helpen 
organiseren en was meestal bij de gesprekken aanwezig. Bij elk gesprek bleek 
hoe groot het verschil in politieke cultuur – tussen vooral Italië en Nederland – 
is. De heer Bucci kon zich niet voorstellen dat een gemeentebestuur anders kon 
functioneren dan met een meerderheid die haar programma aan de minderheid 
oplegt. Niks consensuscultuur, niks brede coalitie… Ook was zijn verwondering 
groot toen hem uitgelegd werd dat de burgemeester niet gekozen wordt en 
‘politiek neutraal’ is. Het kon dus niet anders zijn dan dat het Congres zich zeer 
kritisch uitte over de benoeming- en ontslagprocedure van de burgemeesters en 
de commissarissen. 

Uiteindelijk wordt de oorspronkelijke resolutie aanzienlijk aangepast. In de 
aanloop tot het debat en tijdens het debat krijgt de Nederlandse delegatie steun 
van een aantal West- en Oost-Europese delegaties die willen getuigen van het 
democratische gehalte van het Nederlandse decentrale bestuur; zij pleiten voor 
het behoud van diversiteit in de politieke cultuur in Europa. Het is duidelijk 
dat de Nederlandse bestuurders kunnen rekenen op sympathie en steun van 
hun collega’s. Steun die niet zo maar wordt gegeven, maar is ontstaan dankzij 
de veelvuldige contacten van Nederlandse lokale bestuurders met collega’s in 
andere landen en dankzij de vele programma’s waarmee VNG International het 
Oost-Europese lokaal bestuur en zijn nationale verenigingen versterkt.

Met zijn benoemde bestuurders is Nederland een vreemde eend in de bijt. 
Toch geniet het veel aanzien in Europa en in de rest van de wereld. Dit heeft het 
onder meer te danken aan de lange traditie van de VNG om internationaal zeer 
actief te zijn en vaak een leidende rol op zich te nemen. 

In dit artikel zal ik beschrijven hoe de VNG sinds haar oprichting een leidende 
rol heeft vervuld in het lokaal bestuur in Europa en in de wereld. Eerst vóór de 
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jaren tachtig van de vorige eeuw, vervolgens in de jaren tachtig en negentig. Ten 
slotte zal ik de huidige stand van zaken bezien in het licht van de huidige poli-
tieke context. Daarbij zal ik steeds de verschillen in politieke cultuur in de 
verschillende internationale contacten en activiteiten belichten.

Internationale contacten even oud als de VNG
Meteen één jaar na de oprichting van de VNG in 1912 nam de vereniging een 

uitzonderlijk internationaal initiatief: het organiseerde op de wereldtentoon-
stelling van Gent in 1913 een groot congres over internationale stedelijke 
samenwerking en verstedelijking. De Belgische socialist Vinck, een van de 
oprichters van de Vereniging van Belgische Steden en Gemeenten, en Van 
Karnebeek, burgemeester van Den Haag en erevoorzitter van de VNG, waren de 
organisatoren van dit congres, dat meteen een eclatant succes werd: ruim vier-
honderd gemeentebestuurders, architecten en vertegenwoordigers van vereni-
gingen van gemeenten uit 28 landen waren aanwezig. Zij besloten tot oprich-
ting van de Union Internationale des Villes et Pouvoirs Locaux (UIV), de eerste 
internationale organisatie voor gemeentebestuurders.

Wat was toen de motivatie om in zo’n vroeg stadium internationale contac-
ten te zoeken? Hoe was de politieke cultuur in die tijd? Hierbij valt te denken 
aan de Europabrede gevolgen van de Industriële Revolutie aan het eind van de 
negentiende eeuw. Door de explosieve groei van hun bevolking konden de 
steden niet snel genoeg voldoen aan de vraag naar woningen, werk, scholing en 
gezondheidszorg. Door zijn activiteiten voor de internationale socialistische 
beweging had Vinck veel contacten met gemeentebestuurders uit andere 
landen. Contact en overleg kunnen dan van grote betekenis zijn.

Hier is een parallel met de wereldwijde ontwikkelingen aan het einde van de 
twintigste eeuw: geconfronteerd met de vergaande verstedelijking stellen de 
VN vast dat het niet mogelijk is om de armoedeproblemen in de wereld alleen 
met een topdown-benadering op te lossen. De organisatie erkent de belangrijke 
rol die lokale overheden zelf kunnen spelen om met internationale gemeente-
lijke samenwerking een bijdrage te leveren. Gemeenten worden onder andere 
aangemoedigd actief te participeren in het VN-programma Millenium Development 
Goals. Daarop speelt VNG International in en zij moedigt de gemeenten aan om 
zich als ‘milleniumgemeente’ aan te melden.

In de Eerste Wereldoorlog kwamen de werkzaamheden van de UIV stil te liggen. 
Mede op initiatief van VNG-vicevoorzitter Wibaut (wethouder van Amsterdam) 
werd het werk pas in 1924 weer opgepakt, en wel met een internationaal 
congres voor gemeentebestuurders in het Stedelijk Museum in Amsterdam. 
Tijdens dit congres vond ‘city diplomacy avant la lettre’ plaats: na afloop van het 
congres nodigde Wibaut de burgemeester van Frankfurt en de gedelegeerde van 
de gemeenteraad van Parijs uit voor een diner ‘entre nous’. Hij zegt: “De over-
winnaars en de overwonnenen (…) Ik bracht hen tijdens de maaltijd in levendig 

Binnenwerk JG 2011 DEF   22Binnenwerk JG 2011 DEF   22 05-09-2011   09:51:2705-09-2011   09:51:27



23

d e  v n g  o v e r  d e  g r e n s

contact met elkander. In een kort woord, aan tafel uitgesproken, wees ik op de 
betekenis van dit contact. Mijn woorden vonden hartelijke instemming van 
Duitse en Franse zijde. Het waren aandoenlijke ogenblikken. Het internatio-
nale gevoel, zeiden sommigen van ons tot elkander, is toch nog niet dood.”

Diezelfde verbondenheid en de wens om bij te dragen aan de vrede deed 
zich voor na de Tweede Wereldoorlog. Vijftig burgemeesters en vertegenwoor-
digers van gemeentebesturen uit acht Europese landen richtten in 1951 de Raad 
van Europese Gemeenten (Council of European Municipalities– CEM) op. Zij hoopten 
dat gemeenten in de opbouw van Europa een grote rol konden spelen. De raad 
had een uitgesproken doel: het stichten van een Europese federatie door het 
uitoefenen van politieke druk met behulp van lokale gemeenschappen. Tegelij-
kertijd pakte de UIV zijn activiteiten op en vond steun en huisvesting bij de 
VNG in Den Haag. De Raad richtte zich meer op uitwisseling van ervaring, 
belangenbehartiging en dienstverlening; in vergelijking tot de CEM hadden 
zijn activiteiten een politiek-neutraal karakter. Hij zocht actief leden in de 
Verenigde Staten en op andere continenten. Als reactie daarop werd in 1957 de 
United Towns Organization (UTO) opgericht, die tot doel had mensenrechten, 
vrede en gerechtigheid te bevorderen door middel van stedenbanden en andere 
vormen van gemeentelijke contacten. 

De CEM werd oorspronkelijk opgezet als een federatie van gemeenten, maar 
werd later omgevormd in een federatie van verenigingen van gemeenten (en 
regio’s; de R van regio’s werd later aan de naam toegevoegd). De VNG stond hier 
aanvankelijk afwijzend tegenover. De vereniging vond dat gemeenten zich niet 
moesten bemoeien met Europese politiek. Minister van Buitenlandse Zaken J.W. 
Beyen onderschreef dit standpunt. Toch raadde hij in 1955 aan om voortaan 
minstens één vertegenwoordiger naar de bijeenkomsten van de CEMR te 
sturen. De VNG stemde toe. 

Desondanks richtten enkele burgemeesters een eigen afdeling van de CEMR 
op, de sectie Nederland van de Raad van Europese Gemeenten en Regio’s (REGR 
SN). Zij waren met name ontevreden over de in hun ogen onvoldoende inzet 
van de VNG in Europa. Zij streefden naar een Europese Federatie. De VNG zelf 
stak daarentegen liever tijd en energie in de International Union of Local Authorities 
(IULA), de opvolger van de UIV die vanaf 1948 bij de VNG in Den Haag werd 
gehuisvest. Voorzitter ervan was Pieter Oud, burgemeester van Rotterdam en 
voorzitter van de VNG. Nicholas Arkema, directeur van de VNG, werd tevens 
secretaris-generaal van deze internationale organisatie.

Het verschil in doelstelling en politieke cultuur tussen CEMR en IULA was 
groot. De doelstelling van CEMR was zeer politiek: door druk van onderaan een 
Europese Federatie bewerkstelligen. De belangrijkste spelers in CEMR waren de 
verenigingen van Zuid-Europa: Frankrijk, Italië en Spanje, maar ook Duitsland 
en het Verenigde Koninkrijk richtten nationale secties van CEMR op. Zij 
hanteerden de politieke verklaring als voornaamste instrument om hun stand-
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punten bij Europese instanties kenbaar te maken. De Noord-Europese vereni-
gingen, in omvang en werkwijze vergelijkbaar met de VNG, sloten zich liever 
aan bij IULA, waarvan de doelstellingen veel praktischer van aard waren: het 
verbeteren van de kwaliteit van de gemeentelijke dienstverlening, capacity buil-
ding en bevordering van een krachtig en zelfstandig lokaal bestuur. Ook de 
reikwijdte was anders: IULA was een mondiale organisatie, zij het met aparte 
afdelingen per continent, CEMR een organisatie die alle verenigingen afkom-
stig van lidstaten van de Raad van Europa binnenliet.

Snelle ontwikkelingen 
Niet alleen de VNG maar ook individuele gemeenten zijn sinds jaar en dag 

internationaal actief, ondanks het verbod van provincies en rijk die vinden dat 
de gemeente uitsluitend de belangen van de inwoners moet dienen.

Na heftige debatten in de Tweede Kamer over de vraag of gemeenten wel of 
niet geld kunnen besteden aan ontwikkelingssamenwerking wordt uiteindelijk 
in 1972 besloten dat gemeenten zelf voorlichting over ontwikkelingssamenwer-
king kunnen financieren. Ook kunnen zij zich financieel vastleggen voor een 
duurzame band met een gemeente in een ontwikkelingsland. In dit debat 
neemt VNG-directeur Van Reijen het op voor zijn leden. 

Toch is het pas in de jaren tachtig dat de VNG een ondersteunings- en 
stimuleringsbeleid ontwikkelt. In 1987 wordt – met ondersteuning van de 
Nationale Commissie voorlichting en bewustwording Ontwikkelingssamen-
werking (NCO) een medewerker voor het beleidsterrein gemeentelijke interna-
tionale samenwerking aangesteld. De VNG treedt vervolgens in gesprek met het 
Platform Gemeentelijk Vredesbeleid (PGV, netwerk van gemeenten die in 
samenwerking met het Interkerkelijk Vredesberaad een vredesbeleid willen 
vormgeven), en biedt zijn voorzitter, de Delftse burgemeester Van Walsum, aan 
het secretariaat van het Platform te huisvesten. Ook ondersteunt de VNG (voor-
zichtig) het gemeentelijke anti-apartheidsbeleid en het Landelijk Beraad 
Stedenbanden Nederland- Nicaragua.

Val van de muur
De val van de muur in 1989 veroorzaakt in gemeenteland een snelle ontwik-

keling in internationale activiteiten. De grenzen tussen beide machtsblokken 
vervagen, de spanning neemt voelbaar af. Binnen de Nederlandse samenleving 
groeit de betrokkenheid bij de sociaaleconomische en bestuurlijke ontwikke-
lingen in Midden- en Oost-Europa. Het PGV speelt daarin een belangrijke rol. 
Meer en intensievere samenwerkingsprojecten tussen burgers en gemeenten 
zijn het gevolg: met name Polen, Hongarije en Tsjechië zijn populair. Talloze 
projecten voor steunverlening in Oost-Europa worden ontwikkeld. Spraakma-
kend is de eerste Europese conferentie over Oost-West-stedenbanden die in 
Rotterdam in mei 1990 wordt georganiseerd. Deze wordt door ruim 450 lokale 
bestuurders uit Oost- en West-Europa bijgewoond. De VNG – via het Platform 
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Gemeentelijk Vredesbeleid – zet landenkringen op om gemeenten te onder-
steunen bij hun stedenbanden.

Betrokkenheid VNG
De VNG reageert op de groeiende belangstelling van gemeenten voor 

Noord-Zuid- en Oost-West-banden door zich steeds intensiever bezig te 
houden met het stimuleren, ondersteunen en coördineren van mondiale 
gemeentelijke samenwerking. Peter Knip, secretaris van het PGV, speelt hierin 
een voortrekkersrol. Na het succes van de conferentie over Oost-West-steden-
banden (in Rotterdam) werkt hij aan de opzet van een VNG-Plan voor ontwik-
kelingssamenwerking dat tijdens een conferentie in 1990 in Ede aan minister 
Pronk gepresenteerd wordt. Knip weet VNG-hoofddirecteur Klaas de Vries 
ervan te overtuigen dat de VNG een bemiddelende rol tussen gemeenten en rijk 
kan en moet spelen bij de enorme behoefte van gemeenten voor hun ontwikke-
lingswerk. Zo ontstaat het Programma Ontwikkelingssamenwerking (PGO). 
Doel: het beschikbaar maken van gemeentelijke deskundigheid voor onder-
steuning van het lokaal bestuur. Dit kan door kortlopende inzet van deskundi-
gen in de betrokken landen of door een korte opleiding in Nederland. Ook van 
bestuurlijke kant is de belangstelling voor ontwikkelingssamenwerking groei-
end. De VNG heeft een commissie internationale aangelegenheden met een 
brede samenstelling. 

Door deze ontwikkelingen krijgt internationale samenwerking een vaste 
formatieplaats binnen de VNG. In 1991 ruilt Peter Knip zijn werk als secretaris 
van het Platform Gemeentelijk Vredesbeleid in voor een vaste functie bij de 
VNG als coördinerend beleidsmedewerker gemeentelijke internationale samen-
werking. Zo wordt het internationale werk van de VNG opgebouwd en inhoud 
gegeven. Hij gebruikt ook de bestaande contacten en lidmaatschappen van de 
VNG in onder meer de CEMR en IULA om meer zicht te krijgen op ontwikke-
lingsinspanningen van gemeenten en zusterorganisaties. Zo kan hij ook de 
internationale koepels gebruiken om de erkenning van het belang van gemeen-
telijke internationale samenwerking bij internationale organisaties te bevorde-
ren. Het is ook in die jaren dat internationale donororganisaties als de Verenigde 
Naties, de Wereldbank en de Europese Unie steeds meer oog voor lokale overhe-
den krijgen. Zij beseffen dat lokale autonomie belangrijk is voor het opbouwen 
van een democratische rechtstaat en een duurzame samenleving.

Deze groeiende internationale aandacht voor het lokaal bestuur vindt weer-
klank in het beleid van IULA. De VNG en de gemeente Den Haag verwerven de 
organisatie van het 32ste congres. Thema is: lokale internationale samenwer-
king. Ruim 1500 lokale bestuurders uit meer dan honderd landen wonen in 
1995 het debat bij met internationale organisaties als de Verenigde Naties, de 
Wereldbank en de Europese Unie. Het congres is voor de VNG een belangrijke 
gebeurtenis. VNG-directeur Klaas de Vries: “Het organiseren van de conferentie 
is een erkenning en een bekroning van de rol die de VNG in die periode speelde 
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op het internationale vlak”. Sindsdien is de rol van verenigingen van gemeenten 
op dit onderwerp volkomen aanvaard. 

Europa
Op Europees gebied nemen de activiteiten van de VNG eveneens sterk toe. 

Zoals eerder beschreven was de belangstelling van de VNG en Nederlandse 
gemeenten voor Europese aangelegenheden tot eind jaren tachtig betrekkelijk 
gering. Dit werd overgelaten aan de sectie Nederland van de REGR. Maar in de 
aanloop tot het verdrag van Maastricht van 1992 wordt het steeds duidelijker 
dat gemeenten niet om de eenwording van Europa heen kunnen. De VNG wijdt 
daarom haar jaarlijks congres in 1989 aan ‘Gemeenten over grenzen’. “Gemeen-
ten kunnen zich niet ontworstelen aan Europa. Zij zitten er middenin, maken 
er deel van uit en moeten meevaren op de golven van de Europese ontwikke-
lingszee” aldus de VNG. Hoofddirecteur Klaas de Vries zoekt in die tijd inten-
sief contact met zijn collega’s van nationale verenigingen in Europa. Binnen 
Europa leeft het gevoel dat het bestaan van tweeorganisaties van nationale 
verenigingen – de Europese afdeling van IULA en de CEMR – in de weg staat van 
een effectieve vertegenwoordiging en beïnvloeding van het lokaal bestuur bij de 
Europese Gemeenschap. Na een aantal woelige bijeenkomsten wordt in 1990 
besloten dat de CEMR de Europese sectie van IULA wordt en dat daarom de 
Europese afdeling van IULA wordt opgeheven. CEMR secretaris-generaal Elisa-
beth Gateau wordt secretaris-generaal van de nieuwe gefuseerde koepel. Over-
tuigd van de noodzaak om de gemeentelijke vertegenwoordiging nog sterker te 
maken en om een betere samenhang te bereiken neemt Klaas de Vries het initia-
tief om zijn collega’s in Den Haag bijeen te brengen met het doel te onderzoe-
ken of een ‘Huis der Gemeenten’ in Brussel haalbaar is. Dit blijkt voorbarig te 
zijn. Veel verenigingen zijn nog niet klaar voor deze stap. 

Dankzij haar sterke organisatie en de internationale oriëntatie van haar 
bestuurders blijft de VNG in de nieuwe Europese koepel evenwel een invloed-
rijke rol spelen. Hans van der Sluijs, burgemeester van Noordwijk, wordt CEMR 
vicevoorzitter, verantwoordelijk voor de financiën van de organisatie. Hoofddi-
recteur Klaas de Vries, die in die jaren ook ad interim secretaris-generaal van 
IULA is, heeft een belangrijke stem in de CEMR. Om de toenemende belangen 
van gemeenten in Europa te behartigen wordt een contactfunctionaris Europa 
aangetrokken. Zijn taak is om in Brussel de nodige contacten met de Europese 
Commissie en het Europees Parlement te leggen en te onderhouden, de VNG-
leden te informeren over de voor hen relevante ontwikkelingen en de Neder-
landse gemeentelijke belangen te behartigen. Naast de nationale ‘lobby’ is er 
een Europese gemeentelobby ontstaan. De contactfunctionaris Europa bevindt 
zich in Brussel in het gezelschap van de zusterverenigingen die eveneens het 
belang van Europa hebben onderkend en daarom een functionaris in Brussel 
hebben gedetacheerd. Zij treffen elkaar veelal onder de paraplu van CEMR en 
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werken samen aan de totstandkoming van gemeenschappelijke standpunten. 
In 2004 wordt een meerderheid van de verenigingen bereid gevonden om onder 
één dak in Brussel te opereren: ‘the house of European Municipalities and 
Regions’, aan de gerieflijke Square De Meeûs. De droom van Klaas de Vries is 
werkelijkheid geworden.

Ondanks de fusie moet de CEMR de uiteenlopende belangen en politieke 
culturen van haar leden zien te verenigen, om zo met één stem namens het 
Europees lokaal bestuur te kunnen spreken. Aan tafel treft het zakelijke Noor-
den van Europa (met sterke nationale verenigingen) Zuid-Europa (gehecht aan 
politieke verklaringen en veelal afkomstig van verenigingen die zich uitsluitend 
op de Europese belangen van hun leden richten).

Zowel in omvang als in werkwijze verschillen de nationale verenigingen in 
Europa van elkaar. Traditiegetrouw zijn de Noord-Europese verenigingen 
(Noorwegen, Zweden, Finland, Denemarken) vergelijkbaar met de VNG. Zij 
zijn groot van omvang (200 tot 300 medewerkers), hebben (bijna) alle gemeen-
ten in hun land als lid en zijn een erkende gesprekspartner van hun nationale 
regering. Ook hun doelstelling is vergelijkbaar met die van de VNG: belangen-
behartiging, dienstverlening en platformfunctie. Mede op initiatief van de VNG 
wordt een jaarlijks overleg gehouden tussen de directies van vier grote vereni-
gingen uit het Noorden: Duitsland, Denemarken, het Verenigd Koninkrijk en 
Nederland. Tijdens dit overleg bespreken zij Europese of internationale zaken 
en wisselen vooral hun ervaring uit met actuele problemen.

De positie en doelstelling van veel Zuid-Europese verenigingen verschilt 
vaak aanzienlijk van die van hun Noord-Europese collega’s. Italië en Frankrijk 
bijvoorbeeld kennen verschillende soorten verenigingen. De verenigingen die 
de algemene belangenbehartiging van de leden verzorgen (AMF in Frankrijk en 
ANCI in Italië) zijn veel kleiner van omvang dan de VNG, omdat hun dienstver-
lening veel kleiner is en de bevoegdheden van de gemeenten in deze landen 
minder ver reiken. De leiding van deze verenigingen is veel politieker. In Spanje 
bijvoorbeeld moet de leiding van de Spaanse Federatie van Gemeenten en 
Provincies (FEMP) in zijn geheel vertrekken als de nationale verkiezingen een 
andere politieke meerderheid hebben opgeleverd. Een aantal landen (Italië, 
Frankrijk, maar ook in zekere zin Duitsland) hebben aparte verenigingen voor 
Europese zaken. Deze verenigingen moeten veel energie steken in behoud en zo 
mogelijk groei van hun leden, ook in een tijd van bezuinigingen. Toch zijn het 
deze verenigingen voor Europese Zaken die binnen de CEMR aan tafel zitten 
met (Noord-Europese) verenigingen van algemeen belang. Hun focus is de 
totstandkoming van een Europese Federatie. Zij zijn vaak niet in staat om te 
participeren in een (veelal technisch) debat over richtlijnen van de Europese 
Unie omdat zij niet over de expertise en de menselijke capaciteit beschikken.

Naast dit Noord-Zuid-verschil is er nu ook het verschil met de nieuwe 
verenigingen in Centraal en Oost-Europa. Deze verenigingen zijn na de val van 
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de Berlijnse muur in hoog tempo opgericht. Zij zijn daarbij geholpen door 
organisaties als de Raad van Europa en de CEMR, maar ook door West-Europese 
verenigingen, met de VNG als hoofdrolspeler. Geholpen door de verkoop van 
haar accountantskantoor VB Accountants stort de VNG een deel van de winst in 
een fonds waaruit jaarlijks een bedrag van ruim 100.000 euro wordt vrijgemaakt 
voor steun aan jonge verenigingen van gemeenten. Met wisselend succes: niet 
alle nieuwe verenigingen willen naar een westers model overgaan, dat wil 
zeggen naar een vereniging die streeft naar lokaal zelfbestuur, die naar zijn 
leden luistert en die dienstverlening aan zijn leden wil opzetten. Een aantal 
bestuurders van de nieuwe verenigingen maakt zelfs nog deel uit van het 
centrale staatsbestuur (zoals in de Russische Federatie), of hebben het principe 
van politiek pluralisme niet omarmd (zoals in Oekraïne waar de vereniging 
uiteindelijk een eigen politieke partij is geworden). Maar andere verenigingen 
(in Tsjechië, Slowakije, Bulgarije, Polen) hebben zichzelf in een hoog tempo 
getransformeerd en zijn nu volwaardige gesprekspartners van hun West-Euro-
pese collega’s. 

Door de steun die zij vooral via VNG International verleent, krijgt de VNG 
een goede naam bij haar zusterverenigingen in Centraal en Oost-Europa. Dit 
blijkt zonneklaar in het Congres van Lokale en Regionale Overheden van de 
Raad van Europa waar bestuurders van de nieuwe verenigingen snel na de val 
van de muur zitting krijgen. Vaak wordt de VNG genoemd en toont men zich 
erkentelijk voor haar hulpprogramma’s. De Nederlandse delegatie krijgt veel 
steun bij het debat over de status van de Nederlandse burgemeesters. Het is 
voor de Oost-Europese bestuurders inacceptabel dat zij van de Raad van Europa 
worden geweerd, terwijl zij zoveel hebben gedaan voor de opbouw van hun 
eigen lokale democratie.

De VNG treft ook haar zusterverenigingen in het Comité van de Regio’s. In 
dit officiële adviesorgaan van de Europese Raad van Ministers,de Europese 
Commissie en het Europees Parlement zitten namens Nederland zes gemeente-
lijke leden en zes provinciale bestuurders. Zij worden ondersteund door een 
secretariaat dat door VNG en IPO in goed overleg wordt gevoerd. De Neder-
landse afgevaardigden hebben in de afgelopen jaren een aantal officiële rappor-
ten van dit Comité uitgebracht en hebben het voorzitterschap van commissies 
en werkgroepen bekleed. Het grote Europese netwerk van de VNG heeft dit 
mogelijk gemaakt.

Naar globaal lokaal bestuur?
De nationale verenigingen van gemeenten hebben aan het eind van de twin-

tigste eeuw een enorme stap voorwaarts gemaakt, zowel in hun internationale 
contacten en organisaties als in hun eigen bestuurskracht en nationale invloed. 
Op Europees terrein beschikken zij over een sterke koepel, de CEMR, die zijn 
ingang heeft in de hoogste sferen van de Europese Commissie en die in alle 
Europese en internationale gremia wordt erkend als de vertegenwoordiger van 
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gemeenten. Bekende Europeanen, zoals Giscard d’Estaing en Pasqual Maragall 
hebben als voorzitters hun prestige aan de CEMR verbonden. Zij hebben een 
internationale belangenorganisatie, de UCLG (opvolger van IULA en in 2004 
ontstaan uit de fusie met UTO), die er ondanks haar zwaktes in is geslaagd om 
geaccepteerd te worden als de gesprekspartner van de Verenigde Naties. De 
nationale verenigingen beantwoorden hiermee aan de behoefte van gemeenten 
om over de grenzen heen met elkaar in contact te komen, om ervaring uit te 
wisselen en om van elkaar te leren. Zij vertegenwoordigen hun leden bij de 
internationale organisaties. Gesteld kan worden dat de VNG in deze ontwikke-
ling een trendsetter is geweest, zowel op Europees als op wereldwijd niveau.

In de Europese arena laat de VNG haar invloed gelden. Zij heeft in de tien jaar 
van de nieuwe eeuw haar afdeling Europese Zaken versterkt. Een drietal Euro-
pese ‘lobbyisten’ werkt tegenwoordig aan de behartiging van Nederlandse 
gemeentebelangen in Brussel. Zij ondersteunen en coördineren het Europees 
werk van hun collega’s van de beleidsafdelingen. Dankzij deze brede aanpak is 
de VNG een belangrijke speler in het ambtelijke en bestuurlijke lobbytraject in 
Brussel. Zij is een van de meest actieve verenigingen bij de voorbereiding van 
Europese ‘position papers’ (standpunten ten aanzien van Europese maatregelen in 
de maak), in nauwe samenwerking met de collega’s van andere verenigingen. 
Bestuurlijk wordt zij telkens op hoog niveau vertegenwoordigd. Zij levert regel-
matig rapporteurs en commissievoorzitters in het Comité van de Regio’s, het 
adviesorgaan van de Europese Commissie en in het Congres van Lokale en Regi-
onale Overheden van de Raad van Europa. Zo is VNG-voorzitter Annemarie 
Jorritsma in december 2010 gekozen tot copresident van CEMR. Haar voorgan-
ger Wim Deetman was vicepresident van de CEMR. 

Mede door de activiteiten van haar dochter VNG International BV, heeft de 
VNG een belangrijke rol gespeeld in de professionalisering en erkenning van 
gemeentelijke internationale samenwerking. Er wordt naar haar geluisterd en 
er wordt met haar standpunt rekening gehouden. Mede door haar succesvolle 
programma’s (zoals LOGO Zuid) is er steeds meer erkenning voor gemeentelijke 
internationale samenwerking door grote internationale organisaties zoals de 
VN of de Wereldbank en voor de coördinerende en stimulerende rol van natio-
nale verenigingen daarin. Daarnaast wordt met city diplomacy pionierswerk gele-
verd. De Balkanoorlog heeft het belang aangetoond van gemeentelijke samen-
werking in oorlogsgebieden en in postconflictsituaties. In 2006 besluit het 
bestuur van UCLG om een commissie city diplomacy op te richten. Wim Deet-
man wordt voorzitter van deze commissie en VNG International voert het 
secretariaat. In 2008 is in Den Haag de eerste World Conference on City Diplomacy 
gehouden. Het mondt uit in deThe Hague Agenda on City Diplomacy, een agenda die 
nog steeds richtinggevend is voor UCLG en voor andere organisaties.

Door deze internationale activiteiten en initiatieven wordt de VNG bezocht 
door veel verenigingen uit de hele wereld en heeft zij een indrukwekkend inter-
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nationaal netwerk. Net als voor nationale overheden, het bedrijfsleven of maat-
schappelijke organisaties zijn deze internationale contacten onontbeerlijk. Zo 
kunnen gemeenten van elkaar leren en leiden gezamenlijke inspanningen tot 
meer zichtbaarheid en erkenning en tot versterking van het lokaal bestuur 
wereldwijd. Samenwerking tussen gelijkwaardige overheden (van gemeente 
naar gemeente) blijkt een heel efficiënte vorm van samenwerking te zijn door-
dat voortgebouwd wordt op bestaande structuren (zeer lage overheadkosten). 
De motie van VVD-kamerlid Dijkhoff, in december 2010 in de Tweede Kamer 
ter stemming gebracht, die beoogde door aanpassing van de Gemeentewet een 
einde te maken aan ontwikkelingssamenwerkingsbeleid door gemeenten, gaat 
totaal voorbij aan deze constatering en sluit een belangrijke mogelijkheid af om 
democratie wereldwijd te versterken. Terecht is deze motie niet aangenomen. 
De Tweede Kamer besloot echter, na een amendement van hetzelfde Kamerlid, 
om het budget 2011 voor LOGO Zuid over te hevelen naar aidsbestrijding. Dit 
leidde tot een stroom van protesten van betrokken gemeenten in binnen- en 
buitenland en van andere organisaties.

Het team van onderzoekers verbonden aan de universiteiten van Utrecht en 
Amsterdam, dat dit programma vorig jaar op verzoek van Buitenlandse Zaken 
geëvalueerd had, schrijft onder andere: “Gemeentelijke internationale samen-
werking is bij uitstek geschikt gebleken om de capaciteit van lokale overheden 
in ontwikkelingslanden te versterken. De betrokken Nederlandse gemeenten 
versterken het lokaal bestuur in de partnergemeente….Het is duidelijk dat het 
beeld van goedbedoeld hobbyisme en duurbetaalde ambtenarenreisjes, dat 
soms nog kleeft aan stedenbanden, totaal achterhaald is.”

Tal van organisaties hebben ook een protestbrief aan staatsecretaris Knapen 
gestuurd. Zij getuigen allemaal van het pionierswerk van VNG in dit veld. Een 
bloemlezing:

  “VNG International is recognized and appreciated – even looked to as a refe-
rence – by European institutions, its fellow European organizations as well 
as Southern counterparts. In addition, it is in our view that as a significant 
actor in municipal international cooperation, VNG contributes to the repu-
tation of the Dutch expertise in development cooperation.” (CEMR brief 
d.d. 12/01/11 aan de heer Knapen)

  “It is in The Netherlands where pioneering programmes on municipal 
international cooperation, which are now replicated all over the planet, have 
been developed. The VNG leads the work on association capacity building 
within the world organization.” (UCLG brief d.d. 10/01/11)

  “The work of VNG International, through facilitating the contribution 
of the expertise of Dutch municipalities, has been extremely effective in 
fostering peer to peer cooperation to support capacity building, local 
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government reform and city diplomacy. As well (…), VNG International has 
played a leading role in policy development on aid effectiveness as well as in 
global knowledge exchange among municipal practitioners involved in 
development cooperation.” (brief van de Federatie van Canadese gemeenten 
d.d. 20/01/11)

Grote internationale organisaties (CEMR, UCLG) laten terecht over het belang 
van de VNG in het internationale veld geen enkele onzekerheid bestaan. Naar 
de staatssecretaris toe, maar ook naar elkaar en de eigen leden. Dit moet resul-
taat opleveren, voordatindrukwekkend veel inzet, kennis en ervaring verloren 
gaat, en zo dat de VNG haar internationale voortrekkersrol met verve kan blij-
ven vervullen. 

mw. e.m.p.s. roussel  was senior beleidsmedewerker internationale zaken, en onder andere 
secretaris van de Nederlandse delegatie naar het Congres van Lokale en Regionale Overheden bij 
de Raad van Europa.
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Stemmen of afstemmen?

Hoe kijk je aan tegen het werk van de gemeenteraad en de griffie als je uit het 
buitenland komt? Het afgelopen jaar hebben we in Amersfoort diverse groepen 
politici mogen verwelkomen uit andere EU-landen, maar ook uit Rusland. En 
omdat ik zelf negen jaar in Amerika heb gewoond, mocht ik hen het typische 
Nederlandse systeem uit de doeken doen. 

Wat valt meteen op? Natuurlijk ons stelsel van evenredige vertegenwoordiging 
gebaseerd op ideologische verschillen en de consensusgerichtheid. Maar ook 
het ogenschijnlijk gebrek aan macht van zowel gemeenteraadsleden als de 
burgemeester. Gemeenteraadsleden doen dit werk meestal naast een reguliere 
baan en komen enkele avonden samen voor overleg of besluitvorming. Het is 
interessant om de beloning voor dit werk met elkaar te vergelijken. In het ene 
land zetten gemeenteraadsleden zich vrijwillig in voor de goede zaak, in het 
andere land krijgen ze royaal betaald. Ook de rol van de burgemeester valt op. 
De burgemeester is in Nederland geen trendsetter die door gemeenteraadsleden 
bijgestuurd moet worden, maar vooral voorzitter die zich niet politiek inhou-
delijk met de discussie mag bemoeien (tenzij het de eigen portefeuille betreft). 

In sommige landen vertegenwoordigen gemeenteraadsleden districten en zijn 
ze (in naam) partijloos. Hier in Nederland kennen we een stelsel van evenredige 
vertegenwoordiging, gebaseerd op ideologische verschillen. Dat levert een bont 
gezelschap aan raadsleden op; van VVD’ers in pak tot SP’ers in slobbertrui en 
spijkerbroek (ik besef dat ik hiermee groepen ongenuanceerd over één kam 
scheer). En omdat je alleen maar een goed bestuur kunt vormen door coalities te 
sluiten, moet ieder het spel van geven en nemen beheersen en bereid zijn tot 
overleg in de gangen en achterkamers. Ondanks de uiterlijke verschillen, is de 
onderlinge relatie dus meestal niet vijandig, maar gericht op het zoeken naar 
overeenkomsten. 

c
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n
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Door mijn ervaringen in Amerika zocht ik vaak naar de kleinst mogelijke meer-
derheid, om mijn plannen maximaal door te kunnen voeren. Maar ik werd al 
snel op mijn vingers getikt. In Nederland zoeken we naar een breed draagvlak 
en hebben we respect voor minderheden. Veel partijen doen liever meer water 
in de wijn om een breder draagvlak te krijgen, dan dat zij het risico lopen 
andere partijen van zich te vervreemden door beslissingen er met een kleine 
meerderheid doorheen te drukken. 

Ook de selectie van kandidaten doet buitenlanders vaak verbaasd staan. Wij 
worden meestal niet op persoonlijke titel gekozen, maar door de selectiecom-
missie op een verkiesbare plaats gezet. Raadsleden die vooral hun persoonlijke 
profiel versterken worden soms met scheve ogen aangekeken. Als ze hierdoor 
meer stemmen trekken, kunnen anderen er wel mee leven. Toch gaat het 
uiteindelijk niet om je persoon, maar om de partij. Hoe anders was dat in 
Amerika. Tijdens de verkiezingen wisten campagnemedewerkers mij alles te 
vertellen over de persoonlijke situatie van kandidaten, maar niets over hun 
inhoudelijke standpunten. Wie vertrouw je eigenlijk, de persoon of de partij? 

Samengevat wordt de Nederlandse lokale politiek dus gekenmerkt door onder-
ling vertrouwen en het streven naar samenwerking. Het is natuurlijk de vraag 
of dit met de toenemende polarisatie in de samenleving ook voor de toekomst 
behouden zal blijven. 

drs. s.j. kennedy-doornbos  is gemeenteraadslid in Amersfoort.
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Waarom de Arabische Lente niet oprukt 
richting Sub-Sahara Afrika

Zicht op de Arabische revolutie vanuit Europa

Al maanden worden de ontwikkelingen in de Arabische regio vanuit alle 
hoeken van de wereld nauwlettend gevolgd. Europa kijk angstig naar de reeks 
protesten en de roep om democratische hervormingen als een mogelijke over-
gang van dictaturen naar islamitisch bestuur, met alle mogelijke gevaren voor 
de stabiliteit in de regio en de eigen veiligheid. De islam is in de ogen van 
Europa de grote bindende factor in de revolutie die zich elke dag verder door de 
regio verspreidt. 

Wie het fenomeen van iets dichterbij bestudeert, ziet dat dit een versimpeling is 
van een complexe situatie. Tarief Ramadan, professor in Islamiet Studies aan de 
Universiteit van Oxford, wees er eerder al op dat het islamisme geen eenduidig 
fenomeen is. Het beslaat een breed ideologisch spectrum dat varieert van 
constitutioneel seculiere systemen zoals in Turkije, tot autoritair theocratische 
modellen zoals in Saoedi-Arabië.1

Bovendien, als de wens om islamitisch bestuur inderdaad de belangrijkste 
drijfveer van de Arabische bevolking is, was de kans groot geweest dat de Arabi-
sche lente ook opgerukt was richting het zuiden. Een groot deel van de islamiti-
sche Arabische regio grenst immers direct aan islamitisch Afrika. Zeker in staten 
als Mali, Niger, Tsjaad en Soedan voelt de bevolking, die overwegend uit 
moslims bestaat, zich zeer verwant met de Arabische moslims. Ondanks die 
nauwe verbondenheid is er van een uitbreiding van de revolutie richting isla-
mitisch Afrika geen sprake.

Dit wijst op een vernauwde blik van Europa op de context waarin de Arabi-
sche Lente zich afspeelt. Die blik wordt gevoed door verslagen in de media over 
aanslagen op koptische kerken in Egypte en de populariteit van de Moslim-
broederschap. Dat is de grootste oppositiepartij van Egypte die tot voor kort 
verboden was en onlangs aankondigde met een eigen politieke partij mee te 
zullen doen aan de eerstkomende verkiezingen.

Nervositeit leiders Sub-Sahara Afrika
Ook in Sub-Sahara Afrika wordt de Arabische Lente goed in de gaten gehou-

den. Maar de blik waarmee dat gebeurt, is een andere dan die van Europa. Voor 
een aantal regimes in Afrika betekent de roep van de ‘revolutionairen’ om 
democratische hervormingen namelijk een mogelijke bedreiging van de stabili-

Binnenwerk JG 2011 DEF   34Binnenwerk JG 2011 DEF   34 05-09-2011   09:51:2905-09-2011   09:51:29



35

z i c h t  o p  d e  a r a b i s c h e  r e v o l u t i e  v a n u i t  e u r o p a

teit in eigen land. De leiders van deze landen werpen een blik op de leiders in de 
Arabische regio: Ben Ali in Tunesië was 23 jaar aan de macht, Mubarak 30 jaar in 
Egypte en Khadaffi 41 jaar in Libië. Vervolgens kijken ze weer naar zichzelf en 
komen tot de ontdekking dat zij niet veel verschillen van de onder druk staande 
regimes. In Sub-Sahara Afrika zijn namelijk elf landen waar een staatshoofd al 
twintig jaar of langer aan de macht is. En vrijwel nooit op legitieme wijze. Hun 
(soms dictatoriale) machtspositie is veelal gebaseerd op corruptie, verkiezings-
fraude en repressie. Alle reden tot nervositeit dus voor de leiders in deze landen. 

Voor een aantal andere landen in Sub-Sahara Afrika is de Arabische revolutie 
juist geen reden om naar zichzelf te kijken. Zij zien de gebeurtenissen in het 
licht van een democratiseringsproces dat ze zelf al hebben meegemaakt en 
beschouwen zichzelf daarom als koplopers op het continent. Inderdaad beho-
ren deze staten tot die landen op het continent die in de jaren negentig hun 
politieke systemen begonnen te democratiseren. Zoals Benin in 1991 en Nigeria 
in 1999. Enkele landen vormen vandaag de dag vergeleken met andere Afri-
kaanse landen relatief goed functionerende democratieën met (redelijk) eerlijk 
uitgevoerde, competitieve verkiezingen en constitutionele hervormingen zoals 
in Ghana, Tanzania en Zuid-Afrika.

Maar voor het gemak ‘vergeet’ een aantal van deze koplopers dat er ook voor 
hen nog veel te doen valt voordat er daadwerkelijk sprake is van democratisch 
bestuur. Paul Collier, Brits econoom en hoogleraar economie aan de universiteit 
van Oxford, stelt dat wat in de jaren negentig als de verspreiding van democra-
tie werd gezien, in feite een verspreiding van verkiezingen was.2 Democratie 
behelst veel meer dan dat. Het gaat over een fundamenteel hervormingsproces 
waarbij de centrale vraag is of de publieke middelen goed en eerlijk zijn 
besteed. En over de verantwoording die politici en bestuurders daarover afleg-
gen. Het betekent dat de overheid en zijn instituties effectief georganiseerd 
zijn. Zowel de instituties die de macht van de heerser garanderen, zoals het 
leger en het politieapparaat, maar ook de instituties die in een democratie de 
tegenmacht belichamen, zoals de rechterlijke macht, anti-corruptieorganisaties 
en onafhankelijke media. Het gaat over respect voor minderheden en vrijheid 
van meningsuiting. En het gaat over de toegang tot bestuursorganen.3

Afrikaanse aanspraak op Arabische Lente
Bij het volgen van de ontwikkelingen in de Arabische regio, lijken Europa en 

delen van Sub-Sahara Afrika door hun vooringenomen blik een aantal belang-
rijke zaken over het hoofd te zien. De revolutie begon niet met een schreeuw 
om een islamitisch regime. En ook niet met de roep om het vertrek van een 
langzittende president. Dat zijn slechts de uitvloeisels en symbolen van de 
protesten. De revolutie begon met een 26-jarige Tunesiër die zichzelf in brand 
stak nadat de politie op vernederende wijze zijn koopwaar in beslag nam omdat 
hij geen vergunning had. Toen hij daarover een klacht indiende, vond hij geen 
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gehoor. Mohamed Bouazizi was universitair opgeleid maar kon geen werk 
vinden. Om toch een inkomen te verdienen verkocht hij op straat groente en 
fruit. Met zijn wanhoopsdaad ontketende hij de Jasmijnrevolutie die op haar 
beurt protesten in onder andere Egypte, Libië, Jemen en Syrië oproept. Bouazizi 
staat symbool voor de boosheid van burgers in de Arabische regio over hoge 
werkloosheid, schendingen van mensenrechten en gebrek aan verantwoording. 
Die boosheid richt zich tegen hun overheden waarvan de leiders zonder uitzon-
dering al decennialang alleenheersers zijn.

In Sub-Sahara Afrika hebben burgers met dezelfde fenomenen te maken: er is 
geen werk, er is een zeer oneerlijke verdeling van welvaart en de bescherming 
van rechten en verantwoordelijk bestuur zijn ver te zoeken. Alle reden dus om 
net als de Noord-Afrikanen boos te zijn en de straten op te gaan. Dat geldt niet 
alleen voor de elf landen waar dezelfde leiders al meer dan twintig jaar de dienst 
uitmaken. Dat geldt ook voor een groot aantal andere landen die bezig zijn met 
een democratische transformatie, maar waar de burgers tot nog toe niet de 
vruchten van plukken. Toch is het logisch dat als er ergens in Sub-Sahara Afrika 
een vervolg komt op de Arabische Lente, dit zal plaatsvinden in landen waar de 
leiders al langer dan twintig jaar heersen. Het is de symboliek van het omver-
werpen van een langzittend regime, die ervoor zorgt dat juist die groep van 
Afrikaanse landen ontvankelijk is voor de verspreiding van de Revolutie. Het is 
niet voor niets dat de volgende landen zich op dit moment op de nagels bijten: 
Angola, Burkina Faso, Ethiopië, Equatoriaal Guinea, Gabon, Kameroen, Soedan, 
Swaziland, Togo, Uganda en Zimbabwe.

Organisaties als het United Nations Development Programme (UNDP) en 
de Wereldbank geven in hun rapporten haarfijn aan hoe deze landen ervoor 
staan. Behalve voor Zimbabwe, is er voor de andere tien landen een lichte voor-
uitgang op de ontwikkelingsindex van de Verenigde Naties. En ook het BNP is, 
met uitzondering van Zimbabwe, gestegen. Maar in het Human Development 
Report van 2010 is ook de Gini Coëfficiënt berekend om de inkomensongelijk-
heid binnen een land te kunnen vergelijken. Door deze coëfficiënt wordt pijn-
lijk duidelijk dat een relatief hoog Bruto Nationaal Product (BNP) per hoofd 
van de bevolking niet per definitie betekent dat alle burgers het goed hebben. 
Zo heeft Angola een BNP per hoofd van de bevolking van 3750 dollar maar ook 
een Gini Coëfficiënt van 58,6. Ter vergelijking: voor Nederland ligt dat op 30,9. 
Ook voor Swaziland en Zimbabwe ligt de Gini Coëfficiënt hoog, namelijk rond 
de 50, met een BNP per hoofd van de bevolking van respectievelijk 2470 en 360 
dollar. Voor alle andere genoemde staten, met uitzondering van Ethiopië, is er 
tevens sprake van (weliswaar iets minder) grote inkomensongelijkheid. 

De oneerlijke verdeling van de welvaart is precies waar de pijn van de bevol-
king zou kunnen liggen en is ook precies dat watnaast het langdurige leider-
schap een extra reden vormt om in opstand te komen in een van de elf landen. 
Achter de kille cijfers uit de rapporten gaan namelijk schaamteloze verhalen 
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schuil. Zo werd in Swaziland afgelopen maand het budget voor het koninklijk 
huis voor het tweede opvolgende jaar met bijna 6 miljoen dollar (24 procent) 
verhoogd. Dit terwijl 63 procent van de bevolking van minder dan 0,60 dollar 
per dag leeft, de levensverwachting van mensen 41 jaar is, en het nationale 
budget slechts 1,2 miljard dollar bedraagt. In ruraal Angola moeten mensen 
soms drie dagen lopen voor ze bij een kliniek zijn waar dan weliswaar geen arts 
is te vinden, maar zo nu en dan wel een verpleger die als het even meezit wat 
para cetamol in voorraad heeft of verband en pleisters. En de kindersterfte in 
Angola behoort tot de allerhoogste ter wereld. Dit terwijl familie van de presi-
dent regelmatig op en neer vliegt naar Portugal om even naar de kapper te gaan. 
President Mugabe van Zimbabwe verordonneerde een aantal jaar geleden het 
afbranden van huizen in de armste buitenwijken omdat ze niet centraal gere-
gistreerd zouden zijn. Dit terwijl de president zelf over buitensporig rijk inge-
richte paleizen en huizen beschikt. Dergelijke gebeurtenissen maken de bevol-
king rijp voor opstanden. En dan hebben we het nog niet eens gehad over 
persvrijheid, corruptie, repressie, de bescherming van mensenrechten en de 
vrijheid van meningsuiting.

Waarom de Afrikaanse opstanden geen post vatten
Alle reden dus in Sub-Sahara Afrika om de straten op te gaan. En voor de 

machthebbers om zenuwachtig te worden. En dat gebeurt ook. Zo werd in 
Zimbabwe, waar Mugabe al 31 jaar staatshoofd is, eind februari een groep acti-
visten gearresteerd en van landverraad beschuldigd omdat zij een discussie-
bijeenkomst bijwoonden over de revoluties in Egypte en Tunesië. In Cameroon, 
waar Biya al 29 jaar president is, werd digitaal activisme onmogelijk gemaakt 
doordat de overheid de lokale mobiele provider ‘MTN Cameroon’ ertoe wist te 
bewegen Twitter via SMS-service onmogelijk te maken. En ook in Uganda, waar 
Museveni al 25 jaar aan de macht is, werden onlangs de social media en mobiele 
telefoonnetwerken uit de lucht gehaald om stakingen en protesten de kop in te 
drukken. In Gabon, waar de Bongo familie al 44 jaar aan de macht is, werd eind 
januari een opstand neergeslagen door veiligheidstroepen die traangas afscho-
ten en supporters oppakten. In Burkina Faso wordt sinds enkele maanden 
geprotesteerd tegen president Compaoré die al 24 jaar aan de macht is. En in 
Angola organiseerde de MPLA, partij van de 32 jaar zittende president Dos 
Santos, pro-overheidsdemonstraties in de steden nadat er op internet een 
oproep was gedaan tot protesten à la Noord-Afrika. In Equatoriaal Guinea, waar 
Obiang al 32 jaar president is, werden de Noord-Afrikaanse protesten niet 
uitgezonden door de staatstelevisie. En in Ethiopië, waar Zenawi twintig jaar 
aan de macht is, werd een paar dagen nadat de Tunesische president het land 
ontvlucht was een maximum gezet op de voedselprijzen. In Swaziland, waar 
Koning Mswati III al 25 jaar de scepter zwaait, werden onrusten half april beant-
woord met het sluiten van de universiteit en het oppakken van mensen die op 
straat in groepen wandelden. In Togo, waar Gnassingbe Eyadema vijf jaar gele-
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den zijn vader opvolgde die gedurende 38 jaar aan de macht was, kwam het tot 
grote protesten nadat een overzees studerende Togolese via Facebook een brief 
publiceerde en een oproep aan de president deed om af te treden. En in Soedan, 
waar al-Bashir al 22 jaar regeert, legden de autoriteiten eind januari een media-
stilte op ten aanzien van nieuws uit Egypte. Toen een groep jonge Soedanezen, 
geïnspireerd door de Arabische regio, de straat op ging en om verandering riep, 
werd deze met geweld uit elkaar geslagen. 

Al deze protesten en de reacties daarop van de zittende regimes, duiden op 
onrust onder de bevolking en nervositeit onder de leiders in Sub-Sahara Afrika. 
Toch vatten de protesten geen post en blijft het in vergelijking met Noord-
Afrika relatief stil. Natuurlijk zijn de elf landen zeer verschillend van elkaar. 
Bijvoorbeeld wat betreft rijkdom aan grondstoffen: waar de een beschikt over 
grote oliereserves, moet de ander het vooral hebben van de teelt van cacao. Maar 
er is een aantal overeenkomsten die er voor zorgt dat de stilte blijft en de revo-
lutie naar alle waarschijnlijkheid niet op korte termijn voor grote omwentelin-
gen in deze landen zal zorgen. Deze overeenkomsten zijn praktisch van aard. In 
Egypte was een brede middenklasse van jonge hoogopgeleiden verantwoorde-
lijk voor de verspreiding van de revolutie. Door Facebook, youtube en Twitter 
te gebruiken, werd razendsnel informatie gedeeld en opgeroepen tot bijeen-
komsten en protesten. En ook in andere Arabische staten werden social media 
gebruikt door een grote groep hoog opgeleide burgers die over de capaciteit en 
kennis beschikten om deze middelen effectief in te zetten en in de steden 
protesten te organiseren. In Sub-Sahara Afrika is echter buiten de steden een 
gebrek aan goede communicatiemiddelen en vaardigheden en kennis van 
burgers om daar gebruik van te maken. Daardoor is het lastig om mensen te 
organiseren en massa in de steden te creëren. In Tunesië heeft 34 procent van de 
bevolking toegang tot internet en in Egypte 21 procent. In Angola daarentegen 
heeft 4,6 procent van de bevolking toegang tot internet, in Swaziland 7 procent 
en in Zimbabwe 12 procent. In Ethiopië ligt dat het laagste van de elf landen, 
namelijk op 0,5 procent. Ter vergelijking: in Nederland heeft 88,6 procent van 
de bevolking toegang tot internet. 

Bovendien is het aandeel van de bevolking dat niet kan lezen of schrijven in 
Sub-Sahara Afrika aanzienlijk hoger dan in de Arabische regio: 38 procent is 
analfabeet. In de groep van elf landen vormen Zimbabwe (9 procent), Equatori-
aal Guinea (13 procent) en Swaziland (18 procent) hier prettige uitzonderingen 
op. Burkina Faso behoort tot de onderste regionen met 78 procent van de bevol-
king die niet kan lezen of schrijven. Op het platteland zijn deze mensen over-
vertegenwoordigd. Daarom zou een Afrikaanse Lente via andere communicatie-
middelen moeten worden verspreid dan via internet. Mobiele telefonie en de 
radio staan ter beschikking en zijn wijdverbreid, ook op het platteland. Helaas 
heeft in veel landen de overheid hierover de macht. Zij is in staat om netwerken 
uit de lucht te halen zodra ze hoort van opstanden. 
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Maar zelfs al zouden deze instrumenten gebruikt kunnen worden, dan nog is 
het de vraag of de arme rurale bevolking van Sub-Sahara Afrika gecentraliseerd 
in opstand wil komen. Het ontwikkelingsniveau is van een totaal andere orde 
dan dat in de Arabische Staten. Dat wordt onderschreven in de ontwikkelings-
index van de Verenigde Naties, een index die aan de hand van de categorieën 
volksgezondheid, kennis en levensstandaard de prestaties van een land meet. 
Voor Sub-Sahara Afrika ligt die op 0,389. Voor de Arabische staten ligt die op 
0,588. Ter vergelijking: voor Nederland is dat 0,890. De Afrikaanse rurale onder-
klasse van arme boeren is hard aan het werk om elke dag weer voor brood op de 
plank te zorgen. Het IFAD Rural Poverty Report dat dit jaar uitkwam, becijferde 
dat 62 procent van de rurale bevolking van Afrika van minder dan 1,25 dollar 
per dag rond moet komen. Deze grote groep mensen heeft simpelweg geen tijd 
om te protesteren tegen het regime. Voor hen vormt alleen al de reis naar de 
stad een grote aanslag op het huishoudbudget. Ze zijn gewoon te arm om zich 
te kunnen veroorloven op te roepen tot economische en politieke verandering. 
Bovendien is het afgezien van de armoede, op veel plekken in ruraal Afrika 
logistiek lastig om de stad te bereiken in verband met slechte wegen en schaars 
transport.

Van waar komt de verandering
Kortom, centraal georganiseerd protest zal moeten komen vanuit de stede-

lijke bevolking en de nationale civiele maatschappelijke organisaties, in samen-
werking met de diaspora. De kans dat een dergelijk protest tot omwentelingen 
van betekenis zal leiden is aanwezig, maar zou groter zijn als de rurale bevol-
king mee demonstreerde. Bovendien zal de heersende macht proberen moge-
lijke onrust in de bovenklasse te temperen door hen te incorporeren in de krin-
gen van de machtselite. Of proberen conflicten uit te spelen langs etnische of 
religieuze lijnen waardoor verdeeldheid ontstaat onder de bevolking. Datzelfde 
zien we terug bij de opstanden in Libië en Jemen waar etnische groepen/clans 
tegen elkaar opgezet worden. Het is waarschijnlijk dat de stedelijke massa die 
dan nog overblijft te klein is om een vuist te maken. Ze kunnen vervolgens 
makkelijk in toom gehouden worden door de inzet van leger, politie en veilig-
heidstroepen en het platleggen van de media. Dergelijke gebeurtenissen 
hebben eerder dit jaar al plaatsgevonden. 

Is er dan helemaal geen kans op verandering in Afrika? Zeker wel. In Ivoor-
kust brachten burgerprotesten in combinatie met dreiging van de Afrikaanse 
Unie en hulp van Franse troepen een omwenteling teweeg. De zittende presi-
dent Gbagbo ruimde het veld en werd opgevolgd door de tijdens de verkiezin-
gen van november 2010 tot winnaar uitgeroepen Ouatarra. Naarmate de 
Afrikaanse Unie vaker op deze manier van zich zal laten horen, zullen ondemo-
cratische leiders ook vaker op moeten stappen.

Lokaal kan ook verandering bewerkstelligd worden door de rurale bevol-
king. Ze zijn immers met velen. Een voorbeeld daarvan was te zien ten tijde van 
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de burgeroorlog in Angola. Vlakbij een klein dorpje op het platteland lag de 
frontlinie tussen het regeringsleger van de MPLA en de militairen van de guer-
rillabeweging UNITA. Toen bekend werd dat het traditionele dorpshoofd 
gestorven was achter de frontlinie, werd er op aandringen van de plaatselijke 
bevolking, besloten tot een staakt het vuren. Dit zonder de centrale aansturing 
van beider troepen te informeren. Het gestorven dorpshoofd werd naar de 
andere kant van de frontlinie overgebracht om hem daar op gepaste wijze te 
begraven. Dit type verandering, waarbij de vraag om aanpassing van de regels 
van onderop komt, kan zonder centrale aansturing door de lokale bevolking 
teweeggebracht worden. 

Kortom, het lijkt er niet op dat de plattelandsbevolking van Sub-Sahara Afrika 
op korte termijn zal samenwerken met de stedelijke bevolking in het voortzet-
ten van de Arabische revolutie. Het ligt meer in de lijn der verwachting dat 
verandering in de landen het voorlopig van gescheiden bewegingen moet 
hebben: die op het platteland en die in de stad. Gezamenlijk optrekken zal 
moeilijk blijken. De Arabische Lente blijft daarmee voorlopig Arabisch, maar 
op de wat langere termijn is er zeker een kans dat de combinatie van stedelijk 
protest en rurale veranderingen met actie van de diaspora en een sterker 
wordende Afrikaanse Unie kan zorgen voor een omwenteling in een aantal van 
de landen met ondemocratische regimes.

i.m. vianen  is gemeenteraadslid in Den Haag.
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Binnenwerk JG 2011 DEF   40Binnenwerk JG 2011 DEF   40 05-09-2011   09:51:3005-09-2011   09:51:30



41

t a m m e  h a n s m a

Impressies van democratie in 
Oost-Afrika en Nederland

De hoogtijdagen in een democratie zijn ongetwijfeld de verkiezingen. Die zijn 
de enige gebeurtenissen in de politieke cyclus van een ontwikkelingsland die op 
belangstelling mogen rekenen van de Nederlandse media, en dan nog meestal 
in beperkte mate. In Oost-Afrika ging men kortgeleden naar de stembus in drie 
landen, Kenia, Tanzania en Oeganda, elk met z’n opvallende aspecten. 

In grote lijnen lijken democratische verkiezingen overal op elkaar. En zo hoort 
het ook, ze vinden immers hun grondslag in artikel 21 van de wereldomvat-
tende Universele Verklaring van de Rechten van de Mens, waarin algemeen 
kiesrecht en periodieke geheime stemming worden vastgelegd.1 Het spel mag 
dan hetzelfde zijn, de regels vertonen variatie, en dus ook de manier waarop het 
spel wordt gespeeld, het toezicht is geregeld en de scheidsrechter functioneert. 
De drie genoemde landen zijn lid van het Britse Gemenebest en hebben – dus – 
het districtenstelsel: meeste stemmen gelden, first past the post of the winner takes all. 
Deze laatste omschrijving is de gangbare opvatting in Oost-Afrika.

Separaat kiezersregister Britten
Tegelijk met het districtenstelsel werd het separate kiezersregister van de 

Britten geërfd. Iedere vier of vijf jaar moeten de burgers zich opnieuw inschrij-
ven in het register. Dat is een geweldige operatie, alleen al omdat driekwart van 
de bevolking op het platteland woont, vaak heel verspreid. Dat vraagt mobiele 
teams om dichter bij de mensen te komen, maar ook vele uren lopen en wach-
ten van wie zich laat registreren. Maar er is nog een trits andere factoren die in 
onze ogen al gauw belemmeringen lijken. Je moet je opnieuw inschrijven in het 
kiesregister in dezelfde plaats als de vorige keer. Dus reist een groot deel van de 
mensen naar zijn vroegere woonplaats, vaak zelfs geboorteplaats. Bij de verkie-
zingen herhaalt zich dit. Ook de broers en zussen die niet stemmen gaan dan 
vaak mee naar het ouderlijk huis. Goed voor de familieband. En ook voor de 
busondernemers, want dankzij marktwerking zijn de kaartjes op dat moment 
veel duurder.

In Oeganda met een hoge bevolkingsgroei zijn er iedere vijf jaar weer enkele 
miljoenen jongeren die de kiesleeftijd hebben bereikt. Maar lang niet iedereen 
schrijft zich in, omdat de reiskosten te hoog zijn, of omdat je als jonge werkloze 
zonder uitzicht op een baan afhaakt. Ook de andere kant van de leeftijdspira-
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mide geeft problemen. De bevolkingsboekhouding wordt niet goed bijgehou-
den. Met name overlijdens worden wel in een schriftje van het dorpshoofd 
aangetekend maar vaak laat of niet doorgegeven. En zo bevat het kiezersregister 
iedere keer opnieuw veel namen van overledenen. Een kans om stempassen uit 
te geven van die niet-bestaande kiezers en die aan je politieke volgelingen uit te 
delen.

Een storing van geheel andere aard is het lage scholingspeil op het platteland. 
Bij het inschrijven in het register en het uitgeven van de kiezerspas worden veel 
schrijffouten gemaakt. Later in het stembureau kan dit ertoe leiden dat de 
kiezer wordt weggestuurd wegens een kleine verschrijving op de stempas. Ver 
voor de verkiezingen kan er dus al veel mis gaan, en is er dus alle aanleiding om 
de zaak in de gaten te houden. 

Door toeval vond begin maart vorig jaar een workshop plaats in de Keniaanse 
hoofdstad Nairobi met mensenrechtenactivisten uit Oost-Afrika, tegelijk met 
de gemeenteraadsverkiezingen in Nederland. Het ging over verkiezingen en 
hoe je kon bijdragen aan een beter verloop, om ze free and fair te maken. Ik had 
iets verteld over ons systeem in Nederland, onder meer dat je automatisch een 
oproep krijgt wanneer je oud genoeg bent – wow, that’s great – dat we weer met 
het rode potlood stemden – OK, but what’s wrong with computers? – dat er naar een 
legitimatie zou worden gevraagd – of course, how odd that you were soft on that before – 
en dat ik niet op de ambassade of per post hoefde te stemmen maar simpelweg 
mijn vrouw had gemachtigd – that’s so beautiful. De volgende morgen vroegen ze 
belangstellend hoe het was gegaan. Ik moest opbiechten dat verschillende 
stemgerechtigden toch hun stem niet hadden kunnen uitbrengen, omdat ze 
niet een vereist Nederlands ID-bewijs hadden, terwijl ze gewoon legaal en lang 
genoeg in ons land waren. Meewarigheid en een tikkeltje leedvermaak waren 
mijn deel – so you disenfranchise voters too – maar het verbroederde ook, vanuit het 
besef dat er geen feilloos systeem bestaat. 

Nieuwe openheid via digitalisering
Ondertussen doet iedereen zijn best om het systeem te verbeteren. Met 

moderne technologie, met name computers en internet, is er in korte tijd veel 
bereikt. De registratie in het kiezersregister gebeurt met webcam, op dezelfde 
manier als aan de grens in de VS en Tanzania, zodat je foto meteen op het 
visumformulier staat – en jij in de database. De kiezer krijgt een stempas met 
foto, als printje uit de database die in de laptop wordt aangemaakt. Later, in het 
stemlokaal, wordt deze eenvoudig vergeleken met een uitdraai van alle kiezers 
van dat stembureau. Deze technologie biedt nog meer voordelen. Nu alle 
kiezers in de computer staan, is het voor het eerst mogelijk om het register te 
doorzoeken op fouten. Dubbele inschrijvingen bijvoorbeeld – mensen die 
verhuisd zijn of die met opzet meer stempassen hebben aangevraagd. Mensen 
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met een onwaarschijnlijk hoge of lage leeftijd – een invoerfout of een overle-
dene, of – net als bij ons ook voorkomt – een baby, het kan nu worden uitge-
zocht. Het spreekt vanzelf dat de kiesraad deze opschoning uitvoert. Maar als 
erkenning van de competentie van burgers, en als blijk van transparantie, kreeg 
in Oeganda ook een nationale actiegroep voor de democratie een kopie van de 
database om te analyseren en suggesties voor opschoning te doen. Zou dat in 
ons land kunnen? Zal Gonggrijp, die met zijn actiegroep ‘Wij vertrouwen de 
stemcomputer niet’ de zwakke plek van de stemcomputer aantoonde, het ooit 
zo ver schoppen? Ook voor de individuele kiezer biedt deze centrale database 
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voordelen. De Kiesraad zette hem online, en iedere kiezer kon checken of hij of 
zij er correct in staat. Natuurlijk heeft slechts een klein deel van de bevolking 
toegang tot internet, maar internetcafés zijn overal, en talloze actiegroepen 
helpen burgers hierbij. 

De moderne technologie speelt ook een grote rol bij het waarnemen van de 
verkiezingen. Traditioneel worden waarnemingen genoteerd op formulieren 
die na sluiting van de stembussen werden verzameld om een rapport op te stel-
len. Nu is er het mobieltje met sms. In Oeganda deed ik mee met 5000 Oegan-
dese waarnemers van een partnerorganisatie, die over het hele land verspreid 
werkten. We kregen allen een simkaart met airtime (beltegoed) om de hele dag 
door berichtjes te sturen. Bij de opening: Tijdstip? Materialen in orde? In de 
loop van de dag: Incidenten? Bijde sluiting: Is er een wachtrij? En ten slotte: de 
uitslag. Mooi en snel, maar er is meer. Onze telefoonnummers staan in de 
computer en van ieder is bekend waar in het land hij waarneemt. Elk sms’je 
wordt op de website gezet, als tekst en als een stip op de kaart van Oeganda.2 
Geïnteresseerden over de hele wereld kunnen zo, bijna in real time, volgen wat er 
gebeurt. De uitgebreide diaspora maakt er gretig gebruik van. Een Keniaanse 
vinding, deze ushahidi-technologie, die overal in de wereld wordt gebruikt. Wij 
kennen haar via onze tv, van de stippenkaarten na de aardbeving in Haïti3 en de 
tsunami in Japan. En er zijn talloze toepassingen te bedenken. De Fietsersbond 
bijvoorbeeld kan knelpunten in het fietsverkeer per sms op de kaart op de 
website laten zien, voor heel Nederland, of voor je eigen gemeente. Ook handig 
voor vogelspotters. In Kenia waagde ook de Kiesraad zich aan een hightech 
innovatie. In enkele stembureaus werd een proef gedaan met identificatie via 
vingerafdruk, met een aan de laptop gekoppelde scanner. Kortom, van analfabe-
ten die met moeite een kruisje zetten tot een blackberry-yup, voor elk wat wils 
op deze hoogtijdag van de democratie. Het meedoen aan de verkiezingswaarne-
ming door zoveel burgers op het platteland heeft een belangrijk vormend 
effect. Hun sms’jes worden ‘gehoord’ in de verre hoofdstad. En zij hebben de 
politici in de gaten gehouden tijdens de campagne. Straks, als de nieuwe afge-
vaardigden en raadsleden in functie zijn, dan zullen ze hen blijven volgen, ze 
aan hun beloftes herinneren en kritische vragen stellen. Een staaltje van eman-
cipatie door participatie. 

Corruptie hier en daar
In de Nederlandse media en in gesprekken over bestuur in ontwikkelings-

landen komt onvermijdelijk corruptie ter sprake. Het is een rem op de ontwik-
keling omdat het eerlijke concurrentie verhindert, het sluist geld weg naar 
privégebruik ten koste van de publieke zaak, en het belemmert een open demo-
cratische besluitvorming en aflossing van de macht. Bij alle verkiezingen, lande-
lijke zowel als plaatselijke, is corruptie een thema, omdat het zo veel voorkomt. 
Aan de andere kant, de overheid doet er veel aan. In Oeganda is er een Inspec-
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teur Generaal van de Regering, een voormalige hoge rechter, met verregaande 
bevoegdheden om onderzoek te doen, en met meer macht dan onze Nationale 
Ombudsman. Vaak attenderen burgers de Inspectie op (mogelijke) gevallen van 
corruptie in het overheidsapparaat. Hier komt burgerparticipatie weer aan de 
orde. Op plaatselijk vlak bemoeien veel comités en actiegroepen zich met de 
uitvoering van beleid. Krijgen de scholen ook werkelijk het geld dat er in de 
begroting is toegewezen? En besteedt de schooldirectie dat ook echt aan de 
aankoop van leermiddelen of de vernieuwing van het dak of de toiletten? En 
levert de aannemer dan goed werk af? Bij een kliniekje letten de mensen op het 
volledig afleveren van de medicijnen en het correct beheer ervan, want menige 
arts of verpleegkundige die van een schamel loon een uitgebreide familie moet 
onderhouden, zou graag wat bijverdienen door wat medicijnen te verkopen 
buiten openingsuren. Hoewel niet iedere bestuurder de burgers deze waak-
zaamheid in dank afneemt — soms is de aannemer een vriend of de dokter een 
goede buur — valt er weinig tegen te doen. De Grondwet van Oeganda geeft 
burgers nadrukkelijk het recht zich te bemoeien met het openbaar bestuur. 
Waar de verkiezingen en de politieke cultuur beslist nog tekort schieten, daar 
vinden actieve en bewuste burgers hierin een stevige basis om zich te weren. 

Om die waak- of toezichtrol te kunnen vervullen is het absoluut nodig over 
goede informatie te beschikken. Daarvoor bestaat de Access to Information Act. 
Ambtenaren dienen burgers op verzoek informatie te leveren. En de centrale 
overheid publiceert in de landelijke dagbladen welke bedragen de gemeentes 
krijgen uit de landelijke kassen, en hoeveel voor welke sectoren. Dit geheel 
maakt een opener indruk dan de klaagzang van de huidige bewindspersoon 
over onze eigen WOB die zoveel ambtelijke uren opslorpt door vragen van 
(lastige) burgers. Met enkele lokale groepen in West-Oeganda heb ik te maken 
als partners van ontwikkelingsorganisatie Hivos.4 Naast het boven beschreven 
monitoren van uitvoering van beleid en waken tegen corruptie, spreken ze ook 
actief in bij de begrotingsbehandeling. Dankzij de krant kennen ze immers de 
beschikbare middelen.

Populaire lokale radiotalkshow
Een ander middel dat ze hanteren is de populaire lokale radiotalkshow, 

waarbij de luisteraar kan inbellen. Een voorbeeld: de krant citeerde een wethou-
der die trots vertelde dat volgend jaar alle leden van het college een dienstauto 
zouden krijgen. Dit was niet conform de begroting, terwijl een ziekenhuis al 
jaren zonder ambulance zat. Onze partner belde de radio, en tientallen burgers 
belden dat die ambulance toch een hogere prioriteit verdiende. En zo gebeurde 
het dat het collegebesluit werd teruggedraaid en de ambulance er inderdaad 
kwam. In een buurgemeente toonde een andere partner aan dat twee ambtena-
ren in de aanbestedingscommissie zoveel vriendjespolitiek bedreven dat ze 
werden ontslagen. 
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Dit zijn natuurlijk maar kleine visjes. In de hoofdstad gaat het om miljoenen, 
bijvoorbeeld uit het Wereldfonds voor Aids, of om Wereldbankbijdragen. Een 
hoge ambtenaar is door de Inspecteur Generaal voor het gerecht gedaagd. Met 
een goede advocaat duurt die zaak al een paar jaar. Zoals bij ons de bouwfraude, 
de vastgoedfraude of vroeger RSV, zeg maar. In de eerder genoemde gemeentes 
roept dit natuurlijk wrevel en onbegrip op. Die grote internationale fondsen 
komen met ingewikkelde regels en voorschriften, vergelijkbaar met bijvoor-
beeld bij ons het Europese Sociale Fonds en het Structuurfonds. De grens tussen 
verkeerd begrip van de regels en misbruik blijkt niet altijd even duidelijk in de 
praktijk. 

Overigens werd in Tanzania wel de premier de laan uitgestuurd in een soortge-
lijk geval. Op dit terrein van corruptie wordt in ons land gauw, en vaak met 
reden, gewezen naar regeringen in ontwikkelingslanden. Maar onze wetgeving 
spoort niet altijd met de publieke opinie. Toen Koenders aantrad als minister 
voor Ontwikkelingssamenwerking was zijn eerste uitspraak zero tolerance voor 
misbruik van onze belastingcenten, zoals in internationaal verband door 
donorlanden afgesproken. Dat houdt ook in dat Nederlanders die bij zulke 
fraude betrokken raken strafbaar zijn. Maar toen hij bij de collega op Justitie 
aanklopte om de wetgeving daarvoor bij te stellen, gaf deze aan dat dit geen 
prioriteit kon krijgen. Mijn gesprekspartners in Afrika, die dit allemaal weten 
dankzij internet, houden me soms deze spiegel voor. Sinds kort kan ik daarop 
antwoorden dat wij een heuse hoogleraar corruptie en fraude van overheids-
wege hebben. Maar dat mes snijdt aan twee kanten, omdat het tevens aantoont 
dat ook wij hier een tekort aan goed bestuur hebben. 

Waarborgen en grenzen democratie
In Afrika, zoals overal, worden politiek en democratie beïnvloed door 

cultuur en traditie. Partijen kunnen gebaseerd zijn op etniciteit en/of op religie, 
zoals in Zuid-Afrika, Nigeria, Kenia. Of zoals in Italië, Spanje, Nederland. Maar 
het gaat vaak verder. In Kenia, een uiterst religieus land, christelijk met een 
aanzienlijke moslimminderheid, zijn de raad van kerken en die van de imams 
hoofdrolspelers in iedere brede maatschappelijke discussie. Of het nu gaat over 
de nieuwe grondwet, huiselijk geweld, of de politieke leiders die voor het Inter-
nationaal Strafhof in Den Haag moeten verschijnen, zij leggen veel gewicht in 
de schaal. En ze aarzelen niet om een stemadvies te geven aan hun volgelingen, 
in hun wekelijkse gratis spreektijd op vrijdag dan wel zondag. De politieke 
leiders, allen gelovigen, hebben er iets op gevonden. In campagnetijd regelen ze 
spreektijd op de kansel van hun kerk, maar dan wel live uitgezonden op televi-
sie. Een Keniaanse invulling van ‘gevorderde zendtijd voor politieke partijen’. 
Net als in Nederland spreken de religies in Oost-Afrika vooral een woordje mee 
in kwesties van lijf en leden, abortus, homoseksualiteit, gezinsvormen. Deze 
kwesties raken aan diepe gevoelens en traditionele opvattingen, zoals wereld-
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wijd ook blijkt uit heftige discussies in rooms-katholieke en anglicaanse krin-
gen. Dit botst soms met belangen van goed en verantwoordelijk bestuur. In 
Kenia werd aan MSM — mannen die seks hebben met mannen — tot voor kort in 
de praktijk vaak toegang tot gezondheidszorg geweigerd. Wegens het taboe op 
homoseksualiteit hebben de meeste homo’s een vrouw. Als ze met hiv besmet 
raken, kunnen ze het virus verspreiden in zowel hetero- als homoseksuele krin-
gen. De huidige DG Volksgezondheid is epidemioloog en beseft maar al te goed 
het risico van uitsluiting van MSM voor de volksgezondheid. De algemene 
opinie blijft in meerderheid tegen homoseksualiteit, maar vindt het nieuwe 
beleid wel verstandig. En de markt gaat een stapje verder. Tot hun eigen verba-
zing, gestoeld op een paar mislukte pogingen om een rekening te openen bij 
gevestigde banken, werd GALCK, het COC van Kenia, door een nieuwe bank 
benaderd of ze geen klant wilden worden. De botsing tussen moderniteit en 
traditie werd misschien wel het scherpst geïllustreerd in Zuid-Afrika. Dat land 
heeft een grondwet met een prachtige Bill of Rights. Discriminatie van welke aard 
dan ook is verboden. Maar toen een lesbisch stel wilde trouwen, weigerde de 
ambtenaar, gesteund door de gemeente, formeel met een beroep op de wet, die 
niet duidelijk zei dat huwelijkspartners van hetzelfde geslacht konden zijn. De 
hoogste rechter oordeelde niet alleen dat de gemeente fout zat, maar gaf ook 
opdracht aan de regering om binnen een jaar de wet te verduidelijken. Het 
parlement morde, want de kiezer is helemaal niet pro homo, maar zwichtte — op 
de laatste dag van dat door de rechter bepaalde jaar. 

Geen democratie zonder rechtstaat
Bovengenoemd voorval in Zuid-Afrika toont een mooi voorbeeld. Maar ook 

in Oost-Afrika speelt de derde macht duidelijk haar rol. In Oeganda hebben 
mensenrechtengroepen via de rechter afgedwongen dat de regering honderden 
mensen uit hechtenis ontsloeg, omdat ze vast zaten zonder aanklacht of het 
voorarrest al langer duurde dan de maximaal mogelijke veroordelingen. Op 
dezelfde manier bereikten ze dat doodvonnissen werden omgezet in levenslang. 

In Kenia had de regering bij haar aantreden beloofd om na een maatschappe-
lijke discussie over een nieuwe grondwet, het ontwerp aan een referendum te 
onderwerpen. Toen de consultaties tot een progressief voorstel leidden, met 
inperking van de macht van de president en andere kopstukken, blies de rege-
ring het referendum af. Burgers stapten naar de rechter en die ordonneerde dat 
het referendum door moest gaan. Inmiddels heeft Kenia sinds 2010 een prach-
tige nieuwe grondwet, met veel artikelen over transparantie. Hoge ambtenaren 
en rechters moeten bezit en nevenfuncties openbaar maken. De sollicitatiepro-
cedure voor hoge functies is deels openbaar. Een vooraanstaande jurist en voor-
vechter van democratie, al sinds de jaren tachtig onder dictator Moi, is nu voor-
gedragen voor de positie van Chief Justice. Politieke partijen moeten openheid 
geven over hun financiën, er is een quotumregel voor kieslijsten — minstens een 
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derde en niet meer dan twee derde van elke kunne — en vrouwen delen gelijk 
mee in de erfenis en bij echtscheiding. Verder erkent de grondwet het recht van 
ieder om zich te kleden volgens de traditie van zijn of haar volk of groep. Denk 
bijvoorbeeld aan de Masai, maar ook de tulband van de Sikh, en het hoofd-
doekje.

Na twintig jaar hard werken, grofweg sinds de val van de Muur, die in Afrika 
leidde tot een tweede wind of change, heeft het land een grote stap genomen naar 
Kenya tuitakayo, het Kenia dat wij wensen. Een van die wensen is het bestuur 
dichter bij de burgers, zowel voor dienstverlening als voor controle. Kenia 
begint nu aan een decentralisatieproces. Er worden kantons gecreëerd met 
stevige bevoegdheden en lokale belastingheffing. De politieke cultuur is niet 
meteen veranderd. Oud-parlementariërs, rechters die onder de nieuwe grond-
wet niet herbenoemd zijn en hoge ambtenaren lopen zich publiek warm — en 
zitten achter de schermen vast niet stil - om in de kantons straks de dienst uit te 
gaan maken. De actiegroepen van de grondwetsbeweging volgen dit met argus-
ogen en bereiden zich voor op de volgende campagnes pro democratie. 

Tegenwoordig bestaat er nog een interessante link tussen landen met ernstige 
schending van het recht en ons land, of liever Den Haag: het Internationaal 
Strafhof. Behalve in Congo, Soedan en Oeganda, zijn ook zes verdachten in 
Kenia in staat van beschuldiging gesteld. Het betreft hier vooraanstaande poli-
tici en hoge ambtenaren die beschuldigd worden van leiding geven bij de 
gewelddadigheden begin 2008, na de onbesliste verkiezingen, waarbij meer dan 
duizend mensen omkwamen. In Kenia kent iedereen het karakteristieke 
gebouw waarin het Hof zetelt, zo vaak is het op tv of in de krant. De eerste hoor-
zitting in april jl. werd uitvoerig verslagen. En natuurlijk laait de discussie weer 
op of Kenia niet zijn eigen grote misdadigers moet berechten. Vorig jaar 
verwierp het parlement een voorstel van de regering om een Keniaans tribunaal 
op te richten. Veel afgevaardigden hadden liever niet een tribunaal zo dichtbij, 
want dan zouden er vast meer koppen rollen, en ze dachten dat het met ‘Den 
Haag’ wel niet zo’n vaart zou lopen. Het Joegoslavië-Tribunaal met zijn lage 
tempo in de zaak van Karadzic en Mladic stond hun voor ogen. Inmiddels 
weten ze wel beter, maar nu is het te laat. De zaak-Kenia is begonnen. Overigens 
geheel in overeenstemming met de opvattingen van de meeste mensenrechten-
activisten in Kenia, die pas van een nieuwe generatie leiders een goed en eerlijk 
bestuur verwacht. In Zimbabwe, waar Mugabe al decennia de macht heeft en 
die steeds dictatorialer uitoefent, wordt in discussies over de toekomst ook stee-
vast ‘Den Haag’ genoemd. Zal alleen Mugabe moeten voorkomen, of ook zijn 
naaste medeplichtigen? Zo kunnen wereldwijd tekorten in de nationale recht-
staten worden aangezuiverd door ‘Den Haag’, enigszins vergelijkbaar met de rol 
van ‘Straatsburg’ en ‘Luxemburg’ hier bij ons in Europa. 
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Geen democratie zonder burgerparticipatie
De pro-democratieactivisten in Kenia en Oeganda weten één ding zeker: 

voor goed bestuur kun je het besturen niet aan de bestuurders en gekozen 
vertegenwoordigers alleen overlaten, burgerparticipatie is en blijft nodig. In 
Nederland werd onlangs gepleit voor een gedeputeerde voor burgerparticipatie. 
Het is interessant om te vermelden dat recent wetenschappelijk onderzoek naar 
honderd gevallen van burgerparticipatie in tientallen landen uit alle wereldde-
len aantoont dat deze inderdaad vruchten afwerpt, en dat actiegroepen, met 
leden en een duidelijke achterban, die de overheid aanspreken meer resultaten 
bereiken dan comités die met de overheid aan tafel schuiven. Misschien iets om 
over na te denken in onze cultuur van polderen en convenanten. 

drs. t.w. hansma  is medewerker mensenrechten en democratisering bij Hivos.

n o t e n

1 UVRM Art. 21

 1  Een ieder heeft het recht om deel te nemen aan het bestuur van zijn land, rechtstreeks of door middel van vrij 

gekozen vertegenwoordigers. 

 2  Een ieder heeft het recht om op voet van gelijkheid te worden toegelaten tot de overheidsdiensten van zijn 

land. 

 3  De wil van het volk zal de grondslag zijn van het gezag van de Regering; deze wil zal tot uiting komen in 

periodieke en eerlijke verkiezingen, die gehouden zullen worden krachtens algemeen en gelijkwaardig kies-

recht en bij geheime stemmingen of volgens een procedure, die evenzeer de vrijheid van de stemmen verzekert. 

2 www.uchaguzi.co.ug/

3 http://haiti.ushahidi.com/

4 Humanistisch Instituut voor Ontwikkelingssamenwerking
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Apeiron: dat wat geen beperkende 
grenzen heeft

 ‘De grenzeloze griffier’: een prachtige, prikkelende titel voor een congres, een 
titel die ruimte biedt voor associaties en interpretaties.‘Grenzeloos’: is dat 
eindeloos, oeverloos, bandeloos? En hoe kan ‘grenzeloosheid’ een constructief 
element zijn binnen het openbaar bestuur? En wat kun je daar dan mee als grif-
fier?

Al in de oudheid hielden de Griekse filosofen zich bezig met de filosofie van het 
grenzeloze. De meest gebruikte woorden hiervoor waren ‘apeiron’ en ‘chaos’ en 
betekenden: ‘dat wat geen beperkende grenzen heeft’ respectievelijk: ‘vorme-
loze oneindigheid, ruimte’. 

Maar, ‘apeiron’ blijft niet oneindig bestaan. In de maatschappij treedt er 
altijd een zelf-regulerend effect op. De ontstaansgeschiedenis van de Europese 
democratie/grondwet laat dat zien. Immers: even over de grens, in ons buur-
land België, werd precies 699 jaar geleden (27 september 1312) het ‘Charter’ of de 
‘Keure van Kortenberg’ getekend. Dit Charter is de eerste op het Europese vaste-
land getekende (stads)keure die de vrijheden van de burger omschrijft: de vorst 
hield rekening met de wensen van de burgers. Dit werd hem afgedwongen 
omdat de bevolking vond dat hij zijn macht misbruikte. Het systeem van de 
publieke sfeer en van de ‘checks and balances’ was geboren. En binnen dit 
systeem, dat feitelijk de legitimatie is van de democratie, ligt de grenzeloze 
speelruimte van de griffier. 

c
o

l
u

m
n
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Van de ‘moderne’ filosofen kunnen we leren hoe het tegenwoordig is gesteld 
met die speelruimte. Neem nou de filosoof J. Habermas. Volgens hem is het 
voor een optimaal publiek systeem noodzakelijk dat er ‘chaos’ (ruimte) moet 
zijn waarbinnen een rationele discussie kan worden gevoerd, vrij van dwin-
gende machten. De discussie moet plaatsvinden in een proces waarin rationele 
argumenten worden uitgewisseld en uiteindelijk de kracht van het betere argu-
ment tot zijn recht komt. Dit betere argument kan alleen ontstaan als er 
voldoende verankering is binnen de maatschappij, de leefwereld (vrij vertaald: 
als burger en politiek in dialoog zijn met elkaar). En volgens Habermas hebben 
we op dit vlak het kritische punt bereikt: het systeem van de publieke sfeer 
heeft zich losgemaakt uit zijn bedding in de maatschappij met alle negatieve 
gevolgen van dien; misbruik van macht ligt op de loer.

Wat is de essentie van dit alles?
De echt grenzeloze griffier ervaart onbegrensdheid in zijn speelruimte. 

Grenzeloze griffiers helpen hun raadsleden hun ‘apeiron’ te ontdekken. Zij 
helpen politici te zoeken naar de gaten om die in te vullen en voorkomen dat 
politici gaan zoeken naar de grenzen van de anderen om daar gaten in te schie-
ten. Grenzeloze griffiers wijzen politici de weg naar het benutten van hun 
speelruimte om te ontdekken wie ze zijn en waarvoor ze willen gaan. 

De grenzeloosheid is hierbij een metafoor voor de passie van de griffier voor 
het openbaar bestuur, in het wijze besef dat grenzeloosheid geen doel is, maar 
een middel.

mr. j. pijnenborg  is griffier van de gemeente Baarn.
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Lokale bestuursculturen in Nederland: 
tradities, folklore en vernieuwing

Hoewel Nederland een klein land is, zijn er toch redelijk forse culturele verschil-
len tussen de verschillende regio’s. Zo zijn de omgangsvormen in de Randstad 
wat directer en spreekt men meer recht voor zijn raap; terwijl inwoners van 
Twente gereserveerder zijn en de kat meestal eerst uit de boom kijken. ‘Kiek’n wat 
wot’, zegt men daar. Waar het in Brabant en Limburg niet ongewoon is een glas 
wijn te drinken tijdens een zakenlunch, houdt men in Groningen zakelijk en 
privé liever gescheiden en drinkt men pas na kwart over vier, ‘als de vijf in de klok is’. 

Migratiebewegingen binnen en naar Nederland hebben deze cultuurverschil-
len in de loop der tijd wat verkleind, maar ze zijn nog steeds zichtbaar. Nieuw-
komers voegen zich gemakkelijker in het bestaande cultuurpatroon dan vaak 
wordt verondersteld. Zo blijken er grote verschillen te bestaan tussen Turkse 
Nederlanders uit de grote steden en uit de rest van het land, niet alleen in hun 
uitspraak van de Nederlandse taal, maar ook op het gebied van hun omgangs-
vormen.1 Net zoals Friezen in Limburg die er na een aantal jaren door hun 
Friese familie op worden gewezen dat ze zich ongemerkt een Limburgse levens-
stijl hebben aangemeten. Regionale cultuurverschillen zijn dus hardnekkig. 
Cultuurverschillen tussen katholiek en protestant, tussen dorp en stad, en 
tussen stedelijke gebieden onderling. Verschillen in de manier van doen, in de 
wijze van bejegening, in het gevoel voor humor, enzovoorts. Cultuurverschillen 
die op verschillende manieren van betekenis zijn voor de betrekkingen tussen 
lokale bestuurders, politici en de plaatselijke samenleving. Daarover gaat dit 
artikel. 

Bestuurscultuur
Het begrip bestuurscultuur wordt meestal omschreven als een door 

bestuurders, politici en andere betrokkenen gedeelde manier van denken en 
doen. Daarbij kunnen verschillende gelaagde uitingen van bestuurscultuur 
worden onderscheiden2: 
–  bestuurstradities: de ‘culturele genen’ van een stad, sterk gekleurd door 

gegroeide gebruiken en historische ervaringen,
–  bestuurs- en managementstijlen: manieren om zaken aan te pakken, beïnvloed 

door opvattingen over wat normaal en gebruikelijk is,
–  bestuurlijke routines: concrete methoden om werk te verrichten, gekleurd door 

mensen, instrumenten en objecten.
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Die ‘gedeelde manier van denken en doen’ kan betrekking hebben op verschil-
lende aspecten van het gemeentebestuur en de lokale politiek. Het kan gaan om 
bestuurlijke en ambtelijke rolpatronen, politiek-bestuurlijke verhoudingen en 
om relaties met kiezers, inwoners en organisaties. Het begrip bestuurscultuur 
gaat dus over het geheel van normen, waarden, routines en rolopvattingen die 
van invloed zijn op de politiek-bestuurlijke verhoudingen binnen een 
gemeente.3 Deze lokale bestuurscultuur wordt nogal eens omschreven als het 
DNA van de gemeente. Dat hierbij gebruik wordt gemaakt van een aan de erfe-
lijkheidsleer ontleende metafoor, is niet vreemd. Cultuur is iets wat in de orga-
nisatie wordt doorgegeven en waarbij cultuurdragers als gedeelde ervaringen, 
routines en gewoonten (‘zo doen we dat hier’) het erfelijk materiaal vormen. De 
structuur van dit culturele DNA wordt door een aantal factoren beïnvloed. In 
de eerste plaats is dat de culturele tegenstelling tussen protestant en katholiek, 
tussen ‘boven de rivieren’ en ‘onder de rivieren’. Het tweede cultuurelement 
heeft betrekking op het onderscheid tussen dorp en stad, tussen kleinschalig-
heid en grootschaligheid. Tot slot wordt het culturele DNA bepaald door de 
sociaaleconomische structuur van een gemeente en de historische ontwikkeling 
die hieraan ten grondslag ligt. Daarbij kan worden gedacht aan het onderscheid 
tussen historisch en modern,dynamiek en continuïteit, industrie en dienstver-
lening. Al deze cultuurelementen gaan steeds weer een andere verbinding met 
elkaar aan, en leiden daarmee tot een grote variëteit in lokale bestuursculturen. 

Katholieke en protestantse bestuursculturen
De tegenstelling tussen protestant en katholiek is het eerste, en meest alge-

mene onderscheid waarop plaatselijke bestuursculturen kunnen worden inge-
deeld. Hoewel het percentage kerkelijke protestanten en katholieken tot margi-
nale proporties is afgenomen,4 zijn er nog steeds grote verschillen in gewoonten 
en omgangsvormen tussen het Nederland ‘boven de grote rivieren’ en ‘onder de 
grote rivieren’. Blijkbaar hebben kerkelijke protestanten en katholieken de 
waarden waarmee ze zijn opgevoed doorgegeven aan hun minder kerkelijke 
kinderen en kleinkinderen. Het verschil tussen protestant en katholiek is niet 
alleen zichtbaar in lastig te omschrijven politiek-bestuurlijke omgangsvormen, 
maar ook in het lokale politieke landschap en het stemgedrag bij gemeente-
raadsverkiezingen. 

Lokale politieke groeperingen
Wat eerst opvalt is de sterke vertegenwoordiging van lokale politieke groe-

peringen in Brabant en Limburg.5 Deze lokale partijen bezetten daar 39 procent 
respectievelijk 41 procent van de raadszetels, wat fors hoger is dan het landelijk 
gemiddelde van 26 procent. Deze oververtegenwoordiging van lokale partijen 
in het zuiden van het land, die tot aan de jaren zeventig nog veel groter was,6 
vindt zijn historische wortels in de verzuiling en in de katholieke monocultuur 
die de zuidelijke provincies lange tijd heeft gedomineerd. Door de verzuiling 
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was het voor katholieken haast ondenkbaar om op een niet-katholieke partij te 
stemmen, waardoor de KVP bij landelijke en provinciale verkiezingen lange tijd 
meer dan 90 procent van de stemmen kon trekken7. Vanwege de katholieke 
monocultuur in Brabant, Limburg en delen van Gelderland speelde het onder-
scheid katholiek - niet-katholiek in gemeenten geen enkele rol (iedereen was 
immers katholiek), waardoor allerlei plaatselijke tegenstellingen tussen familie-
clans, sportclubs, standen, wijken en dorpskernen de lokale politiek gingen 
beheersen. Omdat het gevaar zo bestond dat de katholieke partij aan interne 
spanningen ten onder zou gaan, zagen de RKSP en haar opvolger KVP lange tijd 
af van deelname aan lokale verkiezingen, waarmee zij ruim baan gaven aan 
allerlei persoons-, dorps, stands-, en andere lokale lijsten.8 Deze historische 
erfenis is zoals gezegd nog steeds duidelijk zichtbaar in de sterke aanwezigheid 
van lokale politieke groeperingen, die door die historische erfenis ook vaak een 
ander karakter hebben dan lokale groeperingen in de rest van het land.9

Persoonsgebonden stemgedrag
Het onderscheid tussen Noord- en Zuid-Nederland is ook op een andere 

manier zichtbaar in het stemgedrag bij gemeenteraadsverkiezingen. Uit onder-
zoek naar stemmotieven bij gemeenteraadsverkiezingen blijkt het percentage 
kiezers dat de keuze vooral laat afhangen van het oordeel over een individuele 
politicus veel hoger in Brabant (13 procent) en Limburg (18 procent) dan in heel 
Nederland (7 procent).10 Dit persoonsgebonden stemgedrag, dat ook in Ierland 
en Zuid-Europa voorkomt, is in het verleden wel eens verklaard uit de katho-
lieke geloofsbeleving, waarin heiligen als intermediair tussen God en gelovigen 
een belangrijke plaats innemen. Volgens deze gedachtegang zouden katholie-
ken, omdat ze gewend zijn zich niet tot God maar tot heiligen te richten, eerder 
geneigd zijn zich politiek te oriënteren op individuele politici dan protestan-
ten, die zich in gebed rechtstreeks tot God wenden.11 Een andere verklaring 
voor het persoonsgebonden stemgedrag in Zuid-Nederlandse gemeenten kan 
worden gevonden in de eerdergenoemde aanwezigheid van lokale politieke 
groeperingen, die zich meer profileren met aansprekende politici dan met een 
uitgesproken ideologische boodschap. Hoewel het politieke en bestuurlijke 
bedrijf door ontwikkelingen in de media steeds meer is gepersonaliseerd,12 
staan personen in Zuid-Nederland hierdoor nog steeds wat meer op de voor-
grond dan in de rest van het land.

Dorp en stad
De tweede factor die de bestuurscultuur van een gemeente mede bepaalt, is 

de stedelijkheid en de omvang van de gemeente. In kleinere gemeenten hebben 
contacten sneller een persoonlijk karakter, wat het gemakkelijker maakt maat-
werk te leveren, maar een zakelijke afweging van belangen soms in de weg kan 
staan. In grotere gemeenten is die zakelijkheid juist geen probleem: grootscha-
ligheid brengt automatisch meer formele, afstandelijke en bureaucratische 
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verhoudingen met zich mee. Maatwerkoplossingen voor specifieke problemen 
zijn hier moeilijker te realiseren. Dat er in steden meer volgens vaste routines en 
procedures wordt gewerkt heeft als bijkomend voordeel dat hiermee gemakke-
lijker kan worden omgegaan met de sociale en culturele diversiteit die steden 
kenmerkt. Wat verschilt, wordt gelijk behandeld. Als het nodig is om een speci-
fiek op een doelgroep toegesneden beleid te ontwikkelen, bijvoorbeeld bij de 
aanpak van problemen met Marokkaanse jongeren, gebeurt dat daarom meestal 
op wijkniveau, waar uitzonderingen op de regel immers het best kunnen 
worden verantwoord. 

Diversiteit en concurrentie 
Een ander aspect van de culturele diversiteit in steden, is dat steden hierdoor 

meer politieke concurrentie en conflict kennen dan kleinere gemeenten waar 
een meer consensusgerichte cultuur heerst. Dat is niet alleen een kwestie van 
diversiteit, maar ook van schaal: door het grote aantal inwoners is het in steden 
doorgaans gemakkelijker om voldoende medestanders te vinden voor een speci-
fiek belang of afwijkende mening, waardoor minderheidsopvattingen hier 
vaker een rol van betekenis kunnen spelen in het politieke debat dan in kleinere 
gemeenten.13 Macht ontmoet in steden daarom gemakkelijker tegenmacht.

Relatie bestuur en samenleving
Zo bezien, kennen dorpen een minder levendige democratie dan steden, 

maar daar staat tegenover dat het gemeentebestuur hier meer intensieve relaties 
onderhoudt met de plaatselijke samenleving. Inwoners, bedrijven, instellingen, 
verenigingen en organisaties kunnen in kleinere gemeenten gemakkelijker hun 
wensen en opvattingen kenbaar maken, terwijl het voor politici gemakkelijker 
is om zich hierover te informeren. Er is in deze gemeenten sprake van ‘korte 
lijnen’, laagdrempeligheid en een bestuursstijl van ‘kennen en gekend worden’. 
Deze hechte relatie tussen bestuur en samenleving kent echter ook schaduw-
kanten. Het kan leiden tot een afwachtende houding van het gemeentebestuur 
(‘als er iets is, weten ze ons gemakkelijk te vinden’) waardoor vooral signalen uit 
de kern van het politiek-bestuurlijk-maatschappelijke netwerk gehoord 
worden. Nieuwkomers, migranten en anderen die geen deel uitmaken van dit 
netwerk hebben hierdoor minder gemakkelijk toegang tot het gemeentebe-
stuur. Daar komt bij dat deze persoonlijke en informele bestuursstijl er in de 
praktijk snel toe leidt dat formele contacten worden verwaarloosd. Wie langs 
formele weg iets probeert aan te kaarten vindt niet altijd even snel gehoor bij 
het gemeentebestuur; wie de informele wegen weet (en personen kent) des te 
sneller.14

Dorpse bestuursculturen
Het culturele onderscheid tussen dorp en stad heeft niet alleen betrekking 

op de schaal, maar ook op de bestuursstijl van de gemeente. De typering ‘dorps’ 
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wordt nagenoeg altijd in pejoratieve zin gebruikt om de uitwassen van een 
informele bestuurscultuur aan te duiden. Uitwassen die voortkomen uit het 
gegeven dat persoonlijke, zakelijke en politieke afwegingen hier moeilijker te 
onderscheiden zijn, hetgeen soms leidt tot bestuurscrises, politieke impasses of 
corruptieschandalen.15 Natuurlijk is deze negatieve kwalificatie van ‘dorpse’ 
bestuurscultuur niet helemaal terecht. Het gaat voorbij aan de mogelijkheden 
om snel en gemakkelijk maatwerkoplossingen te vinden voor specifieke proble-
men. Dit ‘besturen met een menselijke maat’ heeft dus grote voordelen, mits de 
gevaren ervan worden onderkend. 

Sociale en economische ontwikkeling
Tot slot hebben sociale en economische ontwikkelingen een grote invloed 

op bestuursculturen van gemeenten. Dat ’s-Hertogenbosch al eeuwenlang een 
bestuurs- en handelscentrum is, geeft deze stad een andere bestuurscultuur dan 
het nabijgelegen Tilburg en Eindhoven, die beide een industriële geschiedenis 
kennen. Ook cultuurverschillen tussen Hengelo en Enschede of tussen bijvoor-
beeld Rotterdam en Den Haag kunnen op deze manier begrepen worden. De 
ontwikkelingsgeschiedenis van een stad bepaalt de sociale, economische en 
ruimtelijke structuur. Kenmerken als het gemiddelde opleidingsniveau, het 
type bedrijvigheid, de bebouwing en infrastructuur bepalen de beleidsopgaven 
van de gemeente en de partners waarmee het gemeentebestuur samenwerkt, 
wat vervolgens van invloed is op de wijze waarop de gemeente wordt bestuurd. 

Stedelijke regimes
In de bestuurskundige literatuur heeft men het dan over urban regimes: infor-

mele en toch duurzame samenwerkingsrelaties tussen het gemeentebestuur, 
bedrijven, instellingen en organisaties.16 Wie er aan dit samenwerkingsverband 
deelneemt is van grote invloed op de bestuurscultuur. In een stedelijk regime 
dat wordt gevormd door woningbouwcorporaties, bouwondernemingen, 
projectontwikkelaars en gemeentelijke stedenbouwkundigen ontwikkelt zich 
een andere bestuurscultuur dan in een regime dat uit financiële instellingen, 
zakelijke dienstverleners, universiteitsbestuurders en de gemeentelijke dienst 
economische zaken bestaat. Om maar een voorbeeld te noemen. Of er sprake is 
van afstandelijke of juist hechte relaties tussen bestuur en samenleving, of 
ambtenaren of juist politici de dienst uitmaken, of er veel politieke strijd of 
consensus is: het hangt in sterke mate af van de aard en samenstelling van het 
stedelijke regime. 

Regimeverandering
Het spreekt voor zich dat een stedelijk regime geen statisch gegeven is. 

Hoewel het historische wortels heeft, blijft het zich ontwikkelen. Als het stede-
lijke regime — door interne veranderingen of door externe uitdagingen – kiest 
voor een nieuwe strategische agenda, betekent dat automatisch dat nieuwe 
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partners die nodig zijn voor het realiseren van deze agenda onderdeel gaan 
uitmaken van dat regime. En dat andere organisaties of instellingen uit het 
regime verdwijnen. Door deze verandering van het regime en de beleidsaccen-
ten waar het zich op richt, verandert de stijl van besturen en daarmee ook de 
meer algemene bestuurscultuur van de gemeente. Het meest treffende voor-
beeld hiervan is de regimeverandering die Rotterdam onderging na de winst 
van Leefbaar Rotterdam in 2002.17 Het Rotterdamse regime van PvdA-bestuur-
ders, havenbaronnen en vakbonden ging zich onder druk van stijgende crimi-
naliteitscijfers en electorale ontwikkelingen richten op openbare orde- en 
veiligheidsproblemen met heldere afspraken en meetbare beleidsdoelstellin-
gen. Onderzoek laat zien dat deze regimeverandering een blijvende verandering 
van de bestuurscultuur met zich heeft meegebracht.18

Het belang van lokale bestuursculturen
Lokale bestuursculturen zijn vaak moeilijk te doorgronden. Niet alleen 

omdat bestuurlijke rollen en posities sterk geworteld zijn in lokale netwerken, 
maar ook omdat de gegroeide politiek-bestuurlijke spelregels in gemeenten 
sterk van elkaar verschillen en vaak sterk afwijken van wat op andere bestuurs-
niveaus gebruikelijk is. Wat lokale bestuursculturen verder ondoorgrondelijk 
maakt, is het complexe en dynamische karakter ervan. Niet alleen omdat de 
eerdergenoemde onderdelen en uitingsvormen van een bestuurscultuur steeds 
verschillende interacties aangaan, maar ook omdat verschillende subculturen 
binnen de gemeente zich steeds anders tot elkaar verhouden. 

Dat bestuursculturen veranderlijk zijn, wil dus niet zeggen dat ze eenvou-
dig te veranderen zijn. Het bestaan van culturele verschillen tussen gemeenten 
in het van oorsprong katholieke zuiden en het van oorsprong protestantse 
noorden, tussen steden en dorpen en tussen stedelijke gebieden met een andere 
ontwikkelingsgeschiedenis is een vast gegeven, maar de optelsom van deze 
culturele factoren is veranderlijk. Deze moeilijk te beheersen complexiteit en 
dynamiek betekent niet dat inwoners, instellingen, organisaties, politici en 
bestuurders willoos zijn overgeleverd aan culturele normen, routines en rolpa-
tronen. Bestuursculturen hebben ook negatieve kanten, en als die overheersen 
kan het nodig zijn om de betrokkenen een kritische spiegel voor te houden.19 

Omdat het lokaal bestuur vergeleken met andere bestuurslagen een relatief 
beperkt aantal spelers kent, bestaat hier immers een groter gevaar van een 
gesloten bestuurlijke elite die zijn voeling met de samenleving verliest. Soms 
leidt dat tot ‘vriendjespolitiek’, en andere keren weer tot politieke impasses 
waarin politieke en persoonlijke conflicten maar moeilijk te ontwarren zijn. 
Nog meer dan bij andere bestuursniveaus, mag bij het lokaal bestuur de cultu-
rele factor daarom niet uit het oog worden verloren. 

m. boogers is universitair hoofddocent Bestuurskunde aan de Universiteit van Tilburg en 
voorzitter van de redactie van dit jaarboek.
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Democratie zonder grenzen? De invloed 
van burgers op Europees beleid

Bij Europese besluitvorming denken de meeste politicologen niet direct aan 
democratie: ‘heersen door het volk’. Eerder denkt men het omgekeerde, name-
lijk dat er sprake is van een ‘democratisch tekort’ van Europa en soms zelfs van 
een ‘dubbel democratisch tekort’ (Andeweg en Irwin, 2009). Dat betreft dan 
enerzijds de geringe invloedmogelijkheden van Europese burgers op de Euro-
pese politieke besluitvorming en anderzijds de geringe macht van het Europese 
parlement ten opzichte van de Europese Raad van Ministers. Ook burgers asso-
ciëren Europa niet direct met democratie. Gevraagd naar associaties met 
‘Europa’ noemt men eerder ‘geen grenzen’, ‘de euro’, ‘een sterkere invloed in de 
wereld’, ‘vrede’ en ‘welvaart’ dan ‘democratie’ (SCP-CBO 2009/1). Behalve dat er 
wat zou schorten aan het democratisch gehalte van de Europese Unie zelf, 
wordt europeanisering (hier omschreven als ‘de duurzame uitwerking van 
Europees lidmaatschap, Europese regelgeving en Europese afspraken en initia-
tieven op het nationale politieke systeem in ruime zin’ (de Beus en Pennings, 
2006)) ook genoemd als een van de oorzaken van het feilen van nationale demo-
cratische processen, waarmee dan wordt gedoeld op de ‘kloof’ tussen politiek en 
burgers. Het feit dat op heel veel – en steeds meer — terreinen Brussel de grenzen 
bepaalt waarbinnen nationale parlementen kunnen opereren en waarachter 
nationale politici zich ook kunnen verschuilen bij het verantwoording afleggen 
aan de Nederlandse burgers, bijvoorbeeld over impopulaire beleidsmaatrege-
len, zou onder meer geleid hebben tot minder vertrouwen in (partij)politiek 
(Rob, 2010). 

Dit artikel bespreekt het thema Europa en democratie vanuit het perspectief 
van de (Nederlandse) burger. Verschillende thema’s komen in deze bespreking 
aan de orde, zoals de ontwikkeling van burgerparticipatie in Europa, de mening 
van de Nederlandse burger over Europa, de formele mogelijkheden die er zijn 
voor burgers om de Europese politieke besluitvorming te beïnvloeden en een 
concreet voorbeeld van Europese burgerparticipatie, de Europese Burgerraad-
pleging die in 27 landen tegelijk plaatsvond in maart 2009 met als doel input te 
leveren voor de sociale en economische agenda van de Europese Commissie.
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Burgers in en over Europa
Zoals hierboven geschetst kleven er ten minste twee problemen aan de 

koppeling van Europa aan democratie. Het eerste is dat beleidsvorming en 
politieke besluitvorming voor een groot deel is verplaatst naar het Europese 
niveau, terwijl democratische processen van vertegenwoordiging, parlemen taire 
controle en verantwoording afleggen nog vooral op nationaal niveau zijn 
geregeld en plaatsvinden. Het democratische karakter van de Europese besluit-
vorming komt in de volgende paragraaf aan de orde wanneer de formele moge-
lijkheden tot Europese beleidsbeïnvloeding worden besproken. Een tweede 
probleem is dat deze verplaatsing van politiek zou hebben bijgedragen aan de 
‘afstand tussen burgers en partijpolitiek’ op nationaal niveau. Concrete 
aan wijzingen hiervoor zijn de in vrijwel alle landen van de Europese Unie 
teruglopende opkomstcijfers, een stijgende volatiliteit bij verkiezingen (wisse-
len van partijvoorkeur bij iedere verkiezing) en het succes van nieuwe partijen 
(Gallagher e.a. 2011). Deze problemen met de representatieve democratie gaan 
gepaard met een steeds groter wordende vraag van burgers naar directe invloed. 
Tot eind jaren zestig was voor het merendeel van de burgers het stemmen bij 
verkiezingen voldoende participatie. De belangenbehartiging werd toever-
trouwd aan politieke elites (de ‘zuilen’). In de jaren daarna zien we dat deze 
passieve betrokkenheid verandert in een meer actieve, ingegeven door een stij-
gende welvaart en een hoger opleidingsniveau. Er is sprake van een cognitief 
mobilisatieproces: burgers zijn beter in staat de politiek te volgen, beschikken 
over meer vaardigheden en middelen om zich met de politiek te bemoeien en 
hebben tegelijkertijd meer behoefte aan zeggenschap en zelfexpressie (Leyenaar 
en Jacobs, 2011). Bovendien gaat het in Europa om een ander waardepatroon. 
Waar eerder de nadruk lag op materialisme en welvaart zijn burgers nu meer 
gericht op zelfverwezenlijking en welzijn (Inglehart en Welzel 2005). Deze 
cognitieve mobilisatie en het nieuwe waardepatroon hebben gevolgen gehad 
voor de verhouding burgers en politieke elite. Het eens zo vanzelfsprekende 
gezag van de verzuilde politieke elite brokkelde daardoor af. De burger is een 
kritische burger geworden die het traditionele gezag niet zonder meer 
aanvaardt, maar juist ter discussie stelt (Norris, 1999). Meer informele- en 
protestvormen van burgerparticipatie doen hun intrede, alsmede de eis van 
meer directe vormen van democratie.

We zien dan ook dat in de meeste Europese landen in de laatste twee decennia 
vormen van directe democratie daadwerkelijk zijn ingevoerd (Scarrow, 2001; 
Vatter, 2000). Zo is het gebruik van referenda in de vijftien landen die de Euro-
pese Unie telde vóór 2004 (EU-15) gestegen van twintig in de periode 1950-1969 
naar 87 in de periode 1990-2009.1 In figuur 1 staat het referendumgebruik van 
de EU-landen.
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Figuur 1: Referendumgebruik in de EU-landen. Bron: Hollander en Leyenaar, 2011

Met de uitbreiding van de EU met Oost-Europese landen en Cyprus en Malta 
stijgt het gebruik van referenda navenant. In de periode 1990-2009 worden in 
alle EU-landen 71 referenda georganiseerd, waarvan zeventien in Letland en 
twaalf in Slovenië (Hollander en Leyenaar, 2011). Behalve de invoering van het 
referendum zien wij een toename van het direct kiezen door de bevolking van 
bestuurders, zoals de burgemeester, en op het decentrale niveau van mogelijk-
heden om –mede— lokaal beleid en lokale begrotingen te beïnvloeden (Scarrow, 
2001; Delwit et al, 2007). 

Nederland is één van de weinige Europese landen zonder (grond)wettelijke 
bepaling voor het houden van een nationaal referendum.2 Ook worden burge-
meester, Commissaris van de Koningin, formateur en minister-president nog 
steeds benoemd en niet direct gekozen. Wel is het sinds 2006 mogelijk om een 
burgerinitiatief in te dienen. Minimaal 40.000 handtekeningen zijn nodig om 
de Tweede Kamer ervan te overtuigen een bepaald beleidsissue op de agenda te 
zetten. Sindsdien zijn er rond de twintig van dergelijke initiatieven geweest, 
waarvan er ten minste vier ontvankelijk zijn verklaard. 

Directe invloed van burgers is beduidend groter op lokaal niveau. De gemeente-
raadsverkiezingen van 1990, toen de opkomst daalde van 73 naar 62 procent en 
in een aantal grote steden zelfs onder de 50 procent zakte, hebben burgerparti-
cipatie in een stroomversnelling gebracht. In dat jaar komt er ruime aandacht 
voor de mening en inbreng van burgers,hetgeen onder meer blijkt uit de para-
grafen over burgerparticipatie in de collegeakkoorden. Sindsdien zijn er tal van 
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(nieuwe) vormen geïntroduceerd die recht doen aan de vraag bij lokale politici 
om meer draagvlak voor hun besluiten, en bij burgers om meer invloed. Het 
Instituut voor Publiek en Politiek heeft in februari 2010 een online enquête 
gehouden onder alle 443 gemeenten met vragen over het lokale participatiebe-
leid. Van de 145 gemeenten die de vragenlijst hebben ingevuld zegt 46 procent 
een Participatienota te hebben met expliciet beleid hoe en wanneer burgers bij 
de beleidsvorming worden betrokken. Verder geeft 83 procent aan dat er afspra-
ken in het collegeprogramma zijn gemaakt over het bevorderen van burgerpar-
ticipatie. Hiervoor geeft 65 procent als belangrijkste reden hiervoor het vergro-
ten van het draagvlak voor gemeentelijk beleid (Dinjens, 2010).Ook heeft ruim 
de helft van de gemeenten een Verordening Burgerinitiatief en heeft minder 
dan 15 procent een Referendum Verordening (ibid, 2010). 

In andere Europese landen zien wij eveneens een uitbreiding van de participa-
tiemogelijkheden op lokaal niveau (Denters & Rose, 2005; Schaap e.a., 2009). 
Omvang en type aanbod verschilt sterk per land. Zo is er een groot aanbod van 
meer directe participatiemogelijkheden in de Scandinavische landen, Groot-
Brittannië en in Nederland, terwijl in de Zuid-Europese landen het belang van 
meer participatie wel door lokale overheden wordt erkend,maar nog geen insti-
tutionele hervormingen hebben plaatsgevonden. In de Oost-Europese landen is 
vrijwel alleen nog sprake van participatie gerelateerd aan verkiezingen (Schaap 
e.a., 2009).

Democratie opgevat als invloed van burgers op de politieke besluitvorming is 
dus duidelijk meer geïnstitutionaliseerd op het lokale dan op het nationale 
niveau. Dat geldt voor Nederland, maar ook voor de andere Europese landen. 
Voordat in de volgende paragraaf de invloedsmogelijkheden op Europees 
niveau worden besproken, ga ik kort in op de meningsvorming rond Europa 
zoals geanalyseerd door het Sociaal Cultureel Planbureau in de Continu Onder-
zoek Burgerperspectieven. Immers (positieve) betrokkenheid bij een instituut 
als de Europese Unie is een voorwaarde voor participatie. Begin 2011 is iets 
minder dan de helft (47 procent) het (zeer) eens met de stelling ‘Het Neder-
landse lidmaatschap van de EU is een goede zaak’, dit is 5 procent minder dan 
begin 2009. Dit standpunt wordt vooral onderschreven door hoog opgeleide 
Nederlanders (65 procent tegenover 35 procent van de laag opgeleiden). Uit de 
Eurobarometer van 2010 blijkt verder dat 67 procent vindt dat Nederland voor-
deel heeft van het EU-lidmaatschap. Ook dit is licht gedaald (met 5 procent) 
sinds 2007. Ten opzichte van andere Europeanen blijken Nederlanders positie-
ver te zijn over de EU: gemiddeld in de EU-landen is 50 procent ervan overtuigd 
dat hun eigen land voordeel heeft aan het EU-lidmaatschap en ook hier zien wij 
een daling sinds 2007. De onderzoekers maken wel de kanttekening dat 
genoemde hoge percentages vooral worden ingegeven door de opvatting dat 
economische samenwerking voor een klein land zoals Nederland onvermijde-
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lijk is en minder door expliciete betrokkenheid bij Europa. Zo blijkt bijvoor-
beeld in de focusgroepen de angst voor bedreiging van de eigen identiteit door 
Europa sterk aanwezig te zijn (SCP-2011/1).

Invloed op Europees beleid
Hoe is het nu gesteld met de mogelijkheden voor burgers om direct invloed 

uit te oefenen op beleidsvorming en politieke besluitvorming? Allereerst 
kunnen burgers hun stem in verkiezingen laten horen. Bij de laatste verkiezin-
gen voor het Europees Parlement bracht 37 procent van de Nederlandse kiezers 
een stem uit en ook hier zijn de hoger opgeleiden oververtegenwoordigd. Ook 
in de overige Europese landen is de opkomst relatief laag: de gemiddelde 
opkomst in 2009 was 43 procent. Een interessante ontwikkeling is een voorstel 
van de Britse Europarlementariër Duff voor wijziging van het kiesstelsel met de 
introductie van een zogenaamd pan-Europees kiesdistrict naast het huidige 
kiessysteem. Nu is het zo dat Nederlandse kiezers stemmen op kandidatenlijs-
ten, opgesteld door Nederlandse politieke partijen waarop Nederlandse kandi-
daten staan. Duff wil het mogelijk maken dat 25 Europarlementariërs worden 
gekozen in één pan-Europees kiesdistrict. De kandidatenlijsten die in dit 
district meedoen zijn dus hetzelfde voor alle 27 Europese landen. De kandida-
ten op deze lijsten zouden ten minste uit een derde van de lidstaten moeten 
komen. Bovendien zouden evenveel vrouwen als mannen op deze pan-Europese 
lijsten moeten staan. Kiezers zouden dan zowel een stem uitbrengen op één van 
de nationale kandidatenlijsten, als een stem voor één van de pan-Europese 
kandidatenlijsten (Europees Parlement, Andrew Duff rapporteur, 
A7-0176/2011). Dit is een duidelijke poging om de Europese identiteit en Euro-
pees burgerschap te bevorderen, om het ontstaan van Europese politieke 
partijen te stimuleren en zo de opkomst en legitimiteit van het Europese Parle-
ment te verhogen.

Het versterken van de Europese representatieve democratie gebeurt ook door 
burgers meer invloed te geven tussen verkiezingen door. Zo heeft sinds 1998 
(het Verdrag van Maastricht) iedere burger van de Europese Unie het recht een 
verzoekschrift tot het Europees Parlement te richten, in de vorm van een klacht 
of een verzoek over een kwestie die tot één van de bevoegdheidsterreinen van de 
Europese Unie behoort. De verzoekschriften worden behandeld door de 
Commissie verzoekschriften van het Europees Parlement. Zij beslist over de 
ontvankelijkheid ervan en neemt in samenwerking met de Europese Commis-
sie de afhandeling voor haar rekening. Ieder jaar bereiken zo rond de 1500 peti-
ties het Europees Parlement en daarvan wordt ongeveer een derde ontvankelijk 
verklaard. De onderwerpen die het betreffen zijn milieu, grondrechten, sociale 
zaken en discriminatie, interne markt, urbanisatie, gezondheid, onderwijs en 
cultuur en rechtspraak (www.europa.eu). Een tweede, krachtig, instrument is 
het Europese Burgerinitiatief dat ingaat op 1 april 2012. Vanaf dat moment is 
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het mogelijk een verzoek in te dienen bij het Europees Parlement om een 
bepaald punt van zorg op de agenda van het parlement te plaatsen. Hiertoe 
dient dan wel een Organisatie Comité te zijn gevormd dat het issue aanmeldt 
bij de Europese Commissie en na het ontvankelijk verklaren door de Europese 
Commissie een miljoen handtekeningen gaat ophalen uit ten minste een kwart 
van de 27 EU-landen. Het Organisatie Comité dient ook verantwoording af te 
leggen over de steun die men krijgt en de financiering. De vraag is wel in 
hoeverre niet-georganiseerde burgers in staat zullen zijn te voldoen aan alle 
voorwaarden van het Europese Burgerinitiatief. De kans is groot dat vooral 
sterk, internationaal, georganiseerde belangenorganisaties van dit instrument 
gebruik zullen maken. 

Verder zijn er tal van mogelijkheden om in de fase van beleidsvoorbereiding een 
– online – oordeel te geven over beleidsvoorstellen van de Europese Commissie. 
Een recent voorbeeld is het debat over de toekomst van het gemeenschappelijke 
landbouwbeleid (www.toekomstglb.nl). Ook hier blijkt echter dat dit toch 
vooral bedoeld is voor belangengroepen en deskundigen en veel minder voor 
individuele burgers. Datzelfde geldt voor de medezeggenschap zoals die gere-
geld is voor het Comité van de Regio’s en het Economisch en Sociaal Comité dat 
ook alleen bedoeld is voor inspraak van organisaties. 

Er zijn dus weinig mogelijkheden voor individuele of niet-gebonden groepen 
burgers zich met het Europees beleid bezig te houden. Dat wat er gebeurt speelt 
zich vooral af in de fase van beleidsvoorbereiding en bestaat dan uit reageren op 
initiatieven voor (nieuw) beleid. Het petitierecht, burgerinitiatief en ook het 
inschakelen van de Europese Ombudsman zijn instrumenten waarbij burgers 
zelf het initiatief nemen om aandacht te vragen voor een misstand of een bepaald 
issue. Maar, zoals gezegd, de hieraan verbonden voorwaarden, vooral die bij het 
Burgerinitiatief, kunnen een obstakel vormen voor individuele burgers. Het 
democratisch tekort in de EU is derhalve nog steeds van kracht. Daarbij komt 
dat betrokkenheid en participatie bij Europa vooral een zaak is van hoger opge-
leiden. Lager opgeleiden zijn doorgaans negatiever over en minder geïnteres-
seerd in de EU. Ook zijn zij meer teleurgesteld in de euro en vaker tegen 
uitbreiding van de EU met andere landen (SCP-CBO,2009/1; 2011/1). 

De Europese Burgerraadpleging van 2009 poogde dit ‘dubbel tekort’ aan te 
pakken door een representatieve groep Europese burgers aanbevelingen te laten 
formuleren over toekomstig Europees beleid.

Europese Burgerraadpleging 2009
Tegen de achtergrond van de negatieve uitslag van de referenda over de 

Europese Grondwet in Nederland en Frankrijk zijn, in het kader van het subsi-
dieprogramma ‘Plan D: Debate Europe’ verschillende burgerparticipatieprojec-
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ten uitgevoerd met als doel de betrokkenheid van burgers bij Europese besluit-
vorming te vergroten. De drie meest ambitieuze projecten waren het ‘Ideal-EU 
project’ waarin 500 jonge burgers uit drie Europese regio’s online en face-to-face 
discussieerden over klimaatverandering; het ‘Europolisproject’ dat 400 burgers uit 
de 27 lidstaten in staat stelden om over een aantal specifieke Europese issues te 
debatteren in Brussel en de Europese Burgerraadpleging (European Citizens Consul-
tation project) waarin meer dan 100.000 EU burgers online en meer dan 1600 
burgers ‘face-to-face’ discussieerden over maatregelen die het nieuw te kiezen 
Europese Parlement en Europese Commissie zouden moeten nemen om zorg te 
dragen voor een sociaal rechtvaardig en economisch sterk Europa. In alle drie de 
projecten werden de deelnemers random geselecteerd, kregen zij objectieve 
informatie over de issues waarover men ging debatteren en was er voldoende 
ruimte om argumenten in kleine groepen uit te wisselen. Het vervolg van deze 
paragraaf gaat over de Europese Burgerraadpleging en dan met name over de 
face-to-face bijeenkomsten die in alle 27 EU lidstaten volgens een vergelijkbaar 
format plaatsvonden. 

Allereerst werd in ieder land een groep van 50-100 op toevalsbasis geselecteerde 
burgers samengesteld waarbij rekening werd gehouden met achtergrondken-
merken zoals geslacht, leeftijd, opleiding, beroep en regio. De deelnemers 
kregen van te voren uitgebreide informatie over de stand van zaken in Europa 
en over de instrumenten die de EU ter beschikking staan. In twee dagen moes-
ten de deelnemers door middel van discussie en overleg in kleine groepen tot 
een eindoordeel komen over de tien meest urgente maatregelen. De groepen 
werden geleid door neutrale, professionele gespreksleiders en ook kon men 
tijdens het weekend onafhankelijke deskundigen raadplegen. De burgerraad-
plegingen vonden plaats op drie weekenden in maart. Uiteindelijk hebben dus 
ruim 1600 Europeanen zich over de vraag gebogen hoe te komen tot een sociaal 
rechtvaardig en economisch sterk Europa. De deelnemers hebben daarna 
gestemd over welke vijftien van de in totaal 270 geformuleerde aanbevelingen 
uiteindelijk werden doorgegeven aan de Europese vertegenwoordigers. Dit laat-
ste gebeurde op een Europese Top van Burgers in Brussel in mei 2009 waarbij 
uit elk land 5-10 deelnemers aanwezig waren. 

Evaluatie burgerraadpleging
Het voordeel van dit participatie-instrument, ook wel burgerforum of 

burgerjury genoemd, is dat deelnemers voldoende tijd en mogelijkheden 
hebben om zich goed te informeren en dat er gezamenlijk gewerkt kan worden 
aan het formuleren van aanbevelingen. Verder vergroot het meedoen aan zo’n 
besluitvormingsproces en het deel uitmaken van het afwegen van voor- en 
tegenargumenten, het draagvlak en de legitimiteit van besluiten. Dit alles leidt 
tot een grotere betrokkenheid, kennis en interesse voor de thema’s waarover de 
burgerfora gaan. Ten slotte maken, vanwege het toevalskarakter van de selectie 
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voor de burgerjury, vrouwen, migranten, jongeren, hoog- en laagopgeleiden, 
proportioneel deel uit van de burgerraadpleging, waardoor de stem van laag-
opgeleiden, migranten, werklozen ook worden gehoord (Leyenaar, 2009). In 
hoeverre de Europese Burgerraadpleging voldoet aan bovengenoemde criteria 
van een burgerforum, blijkt uit de survey gegevens van alle deelnemers die bij 
aanvang van de raadpleging èn na afloop schriftelijk zijn ondervraagd.3

Nadere analyse toont allereerst een grote diversiteit aan tussen de 27 EU-landen. 
Bijvoorbeeld wat de achtergrondkenmerken van de deelnemers betreft, blijken 
er grote verschillen te bestaan in de samenstelling van de burgerfora. In Finland 
waren bijvoorbeeld ouderen oververtegenwoordigd, terwijl in Portugal, Slowa-
kije en Estland relatief meer jongeren geselecteerd waren. Over het algemeen 
echter waren de groepen redelijk representatief en waren de lageropgeleiden en 
mensen uit een lagere sociaaleconomische klasse voldoende vertegenwoordigd. 
Verder blijkt de informatie die van te voren was toegestuurd door twee derde 
goed te zijn doorgenomen, waardoor men goed voorbereid naar de bijeenkom-
sten ging. Ongeveer 50 procent van alle deelnemers geeft dan ook aan zich, na 
het lezen van de toegestuurde informatie, meer competent te voelen om mee 
te doen. 

Grote verschillen tussen landen 
De tevredenheid over het proces is eveneens vrij groot. In tabel 1 staat een aantal 
facetten van dat proces genoemd. Bijvoorbeeld de rol van de moderator, die 
ervoor moet zorgen dat iedereen in de kleine groepen ook daadwerkelijk zijn 
zegje kan doen. Het blijkt dat slechts 14 procent van mening was dat de mode-
rator hier niet in was geslaagd. En ook vond men de rol van de deskundigen niet 
te dominant. Van belang is ook dat twee derde opmerkt dat meningsverschillen 
in de groep geaccepteerd werden. Opnieuw is er sprake van grote verschillen 
tussen landen. Zo waren de deelnemers in Luxemburg, Griekenland, Polen, 
Portugal en Roemenië het meest kritisch voor wat betreft de acceptatie van 
meningsverschillen. Maar vrijwel alle burgers meenden dat iedereen gelijke 
mogelijkheden had om te spreken in de groepen. In de praktijk bleek dit echter 
niet altijd te gebeuren. De helft van alle deelnemers is van mening dat sommige 
leden de groep domineerden, de andere helft is het hier mee oneens. Dominan-
tie door één of meerdere deelnemers was duidelijk een issue in Tsjechië (92 pro-
cent), Letland (68 procent), Luxemburg (63 procent) en Roemenië (60 procent). 
Daartegenover vonden de deelnemers in Malta (90 procent), Griekenland (73 
procent) en Polen (75 procent) dat dit absoluut niet het geval was. Verder was 
men tevreden over de eigen invloed bij het formuleren van en het stemmen 
over de aanbevelingen. Slechts 2 procent vond dat de mogelijkheid om mee te 
doen aan de discussie niet voor iedereen gelijk was.
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Tabel 1. Mate van tevredenheid over het deliberatieproces (percentages).

helemaal 
eens

eens oneens
helemaal 
oneens

tijdens de discussie hadden alle deelnemers 
gelijke mogelijkheden om mee te doen

48 45 5 2

sommige deelnemers domineerden de discussie 14 35 43 9

nooit zelden soms vaak

alle deelnemers hadden evenveel invloed bij het 
formuleren van de aanbevelingen

1 1 24 74

wij konden openlijk het met elkaar oneens zijn 
in de groep

1 4 26 69

ik kon op een adequate manier mijn mening en 
argumenten naar voren brengen

32 62 5 1

de deelnemers aanvaarden verschil van mening als 
onderdeel van de discussie

1 5 30 64

de moderator gaf iedereen een kans om zijn of 
haar mening te geven

0 3 11 86

de deskundigen hadden teveel invloed op de 
meningsvorming

5 11 62 22

Bron: Europese Burgerraadplegingen 2009. Zie ook Leyenaar en Niemoller, 2010.

Behalve dat de deelnemende burgers tevreden zijn over het verloop van de 
burgerraadpleging is het van belang te achterhalen wat men denkt over de 
uiteindelijke invloed die men meent te hebben. Daarbij kan een onderscheid 
worden gemaakt tussen impact op de EU-instellingen en impact op de deel-
nemers zelf. In tabel 2 staateen aantal stellingen die hierop betrekking hebben. 

Tabel 2 laat zien dat 80 procent van de deelnemers min of meer teleurgesteld 
was over de geringe media aandacht voor de Europese Burgerraadpleging. Die 
ontevredenheid was het duidelijkst in Griekenland (97 procent) en het laagst in 
Nederland (62 procent). De helft van de burgers (50 procent) stelt dat zij geen 
idee hadden over wat er met de resultaten zou gebeuren. Hierbij aansluitend is 
43 procent ervan overtuigd dat zij via deze Europese Burgerraadpleging de 
(Europese) besluitvormers konden beïnvloeden. Dat betekent dus dat 57 pro-
cent nogal pessimistisch was over de potentiële impact van de raadpleging. 
Opvallender was dat alleen in Ierland (58 procent) en in Nederland (52 procent) 
een meerderheid van mening was dat zij wel degelijk het Europese beleid op 
deze manier konden beïnvloeden.
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Tabel 2. Externe en interne invloed (percentages).

nu de Burgerraadpleging achter de rug is, wat is 
Uw mening over de volgende stellingen?

helemaal 
eens

eens oneens
helemaal 
oneens

ik ben teleurgesteld in het gebrek aan aandacht 
van de media voor de Europese burgerraadpleging

31 49 16 4

ik heb geen idee over wat er hierna met de 
aanbevelingen gaat gebeuren

12 38 41 9

ik heb invloed gehad op de Europese 
beleidsmakers

8 35 40 17

ik vond de Europese Burgerraadpleging een zeer 
interessante ervaring

76 23 1 0

ik weet nu meer over de Europese Unie 34 57 7 2

mijn mening over Europa is veranderd door mijn 
deelname aan de Europese Burgerraadpleging

57 39 3 1

ik voel mij nu meer Europeaan 31 50 16 4

soortgelijke Europese Burgerraadplegingen 
zouden vaker moeten worden georganiseerd

20 42 31 7

De cijfers zijn wat optimistischer als het de impact op de deelnemers zelf 
betreft: zo vonden vrijwel alle deelnemers (99 procent) de burgerraadpleging 
een interessante ervaring en geeft 91 procent aan dat zij meer over de EU te 
weten zijn gekomen. Ook van belang is het feit dat 96 procent aangeeft dat hun 
mening over de EU is veranderd door de deelname aan de burgerraadpleging. 
Ten slotte voelde 81 procent zich na deze ervaring meer Europeaan. 

Samenvattend waren de deelnemers nogal teleurgesteld over de belangstelling 
van de media en hadden zij lage verwachtingen over wat er met de aanbevelin-
gen zou gebeuren. Over de persoonlijke impact is men positiever. Afgaand op 
mijn eigen waarneming voltrok zich een opvallende metamorfose in de loop 
van de raadpleging. Kwam men aanvankelijk binnen met de nodige terughou-
dendheid en niet echt veel geloof in eigen kunnen, naarmate de tijd vorderde 
raakte men steeds meer geïnvolveerd en overtuigd van het nut en de waarde van 
dit burgerforum. Een tweetal citaten van deelnemers tegen het einde van het 
proces moge dat illustreren.

“Het is zo interessant. Eigenlijk willen we er meer tijd aan besteden. Maar er komen hier echt 
wel tien goede dingen uit de bus.”

“We gaan als een speer. Je kunt ons compleet afvaardigen naar Brussel.”

Deze positieve houding blijkt ook uit het feit dat 62 procent van mening was 
dat dit soort burgerraadplegingen vaker georganiseerd zouden moeten worden. 
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Ten slotte
Democratie over de grenzen kan op vele manieren worden opgevat. Allereerst kan 

het democratische karakter van het Nederlandse politieke systeem worden vergeleken 
met dat van andere landen. In aanmerking komen dan de institutionele mogelijkheden 
die er zijn voor burgers om tussen verkiezingen door de politieke besluitvorming te 
beïnvloeden. Dan blijkt dat in Nederland met name het democratische karakter van de 
nationale politieke besluitvorming nog te wensen overlaat. Op het lokale niveau hebben 
burgers meer mogelijkheden om zich met de beleids- en besluitvorming te bemoeien, 
zij het dat dit vooral de fase van beleidsvoorbereiding betreft. 

Een tweede manier is om het democratisch gehalte van de Europese besluitvor-
ming te analyseren. In dit artikel is daarbij gekozen voor het burgerperspectief 
en is de relatie Europees Parlement en Europese Commissie of Raad van Minis-
ters niet aan de orde geweest. Dan blijkt dat burgerinvloed op Europees beleid 
nog in de kinderschoenen staat. Burgerparticipatie anders dan stemmen bij 
verkiezingen is lastig en de instrumenten zijn vooral gericht op de behartiging 
van belangen van organisaties en minder op die van individuele burgers. In 
hoeverre het in 2012 van start gaande Europese Burgerinitiatief in deze leemte 
gaat voorzien, moeten wij afwachten. Positief zijn in ieder geval de ervaringen 
met de participatieprojecten uitgevoerd in het kader van ‘Plan D: Debate 
Europe’. Deelname bleek met name positief voor een versterking van de Euro-
pese identiteit via een verhoging van kennis en betrokkenheid. Nu nog de 
volgende stap: het serieus nemen van de resultaten van dergelijke burgerraad-
plegingen door de Europese beleidsmakers.

prof. dr. m. leyenaar  is hoogleraar Vergelijkende Politicologie aan de Radboud 
Universiteit Nijmegen.
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n o t e n

1  Van deze 87 referenda zijn er 51 gehouden in deze periode in Italië. Laten wij Italië weg dan is 

het aantal referenda in die periode 36. De EU-15 zijn: België, Denemarken, Duitsland, Finland, 

Frankrijk, Griekenland, Ierland, Italië, Luxemburg, Nederland, Oostenrijk, Spanje, Portugal, 

Verenigd Koninkrijk, Zweden.

2  Het wetsvoorstel dat is ingediend door D66 en GroenLinks is tot op heden (juni 2011) nog niet 

in stemming gebracht in de Tweede Kamer. 

3  De deelnemers (1635) aan de 27 burgerraadplegingen zijn verschillende malen schriftelijk 

ondervraagd. De data zijn door Kees Niemoller en mijzelf verwerkt en geanalyseerd. Deze 

paragraaf is gebaseerd op het verslag van deze evaluatie (Leyenaar & Niemoller, 2010).
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l i n z e  s c h a a p

Territoriale democratie of 
democratie zonder grenzen?

Gemeenten werken samen met andere gemeenten; die samenwerking kent vele 
vormen. Zonder dergelijke samenwerking zou waarschijnlijk geen gemeente 
zichzelf kunnen besturen, groot noch klein. Gemeenten helpen elkaar in de 
dienstverlening en zij werken dikwijls ook samen in strategische vraagstukken. 
Naast intergemeentelijke verbanden zien we publiek-private samenwerking 
ontstaan: de netwerksamenleving manifesteert zich. Keuzes worden daardoor 
steeds meer op een ander niveau en op een andere plaats gemaakt dan in de 
gemeenteraad. 

Vooral voor gemeenteraden ontstaan hierdoor problemen: zij verliezen grip op 
de regionale besluitvorming en hebben moeite de bestuurders ter verantwoor-
ding te roepen. Abstracter formulerend kunnen we ons afvragen, of de repre-
sentatieve democratie wel bij de netwerksamenleving past. Die vraag wordt nog 
relevanter, als we bedenken dat het leven van hedendaagse burgers zich niet 
alleen in de woonplaats afspeelt, maar dikwijls ook daarbuiten. Maar in andere 
gemeenten heeft die burger geen formele invloed, we stemmen immers voor de 
gemeenteraad in de gemeente waar ons bed staat. De gemeentelijke besluitvor-
ming raakt zowel de eigen inwoners als anderen. Die anderen hebben daar geen 
invloed op, hoe belangrijk de kwestie wellicht ook is (onderwijs, zorg, trans-
port, wegen). Zij worden niet vertegenwoordigd, ook niet als besluiten van 
groot belang zijn voor hen. Als de vertegenwoordigende democratie territoriaal 
vormgegeven wordt, en dat is het geval in Nederland, dan is de vertegenwoordi-
ging verre van perfect. 

In dit artikel wordt het probleem van de beperkte mogelijkheden voor de repre-
sentatieve democratie, in het bijzonder voor de gemeenteraden, om invloed uit 
te oefenen, verder uitgewerkt. Vervolgens wordt besproken, dat het hier geen 
typisch Nederlands verschijnsel betreft, en ook geen verschijnsel dat uitsluitend 
het gevolg is van samenwerking tussen gemeenten. De analyse noodzaakt tot 
het heroverwegen van de vormgeving van de democratie. Daartoe wordt stilge-
staan bij de vraag wat democratische legitimatie eigenlijk is en hoe die versterkt 
kan worden, ook voorbij de representatieve democratie.
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Begrensde mogelijkheden voor de raad 
Dat gemeenteraden moeite hebben hun rol te spelen bij intergemeentelijke 

samenwerking is allang bekend.1 De problemen vloeien voort uit het karakter 
van de democratie: representatie op territoriale basis. Immers, de gemeenteraad 
is het orgaan bij uitstek van de lokale democratie; hij is als enige lokale actor 
direct gekozen en beschikt daardoor als enige over een democratisch mandaat, 
dualisme of niet. Daarnaast wijst de Grondwet de raad aan als hoofd van de 
gemeente. Wil de raad deze positie waarmaken, dan zal hij de belangrijkste 
beslissingen moeten nemen, ook als het gaat om keuzes die regionaal gemaakt 
worden. In de praktijk blijken veel gemeenteraden echter moeite te hebben de 
regionale beslissingen te beïnvloeden, of zelfs maar zicht te krijgen op wat er op 
intergemeentelijk niveau gebeurt. Niet zelden wordt de raad geconfronteerd 
met concrete beslissingen (of voldongen feiten), als resultaat van onderhande-
lingen in het bestuur van het samenwerkingsverband (vrijwel altijd: wethou-
ders en/of burgemeesters) of van de medewerkers van het verband. Ter verant-
woording roepen van de eigen bestuurder is dan formeel nog mogelijk, maar 
kan amper nog leiden tot wijzigingen in het besluit. De raad heeft het nakijken: 
“power and accountability have been divorced”.2 Democratische verantwoor-
ding vindt plaats via (her)verkiezing van volksvertegenwoordigers, die op hun 
beurt het bestuur ter verantwoording roepen. Maar bestuurders zijn niet meer 
de enige beslissers. In een context van onderhandelen is het aanwijzen van 
heldere verantwoordelijkheden en het ter verantwoording roepen van de 
verantwoordelijken vrijwel onmogelijk.3 En ook al zouden bestuurders nog wel 
de centrale besluitvormers zijn: zij zijn slechts indirect verantwoording 
verschuldigd aan de kiezer.4

Dit probleem zou in theorie bestreden kunnen worden door het installeren van 
een direct gekozen regioraad of grootschalige herindeling. Maar dat zou alleen 
zin hebben, als regionale besluiten steeds op hetzelfde schaalniveau genomen 
zouden worden; en dat is niet het geval.5 Los daarvan is geen van beide voorstel-
len, naar alle waarschijnlijkheid, politiek haalbaar in Nederland. Het gevolg is, 
dat de democratische legitimatie van regionale beslissingen, zelfs in de stadsre-
gio’s (WGR+), slechts een geleende is6: geleend van de gemeenteraden. En door-
dat (zoals hiervoor betoogd) de raden hun rol hier amper kunnen spelen, 
kunnen we niet anders dan concluderen, dat het democratische gehalte van 
regionale besluitvorming mager is en dat de territoriale representatieve demo-
cratie hier ook geen wezenlijk antwoord heeft.

Dit is overigens een conclusie die niet door iedereen gedeeld wordt. Zo maakt 
de Commissie-Nijpels (Commissie toekomst stadsregionale samenwerking)7 
zich over de democratische legitimiteit van samenwerkingsverbanden amper 
zorgen. Zij constateert dat de betrokkenheid van de raden bij de regionale 
besluitvorming er niet altijd is, maar ziet daarin geen probleem. Deen, Denters 
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en Klok wijzen erop, dat vooral bestuurders redelijk positief zijn over de betrok-
kenheid van raadsleden en dat die scores niet eens erg hoog zijn.8 Castenmiller 
stelt daarnaast, dat het raadsleden veelal aan tijd ontbreekt om adequaat 
betrokken te zijn bij de regio.9 Anders gezegd: er is wel degelijk een probleem. 
En dat probleem is ook elders te signaleren. Ook in bijvoorbeeld de Noordse 
landen kent intergemeentelijke samenwerking een democratisch probleem.10

Democratische legitimatie 
Nu valt het gemeenteraden niet al te zeer kwalijk te nemen dat zij proble-

men hebben met het garanderen van de democratische kwaliteit van regionale 
samenwerking. Dat probleem is inherent aan het type samenleving waarin we 
leven: de netwerksamenleving.11 De speelruimte van nationale, laat staan lokale, 
overheden wordt steeds meer begrensd door wat elders in de wereld gebeurt: de 
EU, Oost-Europa, de VS of India en China.12 Dat heeft aanzienlijke gevolgen 
voor de sociale, economische en culturele organisatie van onze samenleving, 
omdat in een netwerk geen sprake meer is (en kan zijn) van een hiërarchische 
relatie tussen actoren waarin afstemming en coördinatie kunnen worden afge-
dwongen; er zijn vele en veelsoortige sturende centra.13 Traditionele vormen 
van sturing voldoen niet langer in een netwerksamenleving. Desondanks wordt 
het openbaar bestuur geacht effectief ingewikkelde problemen op te lossen.14 
Maar in de hedendaagse samenleving zijn overheidsgebouwen niet langer de 
centra bij uitstek van strategische besluitvorming, maar worden tal van belang-
rijke besluiten elders genomen: in netwerken. We kunnen ook zeggen: niet 
langer zijn structuren waarin de overheid centraal staat (‘government’) van 
belang, maar processen van onderhandeling en besluitvorming door tal van 
publieke en private actoren (‘governance’).15 Bestuurders is het nog wel gegeven 
deel uit te maken van die netwerken, maar volksvertegenwoordigers amper of 
niet. Al met al is er een spanning tussen de aloude vormgeving van de democra-
tie (territoriale representatie) en de manier van besturen in netwerken (gover-
nance).16 Niet langer is het territorium het startpunt van beleidsvorming, maar 
een maatschappelijk vraagstuk. Besluitvorming is daardoor niet uitsluitend 
voorbehouden aan representatieve organen, maar het resultaat van onderhan-
delingen tussen (publieke en private) actoren. De traditionele opvatting over 
democratische legitimatie met de volksvertegenwoordiging formeel als besluit-
vormingsmacht behoeft aanpassing. Representatie alleen kan de legitimatie 
niet garanderen. Veeleer zal een mix van democratische instrumenten gezocht 
moeten worden. Democratische legitimatie zal gezocht moeten worden op 
diverse schaalniveaus, of, beter: in diverse netwerkprocessen. Dus niet langer 
uitsluitend via de raad, Provinciale Staten, de Tweede Kamer en het Europees 
Parlement. 
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Legitimatie, en vormen van democratie
Tot nog toe is ‘democratische legitimatie’ hier min of meer gelijk gesteld 

aan besluitvorming door de gemeenteraad; en wel omdat de raad de enige 
lokale actor is die rechtstreeks gekozen is. Maar democratische legitimatie 
kunnen we ook breder opvatten. In navolging van onder meer Scharpf17 worden 
doorgaans drie vormen van democratische legitimiteit onderscheiden:
–  Inputlegitimiteit. Hier gaat het om diverse vragen; die hebben deels te maken 

met het functioneren van de vertegenwoordigende democratie. Slagen verte-
genwoordigers er op een kwalitatief goede manier in de belangen en voor-
keuren van de kiezers te vertegenwoordigen? Zijn er mogelijkheden voor 
burgerparticipatie? Staat de politieke agenda open voor wensen en zorgen 
van de burgers?

–  Throughputlegitimiteit. Hier gaat het vooral om de manier van besluitvorming 
(aggregatie of integratie en de kwaliteit van de burgerparticipatie: wie 
worden betrokken, is de discussie open, wat gebeurt er met de uitkomsten? 

–  Outputlegitimiteit. Hier zijn zaken als effectiviteit en efficiëntie van belang, 
maar ook responsiviteit (sluit de output wel aan bij de wensen van de 
samenleving?) en de organisatie van de verantwoording.

Legitimiteit is dus meer dan alleen het kiezen van vertegenwoordigers en hun 
een centrale positie in de besluitvorming geven. Voor het vaststellen van de 
legitimatie moeten we ook kijken naar de uitkomsten van de besluitvorming en 
de manier waarop beleid tot stand komt. Die les is in veel landen, waaronder 
Nederland, ook wel enigszins getrokken. Vele aanvullende arrangementen zijn 
toegepast; arrangementen die geënt zijn op andere opvattingen over democra-
tie, zoals directe, participatieve en deliberatieve democratie.18 Ook in Nederland 
kennen we, zij het schoorvoetend, vormen van directe democratie, zoals refe-
renda. Participatieve en deliberatieve democratie zien we terug in verschillende 
vormen van interactieve beleidsvorming. Het is hier niet de plaats om te beoor-
delen of die inspanningen succesvol zijn en leiden tot een vergroting van de 
democratische kwaliteit van de besluitvorming. De indruk is wel, dat het voor 
politici lastig is te accepteren, dat zij niet de enigen zijn die legitimiteit creëren. 
Het ‘primaat van de politiek’ wordt al te zeer opgevat als een primaat van de 
politici. Dat wil nog wel eens belemmerend werken bij het overnemen van 
resultaten van participatieve trajecten. 

Hier is belangrijker te constateren, dat de democratie op lokaal niveau welis-
waar verbreed wordt met aanvullende instrumenten zoals burgerparticipatie, 
maar dat die conclusie niet of nauwelijks getrokken wordt als het gaat om regi-
onale beleidsvorming. En dat is intrigerend. Want in de gemeente kan de raad 
nog redelijk goed zijn rol spelen, maar wordt een aanvulling met onder andere 
burgerparticipatie als noodzakelijk gezien. Op intergemeentelijk niveau is de 
invloed van de raad (raden) erg klein, maar wordt hoegenaamd niets gedaan met 

Binnenwerk JG 2011 DEF   74Binnenwerk JG 2011 DEF   74 05-09-2011   09:51:3405-09-2011   09:51:34



75

t e r r i t o r i a l e  d e m o c r a t i e  o f  d e m o c r a t i e  z o n d e r  g r e n z e n ?

een verbreding van het instrumentarium; terwijl juist daar aanvullingen nood-
zakelijk zijn ter compensatie van de beperkte rol van de raden. Dat is zeker het 
geval, indien de regio zich ook bezighoudt met strategische vraagstukken. Als 
de raden geen wezenlijke rol kunnen spelen in het garanderen van de legitima-
tie en er geen andere middelen zijn (anders gezegd: als input- en throughput-
legitimatie beperkt of zelfs afwezig zijn), dan zal de legitimatie van de resulta-
ten moeten komen (outputlegitimatie). Dat kan op twee manieren. In de eerste 
plaats zou de verantwoording aan de samenleving zeer goed georganiseerd 
kunnen worden. Maar dat is lastig, want regionale leiders hebben geen eigen 
verantwoordingsrelatie met de bevolking; zij worden immers niet gekozen. In 
de tweede plaats kunnen de resultaten van de samenwerking legitimerend 
werken. Maar dat is een riskante strategie. Als dan die resultaten tegenvallen, 
is daarmee tegelijkertijd de legitimiteit van de samenwerking verzwakt. Wie 
uitsluitend outputlegitimiteit heeft, zal moeten presteren.19

Op zoek naar grensoverschrijdende democratie?
Het lijkt dus verstandig om op zoek te gaan naar een versterking van de 

democratische legitimatie van samenwerkingsverbanden. Of het haalbaar zal 
zijn suggesties om te zetten in concrete daden, is overigens nog maar de vraag. 
Nationaal en internationaal blijkt, dat bestuurders en andere direct betrokke-
nen zich amper bewust zijn van het probleem: het democratische tekort is voor 
hen klaarblijkelijk geen issue. In het ene geval is dat ook minder noodzakelijk 
dan in het andere. De democratische kwaliteit verschilt per samenwerkingsver-
band en per land: soms is de betrokkenheid van raadsleden relatief groot, soms 
zijn bestuurders zelf direct gekozen (zoals in Duitsland), soms vindt (enige) 
participatie van maatschappelijke instellingen plaats. 

Maar over het algemeen is aandacht voor grensoverschrijdende democratie, 
democratie los van het lokale territorium, zinvol en zelfs noodzakelijk. In de 
literatuur zijn wel aanzetten te vinden voor verbeteren van de democratische 
legitimiteit van samenwerkingsverbanden.20 In enkele onderzoeksprojecten21 
van DEMOS - Centrum voor burgerschap en beter bestuur (Universiteit van 
Tilburg) is die zoektocht voortgezet. Er is niet alleen geprobeerd het represen-
tatiemodel verder te benutten, maar ook inspiratie te zoeken in de directe en 
participatieve democratie. Juist dan wordt het mogelijk de articulatie van prefe-
renties, representatie en verantwoording te versterken.22 Het traditionele model 
van de representatieve democratie kan nog steeds van nut zijn, ook bij regionale 
samenwerking. Volksvertegenwoordigers kunnen de betrokken bestuurders 
steviger ter verantwoording roepen. Maar erkend moet worden dat de ruimte 
daarvoor beperkt is. Ook valt te denken aan directe verkiezingen voor een regio-
raad en/of een regiobestuurder: dan is er een direct mandaat aan een vertegen-
woordiging op regionaal niveau. De haalbaarheid van deze laatste ideeën zal in 
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Nederland niet groot zijn, ook al zouden zij de inputlegitimiteit goed kunnen 
versterken en het dichtst bij het bestaande democratiemodel blijven. 

Het denken over directe democratie kan inspireren tot voorstellen over lokale 
en/of regionale referenda, bijvoorbeeld over strategische keuzes voor de regio. 
Met referenda zou de throughputlegitimiteit versterkt kunnen worden. 
Vormen van burgerinitiatief kunnen de inputlegitimiteit van de regio vergro-
ten. De beste mogelijkheden lijkt de participatieve democratie te bieden. Lokaal 
is veel ervaring opgedaan, ook in Nederland, met participatie van zowel indivi-
duele burgers als maatschappelijke organisaties. Het is daarom goed denkbaar, 
dat burgerparticipatie mogelijk wordt gemaakt met betrekking tot regionale 
vraagstukken; dat kan lokaal, dat kan regionaal. De input- zowel als through-
putlegitimiteit worden er beter van. Eigenlijk is de opbrengst van meer burger-
participatie in regionale beleidsvorming breder: de bevolking zal zich meer 
betrokken gaan voelen bij regionale vraagstukken. De legitimiteit zal in vele 
opzichten groter worden: 
–  Inputlegitimiteit wordt groter door burgerparticipatie, doordat burgers 

manieren hebben hun voorkeuren kenbaar te maken, en dan niet alleen via 
verkiezingen.

–  Throughputlegitimiteit zal door publieke betrokkenheid sterker worden, 
doordat belanghebbenden beter geïnformeerd raken, besluitvorming trans-
paranter wordt en besluitvormers beter ter verantwoording geroepen 
kunnen worden.

–  Outputlegitimiteit, tot slot, kan groter zijn, doordat publieke betrokken-
heid tot meer acceptatie kan leiden, betere en snellere uitvoering en een 
grotere kans op het bereiken van het doel.23

Afsluiting
In dit artikel is geconstateerd dat de traditionele vormgeving van de demo-

cratie niet goed meer aansluit bij het karakter van de moderne samenleving. De 
samenleving heeft een netwerkkarakter; besluitvorming is een resultaat van 
onderhandelingen tussen publieke en private actoren; daarin spelen volksverte-
genwoordigers amper een wezenlijke rol. Het leven van de moderne burger 
speelt zich op vele plekken af; zijn belangen liggen dus slechts zeer ten dele 
binnen de woongemeente. Probleem is, dat de burger wel slechts in die ene 
gemeente mag stemmen. 

Een en ander wordt concreet in intergemeentelijke samenwerking. Gemeenten 
werken samen, en zeker niet alleen in onbelangrijke kwesties. De gemeente-
raden hebben bij intergemeentelijke vraagstukken weinig mogelijkheden hun 
rol als hoofd van de gemeente adequaat te vervullen. De democratische legiti-
matie van de samenwerking, zo is hier aangegeven, is zeer beperkt. 
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De beste manier om die legitimatie te versterken, is door meer maatschappe-
lijke participatie mogelijk te maken met betrekking tot regionale kwesties. 
Burgers en maatschappelijke groeperingen en instellingen kunnen dan een 
grotere rol spelen. Voordeel is, dat de kring van participanten dan niet beperkt 
hoeft te worden tot de eigen inwoners. Ook belanghebbenden en betrokkenen 
van buiten de regio kunnen dan een rol spelen, bijvoorbeeld gebruikers van 
zorg of onderwijs, of forensen. Op die manier kunnen hun belangen toch verte-
genwoordigd en gearticuleerd worden. Grensoverschrijdende participatie leidt 
dus per saldo tot betere representatie. 

l. schaap  is Universitair Hoofddocent Bestuurskunde en lid van de onderzoeksgroep DEMOS - 
Centrum voor burgerschap en beter bestuur, van de Universiteit van Tilburg. 

Dit artikel is mede gebaseerd op een door NWO en het ministerie van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties gesubsidieerd onderzoek naar democratische legitimatie van intergemeente-
lijke samenwerking. 
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De griffier als grenzenmanager

De griffier ontleent zijn bestaansrecht in het openbaar bestuur aan zijn talent 
en inzet om anderen goede dingen te laten doen en ze ervoor te behoeden 
onverstandige dingen te doen. Hij beweegt zich vrij in het netwerk van politici, 
bestuurders, ambtenaren en burgers. Zijn domein is een krachtenveld dat 
wordt gedomineerd door macht, afhankelijkheid, invloed, belangen, discussie, 
verwachtingen, onzekerheid, irrationaliteit, idealisme, ambitie, frustratie, 
samenspel en conflict. Dat krachtenveld uit zich in beleidsprocessen, die op 
hun beurt leiden tot het nemen en vervolgens uitvoeren van al dan niet verstan-
dige besluiten. 

Uit deze vaststelling is af te leiden dat de griffier een manager is. Hij is tegelij-
kertijd netwerkmanager en procesmanager. Zijn management bestaat in het 
begrenzen van de grenzeloosheid waarmee processen in zijn netwerk op gang 
worden gebracht, maar tegelijkertijd in het wegnemen van grenzen die de 
kwaliteit en de uitkomsten van diezelfde processen in de weg staan. Hij 
bewaakt grenzen maar creëert evenzeer ruimte om grenzen op te rekken en te 
verleggen. Grenzen zijn de zekerheid en tegelijkertijd de grote onzekerheid 
voor de griffier, ze zijn tegelijkertijd zijn vriend en zijn vijand. Daarmee is de 
griffier een manager van paradoxen.

Grenzen: spelbepalers politieke bedrijf
Het politieke bedrijf wordt gedomineerd door grenzen. Grenzen bieden 

houvast,maar creëren ook frustratie, grenzen maken creatief, maar slaan ook 
idealen dood. Ze maken politici bewust van wat er kan en wat er zou moeten. Of 
het nu gaat om het uitoefenen van macht, het gebruiken van invloed, het 
dienen van belangen, het verwezenlijken van ambities, het waarmaken van 
verwachtingen, het uitleven van frustratie of het inzetten op samenspel, het 
gaat in essentie altijd om het zo slim mogelijk omgaan met grenzen. De gren-
zen in het politiek-bestuurlijke spel zijn veelsoortig: fysieke grenzen, formele 
grenzen, ethische grenzen, relationele grenzen, fatsoensgrenzen, logistieke 
grenzen, instrumentele grenzen, intellectuele grenzen en integriteitsgrenzen. 
Het politieke proces is het tot stand brengen van besluiten binnen grenzen. Het 
is een spel dat bestaat in het onderkennen, het opwerpen, het ontkennen, het 
negeren, het suggereren, het verbeelden, het gebruiken, het misbruiken, het 
oprekken en het verleggen van ... grenzen. 
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Griffier: manager van grenzen
De griffier is, zoals al is opgemerkt, netwerkmanager en procesmanager. Het 

is zijn taak het politiek-bestuurlijke netwerk dat hij bedient optimaal in positie 
te brengen om processen in gang te zetten, ze succesvol te doorlopen en ze te 
doen uitmonden in kwalitatief goede besluiten. Hij moet, met andere woorden, 
het politieke spel zo goed mogelijk faciliteren. Dat spel voltrekt zich, zoals al is 
opgemerkt, binnen, rondom en óver vele en veelsoortige grenzen. Rondom de 
grenzen is het spannend.Daar komt het er op aan. Daar loeren wrijving, discus-
sie en conflict. Kortom, dáár heeft de griffier zich te bewijzen als netwerkmana-
ger, als procesmanager en … als conflictmanager. Die drie-eenheid maakt hem 
tot wat hij eigenlijk is: grenzenmanager.

Positiemacht, persoonsmacht en relatiemacht
Managen is invloed uitoefenen.De mate waarin de griffier invloed kan 

uitoefenen op zijn netwerk en op de daarbinnen lopende processen bepaalt zijn 
succes. De omvang van die invloed, en dus ook de grenzen ervan, wordt bepaald 
door de begrippen macht en afhankelijkheid. Macht wordt hier gedefinieerd als 
de mogelijkheid iets of iemand te beïnvloeden. Afhankelijkheid is het spiegel-
beeld ervan, de bereidheid zich te laten beïnvloeden, al dan niet om daar zelf 
voordeel van te hebben.

Waardoor wordt de macht van de griffier bepaald en waardoor wordt ze 
begrensd?

Om die vraag te kunnen beantwoorden moet het begrip macht nader 
worden uitgewerkt. De macht van de griffier heeft twee verschijningsvormen: 
positiemacht en persoonsmacht. Deze twee tezamen bepalen zijn relatiemacht.

Positiemacht
Positiemacht is het bezit van macht en invloed op basis van de positie die de 

griffier inneemt. In de eerste plaats ontleent de griffier zijn positiemacht aan de 
Gemeentewet en aan aanvullende door de raad vastgestelde lokale regels, zoals 
de ambtsinstructie voor de griffier, de verordening ambtelijke bijstand en de 
organisatorische en rechtspositionele inbedding van de griffierfunctie. De raad 
zelf bepaalt dus de lokale inkleuring van de formele positiemacht van zijn grif-
fier. 

De praktijk wijst uit dat alleen de formele vastlegging van positiemacht de 
griffier niet heel ver brengt. Er moet ook in de praktijk naar gehandeld worden. 
Daar heeft vooral de raad als bestuursorgaan en als werkgever een sleutelrol. Een 
raad die zelf stevig in het zadel zit en daarbij in houding, gedrag en communi-
catie naar de buitenwereld, het college en de ambtelijke organisatie uitstraalt: 
‘Onze griffier is een door ons gewaardeerd en gezaghebbend raadsadviseur en 
tussenschakel in de interacties binnen het gemeentelijke netwerk’ geeft zijn 
griffier positiemacht. Deze is gebaseerd op vertrouwen en op basis van dit 
vertrouwen verdiende speelruimte. Een stevige raad die zijn primaat in het 
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politiek-bestuurlijke netwerk van de gemeente waarmaakt is tegelijk een 
hefboom voor de positiemacht van de griffier binnen het politiek-bestuurlijk-
ambtelijke netwerk. Het omgekeerde is helaas ook meestal waar. Een zwakke of 
intern verdeelde raad zal in zijn uitstraling van machteloosheid ook zijn griffier 
meetrekken.

Persoonsmacht
Persoonsmacht ontleent de griffier aan zijn persoonlijke kwaliteiten en de 

mate waarop hij deze inzet binnen het netwerk waarin hij functioneert. Hij kan 
persoonsmacht genereren door deskundigheid en kennis van zaken. Dit kan 
hem een meerwaarde geven waardoor anderen betekenis toekennen aan 
hetgeen de griffier zegt en vindt. Illustratief is in dit verband dat de opvatting 
dat de griffier een HBO/WO-er moet zijn met bestuurlijke en juridische kennis 
anno 2011 breed gedeeld is. 

Deskundigheid straal je als griffier in de eerste plaats uit door aan je netwerk-
relaties te laten zien dat je de eigen griffiewinkel op orde hebt. Hier ligt de basis 
voor persoonsmacht. Als de procedures en stukkenstromen binnen en rondom 
de griffie vloeiend en probleemloos lopen geeft dat anderen het vertrouwen dat 
hun zaken bij de griffier in goede handen zijn. Persoonsmacht hangt ook sterk 
samen met competenties. Een griffier die naast vakinhoudelijk kennis en 
deskundigheid ook beschikt over persoonlijke competenties en eigenschappen 
als organisatiebewustzijn, het vermogen tot conceptueel denken, communica-
tief vermogen en leidinggeven en die deze eigenschappen weet om te zetten in 
vaardigheden zal daarmee persoonsmacht verwerven.

Relatiemacht
De griffier is op aarde om eraan bij te dragen dat anderen goede dingen doen 

en nalaten dingen te doen die niet kunnen en mogen. Zijn beïnvloeding vindt 
haar basis in positiemacht en persoonsmacht, maar manifesteert zich in uitleg-
gen, voorlichten, adviseren, meedenken, overtuigen, analyseren, samenwerken, 
verbinden, tegenstellingen accentueren,vertrouwen geven en krijgen, bevesti-
gen, identificeren, stimuleren en motiveren. Het komt dus vooral aan op 
communicatieve, relationele, sociale en emotionele vaardigheden, met als 
ultiem doel het gedrag van anderen te beïnvloeden en dus mede te bepalen.

De mate waarin de griffier zijn positie, zijn deskundigheid en zijn vaardig-
heden succesvol inzet bepaalt zijn relatiemacht. Relatiemacht is feitelijk de 
optelsom van positiemacht en persoonsmacht.

Grenzenmanager met grenzen
De griffier is, zoals hiervoor al is opgemerkt, in zijn samengestelde rol van 

procesmanager, netwerkmanager en conflictmanager in essentie dus grenzen-
manager. Hij bedient zich in het uitoefenen van die taak van relatiemacht. Deze 
relatiemacht op haar beurt wordt bepaald en ingekleurd door positiemacht en 

Binnenwerk JG 2011 DEF   82Binnenwerk JG 2011 DEF   82 05-09-2011   09:51:3505-09-2011   09:51:35



83

d e  g r i f f i e r  a l s  g r e n z e n m a n a g e r

persoonsmacht. Zo lijkt het leven van een griffier, uitgedrukt in een geduldig 
theoretisch model, niet zo heel ingewikkeld. Tijd dus voor een projectie op de 
harde praktijk.Het blijkt namelijk dat de grenzenmanager ook zelf tegen heel 
wat grenzen oploopt.

De ruimte die de griffier creëert met zijn relatiemacht is vanzelfsprekend 
beperkt. Er zitten grenzen aan.De griffier neemt naar geen van de andere 
partijen in zijn netwerk een hiërarchische positie in. Hij heeft geen strepen en 
balken, anderen hebben dat wel. De griffier kan geen directieve macht uitoefe-
nen. Hij moet daar dus grenzen erkennen. Tevens maakt dit de uitdaging des te 
groter de hem gegeven en de door hem verworven positie, competenties en 
vaardigheden zo in te zetten dat zijn relatiemacht de grenzen vloeiend en zo 
open mogelijk houdt. Paradoxaal doet hij dit met als doel voor degenen die hij 
faciliteert en als adviseur bedient grenzen op te rekken of weg te nemen.

Aan de competenties en vaardigheden van elke griffier zitten grenzen. 
Niemand is meester op alle wapens. Zelfkennis is belangrijk in het griffiersvak. 
Dit geeft het vermogen de eigen competenties en vaardigheden te herkennen en 
ze effectief in te zetten. Tevens leert zelfkennis de eigen beperkingen te herken-
nen en vervolgens te compenseren. Dat kan door te werken aan de eigen 
ontwikkeling, maar ook door het verzamelen en goed gebruiken van kennis en 
kunde in de naaste omgeving, binnen of buiten de eigen griffie.

Gedonder aan de grens 
Het politiek-bestuurlijk-ambtelijke netwerk van de griffier is een samenstel 

van groepen en individuen die van elkaar afhankelijk zijn. De partijen in het 
netwerk hebben gezamenlijke belangen, maar zijn tegelijkertijd ook druk 
doende hun eigen deelbelangen te verwezenlijken. Er is tegelijkertijd sprake 
van coöperatie en van competitie. Zoals hierboven al beschreven, iedereen in het 
netwerk is bezig met belangen en met de grenzen die daarmee samenhangen. 
Die van zichzelf, die van anderen en die van de belangen die zij dienen.

De partijen in het netwerk hebben elkaar nodig om besluiten tot stand te 
brengen en de processen die naar deze besluiten en de gewenste uitvoering 
ervan leiden vorm en inhoud te geven. De mechanismen van macht, afhanke-
lijkheid en invloed doen hun werk onder een drang en een behoefte tot coöpe-
ratie. De grenzen worden gezamenlijk verkend en gemarkeerd door de geza-
menlijke beantwoording van vragen als: ‘Wat is goed voor onze gemeente? Wat 
wil ik en wat wil de ander? Wat kunnen we samen? Hoe bereiken we elkaar? 
Wat is ons gezamenlijke doel? Hoe vertalen we dat naar een samen gedragen 
beleid en uitvoering?’. 

Grenzen worden zo gezamenlijke grenzen. En de griffier staat als grenzen-
manager paraat en speelt als helper en adviseur zijn rol. Zo hoort het te gaan.

Helaas is de politiek-bestuurlijke praktijk vaak anders. Wrijving en 
botsende belangen zijn vaak leidend bij politieke en bestuurlijke processen. Zo 
komen goede besluiten tot stand. Vaak echter gebeurt dit ook niet. Competitie 
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en de wil een eigen belang te realiseren winnen het dan van coöperatie en de wil 
een eigen belang in te passen in een gezamenlijk belang. De gezamenlijke gren-
zen en de grenzen van de ander worden niet erkend. Competitie leidt dan tot 
conflict. De opmaat naar een crisis is daar! 

Politieke en bestuurlijke conflicten en crises hebben ook altijd te maken 
met grenzen. Het gaat dan niet langer om het respecteren en het gezamenlijk 
markeren van grenzen, maar om het verleggen, negeren of zelfs misbruiken van 
grenzen. Het eigen belang, dat vaak zelfs ook nog oprecht wordt gevoeld en 
beleden als het belang van de gemeente, gaat voor. 

Leidt een conflict tot een crisis dan zijn grenzen niet meer heilig. Formele 
grenzen, instrumentele grenzen en soms zelfs ethische grenzen, integriteits-
grenzen en fatsoensgrenzen worden overschreden. En daar sta je dan als griffier. 
De grenzenmanager mag zijn rol van conflictmanager gaan vervullen. Er is geen 
handboek voor, maar er zijn al wel veel praktijkervaringen die vertaald zouden 
kunnen worden tot een handreiking.

De conflictmanager aan het werk
Conflicten en crises zijn er in vele varianten. Ze kunnen een inhoudelijke 

aanleiding hebben maar ook een relationele. Ze kunnen hun bron vinden 
binnen het college, binnen de raad of juist in de interactie tussen beide. Ze 
kunnen zich ontspinnen rondom de burgemeester en ze kunnen ook een 
ambtelijke aanleiding hebben. Hoe dan ook, de normale relaties en interacties 
in het politiek-bestuurlijk-ambtelijke netwerk maken plaats voor wantrouwen, 
voorzichtigheid en calculerend gedrag.Gaat dit zover dat het reguliere functio-
neren van het netwerk in gevaar komt dan noemen we het conflict een crisis. 

De griffier, geconfronteerd met een dergelijke situatie en geroepen er een taak 
bij te hebben doet er verstandig aan vóór hij tot actie over gaat een heel goede 
verkenning uit te voeren. De volgende vragen moeten van een valide antwoord 
worden voorzien: ‘Wat is de bron, de aanleiding van het conflict? Wie zijn de 
actoren en sleutelfiguren? Ben ik als griffier zelf onderdeel van het conflict? Ben 
en blijf ik in de positie om bij te dragen aan de oplossing? Wie van de actoren is 
vitaal voor de oplossing van het conflict?’. Deze verkennende analyse is essenti-
eel. Een onvolledige of onjuiste analysevan het krachtenveld leidt tot het grote 
risico van een onjuiste positiebepaling als griffier en tot het gevaar de zaken op 
een verkeerde manier of op de verkeerde plaats aan te pakken. 

Voor de griffier is het antwoord op de vraag of hij zelf, als functionaris en als 
persoon, buiten het conflict staat wezenlijk. Is hij er zelf onderdeel van of zelfs 
de bron dan is zijn rol als conflictmanager uitgespeeld. Hij moet dan het mana-
gen en oplossen van het conflict aan anderen overlaten. Het kan dan zelfs nodig 
en gerechtvaardigd zijn zich voor alles te richten op zijn eigen positie en 
(rechtspositioneel) belang.
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De griffier die na zijn verkenning heeft vastgesteld dat hij zelf geen onderdeel 
vormt van het conflict heeft als eerste zorg dit zo te houden. Hij moet ervoor 
zorgen zich door eigen houding en gedrag te positioneren als objectief. Alleen 
zo kan hij zijn begeleidende, adviserende, zo nodig coachende en oplossende rol 
van conflictmanager vervullen. Het is in dat licht noodzakelijk de actoren in het 
conflict expliciet te vragen om een bevestiging dat zij de griffier als neutrale 
factor beschouwen en hem de rol van conflictmanager toevertrouwen. Zo 
verwerft en behoudt de griffier in de context van het conflict de positiemacht, 
persoonsmacht en dus de relatiemacht die hij nodig heeft om zijn rol waar te 
kunnen maken. In elke stap van het verdere proces is het essentieel die neutrale 
positie te behouden en door anderen te laten bevestigen. Kenmerkend voor een 
conflict, en helemaal als het uitgroeit tot een crisis, is dat de actoren taxerend en 
calculerend naar de opstelling en rolinvulling van de anderen kijken. Zo zal ook 
de griffier voortdurend worden beoordeeld op hoe hij zich in het krachtenveld 
manifesteert en zijn rol invult. 

Het zal voor de meeste partijen in het conflict tactisch en interessant zijn te 
proberen de griffier in hun kamp te krijgen. De griffier die zich, ook als is dat 
ongewild, laat ‘binnenzuigen’ in het conflict of de schijn oproept dat hij partij 
kiest is uitgespeeld. Bij de neutrale positie van de griffier hoort ook dat hij 
expliciet voor iedereen toegankelijk blijft en voor alle actoren een meedenkend 
en adviserend aanspreekpunt blijft.

Een belangrijke andere rol van de griffier als conflictmanager is het op gang 
houden van de communicatie. Er moeten, ook al zijn wantrouwen, weerstand 
en tegenzin nog zo groot, bevoegde overleg- en beslispodia blijven functione-
ren. Voor de griffier zelf is dit ook van belang omdat hij zonder een bestuurlijke 
ankerplaats om beslissingen en procedurestappen te formaliseren zelf vleugel-
lam is. Elke actie en elke opdracht die de griffier uitvoert moeten idealiter tevo-
ren bestuurlijk zijn geformaliseerd. Het is voor de griffier dus essentieel dat de 
formele instituties in het netwerk (de raad, de fractievoorzitters, het presidium, 
de burgemeester, de driehoek en de wethouders) zoveel als mogelijk in hun 
formele positie en rol blijven. Afhankelijk van de omvang en aard van het 
conflict kan dit een lastige klus zijn. Stel dat de fractievoorzitters in de raad in 
de heftigheid van een tot crisis uitgegroeid conflict niet meer ‘on speaking 
terms’ zijn, of dat de burgemeester het subject in de crisis is, dan valt het niet 
mee om de overlegstructuren op gang te houden. De griffier moet dan ook nog 
eens de verleiding weerstaan om dan maar zelf in het ontstane ‘gat’ te springen 
en verantwoordelijkheden over te nemen. Het is zijn taak de spelers in het 
conflict te adviseren, te faciliteren en op hun verantwoordelijkheden te wijzen, 
maar de inhoudelijke verantwoordelijkheid de problemen op te lossen blijft bij 
de betrokken politici en bestuurders zelf. 
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In een crisis kunnen de posities, de waarnemingen, het verloop van ‘het spel’ en 
de grenzen snel veranderen. Het is daarom zaak als griffier vooruit te denken en 
verrassingen te voorkomen. Dit is noodzakelijk om in elke fase zijn advies- en 
begeleidingsrol waar te kunnen maken. In de eerste plaats is het van belang dat 
hij anticipeert op wat mogelijk zal gebeuren, in de zin van ‘als a gebeurt dan 
leidt dat tot vervolgstap b’. Daarnaast moet hij ervoor zorgen dat procedures en 
formele spelregels in acht worden genomen en intact blijven. Als grenzen ter 
discussie staan en ‘misbruikt’ worden moet juist het oprekken van formele 
grenzen te allen tijde worden voorkomen. Actoren in crises hebben de neiging 
juist procedures creatief te gebruiken om iets gedaan te krijgen of juist om iets 
tegen te houden. Illustratief is bijvoorbeeld een emotioneel ordedebat in de 
raad over de vraag of een extra ingelaste raadsvergadering wel conform het 
reglement van orde van de raad is uitgeschreven. Procedurefouten worden 
zwaar geaccentueerd in onzekere tijden van crisis. En er wordt dan al gauw naar 
de griffier gekeken.

En dan is er in elke crisis natuurlijk de buitenwereld. De pers zal al gauw 
belangstelling hebben en de crisis publicitair uitdragen, inkleuren en actoren 
in het conflict tot uitspraken verlokken. De griffier heeft daar een beperkte 
invloed op, maar hij moet als conflictmanager wel goed oog hebben voor de 
risico’s en effecten. Hij moet de interne betrokkenen op hun verantwoordelijk-
heid wijzen om hun conflict niet in de krant, maar binnen de vergaderzaal uit 
te vechten. Verder is het zaak er mede voor te zorgen dat het perscontact goed 
georganiseerd wordt en dat er bij voorkeur een vaste en door iedereen geaccep-
teerde woordvoerder optreedt. Dit kan gelet op zijn natuurlijke positie de 
burgemeester zijn, maar soms juist niet. Immers ook die kan partij of onder-
werp zijn van een conflict of crisis.

Een relativerend slot
En bij dat alles blijft ook de griffier maar een mens. Ook al weet hij als 

conflictmanager in een crisisscenario zijn positiemacht en persoonsmacht en 
zijn daarop gebaseerde relatiemacht te behouden, wat hij vermag heeft grenzen. 

Waar in het voorgaande de indruk mocht zijn ontstaan dat de griffier in een 
politiek-bestuurlijk conflict of crisis een koele en alwetende en alles kunnende 
manager is en hoort te zijn vraagt dat beeld om relativering. Juist een helder 
bewustzijn van zijn eigen grenzen en de grenzen waarmee zijn omgeving hem 
confronteert bepaalt het succes van zijn rolinvulling. Het bepaalt en valideert 
de keuzen waarvoor de griffier zich in een conflictsituatie geplaatst ziet. De grif-
fier kan, afhankelijk van de feitelijke context, kiezen voor een voor ieder zicht-
bare rol van conflictmanager. Maar het kan, als de aard van de crisis daartoe 
aanleiding geeft,voor de griffier een heel verstandige keuze zijn in de tweede 
linie te blijven en externe kennis en deskundigheid ‘in te vliegen’. 
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Het te allen tijde herkennen en managen van grenzen, daar gaat het om. En dat 
maakt het vak van griffier een grenzeloos ambt. Soms in de rol van procesmana-
ger, soms als netwerkmanager, soms als conflictmanager, maar altijd als gren-
zenmanager.

mr. o.j.r.j. huitema mpm  is griffier van de gemeente Dinkelland.

l i t e r a t u u r

•  Noordegraaf (2004) Management in het publieke domein, issues, instituties en 
instrumenten,Coutinho,Bussum.
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Alphen aan den Rijn/Diegem.

•  Huitema, (2006) Raadsgriffier en ambtelijke organisatie, een aparte relatie, 
afstudeeronderzoek MPM.
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Leve de democratie! Of niet dan?

Toch mooi dat we hier een democratie hebben. Of niet dan? De meeste landen 
op de wereld moeten het zonder doen. Was het niet Winston Churchill die zei 
dat democratie de minst slechte staatsvorm is? Nu worden wel meer snedige 
uitspraken aan Churchill toegeschreven, maar treffender kun je de betekenis 
van democratie niet duiden. Namelijk altijd in relatie met een alternatief, dat 
per definitie slechter is.

Maar strikt genomen hebben we helemaal geen democratie. De heerschappij 
van het volk is een illusie. Geen feit maar fictie. Het volk mag eens in de zoveel 
tijd opdraven om te gaan kiezen en een groot deel laat daarbij doorgaans of 
altijd verstek gaan. Een directe democratie kennen we niet en dat is eigenlijk 
maar goed ook. Want stel je eens voor dat de waan van de dag regeert, dat de 
emotie het wint van de rede en dat we daarmee ons beschavingsniveau uit het 
oog verliezen. Door bijvoorbeeld de doodstraf weer in te voeren, door vrijheid 
van godsdienst of meningsuiting aan banden te leggen of door terug te vallen 
op een benauwend nationalisme waar zoveel ‘bangerige’ burgers zich graag aan 
vastklampen. En waar populisten van zowel links als rechts met graagte hun 
voedingsbodem vinden.

Het volk mag dus stemmen, maar intussen bepaalt een deels gekozen en deels 
benoemde elite van enkele duizenden bestuurders, politici en hun entourages 
wat er gebeurt. Het is feitelijk nooit anders geweest. Eerst in de standenmaat-
schappij, daarna in de klassensamenleving en nu in onze gedemocratiseerde 
staatsinrichting. Waar niet zozeer bezit of afkomst er toe doet, maar competen-
tie en kennis. De democratisering, feminisering en individualisering van de 
laatste vijf decennia hebben niet tot een andere orde geleid, maar tot een afwis-
seling van eigentijdse elites.

Er is nu sprake van een vertegenwoordigende democratie. En dus kiest het 
volk niet zijn eigen staatshoofd. Dat overigens helemaal niet wordt gekozen, 
maar wordt aangewezen op grond van geboorte. Het volk kiest evenmin de 
eigen minister-president, de burgemeester of de CdK, de wethouders, de natio-
nale ombudsman, de openbare aanklagers, de politiechefs en tal van andere 
gezagsdragers in min of meer publieke functies. 

c
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Het ‘openbaar besturen’ is het voorrecht van een veelvormige ‘polder-nomen-
clatuur’. van beroepsbestuurders in teveel direct of indirect gekozen bestuurs-
organen. Waarbij niet zelden sprake is van uiteenlopende variaties van verslui-
erde coöptatie. Wat overigens door de tijden heen een kenmerk is van elke 
oligarchie. We zien dit niet alleen op Europees, rijks-, provinciaal of gemeente-
lijk niveau, maar ook nog eens in de vorm van deelraden, regionale samenwer-
kingsverbanden, gemeenschappelijke regelingen en waterschappen. Wat een 
gedoe, wat een bestuurlijke drukte. En alle politieke stromingen doen er met 
graagte en af en toe ‘hyperig’ aan mee. Zij legitimeren dit systeem, zij organise-
ren de maatschappelijke acceptatie ervan en zij ontlenen er gelijktijdig hun 
bestaansrecht aan. Vooral door deze wederzijdse verstrengeling blijft het 
systeem in stand.

Democratie is al sinds de oude Grieken niet meer de macht van de helft plus 
één. Waar ook ons huidige kabinet dagelijks van getuigt. Steunend op een 
parlementaire minderheid, gedoogd door een eenmansbeweging die niet 
democratisch is georganiseerd en tegelijkertijd lak heeft aan enkele fundamen-
tele democratische grondrechten. En of dat alles nog niet genoeg is, wordt het 
kabinet in de Senaat in het zadel gehouden door een splinterpartij die niet de 
soevereiniteit van het volk erkent, maar wel die van een veronderstelde hogere 
macht waar alles en iedereen aan ondergeschikt moet zijn. En die er tevens niet 
voor terugdeinst niet alleen vrouwen, maar ook van de rechte leer afgedwaalde 
godsdiensten, alsmede ongelovigen en anders-geaarden openlijk te discrimine-
ren. Omdat het nu eenmaal zo geschreven staat. Het ergste is nog dat in onze 
democratie er vrijwel niemand meer van opkijkt.

Er zijn natuurlijk altijd tegenwerpingen. Zo is er in onze democratie geen 
corruptie en de overheid is allergisch voor alles wat naar fraude riekt. En geheel 
volgens de leer van de Trias Politica kennen we een onafhankelijke rechterlijke 
macht. Maar vergeet vooral niet de vrije pers, die menig schandaal aan het licht 
bracht. 

Het klinkt mooi, maar er is altijd een keerzijde. In de meest recente ‘corrup-
tieladder’ staat ons land niet langer in de top van minst corrupte landen. De 
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afgelopen jaren is een bonte stoet van fraudezaken met betrokkenheid van over-
heden voorbij getrokken, waarover in nogal wat gevallen parlementaire onder-
zoeken en enquêtes zijn gehouden. En hun equivalenten op lagere niveaus. 

De rechterlijke macht heeft de laatste jaren dankzij miskleunen en schandalen 
een forse imagoschade opgelopen. En dan praten we nog niet eens over de zich 
nu en dan manifesterende klassenjustitie in ons land, waar volgens het eerste 
grondwetsartikel iedereen in gelijke omstandigheden gelijkelijk behandeld 
dient te worden. 

Ten slotte de pers. Natuurlijk hebben we een vrije en kritische pers, maar 
dan wel in een medialandschap waarin de krant van ‘wakker Nederland’ sedert 
jaar en dag de hoogste oplage kent. Dat relativeert veel. Zoals ook journalistieke 
nieuwsprogramma’s van de publieke omroep het af moeten leggen tegen ener-
zijds de verkleutering in eigen kring en anderzijds de commerciële marktlei-
ders. Want de kijkcijfers zijn bepalend en daarmee dus de commercie. Zo delft 
kwaliteit het onderspit en doet de waarheid er niet altijd meer toe.

Maar wat zou het allemaal. We leven toch in een democratie. Gelukkig wel.

drs. b. middel  was onder meer lid van de Eerste en Tweede Kamer en is momenteel 
burgemeester van de gemeente Smallingerland.
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Opgaan, blinken en verzinken
Onvredepartijen in de Nederlandse politiek

Gedurende het jaar 2002 schudde de Nederlandse politiek op zijn grondvesten 
door de plotselinge opkomst van de Lijst Pim Fortuyn (LPF). Deze behaalde op 
15 mei van dat jaar een nog nooit vertoonde verkiezingsoverwinning. Binnen 
enkele jaren wisten Fortuyns nazaten de partij echter weer ten gronde te rich-
ten. Ondertussen heeft Geert Wilders het huzarenstukje van Fortuyn herhaald. 
Hoe kan een partij, of is het in dit verband beter te spreken van een persoon of 
een beweging, in korte tijd de samenleving zo in beweging brengen? De door 
mij zo genoemde ‘onvredepartijen’ krijgen, na een snelle en vaak onstuimige 
opkomst en een korte periode van bloei, vrijwel zeker te maken met een snel 
verval. Wilders laat tot op heden zien dat hij in staat is zijn beweging staande te 
houden. In dit artikel wordt een verklaring gezocht voor zowel het succes als de 
relatief snelle neergang van deze onvredepartijen. 

Van alle tijden
Er zijn altijd mensen geweest die ontevreden waren over de samenleving 

waarin zij leefden of over de omstandigheden waarin zij verkeerden. Politiek 
historicus Koen Vossen onderscheidt vier vormen van onvredegevoelens.1 In de 
eerste plaats zijn er onvredegevoelens die zich richten op het verlies van de 
cultuur waarin mensen zijngrootgebracht. Bij anderen worden onvredegevoe-
lens veroorzaakt door onbereikbare of onvervulde idealen. Bij een derde groep 
hangt de onvrede samen met het gevoel achtergesteld en uitgesloten te worden 
of zelfs uitgestoten te zijn. Op de achtergrond speelt ten slotte vaak een onbe-
stemd gevoel van algemene onvrede.

De meeste mensen leggen zich bij de gegeven omstandigheden neer. Anderen 
willen wel wat aan die omstandigheden doen. Zij proberen steun voor hun 
opvattingen te krijgen. Daarbij is het terrein van de politiek natuurlijk hét 
forum om de onvrede op te richten. Daar kan onvrede worden verwoord. En 
daar kunnen alternatieven in discussie worden gebracht met als mogelijk resul-
taat dat er daadwerkelijk iets aan de bekritiseerde omstandigheden verandert. 
Door middel van deelname aan verkiezingen kan in enige mate aan de gevoe-
lens van onvrede tegemoet worden gekomen.

In het verleden werden gevoelens van onvrede meestal binnen bestaande poli-
tieke partijen gekanaliseerd.2 Soms werden de (politieke) verschillen van inzicht 
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echter zo groot dat er nieuwe partijen werden opgericht. Veel van de partijen 
die tot het parlement wisten door te dringen, bleven zich bewegen binnen de 
bedding van de verzuilde politieke hoofdstromen. Toch zijn er ook altijd 
partijen geweest die zich buiten die grenzen begaven.3 Zij baseerden zich vaak 
op in de samenleving levende onvrede: de ‘onvredepartijen’.

Dankzij het stelsel van evenredige vertegenwoordiging kregen kleine(re) 
partijen in ons land volop kansen in de vertegenwoordigende lichamen door te 
dringen. Deze kansen bleven ook aanwezig toen, door de invoering van een 
waarborgsom en de vereiste van een bepaald aantal handtekeningen per kies-
kring, het aantal aan verkiezingen deelnemende partijen fors terugliep. In 
Nederland is uiteindelijk een uniek en evenwichtig kiesstelsel tot stand geko-
men. Enerzijds kunnen daardoor politieke gelukzoekers en eendagsvliegen niet 
zomaar binnendringen. Anderzijds wordt het gemotiveerde partijen niet té 
moeilijk gemaakt om een deel van de bevolking in politieke zin te represente-
ren. 

Vooroorlogse onvrede
Onvredepartijen ontstaan vrijwel altijd in tijden die onder de bevolking 

worden beleefd als tijden van crisis. Zo ontstond de Economische Bond gedu-
rende de slechte economische situatie na de Eerste Wereldoorlog. De Plattelan-
dersbond ontstond in diezelfde tijd als reactie op de bedreiging en achterstel-
ling van het platteland. Gedurende de grote economische crisis in de jaren 
dertig werd de rol van de Plattelandersbond, als vertolker van de op het platte-
land levende onvrede, overgenomen door de beweging Landbouw en Maat-
schappij (L en M).4 Dit was weliswaar geen politieke partij, maar wel een 
omvangrijke beweging met een relatief grote invloed op de gevestigde politieke 
partijen. Ook binnen L en M overheerste het gevoel de dupe te zijn van het 
falende overheidsbeleid en van de partijpolitieke onmacht om de slechte situa-
tie op het platteland te verbeteren. Men had het gevoel dat de landbouw en de 
bevolking werden opgeofferd om andere bevolkingsgroepen een beter bestaan 
te geven. Gedurende de periode van economische recessie kwam ook de NSB op. 
Ook de NSB bezat de karaktertrekken van een onvredepartij. Met haar kritiek 
op de versplinterde partijpolitieke situatie, moeizame coalitievorming, trage 
besluitvorming en haar nadruk op nationale eenheid, ordeherstel en krachtig 
leiderschap, speelde de NSB in op de onvredegevoelens die bij een belangrijk 
deel van de bevolking leefden. De plotselinge doorbraak bij de Statenverkiezin-
gen van 1935 toonde het succes aan van deze benadering.5

De kritiek op het functioneren van de politiek en de democratie leefde zeker 
ook binnen de gevestigde politieke partijen. Een deel van het electoraat van de 
christelijke partijen stond in eerste instantie dan ook niet onwelwillend tegen-
over de NSB. Na het grote verkiezingssucces in 1935 en naarmate de ware aard 
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van de NSB boven kwam, nam ook de principiële bestrijding van de beweging 
echter vastere vormen aan. Het was mede dankzij het verzuilde politiek-maat-
schappelijke bestel dat een grote(re) overloop naar de NSB werd voorkomen en 
dat een deel van de aanhang uit 1935 weer terugkeerde naar de gevestigde 
partijen. De aanhang van de NSB bestond uiteindelijk vooral uit mensen die 
zich bedreigd voelden in hun economische zelfstandigheid en die in geestelijk 
opzicht waren ontheemd.6

Naoorlogse onvrede
Na de periode van wederopbouw kwam de maatschappelijke onvrede in de 

jaren zestig weer aan de oppervlakte. De kritiek richtte zich toen op de verstarde 
politieke verhoudingen, op het gebrek aan vrijheid en op de regentenmentali-
teit die volgens velen binnen de gevestigde politieke partijen heerste.Vanaf deze 
periode werden de scheuren in de levensbeschouwelijke fundamenten van het 
politiek-maatschappelijke bestel steeds meer zichtbaar. Vanwege de secularise-
ring van de samenleving kwam een groot aantal confessionele maatschappelijke 
organisaties in een proces van deconfessionalisering en ontzuiling terecht. Ook 
de niet confessionele zuilen ondervonden de gevolgen van dit ontzuilingpro-
ces.7 Onder invloed van deze ontwikkelingen ontstond gedurende de jaren 
zestig een aantal nieuwe politieke partijen. De meeste van deze nieuwe partijen 
bleven zich baseren op een samenhangende visie op staat en maatschappij en 
een daarop gebaseerd politiek programma. Ook de nieuwe partij D’66 (toen nog 
met ’) die radicaal wilde breken met het verzuilde partijpolitieke systeem en 
zelfs het einde hiervan beoogde, bepleitte dit op basis van een belijnde visie op 
staat en maatschappij.

Boerenpartij 
Eén partij liet zich gedurende de jaren zestig bij uitstek kennen als een 

onvredepartij: de Boerenpartij (BP).8 Hoewel deze partij zich als christelijke 
partij afficheerde, bleek dit een vlag te zijn die de lading niet dekte. De BP 
verwees naar haar christelijke karakter wanneer het haar uitkwam. Binnen de 
BP speelde het thema levensbeschouwing in feite een marginale rol. Dat gold 
ook voor het beginselprogramma en het verkiezingsprogramma van de BP. Uit 
kiezersonderzoek bleek dat een zeer groot deel van de BP-kiezers onkerkelijk of 
kerkelijk niet meelevend was. De partij speelde vooral in op de in de samenle-
ving levende onvrede. 

Ook de BP vond haar oorsprong op het platteland. Evenals in de crisisjaren 
kwam de culturele betekenis van het platteland begin jaren zestig steeds meer 
onder druk te staan. De boer verwerd tot een klein radertje binnen het geheel 
van een steeds grootschaliger wordende Europese landbouwpolitiek. Ten 
gevolge daarvan werden de gevoelens op het platteland beheerst door onzeker-
heid, vervreemding, desillusie, frustratie en daardoor veroorzaakt onbehagen. 
Veel boeren voelden zich gemarginaliseerd. De kritiek van de BP richtte zich 
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vooral op de vergaande staatsbemoeienis, op de bureaucratisering van het over-
heidsapparaat en op de volgens haar daarmee gepaard gaande verspilling van 
gemeenschapsgeld. De BP zag deze kritiek belichaamd in het Landbouwschap. 
De BP zag het Landbouwschap als een overbodige intermediaire organisatie 
waarvan de bestuurssamenstelling werd bepaald door de verzuilde landbouw- 
en werknemersorganisaties. De BP en haar partijleider Hendrik Koekoek 
hadden in het Landbouwschap een doelwit gevonden waarop de in de agrari-
sche sector levende onvrede zich kon concentreren.9 Koekoek benutte dat 
concentratiepunt vervolgens om de veel breder in de hele samenleving levende 
onvrede te mobiliseren. Daarbij schuwde Koekoek het incident niet. Door 
middel van burgerlijke ongehoorzaamheid wist Koekoek alle media-aandacht 
op zich te vestigen en de rol van underdog volledig uit te buiten.10 Door haar 
kritiek op de gevestigde orde en de eenvoudige verwoording daarvan, kwam de 
BP bij de verkiezingen van 1963 met drie zetels de Tweede Kamer binnen. 
Koekoek trok veel onvredestemmen onder de laagbetaalden, ongeschoolden en 
kleine zelfstandigen. De aanhang beperkte zich daarbij nadrukkelijk niet tot 
het platteland. Ook in de steden kreeg de BP een forse aanhang. In Amsterdam 
haalde de BP in 1966 zelfs 48.000 stemmen! In 1967 behaalde de BP in een stad 
als Nijmegen zelfs zeven raadszetels! In die tijd deed het grapje de ronde dat, als 
je maar een bloembak op het balkon van je flat had staan, je reeds als boer kon 
worden aangemerkt.

De BP was een uiting van het maatschappelijk protest van mensen die zich door 
de overheid in de steek gelaten voelden. Omdat iedereen wel iets van zijn gevoe-
lens in de vrije boeren kon herkennen, identificeerden veel mensen zich met de 
BP. Deze tendens tot identificatie bleek al in 1959, toen de BP voor het eerst aan 
de Tweede Kamerverkiezingen meedeed. De partij behaalde toen weliswaar 
geen zetel, maar in diverse grote steden sleepte de BP toen al duizenden stem-
men binnen. 

Rechtse onvrede
De BP vervulde gedurende haar hele bestaan, maar zeker in de jaren zestig, 

ook een spilfunctie binnen het verbrokkelde wereldje van rechtse en extreem-
rechtse partijtjes.11 Koekoek zelf heeft er nooit misverstand over laten bestaan 
zich in dat milieu thuis te voelen. Het is niet voor niets dat Koekoek bij de 
Tweede Kamerverkiezingen van 1956 een gedeeld lijsttrekkerschap vervulde bij 
de Nederlandse Oppositie Unie (NOU). De NOU was een bundeling van rechts-
conservatieve groeperingen waaraan zelfs mensen met een nationaalsocialis-
tisch verleden openlijk deelnamen. Als BP-leider distantieerde Koekoek zich 
weliswaar van fascisme en nationaalsocialisme, maar na de succesvolle staten- 
en gemeenteraadsverkiezingen van 1966 bleek een aantal gekozen BP-vertegen-
woordigers, waaronder Eerste Kamerlid J. Adams, wel degelijk een oorlogsverle-
den te hebben. Het zwakke optreden van Koekoek in deze kwestie en de 
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discussie hierover luidde voor de BP het begin van het einde in. In de jaren 
zeventig versnipperde de aanhang van de BP over een groot aantal afsplitsingen 
en nieuwe rechts-radicale partijen. In 1981, de tijd dat de Centrumpartij aan de 
weg begon te timmeren, veranderde Koekoek de naam van de BP in Rechtse 
Volkspartij (RVP). Koekoek vertoonde in die periode racistische en xenofobische 
trekken. Na het eerste succes van de Centrumpartij in 1983, claimde Koekoek de 
aanstichter te zijn geweest van dit succes. 

Het grootste deel van de BP-stemmers stemde op de BP uit onverschilligheid of 
uit onvrede over het overheidsbeleid en over de gevestigde politieke partijen. 
Voor veel burgers waren de grote partijen één pot nat geworden. Men had het 
gevoel dat het niets uitmaakte of je rechts of links koos. Rechts en links hadden 
in ieder geval het protest gemeen. Waar de stemmen van ontevreden kiezers 
uiteindelijk heen gingen, hing vooral af van de vraag wie de taal van de zwij-
gende meerderheid het beste sprak.12 Tot en met de gemeenteraadsverkiezin-
gen van 1966 bleek Koekoek die taal van de kiezers uitstekend te spreken. De 
slogan ‘hij zegt wat ik denk’ deed in die dagen al nadrukkelijk opgeld. Het 
verzuilde partijpolitieke bestel stond medio jaren zestig nog aan het begin van 
de ontmanteling en kon daardoor het succes van de BP nog dempen. De omslag 
vond in die periode vooral onder de jongere kiezers plaats. De ontzuilde en 
ontheemde kiezers stroomden weliswaar snel toe, maar ze vloeiden ook snel 
weer weg. Deze kiezers voelden zich niet meer verplicht hun stem langjarig aan 
één bepaalde partij te geven. 

Ouderenpartijen
Dertig jaar na de opkomst van de BP dient zich een nieuwe onvredepartij 

aan: het Algemeen Ouderen Verbond (AOV). In 1994 kwamen de gezamenlijke 
ouderenpartijen met zeven zetels de Tweede Kamer binnen.13 Onder de oude-
ren heerste al langere tijd grote onvrede over de manier waarop overheid en de 
gevestigde politieke partijen met de belangen van de ouderen omgingen. Het 
overheidsbeleid van die tijd werd gekenmerkt door bezuinigingen. Tussen 1980 
en 1994 waren de ouderen die rond moesten komen van alleen een AOW-uitke-
ring er al 12 procent in koopkracht op achteruit gegaan. Veel ouderen vonden 
dat de generatie die Nederland na de oorlog weer had opgebouwd onevenredig 
zwaar werd belast. Men had ook het gevoel vanwege de leeftijd naar de marge 
van de samenleving te zijn gedrongen. Toen naar aanleiding van de presentatie 
van het ontwerpverkiezingsprogramma van het CDA in januari 1994 de discus-
sie over de bevriezing van de AOW-uitkeringen ontstond, sloeg de vlam in de 
pan.14 Toen bleek dat de maatschappelijke onvrede veel breder leefde. Bij de 
gemeenteraadsverkiezingen van 1994 scoorden veel lokale lijsten goed. Bij de 
Tweede Kamerverkiezingen wisten ook de Socialistische Partij en de Centrum 
Democraten veel onvredestemmers naar zich toe te trekken. Het goede verkie-
zingsresultaat dat de ouderenpartijen behaalden hing samen met het feit dat de 
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in de jaren zestig op gang gekomen processen van ontzuiling en deconfessiona-
lisering in 1994 ook de oudere generaties had bereikt. Omdat een samenbin-
dend ideaal in de vorm van een gezamenlijke levensbeschouwing of ideologie 
ontbrak, moest het samenbindende element binnen het AOV worden geleverd 
door het gezamenlijke belang dat men had bij de verdediging van de voorzie-
ningen voor ouderen. In dat opzicht kan het AOV als onvredepartij, maar tege-
lijkertijd als belangenpartij of single-issuepartij, worden aangemerkt. Net als 
andere onvredepartijen viel ook het AOV ten prooi aan interne strijd en 
versplintering. 

Gemeenschappelijke kenmerken
De geschiedenis van de onvredepartijen laat zien dat er sprake is van een 

aantal gemeenschappelijke kenmerken. Zo is er bij alle onvredepartijen sprake 
van weerzin tegen ‘de politiek’ in het algemeen en tegen ‘partijpolitiek’ in het 
bijzonder. Men zegt niets te moeten hebben van baantjesjagerij, regentenmen-
taliteit, huichelachtigheid, achterkamertjespolitiek, politiek gezwalk, en derge-
lijke. Bij onvredepartijen spelen gevoelens van achterstelling, marginalisering 
en onbehagen vrijwel altijd een belangrijke rol. Als uitvloeisel van hun kritiek 
op het bestaande partijpolitieke bestel zeggen onvredepartijen vrijwel altijd een 
‘nieuwe politiek’ voor te staan. Dit begrip werd in de jaren twintig van de vorige 
eeuw reeds door de leider van de Economische Bond, Willem Treub, geïntrodu-
ceerd. Kern is, dat men op een totaal andere manier politiek wil bedrijven. 
Kenmerkend voor onvredepartijen is verder hun populistische, polariserende 
en vaak demagogische stijl. Achter dit optreden gaat regelmatig een anti-intel-
lectualistische houding schuil. De onvredepoliticus zoekt aansluiting bij 
datgene wat de burger vindt en wil horen. Onvredepartijen vertonen voorts 
grote overeenkomst in ontwikkelingsgang. Na een succesvolle mobilisering van 
maatschappelijke onvrede is er meestal sprake van een snelle opkomst van de 
onvredepartijen. Vervolgens kan men gedurende (soms zeer) korte tijd van het 
politieke succes ‘genieten’, waarna de onvredepartij door interne conflicten 
uiteenvalt en weer van het politieke toneel verdwijnt. 

Gezien de aard en het karakter van onvredepartijen ontbreekt bij hen meestal 
een onderliggende en samenbindende levensbeschouwelijke visie op staat en 
maatschappij en een daarop gebaseerd politiek programma. Een politiek 
programma is voor de meeste onvredepartijen niet veel meer dan een opsom-
ming van verschillende losse politieke wensen. Een dergelijk ‘programma’ past 
meestal op twee A4-tjes. Een aantal programmapunten keert bij vrijwel elke 
onvredebeweging terug. Zo verlangt men een krachtdadige overheid die crimi-
naliteit bestrijdt, veiligheid waarborgt en verspilling en bureaucratie tegengaat. 
Per saldo betekent dat vrijwel altijd een drastische vermindering van het aantal 
ambtenaren en een enorme verlaging van het budget voor ontwikkelingssa-
menwerking. Onvredepartijen worden ook regelmatig geconfronteerd met 
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discussies over het al dan niet vermeende rechtse of racistische karakter.
Vanwege de snelle groei van de partij en vanwege het gebrek aan middelen en 
capabele mensen, ontbreekt het onvredepartijen bijna per definitie aan een 
goede partijorganisatie en zorgvuldige procedures. Hierdoor ontstaat bij de 
achterban het gevoel dat er ondemocratisch gehandeld wordt. Dat draagt 
vervolgens weer bij aan het ontstaan van conflicten.

Uit kiezersonderzoek blijkt dat ook het electoraat van onvredepartijen een 
aantal overeenkomsten vertoont. Opvallend zijn het lage opleidingsniveau en 
de lage inkomenscategorieën waaruit de aanhang wordt gerekruteerd. Deze 
kiezers waren voor het grootste deel afkomstig uit de KVP, later het CDA, en uit 
de PvdA. Het is opvallend dat fouten die onvredepartijen de gevestigde politiek 
vaak verwijten, zoals persoonlijke ambitie, baantjesjagerij en partijpolitiek 
gekonkel, juist binnen onvredepartijen zelf veelvuldig voorkomen. 

Onvrede en verzuiling
De omvang van de onvredepartijen lijkt een relatie te vertonen met de mate 

van verzuiling gedurende de periode waarin deze partijen optreden. De Econo-
mische Bond, L en M en de NSB bleven beperkt van omvang omdat in die perio-
den de kiezers nog een stevige binding hadden met de verzuilde politieke 
partijen. De BP kon profiteren van de afbrokkeling van dit systeem en wist een 
relatief grote groep onvredestemmers aan zich te binden. In de jaren negentig 
waren de processen van ontzuiling en deconfessionalisering zover voortgeschre-
den dat het AOV toen met name onder de ouderen een forse aanhang kon 
mobiliseren. De doorbraak van de LPF liet zien hoe ver de ontzuiling in werke-
lijkheid was voortgeschreden en hoe breed de onvrede leefde.15

Het wachten was op een onvredepartij die in staat zou zijn het ontevreden elec-
toraat voor langere tijd aan zich te binden. Het uit de VVD-fractie getreden 
Kamerlid Geert Wilders heeft de afgelopen jaren laten zien dat hij wat dat 
betreft de politieke tekenen der tijd heeft verstaan. De beweging die Wilders 
rond zijn persoon heeft opgebouwd is het concentratiepunt geworden waarin 
de restanten van Leefbaar Nederland, LPF en lokale Leefbaar-lijsten zijn opge-
gaan. De PVVis daarmee de politieke erfgenaam geworden van Pim Fortuyn.

Wilders heeft deze positie kunnen verwerven doordat hij, gewaarschuwd 
door het ‘opgaan, blinken en verzinken’ waaraan eerdere onvredepartijen ten 
onder gingen, voor zichzelf lessen heeft geleerd en conclusies heeft getrokken.

Zo heeft hij zich niet door de (politieke) ontwikkelingen laten overvallen maar 
heeft hij eigenstandig keuzes gemaakt aangaande de organisatievorm van zijn 
beweging en de te stellen politieke doelen. Daarbij komt dat Wilders zich niet 
heeft laten opjagen. Hij heeft de tijd genomen om heel gericht en effectief de 
door hem gestelde doelen te bereiken. Daarmee heeft hij voor zichzelf de tijd 
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gecreëerd om een inhoudelijk politiek programma te ontwikkelen en kandida-
ten te zoeken die hem bij de uitvoering van dat politieke programma kunnen 
helpen. Hoe moeilijk het voor een onvredebeweging is om capabele en even-
wichtige kandidaten te selecteren is de afgelopen jaren een- en andermaal 
gebleken. Diverse malen hebben PVV-kandidaten zich vroegtijdig terug 
moeten trekken en bleek er iets mis te zijn met reeds gekozen PVV-volksverte-
genwoordigers. 

Vanaf het begin van het optreden van Wilders is duidelijk geweest dat ook 
binnen de PVV alles draait om het charismatisch leiderschap van Geert Wilders. 
De tijd zal leren of Wilders als leider ten diepste dienstbaar wil zijn aan een 
hoger ethisch doel of dat hij uiteindelijk slechts de vertolker blijkt te zijn van 
een vermeend eigen- of groepsbelang. Het verschil is overigens cruciaal. Het is 
het verschil tussen een hoogstaand moreel leiderschap en een platvloers en 
demagogisch leiderschap van een(sterke) man die zijn eigen haan koning wil 
laten kraaien. 

Onvrede en invloed
Dit alles laat onverlet dat onvredepartijen een belangrijke functie vervullen 

binnen het partijpolitieke bestel. Problemen en misstanden die binnen de 
gevestigde politieke partijen nog niet of onvoldoende worden onderkend, 
worden door hen vroegtijdig aan de orde gesteld. Onvredepartijen werden over 
het algemeen door de gevestigde partijen fel bestreden. De verzuilde partijen 
waren er beducht voor dat, in plaats van beginselen, sociale- en groepsbelangen 
steeds meer centraal zouden komen te staan. De confessionele partijen konden 
lange tijd met succes een beroep blijven doen op de kiezerstrouw. Tot de jaren 
zestig van de vorige eeuw won de beginselpolitiek het nog van belangen- en 
onvredepolitiek. De onvredepartijen werd ook de wind uit de zeilen genomen 
doordat de gevestigde partijen hun politieke programma’s aanpasten en kandi-
daten op hun kandidatenlijsten plaatsten die nadrukkelijker bepaalde (belan-
gen)groepen, zoals de boeren en de ouderen, vertegenwoordigden. 

Ondanks de in de loop der tijd geuite kritiek heeft het systeem van evenredige 
vertegenwoordiging in Nederland zijn kracht vanaf 1918 bewezen. Dit kiesstel-
sel zorgde ervoor dat in de samenleving levende onvrede vroegtijdig binnen het 
partijpolitieke stelsel een (uit)weg kon vinden. Desondanks wordt ook vandaag 
de dag weer over het failliet van het huidige kiesstelsel gesproken. Het lijkt erop 
dat het streven naar ‘bestuurlijke vernieuwing’ door de recente politieke crisis 
voor enige tijd naar de achtergrond is gedrongen. Dit is echter schijn. Allerlei 
voorstellen tot ‘bestuurlijke vernieuwing’ zullen de politieke agenda de 
komende periode blijven bepalen. Met veel van die ‘vernieuwingsvoorstellen’ 
lijkt te worden teruggegrepen op structuren uit het verleden. Het is daarom 
goed terdege kennis te nemen van de argumenten waarom men in het verleden 
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bepaalde structuurveranderingen heeft doorgevoerd.16 De argumenten van 
toen staan in veel gevallen nog recht overeind. 

Structuur en cultuur
Het Nederlandse kiesstelsel heeft de afgelopen 85 jaar grote veerkracht 

getoond. Groot genoeg om de vaak tumultueuze opkomst en ondergang van 
een aantal onvredepartijen op te kunnen vangen. Veel voorstellen om het partij- 
of kiesstelsel aan te passen worden gedaan onder het motto dat het persoonlijke 
mandaat van de gekozen volksvertegenwoordigers moet worden vergroot. 
Naast de vraag of dit zo is, dreigt de grotere nadruk op het persoonlijke 
mandaat binnen de huidige geïndividualiseerde verhoudingen tot een nog 
grotere verbrokkeling van het publieke domein te leiden. De maatschappelijke 
samenhang en stabiliteit komen daardoor nog verder onder druk te staan. Het 
is van groot belang dat het juiste probleem als oorzaak wordt aangewezen van 
de huidige instabiele verhoudingen in de Nederlandse samenleving. Die 
oorzaak is niet gelegen in de legitimiteitscrisis van het huidige kiesstelsel, maar 
in de identiteitscrisis van de politieke partijen. Deze identiteitscrisis leidde tot 
onzekerheid, tot de opkomst en ondergang van onvredepartijen en tot grote 
groepen thuisblijvende en zwevende kiezers. Beseft dient dus te worden dat de 
problemen met betrekking tot het partijpolitieke stelsel niet worden veroor-
zaakt door het kiesstelsel. Deze problemen zijn vooral een gevolg van een van 
haar (levensbeschouwelijke) ankers losgeslagen samenleving, waarmee de poli-
tieke partijen onlosmakelijk verbonden zijn en waarvan het partijpolitieke stel-
sel een uitdrukking is.

Het heeft er alle schijn van dat met veel van de voorstellen tot bestuurlijke 
vernieuwing via een wijziging van de structuur van het kiesstelsel, wordt gepro-
beerd een politiek-cultureel probleem op te lossen. Dit middel lijkt mij erger 
dan de kwaal en is tot mislukken gedoemd. De uit 1967 daterende analyse van 
Henry Faas, dat de remedie voor het ‘zieke’ partijpolitieke systeem niet gezocht 
moet worden in een wijziging van het kiesstelsel, heeft nog niets van haar actu-
aliteitswaarde verloren. De onvrede wordt met een wijziging van het kiesstelsel 
niet weggenomen, maar eerder versterkt, aldus Faas.17 De verdediging van het 
huidige kiesstelsel verdient daarom krachtige politieke steun. Problemen 
dienen binnen het huidige stelsel van evenredige vertegenwoordiging tot een 
oplossing te worden gebracht. 

Binnen de kaders van het bestaande kiesstelsel is het dan wel nodig dat poli-
tieke partijen zich weer (meer) gaan baseren op samenhangende en op levens-
overtuigingen gefundeerde maatschappijvisies, op idealen zo u wilt. Idealen die 
doorwerken op alle levensterreinen en waarop concrete politieke keuzes worden 
gestoeld. Alleen op die basis kan de kiezer weer wezenlijk duidelijkheid worden 
gegeven en kan het verloren gegane vertrouwen worden hersteld. Bij dat alles 
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zijn de houding en het optreden van de politici cruciaal. Vormen woord en daad 
een eenheid of niet? Is de houding en dat optreden van de politici vertrouwen-
wekkend of dragen deze juist bij aan een verder groeiend wantrouwen tussen 
kiezer en gekozene en daarmee aan een toename van de in de samenleving 
levende onvrede. Het (ant)woord is aan de politiek.

dick stellingwerf  was van 1994 tot 2002 lid van de Tweede Kamer voor RPF en 
ChristenUnie. Hij studeerde eind 2004 aan de Universiteit Utrecht af als politiekhistoricus. Zijn 
onderzoek droeg de titel: “Opgaan, blinken en verzinken” met als ondertitel: ‘Onvredepartijen in 
de Nederlandse politiek’. Hij is momenteel burgemeester van de Friese gemeente Lemsterland.
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De representatieve democratie 
loopt tegen haar grenzen aan

Zet de burger in haar kracht 

De samenleving verandert. Denk hierbij aan termen als globalisering, informa-
tisering en virtualisering. Dit heeft implicaties voor de bevolking, de markt, het 
maatschappelijk middenveld, maar zeker ook voor de overheid. In dit artikel 
wordt gekeken naar de gevolgen die dit heeft voor de overheid en haar relatie 
met de samenleving. De stelling die centraal staat is dat het systeem van een 
representatieve democratie als gevolg van de veranderende samenleving tegen 
haar grenzen aanloopt. Het uitgangspunt dat volksvertegenwoordigingen gele-
gitimeerd zijn om beslissingen te nemen,moet op de schop.1 Legitimiteit kan 
ook anders tot stand worden gebracht: op een manier waarbij wordt ingespeeld 
op de veranderde samenleving. Burgers moeten meer invloed krijgen op beleid 
en besluitvorming, aldus de Raad van het openbaar bestuur (Rob).2

Het opleidingsniveau van de burger is sterk toegenomen. De burger weet beter 
dan vroeger wat goed voor hem is op die gebieden waarop hij kennis en inzicht 
bezit. Dit heeft een verwoestende uitwerking op de meerwaarde van de verte-
genwoordiger en daarmee de huidige invulling van de representatieve democra-
tie. Roel in ’t Veld3 stelt dat de instituties zoals de Tweede Kamer en de Raad 
instrumenteel zijn ten opzichte van de beginselen van de representatieve demo-
cratie. Verandert de samenleving dan moet je kijken naar de rol die instituties 
en de daarbij behorende processen spelen. Een ander sprekend voorbeeld is het 
argument van de kostenreductie die vertegenwoordiging zou opleveren. Dit 
gaat in steeds mindere mate op, doordat internet in staat stelt tot onmiddellijke 
communicatie met en tussen velen tegen lage kosten.

Burgerparticipatie kan een oplossing zijn om de representatieve democratie aan 
te laten sluiten op de ‘nieuwe’ wensen, eisen en mogelijkheden van de verande-
rende samenleving. De Rob definieert burgerparticipatie als de actieve deel-
name van (groepen) burgers aan de verschillende fasen van het beleidsproces. 
Deze heeft een aanvullende werking op de representatieve democratie. Burger-
participatie heeft een proactief karakter en betreft een door burgers en politiek 
gelegitimeerd proces, dat een bepaalde procedure kent. In deze definitie wordt 
geen aandacht geschonken aan de ruimte die aan burgers wordt geboden om 
invulling te geven aan het proces. De mate van invloed die burgers kunnen 
uitoefenen, wordt doorgaans weergegeven in de participatieladder.
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Figuur 1. De mate van invloed die burgers kunnen uitoefenen wordt weergegeven 
in de participatieladder. 

Dit model werd in 1969 ontwikkeld door Arnstein4 en werd nadien door diverse 
auteurs aangevuld en gewijzigd, zodat er momenteel diverse varianten bestaan. 
Edelenbos en Monnikhof maken een onderverdeling in vijf niveaus van partici-
patie:
–  Informeren: Politiek en bestuur houden de burgers op de hoogte van genomen 

beslissingen. Burgers kunnen geen input leveren bij de beleidsontwikke-
ling.

–  Consulteren of raadplegen: Politiek en bestuur bepalen zelf de beleidsrichting, 
maar beschouwen de burger als gesprekspartner. De resultaten van de 
consultatie vormen mogelijke bouwstenen voor beleid, maar men verbindt 
zich er niet aan.

–  Adviseren: Politiek en bestuur geven burgers de gelegenheid om problemen 
aan te dragen en oplossingen te formuleren, waarbij deze ideeën een 
volwaardige rol spelen in de ontwikkeling van het beleid. De politiek erkent 
weliswaar de volwaardige rol van de ontwikkelde ideeën maar kan hier bij de 
uiteindelijke besluitvorming al dan niet beargumenteerd van afwijken.

–  Coproduceren: Politiek, bestuur en betrokkenen komen gezamenlijk een 
probleemagenda overeen, waarna men samen op zoek gaat naar oplossin-
gen. De politiek verbindt zich aan deze oplossingen bij de uiteindelijke 
besluitvorming.

–  Meebeslissen: Politiek en bestuur laten de beleidsontwikkeling en de besluit-
vorming over aan de betrokkenen/ burgers, waarbij het ambtelijk apparaat 
een adviserende rol vervult. De politiek neemt de resultaten over, na toet-
sing aan vooraf gestelde randvoorwaarden.

De participatieladder is een handig werkinstrument om precies te bepalen 
welke rol het bestuur speelt en in welke mate burgers invloed kunnen uitoefe-
nen op het beleid. Hoe hoger op de ladder, hoe meer invloed voor de burger. 
Dit betekent ook dat de inhoudelijk rol van de volksvertegenwoordiging (in 
gemeenten: de raad) afneemt des te hoger men op de participatieladder komt. 

i n f o r m e r e n

r a a d p l e g e n

a d v i s e r e n

coproduceren

meebeslissen

Bron: De participatieladder (Edelenbos & Monnik, 2001)
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Hoe de rol van de raad er dan uit komt te zien, wordt verderop in dit artikel 
besproken.

In dit artikel wordt ingespeeld op de grensverschuiving die zal gaan plaatsvinden tussen de 
huidige instituties en de samenleving. Ook de rol van de raad komt daarbij aan de orde.

Interactief bestuur
Burgerparticipatie veronderstelt een actieve bijdrage van burgers in de 

verschillende fases van het beleidsproces. De discussie over de relatie tussen 
interactieve beleidsvorming en het bestaande politieke primaat laait dan eigen-
lijk direct op, waarbij er een spanning is tussen twee rivaliserende logica’s. 
Enerzijds is er de horizontale logica van interactieve beleidsvorming in netwer-
ken, waarin gelijkwaardigheid en wederzijdse afhankelijkheid van betrokken 
actoren kenmerkend is. Anderzijds is er de verticale logica van het politieke 
primaat en de politieke verantwoordelijkheden. Denken in termen van het 
primaat van de politiek staat op gespannen voet met de horizontale logica van 
interactieve beleidsvorming.5

De Rob pleit ervoor dat allereerst een verticaal bestuur contact zoekt met de 
horizontale samenleving. Het maatschappelijke vraagstuk en het zoeken naar 
de oplossing staan hierbij centraal. De uitkomst van het proces zal grotendeels 
ongewis zijn.Vaak zullen alleen de contouren van een oplossing zichtbaar zijn. 
De vele kennis die aanwezig is bij burgers, deskundigen en andere belangheb-
benden moet worden benut. Politici zouden zich niet door angst voor de burger 
moeten laten regeren, maar door het besef dat zij hun werk beter doen als zij de 
mensen in het land direct betrekken bij hun beleid. Zowel het beleidsproces als 
het eindproduct zijn belangrijk. Het politieke bestuur wordt niet uitsluitend 
afgerekend op het behaalde resultaat, maar vooral ook op de wijze waarop het 
proces is ingericht. Bestuurders in dit systeem aanvaarden de complexiteit van 
maatschappelijke problemen en beseffen dat ze niet alles zelf kunnen oplossen.

Er is nog steeds een kloof tussen overheid en burgers: ze interacteren te weinig. 
En wanneer ze interacteren gaat het niet goed. Interactief beleid kan, mits op de 
juiste wijze ingezet en uitgevoerd, zorgen voor een intensivering van de interac-
ties en voor een verbetering van de rolverdeling tussen overheid en burgers.6 
Maar hoe moet interactief beleid ingevoerd en uitgevoerd worden? Een derge-
lijk vraagstuk vereist een ‘change agent’: een functie of persoon die de gewenste 
democratische vernieuwing realiseert of zou moeten realiseren. Een griffier 
bijvoorbeeld.

Ouderwetse rolopvattingen laten varen
Het werk voor de change agent is echter niet eenvoudig. Hij komt al snel in 

verwikkelingen terecht die het gevolg zijn van restanten van de oude machts- 
en rolverdeling tussen overheid en burgers, die het soepele verloop van hun 
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onderlinge interacties in de weg staan.7 Vooral mensen met officiële posities in 
het oude rollenstelsel - bestuurders, ambtenaren, politici en andere hoogwaar-
digheidsbekleders — hebben moeite zich aan te passen aan hun nieuwe interac-
tieve rol. De goede afloop vereist dat ze hun sturingspretenties, maakbaarheids-
geloof en ouderwetse rolopvattingen laten varen en de gewone burger in 
zichzelf terugvinden. Mensen die vasthouden aan macht, hiërarchie en formele 
rollen gaan onvoldoende met hun tijd mee en staan de voortgang van het 
proces in de weg.8 Hoe meer alle betrokkenen uitgaan van hun gezonde 
verstand, hoe sneller het harmonieuze einde nabij komt.

De rol van parlementaire politici — Kamerleden, Statenleden, raadsleden — is 
echter vaak aanleiding voor een tragische noot bij interactief beleid.9 Soms krij-
gen politici daarin het verwijt dat ze democratisering bewust blokkeren, door-
dat ze weigeren hun macht uit handen te geven. Vaak staan ze vernieuwing in 
de weg omdat ze nergens anders heen kunnen.10 De verhouding tussen interac-
tief beleid en de formele politiek is notoir problematisch. Interactieve projecten 
leveren politici vaak een rolconflict op.11 In het bestaande democratische rollen-
stelsel zijn volksvertegenwoordigers — idealiter — bij uitstek degenen die in 
onderlinge interactie tot een afweging van maatschappelijke belangen komen. 
Politiek wordt dan gezien als een wisselwerking tussen vertegenwoordigers met 
uiteenlopende visies die alleen samen iets voor elkaar kunnen krijgen. 

In dit perspectief past de politiek een rol waarbij zij zorg draagt voor de 
randvoorwaardelijke sfeer, zodat netwerken goed kunnen functioneren. Zij is 
convenor in een netwerkperspectief.12 Politiek is hier niet een platform van 
interacties tussen bestuurders, volksvertegenwoordigers en publiek, maar een 
belanghebbende op zich, sterker nog: de politiek wordt beschreven als één 
enkele actor. Die actor is niet geschikt als procesmanager; hij moet zijn positie 
boven de samenleving juist opgeven. Maar de rol van participant past hem 
evenmin, aangezien hij geen directe persoonlijke belangen heeft bij het beleid. 
Op deze manier heeft het interactieve rollenstelsel eigenlijk geen plaats voor 
politici. Voor hen rest alleen wat Hendrik en Tops ‘de randvoorwaardelijke 
sfeer’ noemen.13

De Rob beveelt aan dat aan elk proces van interactieve beleidsvorming een 
politiek gedragen startdocument voorafgaat, opgesteld door het politieke 
bestuur. Daarin staan ‘spel, spelregels en wedstrijdduur’ omschreven, zoals de 
wijze van met elkaar omgaan en de mate waarin het politieke bestuur zich wel 
of niet wil binden. Interactief bestuur is een aanvulling op de besluitvorming 
door bestaande politiek-democratische instituties. De kaderstelling moet 
duidelijk zijn in wat de deelnemers kunnen verwachten van hun rol en inbreng.

De grenzen van de volksvertegenwoordiging als instituut en haar legitimatie 
van beslissingen in het bijzonder verschuiven. Legitimiteit kan ook op een 
andere manier tot stand gebracht worden. Daarbij moet de rol van de instituties 
veel meer veranderen naar kaderstellend, faciliterend en motiverend. Op deze 
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manier kan je het primaat bij de burgers of andere belanghebbenden leggen en 
ligt het randvoorwaardelijke en het ultimaat bij de politiek. Burgers kunnen 
binnen gestelde kaders participeren door mee te denken en mee te praten. Deze 
kaders zijn politiek bepaald en de overheid dient zich op te stellen als de verbin-
dende factor in haar contact met de horizontale samenleving. Politici en 
bestuurders moeten de burgers vertrouwen schenken en hen motiveren deel te 
nemen aan het beleidsproces.

Motieven voor (online) burgerparticipatie
Met het organiseren van vormen van burgerparticipatie in het algemeen en 

processen van interactief bestuur meer in het bijzonder, hoopt de overheid de 
genoemde problemen van afnemende sturingscapaciteit en legitimiteit op te 
lossen.14 Edelenbos heeft in 2000 een motievenketen ontwikkeld aan de hand 
waarvan duidelijk wordt hoe participatie deze problemen kan oplossen.

Figuur 2. De motievenketen van interactief beleid. Bron: Edelenbos, 2000:89

Edelenbos stelt dat de inzet van interactief beleid tot een verhoging van de 
democratische legitimiteit leidt. Burgers krijgen hierdoor namelijk meer 
directe invloed in een representatief democratisch stelsel, zo luidt de gedachte. 
Enerzijds draagt participatie bij aan het ‘opvoeden’ en ‘opleiden’ van burgers 
tot goede staatsburgers. Door hun directe betrokkenheid bij beleidsvorming 
zouden burgers meer kennis van en ervaring met het politieke bedrijf opdoen, 
wat hun rol als democratisch staatsburger zou versterken en daarmee de kwali-
teit van de democratie15. Anderzijds wordt de betrokkenheid van burgers 
vergroot en wordt de kloof tussen burger en bestuur (enigszins) gedicht. 
Burgers krijgen tevens meer begrip voor de afwegingen die het bestuur moet 
maken en zijn eerder geneigd beleid te accepteren dat met hun betrokkenheid 
tot stand is gekomen.

De kennis, informatie, deskundigheid en ervaring die burgers hebben, worden 
ingezet en leiden tot een vergroting van het probleemoplossend vermogen. Dit 
wordt ook wel de wisdom of the crowd genoemd. Het internet maakt het 

Verhogen
democratische
legitimiteit

Versnellen van 
beleidsproces

Dichten van kloof
tussen burger en 
bestuur

Vergroten van 
draagvlak voor 
beleid

Vergroten van 
probleemoplossend 
vermogen

Verhogen van 
kwaliteit beleid
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mogelijk dat grote groepen mensen op een eenvoudige wijze betrokken 
kunnen worden. Edelenbos zegt tevens dat verschillende vormen van kennis en 
perspectieven op de problemen en de oplossingen er bovendien voor zorgen dat 
er betere oplossingen worden gevonden, die de verschillende belangen en 
perspectieven integreren. Doordat kennis van deelnemers wordt aangeboord 
over de omgeving waarin ze wonen, maar ook vakkennis waarover deelnemers 
beschikken, en doordat deelnemers hun voorkeuren, wensen, problemen en 
angsten naar voren kunnen brengen, zal beleid ontstaan van betere kwaliteit, 
dat meer aansluit bij wat mensen willen. In de huidige tijdgeest passen hier 
termen als:crowdsourcing, co-creatie en collectieve intelligentie. De kwaliteit 
van beleid wordt hierdoor verhoogd en oplossingen worden robuuster en duur-
zamer. Dit komt omdat mensen hun ideeën en belangen terugzien in het 
uiteindelijke beleid. De steun en het draagvlak voor het beleid zullen vergroot 
worden. Edelenbos beweert dat uiteindelijk het beleidsproces versneld wordt 
omdat er minder weerstand komt doordat burgers betrokken zijn bij het proces 
en de inhoud. Vertragingen zullen worden voorkomen.

De motieven voor burgerparticipatie maken duidelijk dat interactie met de 
burger tot doel heeft de democratische legitimiteit te verhogen. Het internet als 
instrument kan hier enorm bij helpen en kan niet onbesproken blijven. De 
informatisering maakteen directe respons immers mogelijk. Met het grote 
bereik van het ‘nieuwe’ internet is het nu nog eenvoudiger geworden om tot 
echte online interactie te komen met de burgers. Met het nieuwe internet 
wordt bedoeld dat een organisatie anno 2011 niet meer kan volstaan met slechts 
het zenden van informatie. Burgers houden ervan mee te denken en te reageren. 
Ze gebruiken steeds vaker social media als Twitter, Facebook of Hyves om hun 
mening te geven, te leren en kennis te delen. Kenmerkend aan deze ‘tools’ op 
het internet is dat de informatie en de kennis vanuit de gebruiker komen en 
niet vanuit de organisatie. Een term die hiervoor gebruikt wordt is user genera-
ted content. Door hier als organisatie op in te spelen kan de motievenketen van 
Edelenbos optimaal worden benut. Hoe je hier als organisatie mee om moet 
gaan, wordt aan het einde van dit artikel beschreven aan de hand van een 
(online) burgerparticipatiecasus.

Beleidsproces
Burgers kunnen in iedere fase van het beleidsproces betrokken worden. Of 

een burger gedurende het gehele proces of slechts een deel wordt betrokken en 
in welke mate hangt af van de kaders die de politiek gesteld heeft. Later in het 
artikel wordt hier nader bij stilgestaan.

Om inzicht te geven in hoe participatie een bijdrage kan leveren in iedere fase 
van het beleidsproces is hieronder een tabel opgenomen met voorbeeldprojec-
ten per beleidsfase.
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fase beleidsproces website omschrijving

agendavorming breda-morgen.nl Breda-Morgen is een interactieve site van en voor in-
woners van Breda. Het doel van het platform is mensen 
met elkaar te verbinden om initiatieven van inwoners bij 
elkaar te brengen en de kwaliteit van Breda als stad en 
woonplaats te verbeteren. Inwoners kunnen meedromen 
over hun Breda in de breedste zin van het woord. Zo kan 
men dromen indienen over hoe men Breda morgen zou 
willen zien. Wanneer er voldoende draagvlak voor een 
droom blijkt te zijn, wordt een stadsgesprek gepland 
met de belanghebbenden en de gemeente Breda. Breda 
heeft gekozen voor een crossmediale benadering om de 
bewoners van Breda de gelegenheid te geven volop mee 
te doen. Het online platform is ingezet als middel om 
helder te krijgen wat de inwoners van Breda belangrijk 
vinden in hun stad en wat zij willen. De relatie tussen 
de gemeente en de burgers is op deze manier sterk ver-
beterd, evenals de relatie tussen de burgers onderling. 
Breda-Morgen was genomineerd voor de e-participatie 
award 2009. College B&W (2009): “Een waardevol en 
aansprekend resultaat. Burgemeester en wethouders zijn 
dan ook tevreden met Breda-Morgen.”

beleidsvoorbereiding u-aan-z.nl De gemeente Utrecht wil de bewoners mee laten pra-
ten over de geplande bezuinigingen die de stad moet 
doorvoeren. Op de website kunnen bewoners bespa-
ringsvoorstellen plaatsen en met elkaar discussiëren over 
de suggesties, wat uiteindelijk moet resulteren in de 
formulering van een tiental adviezen. De gemeenteraad 
is niet verplicht de voorstellen over te nemen. “Maar als 
op sommige ideeën veel wordt gestemd, kun je die niet 
zomaar naast je neerleggen”, aldus wethouder Jeroen 
Kreijkamp (D66).

beleidsbepaling Haarlem.nl/
kleverlaanzone

De gemeente Haarlem heeft een online participatieplat-
form ter ondersteuning van de gebiedsvisie rondom de 
Kleverlaanzone. Het gaat om een project op het gebied 
van ruimtelijke ontwikkeling. Het platform biedt de 
bewoners van Haarlem de mogelijkheid mee te denken 
over de herontwikkeling van de Kleverlaanzone, een 
gebied waar een begraafpark, een sportcomplex en een 
kweektuin onderdeel van uitmaken. De burgers is ge-
vraagd aan welke voorwaarden het gebied moet voldoen. 
Men heeft hier tal van ideeën voor aangedragen, die 
vervolgens door de stedenbouwkundige zijn omgezet in 
een viertal gebiedsscenario’s waar samen met de burgers 
een beslissing over wordt genomen. Dit project heeft 
aangetoond dat door een hybride inzet van participatie 
(online EN offline) een veel grotere en ook een nieuwe 
doelgroep actief is geweest.
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fase beleidsproces website omschrijving

beleidsinvoering      
-uitvoering

N18.nl Rijkswaterstaat heeft voor de lancering van het online 
participatieplatform al een keus gemaakt met betrek-
king tot de nieuwe ligging van de N18, een weg van 
Enschede naar Varsseveld. Het participatieproces zal de 
uitkomst niet meer veranderen. Er zullen mensen voor 
en tegen dit besluit zijn. Draagvlak voor het proces is 
van belang. Bij de invoering van het beleid wil RWS de 
stakeholders dan ook optimaal informeren. Dit doet hij 
door het gehele plan driedimensionaal te maken en in 
te bedden in de participatieomgeving. Men kan de weg 
nu geheel ‘aflopen’ en bijvoorbeeld vanuit het eigen 
huis bekijken. Men kan op deze omgeving geen nieuwe 
ideeën meer geven, maar wel vragen stellen. De meest 
gestelde vragen zullen tijdens een van de fysieke sessies 
aan bod komen.

beleidsevaluatie Denk mee met 
UWV

Het UWV heeft een online participatieplatform opgezet 
met als doel de dienstverlening aan uitkeringsgerechtig-
den naar een hoger niveau te tillen. Het UWV wil graag 
weten hoe zijn klanten de dienstverlening ervaren en of 
zij ideeën hebben hoe de dienstverlening verbeterd kan 
worden. Op het platform kunnen klanten ideeën gene-
reren, reageren en het UWV kan draagvlak meten voor 
nieuwe dienstverlening. De top 5 ideeën worden vervol-
gens door het UWV uitgewerkt en uitgevoerd.

Rol politiek bij interactief beleidsproces
Nu gesteld is dat de burger bij iedere beleidsfase een rol kan spelen is het 

belangrijk te bepalen welke rol de volksvertegenwoordiging in het beleidspro-
ces moet aannemen. Er zijn over het algemeen twee uiteenlopende opvattingen 
over de rol van politici in interactieve beleidsprocessen:
1 een afzijdige niet-betrokken rol; 
2 een (inter)actief betrokken rol.

Bij de afzijdige rol houden politici zich vast aan de gedachte dat het politieke 
primaat bij hen ligt. Ze hebben de vrees door het interactieve proces in een 
bepaalde hoek te worden geduwd en zien het interactieve proces als een fuik 
waarin zij verstrikt dreigen te raken. Deze houding past niet meer in de huidige 
samenleving. Politici mogen het politieke primaat niet misbruiken als excuus 
om interactieve processen links te laten liggen. Het verhogen van de legitimatie 
van het beleid (en uiteindelijk de democratie) vraagt bij uitstek om politici die 
het interactieve proces niet negeren. Een interactieve politiek vraagt wel om een 
andere opstelling van politici. Hun rol verandert. Als eerder aangegeven, 
moeten zij meer faciliterend en kaderstellend handelen. Maar hoe moeten poli-
tici dat doen? Hieronder zijn deze nieuwe rollen van de politici uitgewerkt.
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–  Een maatgevende rol. De maatgevende rol komt tot uitdrukking in het meege-
ven van (inhoudelijke en/of procesmatige) randvoorwaarden. De politici 
bepalen ‘spel, spelregels en wedstrijdduur’ zoals de Rob dit benoemde. Deze 
randvoorwaarden, die als afbakenings- of selectiecriteria en niet als inhou-
delijke voorkeuren kunnen worden gezien, kunnen zich tijdens het proces 
verder ontwikkelen. Politici kunnen bovendien ook randvoorwaarden aan 
het interactieve proces stellen die zich meer richten op de kwaliteit ervan, 
zoals voldoende openheid, representatie van belangen, variëteit en spreiding 
in perspectieven, waarden en normen.

–  Een faciliterende rol. De politici moeten maatschappelijke processen faciliteren 
waar zij vervolgens zelf geen dominante positie in zullen hebben. Dominan-
tie van politici zou namelijk als gevolg kunnen hebben dat de energie uit de 
‘crowd’ wordt onttrokken. De politici faciliteren, om in de analogie van de 
Rob te blijven, het speelbord, door bijvoorbeeld een startdocument te 
maken en aan te geven waar in het proces en in welke mate men mag partici-
peren. Hierbij richten de politici zich minder op de uitkomsten dan op de 
vormgeving van de arrangementen. Sturing wordt inhoudelijk abstracter en 
meer procedureel van aard.

De nieuwe rol van de politici in de raad betekent dat zij moeten gaan nadenken 
over hun eigen positie. Immers, naarmate burgers meer zelf kunnen bepalen, 
hoeft de raad zich minder vergaand te bemoeien. Zo kan de burger bijvoorbeeld 
zelfstandig in interactie gaan met een deelgemeente, woningcorporaties en 
projectontwikkelaars. Deze overdenking is aanleiding om een debat te voeren 
over de kerntaken van een gemeente als geheel. De gemeente dient als het ware 
de burgers bij bepaalde taken, die nu belegd zijn bij de overheid, in hun kracht 
te zetten om zelfredzaamheid te bewerkstelligen. Dit past binnen de huidige 
tijdgeest en is ook aan de orde vanwege de enorme bezuinigingen die de over-
heid moet doorvoeren.

Overdenkingen
In dit artikel wordt een aantal zaken scherp aangezet. Zoals de vraagtekens 

die zijn geplaatst bij de vormgeving van de representatieve democratie en de 
nieuwe rol die politici moeten oppakken nu de samenleving wezenlijk veran-
dert. Het doel van dit artikel is niet om de enige en definitieve oplossing aan te 
dragen. Het gaat erom aandacht te vragen voor de verandering door belangheb-
benden stil te laten staan bij deze actuele vraag en daarbij een discussie te star-
ten waarin zelfs bestaande instituties geen heilige huisjes meer zijn. Het 
uitgangspunt in deze discussie is om de burgers hierbij een centrale rol te 
geven. Veel taken en beslissingen die nu bij de overheid liggen, kunnen door 
burgers zelf worden opgepakt. Dit betekent dat de burger stijgt op de 
participatieladder,terwijl de overheid minder invloed krijgt. Het verdient wel 
aanbeveling om, bijvoorbeeld als gemeenteraad, gegeven de vastgestelde spelre-
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gels, de vinger aan de pols van de burgerparticipatie te houden. Burgerpartici-
patie kan ook niet bij alle taken van de overheid worden ingezet. Het kan met 
name bij taken waarbij de burger als partner kan worden gezien en niet als 
bijvoorbeeld ‘onderdaan’ of klant. De raad kan overzicht houden met behulp 
van voortgangsrapportages, dan wel door periodiek, op vooraf afgesproken 
momenten, aandacht te vragen voor burgerparticipatie. Op die manier kan de 
raad op de hoogte blijven van de inbreng die burgers (kunnen) hebben en van 
de manier waarop de ambtelijke organisatie, het college en private partijen 
daarmee omgaan. Dat voorkomt ook dat de raad pas achteraf, bij de definitieve 
besluitvorming, kritiek gaat uiten op de kwaliteit van de burgerparticipatie.

Hier is een belangrijke rol weggelegd voor de politici en in het bijzonder voor 
de griffier.Zoals eerder gesteld zouden zij zich kunnen opstellen als ‘change 
agent’. Zij zouden daarbij als het ware de bewaker en bevorderaar kunnen zijn 
van de burgerparticipatie. Burgerparticipatie kan zich zo veel meer afspelen in 
het verlengde van de raad. Voor een deel is dat al het geval. De raad is immers de 
instantie die verordeningen vaststelt voor inspraak, stadsdebatten, referenda en 
burgerinitiatieven. De raad zou een stap verder kunnen gaan. De raad zou, via 
de burgemeester,in het Burgerjaarverslag richtlijnen kunnen formuleren voor 
hoe met burgers om te gaan en op welke manier burgers een inbreng te geven 
bij de beleidsvorming. De raad kan daarvoor kaders stellen. Die kaders zouden 
bijvoorbeeld betrekking kunnen hebben op de momenten waarop burgers 
kunnen participeren, op het gewenste aantal burgers dat deelneemt en hun 
representativiteit en de reikwijdte van die participatie. Anders gezegd: de raad 
kan de vereiste kwaliteit en legitimiteit van burgerparticipatie regelen. Hierbij 
is een ding zeker, de status quo is daarbij geen uitgangspunt meer. Grenzen 
moeten verschoven worden om de burgers in hun kracht te zetten!

Om burgerparticipatie op een succesvolle manier te implementeren kunt u het ‘Stappenplan 
burgerparticipatie’ downloaden via www.nclude.us/burgerparticipatie.

m. dijksman msc  is de oprichter van nClude, een snelgroeiende organisatie die zich volledig 
heeft toegespitst op online participatie in de non-profit sector.
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Grensverleggende dialoog 
met de samenleving

De representatieve democratie loopt tegen grenzen aan. De gang die kiezers een 
keer per vier jaar naar de stembus maken, houdt geen vierjarig mandaat in. Om 
met Jacques Wallage, voorzitter van de Raad voor het openbaar bestuur te spre-
ken: “Vroeger werd eens per vier jaar afgerekend, nu is dat iedere dag. Gezag in de publieke ruimte 
behouden, vraagt om een permanente dialoog.” In die dialoog zijn vraagstukken volgens 
Wallage het vertrekpunt, niet de door de overheid achter het bureau bedachte 
oplossingen. Dat kan alleen in een open en helder proces, waarin de inwoners, 
maatschappelijke instellingen, bedrijven en andere belanghebbenden rondom 
een vraagstuk, gelegenheid hebben mee te denken en te doen. Lukt het de 
gemeente — als overheid die dicht bij haar inwoners staat — om problemen en 
initiatieven die in de samenleving spelen, te signaleren? En wat is de rol van 
raadsleden én de griffier daarbij?

Soms bestaat het beeld dat een grotere betrokkenheid van inwoners en anderen 
uit de samenleving bij gemeentelijke beleids- en besluitvorming, synoniem is 
aan het honoreren van verlanglijstjes door de gemeente: ‘U vraagt, wij draaien.’ 
Dat is natuurlijk niet zo. De gemeenteraad weegt belangen af. Hoe beter geïn-
formeerd, hoe beter de raad dat kan doen. De uitkomst kan prima een ‘nee’ zijn. 
Als dat in het algemeen belang is, wordt de raad zelfs geacht dat te doen. Hoe 
zo’n — voor sommigen — negatief besluit valt, hangt voor een groot deel af van 
de manier waarop het besluit tot stand is gekomen. Dit vraagt wat van bestuur-
ders én burgers zegt Pieter Tops, hoogleraar bestuurskunde: “Burgerschap is accep-
teren dat er ook beslissingen worden genomen die niet de jouwe zijn, maar die wel volgens een 
bepaalde afgesproken procedure tot stand gekomen zijn. Dat het je ook siert als je bereid bent dit te 
accepteren. Voor bestuurders stelt dat de grote eis de vaardigheid te ontwikkelen om gezaghebbend 
nee zeggen.”

Raadsleden hebben als gekozen volksvertegenwoordigers in principe een 
‘permanent lijntje met de samenleving’. Maar het is een reëel gevaar dat ze 
opgeslokt worden door de (politieke) waan van de dag en talloze vergaderingen 
en andere bezigheden in het gemeentehuis. Niet alle raadsleden beschikken bij 
aanvang van het raadslidmaatschap over de kennis en vaardigheden die nodig 
zijn. De ervaring van het Actieprogramma Lokaal Bestuur is dat veel gewonnen 
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is met een goed inwerkprogramma en voortdurende aandacht voor het functio-
neren van raad en raadsleden. Hierin is een belangrijke stimulerende, onder-
steunende en faciliterende rol voor de griffier weggelegd. Niet door raadsleden 
letterlijk te vertellen wat ze moeten doen, maar door de juiste vragen op het 
juiste moment te stellen en raadsleden zich bewust te laten zijn van hun 
verschillende rollen. En zo ook de raad te begeleiden in het vormgeven en 
voeren van die permanente dialoog met de samenleving. In deze tijden kan het 
niet anders dan dat deze dialoog ook online plaatsvindt. De inzet van sociale 
media biedt kansen.

Op een laagdrempelige manier en tegen geringe kosten kunnen grote groepen 
mensen via kanalen als Twitter, Facebook en YouTube bereikt en betrokken 
worden. Het vinden en slim benutten van online netwerken kan gemeentera-
den helpen om beter zicht te krijgen op lokale problemen, actualiteiten en 
initiatieven. En interactieve beleids- en besluitvorming kan verrijkt en verge-
makkelijkt worden door slimmer gebruik te maken van sociale media en 
e-participatie instrumenten. Dit is voor velen een nieuwe tak van sport met 
eigen vragen en dilemma’s, ook in de lokale politiek. Hoe zorg je er als griffier 
bijvoorbeeld voor dat raadsleden die niet twitteren, op de hoogte zijn van een 
twitterdebat dat zich buiten de raadzaal afspeelt, maar wel het debat in de raad-
zaal beïnvloedt? Zoals bij alle communicatiemiddelen geldt ook hier dat raads-
leden goed moeten nadenken over het hoe en waarom van de inzet van derge-
lijke instrumenten. Daar kan de griffier een belangrijke rol bij spelen. Niet 
zozeer om alle raadsleden ‘aan het twitteren te krijgen’, maar om hen te helpen 
bij het online en offline vormgeven van een permanente dialoog en het realiseren 
van een duurzame relatie met inwoners, bedrijven en andere lokale partners. 
Een grensverleggende opgave ten dienste van de representatieve democratie!

mr. v. de ridder  is projectleider In actie met burgers!, een deelproject van het Actie-
programma Lokaal Bestuur van de VNG en het ministerie van BZK.

(De gebruikte citaten van Jacques Wallage en Pieter Tops komen uit inleidingen die zij hielden 
op bijeenkomsten van In actie met burgers! Op www.burgerparticipatie.tv zijn deze te bekijken.)
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Thorbecke is now following you 
on Twitter: Hoe social media de 
samen leving verandert

Social media wordt vanaf 2010 massaal omarmd door het grote publiek. En 
ruim een half jaar geleden raakten we gefascineerd door de ‘Arabische Lente’, 
die via social media werd ontketend. Social media is ook uw raadzaal binnenge-
slopen en heeft u daarmee voor een voldongen feit gesteld. De vraag is niet meer 
of en wanneer, maar hoe u hier als griffier mee omgaat. Enkelen van u zijn 
misschien al op een visionair niveau bezig, anderen kunnen we als ervaringsdes-
kundige labellen, maar het merendeel van u zal beginneling zijn. Weten hoe 
social media ‘werkt’ is niet meer voldoende. Dat leidt slechts tot de technische 
discussie die de overheid momenteel over social media voert: gesprekken over 
de wenselijkheid, uitvoerbaarheid en doeltreffendheid van enkele praktische 
tools. Daarmee blijft de analyse over de betekenis en onontkoombaarheid 
onderbelicht. Het (politieke) landschap verandert en het is aan u de taak om u 
bewust te worden van deze nieuwe omgeving. Mijn boodschap: als u denkt er te 
zijn met richtlijnen voor het gebruik van social media tijdens de raadsvergade-
ring: you ain’t got it yet! Social media brengt een grotere omwenteling dan de 
komst van de televisie in de huiskamers en dwingt het ‘Huis van Thorbecke’ om 
grote wijzigingen door te voeren binnen het al lang ongewijzigde democrati-
sche fundament. Griffiers kunnen niet langer afwachtend naar social media 
kijken. It’s time to become a believer!

Stoomcursus digitale ontwikkelingen
Social media of web 2.0 is de verzamelnaam voor de huidige wijze waarop we 

internet gebruiken. Het staat voor de verandering die internet ondergaat van 
een verzameling websites (statische pagina’s) naar een platform voor interac-
tieve webapplicaties, met de sleutelwoorden: snel en interactief. Social media 
draait om interactie, het reageren op vragen en behoeften. De idee is daar te zijn 
waar je publiek is. De discussie of binnen niet al te lange tijd company-websites 
overbodig zijn en organisaties informatie alleen via interactieve opensource-
software en -modules gaan delen is volop gaande. 

Parallel aan social media komt augmented reality, ofwel toegevoegde realiteit, 
de komende jaren in een stroomversnelling, wat de grens tussen reëel en virtu-
eel verder doet vervagen. Een onderscheid dat jongeren nauwelijks nog maken. 
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In plaats van informatie af te beelden op klassieke beeldschermen, worden de 
data geprojecteerd in het gezichtsveld van de gebruiker. Toekomstmuziek? 
Welnee, binnen topbedrijven wordt naast videoconferencing al gebruik 
gemaakt van holografische ontmoetingen in cyberspace en worden managers 
benoemd op basis van de meeste community-game-ervaring op het cv. Trendwat-
chers voorspelden begin dit jaar dat over vijf jaar onze huiskamers niet alleen 
gevuld zijn met een 3D-televisie, maar dat we en masse ‘bellen’ via een skype-
verbinding inclusief hologramtechnologie. Communiceren op afstand, maar 
virtueel bij elkaar in 3D. Nu inmiddels al binnen vier jaar…

Concrete vragen zijn: wat doet de technologische ontwikkeling van social media 
met mensen? Hoe verandert onze vorm van organiseren? En waar ligt de inhoude-
lijke uitdaging voor het politieke besluitvormingsproces?

No Guru’s
De ‘Arabische Lente’ wordt ook wel de Facebookrevolutie genoemd, vanwege 

het gericht toepassen van de mogelijkheid om als individu informatie te delen 
met een ieder die het ontvangen wil. Met social media krijgen zes miljard 
mensen een gezicht. Op dit moment is ongeveer een kwart van de wereldbevol-
king aangesloten bij een sociaal netwerk als Facebook en dit aantal loopt razend-
snel op. 

In het Westen hoopt men dat de Arabische Lente het begin inluidt van de 
Verlichting binnen de islamitische wereld. Deze Westerse wens komt voort uit 
de gedachte dat Verlichting leidt tot vrijheid en vrijheid tot democratie. Demo-
cratie in Westerse vorm welteverstaan. “Verlichting is het uittreden van de mens 
uit de onmondigheid die hij aan zichzelf te wijten heeft. Onmondigheid is het 
onvermogen zich van zijn verstand te bedienen zonder de leiding van de ander. 
Men kan de waarheid over bepaalde zaken vinden met behulp van de ratio, de 
rede, het verstand, in plaats van wat bijvoorbeeld kerkelijke autoriteiten zeiden 
zonder meer voor waar aan te nemen”, aldus Immanuel Kant.1Inmiddels wordt 
duidelijk dat democratie geen statisch begrip is, maar in vele vormen en 
gedaanten kan bestaan. De Westerse ‘liberale’ democratie, door het kapitalisti-
sche systeem gefixeerd op de vrijheid om te kunnen kopen, ondergaat op dit 
moment evengoed een transformatie. De kans is dus groot dat de realiteit 
anders gaat uitpakken dan waar menig westerling in maart 2010 van droomde.

Maar voor het ‘uittreden uit de onmondigheid’ heeft social media duidelijk 
gezorgd. Iedereen kan alles schrijven, filmen, demonstreren en creëren. Naast 
beelden die dictaturen liever niet vertonen, brengt social media elk aspect van 
de mens tot leven. Vanuit de verscheidenheid aan mogelijkheden die deze 
dynamiek teweeg kan brengen, lijken er op dit moment twee begrippen cruci-
aal: authenticiteit en influence.

Binnenwerk JG 2011 DEF   117Binnenwerk JG 2011 DEF   117 05-09-2011   09:51:3905-09-2011   09:51:39



118

 j a a r b o e k  v e r e n i g i n g  v a n  g r i f f i e r s  2 0 1 1

Authenticiteit 
Het belang van authenticiteit is in de Romantiek ontstaan waar in reactie op 

de Verlichting de subjectieve ervaring als uitgangspunt werd genomen. “Jouw 
innerlijke stem zegt iets wezenlijks, iets dieps over de wereld. Keer je in jezelf en 
probeer je eigen stem te verstaan”, was Rousseaus boodschap.2 Introspectie, 
intuïtie, emotie, spontaniteit en verbeelding kwamen centraal te staan.

In tegenstelling tot wat men zou verwachten, doen de meeste mensen geen 
enkele moeite om zich op social media beter voor te doen dan ze zijn. Dat ieder-
een tegenwoordig alles filmt en op internet zet kan in sommige gevallen tot 
plotselinge sterrenstatus leiden, zoals de zeventienjarige Justin Bieber over-
kwam. De drang komt echter voort uit de wens om zichzelf te ontdekken, te 
zijn en te blijven, niet gemanipuleerd of namaak, maar echt. In de 21e eeuw is 
authenticiteit iets dat bewezen moet worden.3

Influence
Naast het authentiek jezelf zijn, wordt door velen (h)erkenning als wens 

gekoesterd. Zij willen een influencer zijn, invloed hebben. Dit lijkt tegenstrijdig 
met de ambitie authentiek te zijn, maar moet gezien worden als aanvulling: ik 
besta, dus heb ik een mening én ik wil serieus genomen worden.

De status van een doctorale titel, jaren werkervaring of leeftijd neemt zicht-
baar aan relevantie af nu slimme pubers miljoenenbedrijven opzetten. Iedereen 
is gelijk. Voor de titel influencer blijkt het geven en delen met anderen essentieel. 
Voor een ieder die de social-mediadynamiek goed weet te bespelen ligt de guru 
status binnen handbereik. En daarmee zal ook die status spoedig betekenisloos 
worden. 

Kritische houding
De mens vindt via social media gelijkgestemden. Koepels van netwerken 

met diverse ‘lifestyle-werelden’ ontstaan binnen één fysieke wereld. Deze 
communities of people in your cloud zijn te karakteriseren als een moderne vorm van 
verzuiling. Tegenover de sociale sensitiviteit binnen de zelfgekozen community, 
staat een groeiende desinteresse richting andersdenkenden en de fysieke buur-
man. 

Het vereenzelvigen met gelijkgestemden en de desinteresse in andersden-
kenden stopt niet bij personen. Het vinden van een merk of organisatie die 
aansluit bij je persoonlijke normen en waarden leidt tot een grotere betrokken-
heid en loyaliteit dan een salarisstrook ooit kan realiseren. Bedrijven erkennen 
steeds meer de noodzaak dat het totale plaatje past. Van eindproduct naar orga-
nisatiecultuur en maatschappelijk verantwoord ondernemen. De betrokken-
heid genereert een kritische opstelling van de werknemer, omdat het imago van 
de organisatie rechtstreeks de identiteit van de werknemer raakt. Het is dan ook 
niet langer vanzelfsprekend de manager die ,op basis van benoeming, een afde-
ling in de door hem gewenste richting kan duwen. De autoriteit is degene die 
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het lef heeft een visie te hebben én over de vaardigheden beschikt om anderen 
te verleiden in de gewenste richting mee te gaan.

De kritische houding stopt niet bij de dagelijkse leefomgeving, maar wordt 
ook ingezet voor specifieke issues. Via websites als avaaz.org, een online 
ontmoetingsplek waar spoedcampagnes of protesten kunnen worden opgezet, 
vormen individuele geesten in no time een wereldwijde groep met impact. 
Landelijk of lokaal oefenen zij druk uit via petities.nl of met een burgerinitiatief. 
Zodra het doel bereikt is, wordt de groep ontbonden en creëren individuen 
weer een nieuwe groep om op een ander thema een vuist te maken. Dit sociaal 
activisme vraagt niet meer dan een druk op de like-button, of het invoeren van 
een naam en e-mailadres als teken van ondersteuning. Het is gemakkelijk, snel 
en het vraagt weinig inzet van het individu, maar het zadelt een multinational 
of overheid op met een enorm probleem dat niet genegeerd kan worden.

No Method
Organisatiestructuren binnen het bedrijfsleven maken dus een kanteling 

door. Maar social media maakt ook nieuwe organisatievormen en verbindingen 
mogelijk. De kracht van crowdsourcing is gelegen in het feit dat velen meer weten 
dan één. Allerlei informatie komt tevoorschijn én vermenigvuldigt zich razend-
snel. Nieuwe en onverwachte experts komen bovendrijven, in staat om samen 
binnen hun thema volledig open transparante oplossingen te formuleren. 
Toegang tot netwerken hebben is daarom van grotere waarde dan de kennis die 
je bezit.

Organische bewegingen ontstaan, gelijk aan een zwerm vogels. De storm-
achtige groei van het aantal zzp’ers, die in wisselende samenwerkingsverbanden 
producten tot stand brengen, is hier een voorbeeld van. 

Crowdfunding maakt gelegenheidssamenwerkingen tussen individuele vreem-
den mogelijk. Hierbij verzamelen vele onvermogenden het benodigde kapitaal, 
om een plan van ‘iemand’ te realiseren. Het gaat hierbij nadrukkelijk niet om 
het steunen van bekende namen, maar het bijdragen aan een, als sympathiek 
bestempeld, project of idee.

Binnen sommige bedrijven hebben collega’s elkaar zelfs nog nooit in leven-
den lijve ontmoet. 

Er is echter niet één geldende methodiek voor succes van the crowd, al worden 
gulheid, geven, delen, openheid en transparantie wel als belangrijke factoren 
gezien. Ook is er niet één specifieke vorm of beweging als uitkomst te formule-
ren. Verschillende vormen van samenwerking worden uitgeprobeerd en op de 
proef gesteld. De ene toepassing lokt weer de ontdekking van een nieuwe uit. 
Daarbij geldt dat bewegingen complementair aan elkaar bewegen. Dat de ene 
actie per definitie een tegenactie oproept. Social media stimuleert de verbeel-
ding; speelsheid en verantwoordelijkheid gaan hand in hand. De samenleving 
blijft zich in een razend tempo en telkens opnieuw uitvinden. 
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De ontwikkelingen gaan nog verder…
De eerste virtueel ontstane communities zoeken alweer fysieke en materiële 

middelen om hun gedachtegoed vorm te geven. Een voorbeeld hiervan is 
Ecodorp Brabant; een groep van gelijkgestemden die veelal digitaal communi-
ceren en elkaar voor debatten of activiteiten soms fysiek ontmoeten. Zij zijn nu 
met de gemeente Veghel in gesprek over een locatie om hun eigen woon-en-
werkwijk met earthships en andere klimaatneutrale woningen te bouwen. Naast 
wonen willen zij er ook werken, onder andere aan eigen energie- en voedsel-
voorziening. Zij organiseren, creëren en besluiten alles zelf, hebben ‘de 
gemeente’ alleen nog nodig voor toestemming om ergens te mogen landen. 
Gebruik van social media bracht de Ecodorpers niet alleen de wens authentiek, 
mondig en creatief in organisatiewijze te zijn. Zij willen hun fysieke buurman 
zelf kiezen. 

No Teacher
Te midden van deze horizontale samenleving die op elk denkbaar aspect een 

kanteling doormaakt, staat een nog altijd hiërarchisch denkende en opererende 
overheid. Inclusief bestuurslagen ingedeeld in geografische kaders. De overheid 
ziet social media vooralsnog als communicatiemiddel, terwijl het de basis in 
informatievergaring, organisatiestructuren en besluitvorming op zijn kop zet 
en burgerparticipatie tot nieuwe en onontkoombare hoogte stuwt. 

Hoe het niet moet
De Arabische leiders waren niet gelukkig met de mondigheid van hun 

burgers en hun mogelijkheden zich te organiseren. Het leidde tot een massale 
volksopstand en bloedige strijd tussen regering en bevolking in het Arabische 
werelddeel. De regering van China met 1,2 miljard inwoners staat bekend om 
haar pogingen het internet te beheersen. Naast het hanteren van strenge filters 
op woorden als ‘Tibet’ en het stellen van speciale eisen aan bedrijven als Google, 
heeft China een enorme ploeg blogschrijvers in dienst, de 50 cent army genoemd. 
Voor elk blog dat zij schrijven om de publieke opinie gunstig voor de regering 
te beïnvloeden ontvangt een schrijver 50 cent. Een waar kat-en-muisspel is hier 
gaande tussen een jonge, kritische, opkomende middenklasse en een regering 
die de snelheid en vorm van ontwikkelingen wil blijven dicteren. Ook Iran is 
het afgelopen jaar een vergelijkbare cyberwar tegen zijn bevolking gestart. 
Hebben wij het in Nederland beter geregeld?

Ook de Nederlandse overheid wil de reikwijdte van internetgebruik bepalen, 
filters installeren en dataverkeer van internetgebruik opslaan. En wil de Neder-
landse overheid wel de bemoeienis van al die creatieve, zelfredzame en mondige 
burgers? Staat de term burgerparticipatie eigenlijk niet gelijk aan ‘brave burgers 
gezocht’? U mag meepraten en meedenken, maar wel op de door ons voorge-
stelde tijd en wijze en uiteindelijk bepalen wij wat er van uw input terechtkomt.
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Politieke sensitiviteit 
Diverse groeperingen en maatschappelijke organisaties weten het democra-

tische spel echter al vaak effectief te ontregelen. Wikileaks bracht met de idee van 
een transparante overheid veel regeringen in verlegenheid. De mogelijkheid van 
deze verregaande openheid heeft als tegenactie een alertere diplomatie en 
mensen die bewuster omgaan met wat ze schrijven, ongeacht naar wie: zelfcen-
suur dus. De milieuorganisatie Greenpeace heeft al diverse successen op haar 
naam staan als het gaat om impact door gebruik van social media. In het voor-
jaar van 2010 ging Greenpeace zelfs aan de haal met Facebook om te forceren dat 
Facebook stopt met het laten draaien van de servers voor de enorme datacapaci-
teit op steenkolen gestookte energie. En bij de Nederlandse verkiezingen zijn 
we terugverwezen naar het rode potlood, dankzij de inspanningen van de actie-
groep ‘Wij vertrouwen stemcomputers niet’. 

Maar ondanks deze knieval blijkt van sensitiviteit binnen de Nederlandse poli-
tiek voor een samenleving die beweegt richting een organische zelforganisatie 
nog niet echt sprake. Het burgerinitiatief ‘Nederland krijgt nieuwe energie’ van 
begin 2010, een soort routebeschrijving naar een geheel hernieuwbare energie-
voorziening in 2050, werd geheel volgens de geldende spelregels opgezet en 
ondertekend door bijna 50.000 Nederlanders. Het voldeed aan alle voorwaar-
den. Toch besloot de Tweede Kamer het niet te bespreken, met als argument 
dat de toekomstige energievoorziening al voldoende is behandeld.4 De teleur-
stelling dat het plan niet eens besproken werd, bereikte via sociale netwerken 
een veelvoud van de 50.000 ondertekenaars. Tot overmaat van ramp ontplofte 
luttele dagen later kernreactoren in Japan door een aardbeving en een tsunami. 
In Duitsland ontstonden massale demonstraties tegen nucleaire energie, terwijl 
het in Nederland ogenschijnlijk rustig bleef. Minister-president Rutte 
reageerde dan ook geheel contrair aan zijn Duitse ambtsgenoot Merkel, door te 
stellen dat de bouw van een tweede Nederlandse kerncentrale gewoon door-
ging. De vastberadenheid om dan maar duurzaam te worden van onderaf is 
echter in Nederland sterker dan ooit daarvoor.

Politieke besluitvorming onder druk?
Als men ten tijde van het afwijzen van het bespreken van het burgerinitiatief 

beseft had wat de impact van social media daadwerkelijk behelst, zou de Kamer 
het initiatief dan puur voor de vorm hebben behandeld? Of was de Kamer 
gezwicht voor de druk van social media en had het niet alleen het burgerinitia-
tief behandeld maar ook een ander besluit genomen? 

Polls en peilingen zijn al langer van invloed op politieke besluiten. Daar zijn nu 
een schaduwkamer.nl , petities.nl en talloze timelines bij gekomen. Wordt besluitvor-
ming door politici een klakkeloos overnemen van de via pressie geformuleerde 
uitkomst? De wensen van het volk volgend als pure vorm van de representatieve 
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democratie? In de ultieme variant leidt deze werkwijze tot een tirannie van de 
meerderheid en blijft van het credo ‘rekening houdend met de minderheid’ 
niets over. Daartegenover staat terecht de vraag of politici daadwerkelijk nog 
het volk vertegenwoordigen als zij niet meegaan in de zichtbare wensen van het 
volk.

Een dilemma waar men niet al te lang bij stil hoeft te staan, want realistischer is 
het om ervan uit te gaan dat de initiatiefnemers van ‘Nederland krijgt nieuwe 
energie’ bij een volgend idee de politiek geheel links laten liggen, omdat zij niet 
langer bereid zijn om het volgens de opgelegde spelregels te spelen. Zij zoeken 
andere wegen om hun wensen, hun wil, vorm te geven. Social media organiseert 
van onderaf wat men van bovenaf nalaat. Dit geldt voor nobele én kwade inten-
ties. Mensen zoeken naar wegen om datgene te bereiken wat ze bereiken willen. 

Just Do It!
Begint u het te voelen? “We leven niet in een tijdperk van verandering, we 

leven in een verandering van tijdperk.”5 Bejubel de actieve en mondige burger. 
De overheid heeft jarenlang gestreefd naar meer zelfredzaamheid. De veelge-
bruikte participatieladder — informeren, raadplegen, adviseren, mee-ontwikke-
len en meebeslissen — wordt razendsnel ingehaald door burgers en onderne-
mers die stoeien met allerlei vormen van co-creatie en co-design. Besef bovendien 
dat de overheid geen gezag en autoriteit behoudt door tegenover zijn burgers te 
gaan staan, zoals China, Iran en diverse Arabische landen dit proberen af te 
dwingen. Sociale netwerken hebben daar maar één enkele reactie op: #fail.

Het Ecodorp is slechts een van de vele voorbeelden van hoe zelfredzaam de 
burger aan het worden is en hoe de burger bezig is de idee van civil society zelf te 
realiseren. De spelregels worden niet langer automatisch geaccepteerd. Social 
media brengt ons het begin van de doe-het-zelf-democratie. 

De overheid — traditioneel geen voorloper — moet nu gaan oppassen dat ze zich 
niet geheel buitenspel zet. In Nederland hoeft ze misschien niet bang te zijn 
voor massale straatprotesten zoals in de Arabische landen. Maar wil de overheid 
van betekenis blijven, dan zal ze sneller moeten gaan schakelen, dynamischer 
moeten worden en moeten durven experimenteren. 

Upgrade de democratische verantwoordingsstructuur
Overheidsorganen hebben ervaring met een variëteit aan organisatiestructu-

ren en samenwerkingsvormen. De vele intergemeentelijke samenwerkingsver-
banden alsook de verbanden tussen verschillende bestuurlijke lagen, bewijzen 
dat de geografisch ingekaderde bestuurslagen niet meer in lijn lopen met de 
uitdagingen waar Nederland vandaag de dag voor staat. Ook deze werkgroepen, 
convenanten en overlegorganen hebben geleid tot een bestuurlijke drukte, 
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waarvan het proces, de besluitvorming, maar ook de legitimiteit van het besluit 
niet altijd duidelijk is.6

In combinatie met de discussie over de bevolkingskrimp leidt deze onduide-
lijke legitimiteit sinds kort tot het opnieuw nadenken over de structuur van ons 
politieke besluitvormingsproces. De snelle ontwikkelingen van actief burger-
schap, sociaal activisme en mondige burgers, die prima in staat lijken zelf 
onderling afspraken te maken, kunnen in één beweging meegenomen worden 
in de transformatie naar een Thorbecke 2.0! Indien het politieke partijen lukt te 
integreren in een community of er zelf één te creëren, heeft het model van de 
representatieve democratie kans op voortbestaan. 

De belangrijkste leidraad moet echter zijn dat duidelijk is en blijft, wie het 
uiteindelijke laatste beslisrecht heeft en tot wie men zich kan wenden als men 
het ergens niet mee eens is. Burgers hebben immers allen evenveel recht. In dit 
kader is het ook relevant om te beseffen dat ook in een zelforganiserende 
samenleving sprake is van een zwijgende massa. Het activeren van de mogelijk-
heid tot een correctief referendum biedt een noodrem en voorkomt excessen 
van het principe ‘wie het hardst schreeuwt’.

Investeer in community building
Gemeenschappen worden steeds minder door fysieke grenzen bepaald, maar 

kunnen wel tot nieuwe gaan leiden. Het is goed denkbaar dat de spreiding van 
de bevolking zich in de toekomst niet langer langs factoren als inkomen en 
etniciteit laat organiseren, maar dat er uit eigen beweging een fysieke herstruc-
turering ontstaat uit virtueel geboren gemeenschappen, gebaseerd op lifestyle 
en dynamiek. Het kan ook een andere kant opgaan, maar ook dan hechten 
burgers meer waarde aan hun op lifestyle gebaseerde community; de overheid is 
niet langer het middelpunt van de gemeenschap. Evenals bedrijven zal de over-
heid zich aan een grondige introspectie moeten wagen, om vervolgens met een 
duidelijke missie en een helder beeld van de meerwaarde die zij de samenleving 
kan bieden, de interactie met de buitenwereld aan te gaan. De kerntakendiscus-
sie die vele overheidsorganen voeren als antwoord op de grote bezuinigings-
opgave biedt hiertoe een prima aanknopingspunt. Citymarketing en regio-
branding staan pas in de kinderschoenen. 

The Future is Now
Nieuwe dimensies en mogelijkheden worden niet in het heelal gevonden, 

maar hier door ieder van ons in een wereld waar de grens tussen reëel en virtueel 
vervaagt. Social media faciliteert van onderop vormgegeven constructies en 
draait om interactie. Social media laat zien dat kennis zich vermenigvuldigt als 
kennis wordt gedeeld. Het is een zichzelf opzwepende organische beweging die 
niet in statische begrippen te omvatten valt. Het vraagt om een flexibele opstel-
ling van de overheid om mee te bewegen binnen alle creativiteit, complexiteit 
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en paradoxen van de tegengestelde denkbeelden en bewegingen die de samen-
leving rijk is.

Degenen die hoopten op enkele kant-en-klare oplossingen komen bedrogen 
uit. Niemand weet hoe dit proces precies gaat uitpakken en of we over tien jaar 
spreken van een representatieve of directe democratie. Maar dat de huidige 
wijze van bestuurlijk organiseren en besluitvorming drastisch wordt beïnvloed 
en veranderd is zeker. 

Laat u niet ontregelen of overrompelen door hippe termen, maar stel uzelf open 
voor de fascinerende mogelijkheden die door het fenomeen social media zijn 
ontketend. Als informatiemanager, procesmanager en hoeder van een correct 
verloop van het politieke besluitvormingsproces, staat de griffier te midden van 
alle dynamiek. Zestien miljoen Nederlandse zichtbare, authentieke, mondige 
en gelijkwaardige invloedzoekers. Het uiteindelijk doel van mensen is invloed 
te hebben over het totaal van hun leven. U hebt de bevoorrechte positie hieraan 
een bijdrage te leveren. Social media stuurt aan op actie. Doen!

Wat kan de griffie(r) doen?

Drie aanbevelingen:

1 Sta als griffie(r) midden in het web
Digitale vaardigheden en curatorschap zijn een must. De raadsgriffie is 
opgericht als zenuwcentrum tussen college, gemeenteraad, ambtenarij en 
burger. Als schakel waar alle informatie bijeenkomt en vanwaar iedereen 
geïnformeerd wordt, zal de griffie(r) actief en zichtbaar met nieuwe content-
organisatiestructuren op het web aanwezig moeten zijn. Via crowdsourching 
komt veel meer informatie met tal van invalshoeken aan het licht. Nu steeds 
meer content hapsnap langs vliegt met enorme snelheid en informatie-
overload continu dreigt, wordt de context steeds belangrijker. De curator 
biedt structuur, controle en een context aan informatie. Applicaties kunnen 
helpen het woud van informatie overzichtelijker te maken en te voorkomen 
dat elk zicht op informatiestroom en -inhoud wegvalt.7

2 Creëer een flexibele en korte vergadercyclus
Het managen van zowel de informatiestromen, het procesverloop alsook het 
besluitvormingsproces is gebaat bij een flexibele en korte vergadercyclus. De 
wereld van 24/7 draait door social media nu eenmaal nog een stuk sneller. 
Sommige onderwerpen hebben een ruime voorbereidingstijd nodig, andere 
– actuele — kwesties vragen een sneller besluit. Een grotere diversiteit in de 
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vorm van raadsbijeenkomsten biedt bovendien de gelegenheid de input van 
burgers meer ruimte te geven. Diverse gemeenten hebben al een verbeterslag 
gemaakt. Gemeenten met het traditionele commissiestelsel kunnen niet 
achterblijven.

3 Speel een actieve rol in vormgeving Thorbecke 2.0
De griffier heeft een verplichting ten opzichte van representativiteit, 
deskundigheid, belangen, effectiviteit en vertrouwen in de politiek en is 
de aangewezen persoon om een actieve rol te vervullen in de vormgeving 
van Thorbecke 2.0. Het waarborgen van de bestuurlijke legitimiteit en een 
duidelijke en toegankelijke democratische verantwoordingsstructuur vraagt, 
naast een wetenschappelijke en politieke inbreng, namelijk ook om een 
neutrale en op de dagelijkse praktijk gebaseerde scherpe blik. Laat daarbij 
ook uw paradigma kantelen. Griffiers zijn primair op de gekozenen gericht, 
maar zijn meer dan dat aangesteld om de door de kiezer gewenste diensten 
te verlenen.

mw. s. van dieten  is communicatieadviseur van de gemeenteraad van Maastricht en 
blogger voor www.raadsledennieuws.nl. Dit artikel is geschreven op persoonlijke titel.
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De @raadsgriffier, Twitter en grenzen 

Toen de burgemeester zei ‘hou op met dat getwitter!’, was ik verontwaardigd. 
Ik had getweet over een collega die gewond was geraakt bij de aanslag in Marra-
kesh, ‘zo wandelt het wereldnieuws je leven binnen’ schreef ik. ‘Was dat wel zo 
handig, vanwege de privacy van betrokkene?’, had iemand hem gevraagd. De 
burgemeester is niet blij met ‘was-het-wel-zo-handig’-vragen over de griffier. 
Het nieuws had al in drie bladen gestaan, maar ik heb de tweet toch verwijderd. 
Het was de eerste en enige keer (#fail).

Je hoort van die verhalen dat anderen blunderden met tweets die echt niet 
kunnen en denkt dan, dat gaat mij nooit gebeuren. Ik weet hoe ver ik kan gaan. 
Was ik deze keer ongemerkt toch die grens gepasseerd? Ging het om die ene 
tweet of ging het om het Twitteren of om iets anders? Moest ik helemaal stop-
pen? Kon hij mij dat eigenlijk vragen? En zou ik het doen? Mijn verontwaardi-
ging werd principieel gepieker.

Op mijn bijna 4000 tweets in twee jaar waren de reacties positief. Ik ben 
enthousiast over mijn vak en vind het leuk om te vertellen wat ik doe. Iedereen, 
vooral mijn raadsleden en collega’s, mogen dat weten. En ik vind het ook gewel-
dig om te lezen wat anderen doen of vinden. Nieuws wordt geboren waar je bij 
staat. Het is haast niet te geloven, maar er zijn mensen die het interessant 
vinden om te lezen dat de griffier meer doet dan papier verplaatsen en verslagen 
maken, om te zien dat wij binnen de gemeente interessante dingen doen. En 
soms zoekende zijn. En vaak onverwacht snel. Ik krijg regelmatig complimen-
ten over mijn openheid. En als ik op Twitter een vraag stel (#durftevragen) zijn 
er altijd reacties waar ik wat aan heb. 

In het begin deed ik het strikt professioneel, maar die grens is kunstmatig en 
onnodig. Nu roep ik soms iets persoonlijks over wat ik heb gelezen, heel soms 
over mijn kinderen of reageer ik op mensen die ik uit andere context ken.

c
o

l
u

m
n
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Mijn kortste tweet ooit was: ’00.00’. Het was aan het eind van een vergadering. 
Het was niet mijn bedoeling om kritisch te zijn, hoewel ik het een te lange 
vergadering vond. Iemand vatte deze vier nullen op als kritiek en iemand anders 
vond dat ik gelijk had. Het komt vaker voor dat je ongemerkt meer zegt dan je 
wilde of dat een tweet verkeerd wordt gelezen of geïnterpreteerd. Of dat je een 
citaat met bronvermelding tweet, maar dat iemand denkt dat deze van jou is. 
Dat kan overigens ook gebeuren met iets wat je zegt. Hoe dan ook, geen paniek. 
Uitleggen. Klaar.

Nee, ik heb nooit toestemming gevraagd om te gaan Twitteren. Ik had geen 
idee wat het was. Mijn allereerste tweet had iets van een roepende in de woes-
tijn: ‘is Twitter iets voor griffies en raden?’ Ik hoorde haast de echo, toen ik op 
verzenden drukte. Geen reactie. Ik ging het zelf ontdekken. Folders, website, 
persberichten, publicaties maakte ik ook allemaal, de toen nog ‘nieuwe’ media 
kwamen er bij. Wat is het effect? Even moeilijk om te meten als het effect van de 
overige communicatiemiddelen. Wat kost het aan tijd en geld? Gemiddeld een 
minuut per dag. Dat vind ik best verantwoord. Dus waarom niet?

Er zijn grenzen. Het beroerde van grenzen is echter dat je niet precies weet waar 
ze liggen. Je merkt het pas als je al te ver bent. Hetzelfde geldt ook voor ruimte. 
Er is genoeg, je merkt het pas als je deze benut. De grens opzoeken is tegelijker-
tijd ook de ruimte benutten. Met Twitter gaat dat snel, vluchtig en in maximaal 
140 tekens. 

drs. p. georgopoulou  is griffier van de gemeente Amstelveen.
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