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				Broodjes etende elite

				Voor het Van Waarde-project interviewden WBS-medewerkers zo’n tien jaar terug tiental-len leraren, verplegers, agenten, kleine ondernemers, marktkooplui, fotografen, schoon-makers, buschauffeurs en allerlei anderen over hun leven en werk. Een van de boegbeel-den van Van Waarde werd Brigitte de Waal, die we spraken nadat ze door een nieuwe aanbestedingsronde nog maar anderhalve minuut de tijd kreeg om een heel klaslokaal schoon te maken. Ze mopperde over de ‘broodjes etende elite’, waarbij ze ons wat onge-makkelijk liet raden of ze het over ons wanna be politici had of over het management van het bedrijf waarvoor ze werkte.

				In S&D gaat het de laatste tijd vaak over de groeiende kloof tussen praktisch en theo-retisch geschoolden. Van Waarde toonde aan dat die kloof niet zo onoverbrugbaar is dat je elkaar niet meer kunt verstaan: een gesprek voeren over wat goed werk is ging zonder moeite, eigenlijk met iedereen. Door in abstracties te praten maak je het probleem soms ook groter dan nodig is. Hoe politici praten (en of ze oprecht geïnteresseerd zijn, welke waardeoordelen ze uitstralen) doet ertoe. Dat laten Kjell Noordzij, Willem de Koster en Jeroen van der Waal dit nummer zien met hun onderzoek naar politiek wantrouwen.

				Michael Hameleers schrijft over een onderwerp dat daaraan raakt: hoe desinformatie vooral de sentimenten en angsten versterkt van kwetsbare groepen in de samenleving die zich niet vertegenwoordigd voelen door de gevestigde orde.

				Ruud Koole benoemt, in een artikel gebaseerd op zijn boek Twee Pijlers, het risico dat kiezers en volksvertegenwoordigers steeds minder invloed krijgen. Wimar Bolhuis, Leo-nard Besselink en Paul de Beer reflecteren op deze constatering.

				Verder schreven Paul Tang en Maurijn Rezvani een verslag van de strijd tegen interna-tionale belastingontwijking (waar eindelijk voortgang op is), en vindt u dit nummer een vertaling van een artikel van Mariana Mazzucato waarin ze oproept een nieuw industrie-beleid te voeren met het ambitieniveau van het Apollo-programma van een halve eeuw terug.

				Veel leesplezier toegewenst.

				Annemarieke Nierop, hoofdredacteur
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				Het tegelwipeffect

				Door Meike Bokhorst

				Redactielid S&D, projectleider armoede bij De Nationale ombudsman, senior onderzoeker Universiteit Utrecht en senior wetenschappelijk medewerker bij de WRR

				In een voortuin van een corporatiewoning vlakbij station Den Haag Centraal ligt het vuil al jarenlang vuistdiep. Glas, blikjes, plastic, sigarettenpeuken, wietzakjes, aanstekers. De erfenis van hangjongeren die voor de deur gratis konden parkeren en zich achter de hoge struiken ongezien waanden. De gemeente heeft betaald parkeren ingevoerd en de strui-ken op een meter hoogte afgezaagd. De jonge-ren zijn vertrokken, maar de troep is gebleven. De jonge bewoner heeft de voordeur al jaren niet meer in gebruik en de gordijnen de hele dag dicht. Ze leeft met de rug naar de straat. 

				Het wijkcentrum grijpt het NK tegelwippen en de actie NLdoet aan om de verwaarloosde voortuin met PvdA-vrijwilligers eens goed aan te pakken. Den Haag staat op de 57e plek met ruim elf gewipte tegels per duizend inwoners. Utrecht en Rotterdam doen het met 17 en 18 tegels aanzienlijk beter. Om nog maar te zwij-gen van Amsterdam die met bijna 50 tegels net niet in de top-twintig staat. Vol idealisme gaan we de strijd aan met de andere gemeen-ten. Hoewel Den Haag in 2017 nog uitgeroepen werd tot de groenste stad van Nederland is het stationsgebied een stenenwoestijn. De hoge torens van het zakencentrum omringen de corporatiewoningen. En dan moeten er nog 20.000 woningen bijkomen op het nabijgele-gen bedrijventerrein.

				Wij van de partij van de tuinarbeid komen aanzetten met planten, potgrond en rood-

				groene bedoelingen, maar de bewoner zou het liefst de tuin vol tegels zien. Wij maken ons zorgen over de hitte in de stad, de klimaat-verandering en de vraag of we het einde van de eeuw wel halen. Maar de mensen met wei-nig inkomen in deze wijk maken zich zorgen of ze het einde van de maand wel halen. De bewoner van de verwaarloosde voortuin heeft zelf zo weinig energie dat ze verwacht na even meegeholpen te hebben drie dagen op de bank te moeten liggen. Ondertussen komen de buren, omwonenden en de wijkagent een praatje maken en vertellen ze hoe fijn ze het vinden dat de voortuin nu eindelijk wordt aangepakt. Ook elders in de straat komen mensen naar buiten om hun tuinen op te knappen. 

				Het wijkcentrum helpt de bewoners om de leefbaarheid te vergroten door het tuinafval af te voeren en onderhoudsarme planten be-schikbaar te stellen. Ze signaleren waar men-sen problemen hebben en hulp nodig hebben. De coronatijd maakt het lastiger om mensen te bereiken, terwijl de problemen groeien. Alle publieke activiteiten zijn opgeschort en ook de buurtcafés vielen weg als ontmoetingsplek-ken. Mensen trekken zich nog verder terug achter de voordeur. 

				Aan het eind van de ochtend is de tuin op-geknapt en aangeharkt. De grote struiken zijn eruit, onderhoudsarme planten staan erin. Tot grote verrassing van de bewoner hebben we onder het vuil een groot tegelterras opgegra-ven. De positie van Den Haag op het NK is hier-mee dus nog verder gezakt. Maar de mensen van het wijkcentrum zijn erg tevreden. En het mooiste is dat ze voor het eerst een glimlach hebben gezien op het gezicht van de bewoner. 
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				‘Vroeger zaten d’r ook echt arbeiders in de Kamer, nu niet één’

				Philip van Praag liet in het vorige nummer van S&D zien dat in Nederland een nieuwe vorm van verzuiling aan het ontstaan is tussen praktisch en theoretisch geschoolden, waarbij praktisch geschoolden steeds minder vaak ‘links’ stemmen. Politieke par-tijen die deze nieuwe verzuiling willen doorbreken moeten er beter op letten dat ook praktisch geschoolden zich door hen vertegenwoordigd weten in de politieke arena.

				Kjell Noordzij, Willem de Koster & Jeroen van der Waal

				Kjell Noordzij is als promovendus cultuursociologie en politieke sociologie verbonden aan de afdeling bestuurskunde en sociologie van de Erasmus Universiteit Rotterdam. Willem de Koster en Jeroen van der Waal zijn als respectievelijk hoogleraar algemene sociologie, in het bijzonder cultuursociologie, en hoogleraar stratificatiesociologie verbonden aan dezelfde afdeling

				Voor een onderzoek naar politiek wantrou-wen onder praktisch geschoolden spraken we in 2019 intensief over de politiek in het algemeen en politici in het bijzonder met 26 burgers die als praktisch geschoolden kunnen worden aangeduid. V﻿eel van de deelnemers aan ons onderzoek waren ten tijde van het gesprek werkloos of hadden een praktisch beroep en geen van hen had een hbo- of wo-opleiding. Tijdens de open gesprekken, die veelal in kleine groepen en op verschillende locaties in het land plaatsvonden, stond de in-breng van deelnemers zelf centraal. Hierdoor spraken zij niet alleen over hun wantrouwen in de politiek en politici, maar ook over speci-fieke politieke partijen en politici, waaronder 

				de PvdA. Hoewel de PvdA niet het centrale gespreksthema was, kwam de partij wel her-haaldelijk spontaan ter sprake. 

				De geïnterviewden kunnen worden ge-rekend tot de traditionele achterban van de PvdA. Hun opmerkingen over de partij, en vooral waarom zij deze de rug hebben toege-keerd, zijn in dat opzicht zeer relevant voor de partij. Omdat het onderzoek in 2019 plaats-vond gaan de opmerkingen niet in op de actu-ele politiek — en gaan ze ook niet altijd over de huidige politieke hoofdpersonen — maar dat doet niet af aan de lessen die hieruit getrok-ken kunnen worden. Drie soorten denkbeel-den over de PvdA komen uit de gesprekken naar voren, waarvan de eerste twee ook al in 
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				eerder commentaar op de electorale crisis van de partij worden genoemd.

				Als eerste vinden sommigen dat de PvdA beleid voorstaat waar zij zich niet in kunnen vinden, in het bijzonder waar het gaat om economische thema’s zoals herverdeling of pensioenen. Dit komt niet doordat de meesten rechts georiënteerd zijn. Integendeel, juist op economisch terrein zijn veel van de deelne-mers aan ons onderzoek links georiënteerd. Zij schrijven veel van wat zij op economisch gebied om zich heen zien gebeuren — terecht of onterecht — toe aan een falende PvdA die niet voor hun standpunten pleit of verkeerde keuzes heeft gemaakt. Dit stelt hen teleur, om-dat de PvdA zich volgens hen juist hard moet maken voor deze thema’s. 

				Zo zegt Elisabeth, 62 jaar, dat Lodewijk As-scher ‘staat voor […] wat de PvdA niet moet zijn: […] de afbraak van sociale werkplaatsen, en noem maar op’.2 In een ander gesprek vertelt Cornelis, een 53-jarige expeditieme-dewerker, dat hij van huis uit altijd had mee-gekregen om op de PvdA te stemmen door ‘wat ze regelde voor het volk: […] pensioenen, uitkeringen, als je werkloos was […]’. Robert, 60 jaar, is het met hem eens dat die tijd voorbij is: ‘Dan praat je over de tijd van Joop den Uyl.’

				Een tweede visie op de PvdA onder onze deelnemers aan het onderzoek is dat de partij ongeloofwaardig is vanwege regeringsdeelna-me aan Rutte II. Harm, een 57-jarige metaalbe-werker, krijgt hierdoor een slecht gevoel bij de PvdA: ‘Als ze aan de macht zijn, dan beweren ze dit, zitten ze in de oppositie, beweren ze het 

			

		

		
			
				tegenovergestelde.’ Samen met Sylvia, 62 jaar, valt het hem bijvoorbeeld op dat Lodewijk Asscher tegen wetten is die hij eerder zelf door de Kamer heeft geloodst. In een ander inter-view neemt Peter, een 60-jarige deurwaarder en ambtelijk secretaris, het de PvdA kwalijk dat ze in Rutte II ‘volkshuisvesting [hebben] kapot gemaakt [en] nu proberen ze dat weer als oppositiepartij [te] repareren’. Volgens Peter tast dit de geloofwaardigheid van zowel de partij als die van Asscher aan.

				Een derde, laatste, visie op de PvdA richt zich specifiek op de manier waarop degenen met wie wij spraken zich verhouden tot de politici van de partij, iets wat naar ons beste weten vooralsnog sterk onderbelicht blijft in bestaande evaluaties van het verlies van stem-men voor de PvdA. 

				Mensen die voor de politiek geleerd hebben

				De deelnemers aan ons onderzoek halen verschillende redenen aan waarom zij niet op de PvdA-politici zouden stemmen of waarom ze deze politici zelfs wantrouwen. Zo beschuldigen zij de politici van een gebrek aan autoriteit en daadkracht, wat niet verrast aangezien goed gedocumenteerd is dat prak-tisch geschoolden gemiddeld genomen meer autoritaire voorkeuren hebben. 

				Vooral de oudere deelnemers zagen die autoriteit en daadkracht nog wel bij oud PvdA-politici. Johannes, een 56-jarige boer, spreekt zijn waardering uit voor politici als Wim Kok: ‘Die stond er gewoon, […] dat was echt een mi-nister.’ Gerrit, een 54-jarige postbode, plaatst politici als Kok en Den Uyl, waarvan het leek ‘alsof die in staat waren om een veel zwaarde-re last op hun schouders te nemen’, tegenover politici van tegenwoordig, waarvan hij ‘de indruk [krijgt] dat een aantal niet hard genoeg met hun vuist op tafel kunnen slaan’. 

				Veel van de deelnemers ervaren een gebrek aan vertegenwoordiging door de PvdA-politici die verder gaat dan een vermeend gebrek aan daadkracht: ze zijn teleurgesteld in de afwe-
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				zigheid van arbeiders en praktisch geschool-den bij de PvdA. PvdA-politici zouden weinig inzicht en affiniteit hebben met de leefwereld van ‘de gewone man’. Staan voor ‘de gewone mens, voor ons’ ziet Esther, een 41-jarige typis-te, als ‘de taak van de PvdA’. Maar hier slaagt de partij niet in, vindt zij. 

				Ook Harm vindt de PvdA ‘niet meer wat ‘ie was: […] als je zoveel jaar terugging, zaten d’r ook echt arbeiders in de Kamer’. Volgens Harm heeft dit deels te maken met een over-vertegenwoordiging van ‘mensen die voor de politiek geleerd hebben, […] d’r is in principe niet één die voorheen arbeider was’. Hetzelfde zien we bij de 57-jarige taxichauffeur Jolanda. Zij benadrukt dat oud-FNV-voorzitter Wim Kok haar aansprak om ‘waar hij vandaag komt en waar die terechtgekomen is. […]. Als je van FNV’er […] opgeklommen bent en je kan daar-vandaan doorstappen in de politiek, dan heb je het in mijn ogen goed gedaan en dan kom je uit een ervaringssituatie. Dat je weet waar-over je spreekt en dat je weet wat de mensen bezighoudt.’ 

				Het is niet alleen de werkervaring van PvdA’ers die zou getuigen van hun geringe in-zicht in de leefwereld van de deelnemers aan ons onderzoek. Ook de observatie dat veel po-litici er simpelweg anders uitzien dan ‘de ge-wone man’ en een andere levensstijl hebben, wijst volgens onze deelnemers op de afwezig-heid van de arbeider. Hendrik, een 53-jarige elektricien, onderstreept het belang hiervan als hij zegt dat het voor SP- en PvdA-politici wel degelijk uitmaakt of ze ‘in een eenvoudig col-bertje met een broek en schoenen [staan], [of] in driedelig pak’. 

				Culturele afstand

				Juist het beeld dat menig PvdA-politicus is los-gezongen van ‘gewone mensen’ raakt aan een breder gevoel niet voldoende vertegenwoor-digd te worden door politici. Dat veel prak-tisch geschoolden dit zo ervaren is niet gek, aangezien hoger opgeleiden in vrijwel alle po-litieke domeinen oververtegenwoordigd zijn: 

			

		

		
			
				in de rechterlijke macht, de overheid, maar ook in ons nieuwgekozen parlement. Dit maakt niet alleen dat de inhoudelijke stand-punten van hoger opgeleiden meer weerklank vinden in de volksvertegenwoordiging, maar betekent ook dat de gebruiken, levensstijl en het wereldbeeld van hoger opgeleiden het po-litieke domein domineren.

				Eerder onderzoek heeft laten zien dat veel praktisch geschoolden en inwoners van perifere gebieden ervaren dat politici ver van hen verwijderd staan. Daarnaast hebben zij vaak het idee dat politici niet goed weten wat er in hun levens speelt en ervaren ze gevoe-lens van onderschikking, achterstelling en wantrouwen.6 Tegen deze achtergrond is het geen verrassing dat de relatieve onderverte-genwoordiging in de politiek onder praktisch geschoolden met zich meebrengt dat zij zich op een heel andere manier tot de politiek en volksvertegenwoordigers verhouden dan hoger opgeleiden. Dat leidt niet in de laatste plaats tot versterking van het idee dat prak-tisch geschoolden minder geschikt zouden zijn voor de politiek.7 

				Aan de hand van onze diepte-interviews met praktisch geschoolden hebben wij deze gevoelens van afstand tot politici grondig onderzocht. Wat maakt specifiek dat zij veel politici als ver verwijderd van hun leefwereld zien en wat betekent dit voor hen zelf? En hoe speelt deze afstand precies een rol in de manier waarop zij tegen politici aankijken? Onze gesprekken leggen, in lijn met bovenge-noemde literatuur, diepgewortelde gevoelens van culturele afstand tot politici bloot: deel-nemers zien menig politicus als iemand die losgezongen is van wat zij ‘het volk’ noemen. Wie precies tot ‘het volk’ behoren wordt niet heel nauwkeurig gedefinieerd maar de aan-duiding blijkt vooral bedoeld te worden voor een homogene groep die afstaat van en zich verzet tegen een geprivilegieerde, hoogopge-leide elite.8

				Uiteraard is er al geruime tijd volop aan-dacht voor populistische politici als Geert Wilders, die door middel van hun retoriek 
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				‘het volk’ een stem proberen te geven in de po-litiek. Daarbij wordt populisme vaak beschre-ven als een communicatiestijl waarbij politici zich uitspreken over het volk. De in ons onder-zoek blootgelegde ervaren culturele afstand tot politici is iets anders dan een behoefte aan zul-ke populistische retoriek.9 Drie aspecten van culturele afstand worden door de deelnemers aan ons onderzoek veel aangedragen.

				Als eerste zien zij menig politicus als niet sensitief voor de manier waarop zij — en daar-mee ‘het volk’ — leven. En als sommige politici al weten hoe ‘het volk’ leeft en waarmee zij te maken krijgt in het dagelijkse leven, dan vin-den ze dat ze ‘daar gewoon schijt aan hebben’, zoals de 56-jarige Pauline het verwoordt. 

				Net als bij de manier waarop onze deel-nemers over PvdA-politici spraken, wordt dit vooral toegeschreven aan de hogere op-leidingsniveaus van politici, wat maakt dat ze andere (werk)ervaringen hebben, maar ook aan hun levensstijl. Zo zegt Thomas, een 24-jarige kraanmachinist, dat ‘als je nu kijkt naar de helft van de Kamer: of ze zitten nog op school of ze komen net van school. […] Je hebt helemaal nog niets bereikt, en dan gaan ze zo-iets doen. Weet je wel, ze weten m’n God niet hoe het werkt.’ Veel van onze deelnemers zien politici niet als goede vertegenwoordigers van ‘het volk’ en wuiven beleidsvoorstellen vaak weg als overbodig of schadelijk.

				Een tweede aspect van de culturele afstand die onze deelnemers ervaren tot politici is de manier waarop zij praten. Veel politici zouden omfloerst praten in plaats van direct. Ook dit heeft gevolgen voor de manier waarop over politici wordt geoordeeld. Deelnemers aan ons onderzoek vinden dat hieruit blijkt dat politici een gebrek hebben aan integriteit en autoriteit. 

				Zo zegt Dennis, een 31-jarige vrachtwagen-chauffeur, dat politici ‘een mooi verhaal voor [zitten] te houden, ja, waar ze eigenlijk don-dersgoed zelf al weten dat ze dat helemaal niet waar kunnen gaan maken, of überhaupt een poging gaan doen om het waar te maken’. Een ander voorbeeld wordt gegeven door Pauline: 

			

		

		
			
				‘bij dat gedebatteer [hoef] je alleen maar een uur in de lucht te praten’.

				Als laatste hebben onze deelnemers het idee dat veel politici op hen neerkijken en zichzelf beter voelen. Dit zou niet alleen blij-ken uit de negatieve manier waarop politici zouden denken over de politieke voorkeuren en denkbeelden van onze deelnemers — zo hadden sommigen het idee dat politici hen racistisch vinden vanwege hun kritiek op immigratie of culturele diversiteit — maar bij-voorbeeld ook door het uiterlijk en de manier van spreken van veel politici. Dit gaat hand in hand met het gevoel dat men niet erkend wordt in het politieke domein. Sylvia, die actief protesteert tegen het beleid in haar pro-vincie, heeft bijvoorbeeld het idee dat er niet naar haar geluisterd wordt en dat zij wordt ‘weggezet als een tokkie […] omdat je geen scholing hebt gevolgd’.

				Representatie en erkenning

				Welke lessen biedt ons onderzoek naar poli-tiek wantrouwen onder praktisch geschool-den de PvdA als zij het vertrouwen van prak-tisch geschoolden wil terugwinnen? Allereerst beperkten onze diepte-interviews zich niet alleen tot aspecten waarop politici worden ge-wantrouwd, maar hebben ze ook blootgelegd welke politici juist wel worden gewaardeerd. Dit zijn vooral politici die hun verbinding met ‘het volk’ tonen, die op een ‘normale’ manier spreken en die zich niet verheven tonen boven ‘het volk’. 

				Deze politici zijn volgens de deelnemers niet alleen op rechts te vinden: ook aan de linkerkant van het politieke spectrum zijn er politici die het goed doen. Zo zou Lilian Marij-nissen ‘contact hebben met de burger’ en ‘ver-binding met het volk’ tonen. Ook SP-Kamerlid Peter Kwint, die in de Tweede Kamer geregeld zijn tatoeage toont onder een T-shirt, roept bij de 29-jarige Anouk het idee op dat er ‘toch iets normaals bij’ zit: ‘Jij past bij mij’, zegt ze over hem. Ondanks hun universitaire opleidingen zenden Marijnissen en Kwint dus diverse sig-
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				nalen uit waaruit de mensen die we hebben gesproken opmaken dat ze dichtbij hen staan. Hoewel een academische opleiding één van de signalen van culturele afstand is waar onze deelnemers het over hadden, laat dit zien dat het opleidingsniveau niet allesbepalend is: verschillende signalen van culturele afstand en nabijheid worden gewogen, waarbij het zo kan zijn dat bijvoorbeeld een directe manier van praten of een niet-elitair uiterlijk de door-slag geeft.

				Als hier één les uit getrokken kan worden, is het dat het bereiken van praktisch geschool-den voor linkse partijen nog geen gelopen race is. En gezien de grote waarde die onze deelne-mers hechten aan de mate waarin een poli-ticus zich met hen verwant toont, zou dit, in tegenstelling tot wat vaak wordt beweerd, zelfs kunnen zonder hiervoor een nieuwe positie op culturele thema’s in te nemen of de partij te profileren op sociaaleconomische thema’s.10 Het is van belang de gevoelens van misken-ning van ‘de gewone man’ weg te nemen die de PvdA en haar politici bij veel kiezers lijken op te roepen. De arbeiders lijken niet vergeten door de partij, ze zijn afwezig in de partij. En, juist omdat PvdA-politici ver af zouden staan van de arbeiders, ligt het verwijt dat zij neerkij-ken op ‘de gewone man’ al snel op de loer.

				Hans Spekman, van 2012 tot 2017 voorzitter van de PvdA, deed in lijn hiermee een oproep aan links om zich af te vragen waarom men-sen kiezen voor (radicaal)rechtse partijen. Hij stelt dat links open moet blijven staan voor de mening van anderen en niet moet ‘verval-len in blinde arrogantie’: ‘Het is gemakkelijk om mensen met een andere mening weg te zetten als niet serieus te nemen verdwaalde schapen.’11 

				De vraag van Spekman was ook in 2002 al relevant, toen het NRC Handelsblad sprak met PvdA-verlaters, waarvan velen kozen voor Lijst Pim Fortuyn.12 Naast ideologische stemmotie-ven, hekelden velen de vermeende ‘arrogantie’ van Ad Melkert en prezen zij Fortuyns moed en daadkracht. Daarmee onderscheidde hij zich sterk van de omfloerste communicatie-

			

		

		
			
				stijl van politici waarmee onze deelnemers een grote culturele afstand ervaren. Dit heeft er ongetwijfeld aan bijgedragen dat Fortuyn, ondanks zijn academische achtergrond, werd gezien als iemand die dicht bij ‘het volk’ stond.

				Dit draagt ook bij aan de beantwoording van de vraag waarom de traditionele achter-ban van de PvdA in toenemende mate voor rechts kiest. In tegenstelling tot politici van veel linkse partijen, slagen rechtse politici erin om zich al dan niet bewust te profileren als sterk verbonden met praktisch geschoolden. Net als de eerder genoemde Lilian Marijnis-sen of Peter Kwint, roepen VVD-politici Klaas Dijkhoff en Thierry Aartsen, PVV-politici Geert Wilders en Fleur Agema of Mona Keijzer (CDA) en Pieter Omtzigt bij veel mensen gevoelens op van herkenning door de manier waarop zij praten (recht door zee), waar zij wonen (in de regio) of hun levensstijl (een voorliefde voor carnaval en bitterballen). Veel praktisch ge-schoolden herkennen zich in deze politici, en voelen zich zo door hen erkend. Daarbij bieden populistische en (radicaal)rechtse partijen de traditionele achterban een thuishaven doordat zij gevoelens van miskenning hebben gepolitiseerd. 

				De Partij van de Arbeid kan lessen trekken uit de steun voor bovengenoemde politici en partijen door in te zetten op haar geloofwaar-digheid wanneer zij het heeft over de arbei-ders: representatie en erkenning staan daarbij voorop. Het is uiteraard niet gezegd dat dit au-tomatisch leidt tot de 38 zetels die de partij in 2012 behaalde. Alhoewel veel deelnemers aan ons onderzoek ‘volkse’ politici als Marijnissen en Kwint waarderen, wordt hun keuze in het 
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				Culturele afstand hangt ook samen met de manier waarop politici praten en eruitzien
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				stemhokje vanzelfsprekend ook beïnvloed door de thema’s die op dat moment het debat domineren en of een partij hun inhoudelijke standpunten deelt. Toch kan de herkenning en erkenning van de leefwereld van praktisch geschoolde burgers een belangrijke rol spelen bij herstel van vertrouwen met de kiezer. Als 

			

		

		
			
				de PvdA het als een van haar hoofdopdrachten ziet de maatschappelijke tegenstellingen te verkleinen, doet ze er goed aan vaker politici uit de traditionele achterban naar voren te schuiven en zichtbaar werk te maken van het herkennen en erkennen van de leefwereld van praktisch geschoolden.
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				De stroperige strijd tegen internationale belasting-ontwijking

				Een wereldwijd minimumtarief voor de winstbelasting was nog nooit zo dichtbij. De bittere nasmaak van de financiële crisis waarvan burgers de rekening betaalden, de snelle opkomst van internationale mega-techbedrijven en het presidentschap van Joe Biden hebben de geesten hiervoor rijp gemaakt. 

				Paul Tang & Maurijn Rezvani

				Paul Tang is lid van het Europees Parlement voor de PvdA. Maurijn Rezvani is PvdA-beleidsmedewerker in het EP

				‘It’s time for corporate America and the weal-thiest 1 % of Americans to pay their fair share. Just pay their fair share.’ Joe Biden zette in zijn eerste toespraak tot het Congres een eerlijkere belastingheffing meteen op de politieke agen-da, in de Verenigde Staten zelf maar ook in de rest van de wereld. De Biden-regering zegt een einde te willen maken aan de afgelopen dertig jaar van ‘race to the bottom’, waarin landen zich gedwongen voelden de tarieven in de winstbelasting steeds verder te verlagen. 

				De dynamiek van de wereldwijd steeds lager wordende winstbelastingtarieven is te vergelijken met die in de visserij. Door overbe-vissing is de wereldwijde vispopulatie sinds 1970 gehalveerd. De tarieven in de winstbelas-tingen zijn in OESO-landen in diezelfde peri-ode óók gehalveerd. 

				De visserij is een klassiek voorbeeld van een ‘tragedy of the commons’. Het is in het belang van iedere visser om zo veel mogelijk vis te vangen. Maar als iedereen zo veel mo-

				gelijk vis vangt, blijft er uiteindelijk geen vis meer over. Iedereen begrijpt daarom dat er internationale afspraken over visgebieden bestaan. Gezamenlijk zijn alle vissersboten mét regulering beter af dan zonder. Hetzelfde geldt voor winsten en winstenbelasting. Met aantrekkelijke afspraken en verlaagde belas-tingtarieven hengelen landen naar winsten en belastinginkomsten. Maar als landen elkaar beconcurreren en de belastingtarieven verder en verder moeten zakken, blijft er uit-eindelijk steeds minder opbrengst uit winst-belasting over. 

				Het idee van nationale soevereiniteit heeft lange tijd dergelijke afspraken in de weg gestaan. Maar wat is die soevereiniteit waard als landen berooid achterblijven en alleen multinationals en hun aandeelhouders ervan profiteren? Met internationale samenwerking kunnen overheden gezamenlijk terugwinnen wat ze individueel aan soevereiniteit verloren zijn. Die samenwerking is zeker niet gemak-
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				kelijk. Met horten en stoten wordt er vooruit-gang geboekt, met als voorlopig hoogtepunt zicht op een internationaal akkoord om belas-tingontwijking tegen te gaan. 

				Na de financiële crisis: de eerste ronde

				Sinds de kredietcrisis van 2007-2008 is de steun toegenomen om belastingontwijking door internationale bedrijven aan te pakken. De korte samenvatting van de kredietcrisis is dat bankiers hun bonussen behielden en de burgers de rekening gepresenteerd gekregen. Terwijl banken en bankiers gered werden met belastinggeld, volgden bezuinigingen op de publieke voorzieningen. Door velen is dit erva-ren als onrechtvaardig.

				Daar komt bij dat de praktijk van belasting-ontwijking is ontaard in een steeds intensie-vere competitie tussen landen om de winsten van bedrijven aan te trekken. De formele tarieven van de winstbelasting daalden van gemiddeld 35 % in 1995 naar 21 % in 2018. Multi-nationals opereren in veel landen tegelijk en schuiven met winsten om een zo laag moge-lijk tarief te betalen; zij bepalen feitelijk zelf waar ze winst maken en dus waar ze belasting betalen. Landen faciliteren deze gang van zaken met voor deze bedrijven gunstige rege-lingen. Het gevolg: Apple betaalde in 2014 een tarief van 0,005 % winstbelasting in Ierland. Schattingen van de jaarlijks misgelopen belas-tinginkomsten wereldwijd lopen uiteen van € 200 tot € 500 mrd.1

				De G20-top in Sint-Petersburg van 2013 mar-keerde op regeringsniveau een kentering in het denken over winstbelasting. Regeringslei-ders besloten hier voor het eerst om gezamen-lijk tegen belastingontwijking op te trekken. Onder auspiciën van de OESO, de club van rijke landen, kwam het BEPS-project tot stand. BEPS staat voor Base Erosion and Profit Shifting.

				Geconstateerd werd dat doordat multinati-onals hun winsten verplaatsen naar de fiscaal meest aantrekkelijke plek (profit shifting), daarmee de belastinggrondslag van landen werd uitgehold (base erosion). Met andere 

			

		

		
			
				woorden: belastingontwijking. Het BEPS-pro-ject resulteerde twee jaar later in een actieplan met vijftien punten. De OESO-landen spraken hierin onder andere af dat de betrokken overheden meer informatie onderling gaan uitwisselen en dat belangrijke gaten in wetten gedicht worden teneinde belastingontwijking tegen te gaan. 

				Niet iedereen stond te juichen. Zo keerde Paul Ryan, de toenmalige Republikeinse voor-zitter van het Huis van Afgevaardigden in de VS, zich fel tegen BEPS. Hij noemde het ‘een poging om de belastinggrondslag van Ame-rikaanse bedrijven af te pakken’.2 Omdat veel van de grootste multinationals Amerikaans zijn, komt de aanpak van belastingontwijking er in de praktijk immers vaak op neer dat Amerikaanse bedrijven meer belasting in het buitenland moeten betalen. Beleidsmakers in de Verenigde Staten trappen daarom al snel op de rem. 

				Het allereerste en belangrijkste actiepunt van de BEPS ‘Addressing the Tax Challenges of the Digital Economy’ leidde door de vele weerzin die er was weliswaar tot rapporten maar niet tot concrete acties. Het maakte wat dat betreft weinig verschil of Barack Obama of Donald Trump aan de macht was; een akkoord werd niet bereikt. Ondertussen groeiden de Amerikaanse internetgiganten uit tot de grootste en meest winstgevende bedrijven in de wereld.

				In de navolgende jaren kwam er steeds meer aandacht voor het probleem van grootschalige belastingontwijking, onder andere door een reeks mediaschandalen zoals LuxLeaks en de Panama Papers. De gelekte documenten maakten inzichtelijk hoezeer bijvoorbeeld een land als Luxemburg bedrij-ven ter wille was. Ook de namen van publieke figuren doken in deze documenten op. Zo moest de IJslandse premier aftreden nadat hij geconfronteerd werd met zijn verborgen ver-mogen, en werd — om dezelfde reden — voet-ballers als Ronaldo en popsterren als Bono het vuur aan de schenen gelegd. De publieke verontwaardiging vergrootte de legitimiteit 
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				om in te grijpen bij belastingontwijking, ook op Europees niveau.

				Wat de aanpak van belastingontwijking in Europa echter lastig maakt is dat lidstaten zelf bepalen op welke manier (en tegen welk tarief) zij belasting heffen. Bovendien moeten de lidstaten gezamenlijk consensus berei-ken over de voorstellen van de Commissie. Ieder land heeft daarmee feitelijk een veto in handen. Belastingbeleid op EU-niveau is dus lastig, maar het is zeker niet onmogelijk. Zo is het de lidstaten wel gelukt om unaniem met de BEPS-implementatievoorstellen in te stem-men, waarmee onder andere de informatie-uitwisseling tussen lidstaten is verbeterd. 

				Maar de BEPS maakt geen einde aan de ‘race to the bottom’ bij de tarieven voor de winstbelasting. De nationale stelsels van winstbelasting zijn niet opgewassen tegen de krachten van globalisering en digitalisering. Multinationals hebben steeds meer mogelijk-heden belastingheffing te ontwijken. Dit geldt met name voor digitale bedrijven, die vanuit iedere hoek in de wereld kunnen opereren. 

				Om daadwerkelijk een vuist te maken tegen belastingontwijking is een fundamen-telere hervorming nodig. Voortbouwend op de publieke verontwaardiging en internatio-nale samenwerking stelde de Europese Com-missie daarom in 2016 voor een Europees belastingsysteem voor multinationals op te tuigen. Dat voorstel werd door een brede meerderheid omarmd in het Europees Par-lement maar bleef een discussiestuk in de Europese Raad. Onder andere Ierland, Luxem-burg en Nederland konden zich niet in het voorstel vinden. 

			

		

		
			
				De wens om Google, Apple, Facebook en Amazon in Europese landen te belasten blijft groeien en de strijd wordt voortgezet met andere middelen. De Commissie deed in 2018 een voorstel voor een digitale belasting, dat de verhoudingen met de Verenigde Staten op scherp zette. Omdat een Europese of internati-onale oplossing op zich liet wachten, voerden steeds meer Europese landen, waaronder Frankrijk en het Verenigd Koninkrijk, onder-tussen een nationale digitale belasting in. De Amerikanen beseften dat het menens was; Trump dreigde met sancties maar werd aan de onderhandelingstafel gedwongen. Een trans-Atlantische belastingoorlog moest worden voorkomen. 

				Tijdens de corona-pandemie: de tweede ronde

				Anders dan na de kredietcrisis wordt bij het herstel van de coronacrisis tot nu toe niet ingezet op bezuinigen maar juist op investe-ren. Daarin neemt de nieuwe Amerikaanse president Joe Biden de leiding. Om te kunnen investeren in het herstel na de corona-crisis en in verouderde infrastructuur, wil de nieuwe regering in de VS de belasting voor bedrijven verhogen van 21 % naar 28 %. Afspraken met de internationale gemeenschap over een effectief minimumtarief voor de winstbelasting moe-ten voorkomen dat winsten naar het buiten-land verdwijnen. 

				Ondertussen wordt ook gewerkt aan een vervolg op BEPS, in de vorm van een BEPS 2.0. Deze moeizame internationale samenwerking krijgt door de inzet van Biden een flinke duw in de rug. Als alles goed gaat wordt een ak-koord dit najaar door alle 139 deelnemende landen ondertekend. 

				BEPS 2.0 bestaat uit twee pijlers om interna-tionaal belastingbeleid grondig te hervormen. Pijler 1 staat landen toe belasting te heffen over een deel van de winsten van bedrijven die niet in hun land gevestigd zijn, maar daar wel zakendoen. Als Facebook bijvoorbeeld winst maakt met Nederlandse Facebook-gebruikers, 
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				Bedrijven bepalen feitelijk zelf waar ze winst maken en dus waar ze belasting betalen
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				dan mag de Nederlandse overheid een deel van de winst belasten. 

				Pijler 2 gaat over een wereldwijd effectief minimumbelastingtarief. Als een bedrijf op buitenlandse activiteiten minder belasting betaalt dan het afgesproken minimumtarief, kan het thuisland van een bedrijf het verschil ten opzichte van het minimumtarief alsnog heffen. Daarmee wordt de prikkel om met winst te schuiven kleiner. Dit systeem werkt uiteraard beter naarmate meer landen mee-doen. Als ieder land immers hetzelfde mini-mumtarief hanteert, hoeven winsten niet over de grens geheven te worden. 

				De OESO schat dat op deze manier min-stens € 125 mrd extra kan worden opgehaald.3 Volgens de Tax Justice Network, een ngo die onderzoek doet naar belastingontwijking, kan een minimumtarief voor de winstbelasting van 15 % bijna € 230 mrd aan belastingopbreng-sten opleveren.4 Een minimumbelasting van 21 % levert zelfs tweemaal zoveel op. Nederland kan in dit laatste scenario op € 4 mrd extra be-lastingopbrengst rekenen.

				Ondanks de wil om samen te werken blijven de verschillen — en geschillen — tus-sen de Europese Unie en de Verenigde Staten bestaan bij de aanpak van belastingontwij-king. De Europese Commissie komt dit jaar, op verzoek van regeringsleiders, opnieuw met een voorstel om digitale bedrijven te belasten. Ook met Biden aan het roer zijn de Amerikanen bang dat hun bedrijven door een dergelijke maatregel onevenredig zwaar wor-den geraakt. Volgens Eurocommissaris van economische zaken Gentiloni zit een digitaks de huidige BEPS-onderhandelingen evenwel niet in de weg, maar vult deze een internatio-naal akkoord juist goed aan en worden zowel Europese als Amerikaanse bedrijven belast.5 Daarnaast dient een Europese digitaks als een stok achter de deur, mocht een internationaal akkoord toch falen. De digitaks heeft boven-dien de potentie om een eerlijke bijdrage te vragen aan de digitale bedrijven die er van-door dreigen te gaan met de hoge winsten die zijn gemaakt tijdens de pandemie. 

			

		

		
			
				De impuls die Joe Biden heeft gegeven aan de onderhandelingen heeft ook de Europese verdeeldheid blootgelegd. Lidstaten lob-byen voor vrijstellingen die zij voor zichzelf gunstig achten maar die tegelijkertijd het BEPS-akkoord uithollen. Hoe meer sectoren of gebieden worden uitgezonderd, hoe minder extra belastingopbrengsten er zullen zijn. Oost-Europese landen zien graag de industrie uitgezonderd van het minimumtarief, bang om het competitieve belastingvoordeel dat zij nu hebben te verliezen. Londen wil graag de bankensector vrijstellen en lijkt daarin te gaan slagen. Ierland en Hongarije hebben moeite met de hoogte van het minimumtarief omdat het zou betekenen dat hun eigen tarief omhoog moet. Dat is nu respectievelijk 12,5 % en 9 %. Van de 139 participerende landen in BEPS 2.0 hebben momenteel acht landen nog niet getekend waaronder Ierland en Honga-rije. Desalniettemin is de OESO optimistisch dat alle landen uiteindelijk zullen aansluiten.6

				Na een hopelijk definitief akkoord in okto-ber van dit jaar zal de implementatie op Eu-ropees niveau nog een behoorlijke uitdaging worden. De Europese Commissie wil het ak-koord met een Europese richtlijn implemente-ren waarbij zoals gezegd elke lidstaat een veto heeft. De Cypriotische minister van Financiën heeft al aangegeven iedere Europese richt-lijn te zullen blokkeren.7 Ook de Hongaarse premier Viktor Orban heeft laten weten dat Hongarije noodplannen zal opstellen als het wereldwijde minimumtarief realiteit dreigt te worden.8 Maar de druk op deze landen is groot. Zeker omdat uiteindelijk de invoering van een effectief minimumtarief ook door een coalitie van welwillende landen kan gebeuren. Grote landen zoals Duitsland, Frankrijk, Italië en Spanje kunnen hierin de leiding nemen. Kleinere landen die een akkoord wel zien zit-ten, kunnen daarvan profiteren door zich aan te sluiten. 

				Ook buiten Europa en de Verenigde Staten klinkt er kritiek op de onderhandelingen. De OESO wordt verweten dat vooral de rijke, grote landen de extra inkomsten opeisen. Ontwik-
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				kelingslanden hebben weinig in de melk te brokkelen terwijl belastingontwijking armere landen relatief hard raakt. Ontwikkelingslan-den stellen wel aan tafel te mogen zitten, maar niet uit het menu te mogen kiezen.9 

				Volgens onderzoek van het eerdergenoem-de Tax Justice Network zouden de G7-landen onder het huidige voorstel met ongeveer 30 % van het wereldwijde inkomen meer dan 60 % van de extra inkomsten ontvangen.10 Dat komt omdat het OESO-voorstel landen met hoofdkantoren van multinationals bevoor-deelt. Als een Amerikaanse multinational winsten uit Brazilië naar Bermuda verplaatst, dan mag de Amerikaanse overheid onder het huidige voorstel het verschil tussen het tarief van Bermuda (= 0 %) en het minimumtarief heffen. Idealiter zou Brazilië in dit geval in staat moeten zijn om bij te heffen. In dat land worden immers de winsten gemaakt. 

				De laatste ronde?

				Een internationaal akkoord legt een bodem in de steeds verder dalende tarieven en is daarmee een enorme stap in de strijd tegen belastingontwijking. Het risico dat winsten het land verlaten wordt kleiner als overal een minimumtarief geldt. Waar nu de enige weg naar beneden leidt, geeft een minimumtarief landen weer de mogelijkheid om tarieven te verhogen. Dat geldt ook voor Nederland, waar winsten begin deze eeuw nog met 35 % werden belast — nu is dat 25 % met een constante druk om dit verder te verlagen. Tegelijkertijd lig-gen de brievenbusfirma’s in Nederland onder vuur. Het geld dat daar doorheen stroomt om belasting te ontwijken zal grotendeels opdro-gen. Maar om ervoor te zorgen dat belasting-ontwijking écht stopt, is er meer nodig na het BEPS 2.0 akkoord.

				Wat nodig is, is een kopgroep van landen dat een hoger minimumtarief voordraagt, dat voor meer multinationals geldt én waar ieder-een van profiteert. Het tarief van 15 % waar nu over wordt gesproken is nog te laag. Bedrijven zullen bij een dergelijk tarief nog steeds met 

			

		

		
			
				winsten blijven schuiven omdat belastingont-wijking boven de 15 % de moeite waard blijft. Gemiddeld wordt winst in OESO-landen im-mers met ongeveer 23 % belast. 

				Daarnaast worden in het voorstel voor het akkoord zoals dat nu voorligt alleen nog de winst van de allergrootste en meest winst-gevende multinationals belast. Door de reik-wijdte van het akkoord uit te breiden kunnen meer bedrijven onder de afspraken vallen. Het kan bovendien niet zo zijn dat de regels uit het akkoord de landen met veel hoofdkantoren bevoordelen. In een ideale wereld wordt de winst van een multinational verdeeld op basis van aanwijsbare, economische activiteiten: het aantal werknemers, verkopen en de hoe-veelheid kapitaal. Stel dat winsten op die ma-nier worden toegewezen, dan kan ieder land de winst die het bedrijf daar maakt vervolgens belasten met het gewenste percentage. Het zou dé manier zijn om belastingparadijzen buitenspel te zetten, omdat winst op papier verplaatsen geen verschil maakt. Economi-sche activiteit bepaalt in dat geval de hoogte van de winst in een land, niet het bedrijf zelf.

				Winsten op basis van economische activi-teit aan landen toewijzen is zowel simpel als effectief. De Europese Commissie stelde dit al eens voor op Europees niveau en zal in 2023 een nieuwe poging hiertoe wagen. Politiek is het echter moeilijker te bereiken. De Commis-sie moet alles uit de kast halen lidstaten ervan te overtuigen dat gezamenlijke soevereiniteit beter is dan een leeggevist meer. 
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				Ook met Biden aan het roer zijn de Amerikanen bang dat hun bedrijven door een Europese digitax onevenredig zwaar worden geraakt
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				Kapitaal zwaarder belasten

				Een internationaal akkoord of vernieuwd be-lastingsysteem gaat over meer dan alleen op-brengsten uit belastingheffing. Het gaat even-zeer om de toenemende ongelijkheid tussen arbeid en kapitaal. Vermogen laat zich, net als winst en CO2-uitstoot, niet tegenhouden door landsgrenzen. Dalende belastingbijdragen vanuit winsten en vermogens liggen mede ten grondslag aan die ongelijkheid. Het adagium ‘werken moet lonen’ klinkt geregeld, maar de stelregel bij belastingheffing is toch vooral dat ‘geld moet renderen’. Dat is op z’n zachts ge-zegd vreemd. Het zou voor de belastingheffing niet uit moeten maken of inkomen voorkomt uit arbeid of uit kapitaal. Een structurele op-lossing voor belastingontwijking zal bijdra-gen aan het zwaarder belasten van kapitaal. 

				Het aanstaande internationale akkoord gaat belastingontwijking tegen, maar is daar-

			

		

		
			
				mee nog niet de wereld uit geholpen. Zolang de werkende klasse de blauwe envelop vreest en de bezittende klasse goedkeurend de beurs-ontwikkelingen volgt, zijn er nog vele stappen te zetten voordat multinationals en de rijkste 1 % daadwerkelijk een eerlijke bijdrage leveren aan de samenlevingen waarvan zij profiteren. Daartoe zal de effectieve belastingdruk op winsten en vermogens, waaronder erfenis-sen, moeten stijgen zodat die vergelijkbaar worden met de effectieve belastingdruk op arbeidsinkomen. 

				De toenemende internationale samenwer-king, met de OESO als institutionele aanjager, biedt perspectief om de druk op arbeid en kapitaal ook op andere fronten weer gelijk te trekken. Een effectief minimumtarief van 15 % op winst is meer dan welkom maar maakt ook direct duidelijk dat u en ik een hoger tarief betalen dan dat. 
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				Van maanmissie naar missie aarde

				De pandemie heeft duidelijk gemaakt dat het verwaarlozen van overheidsinvesteringen een hoge prijs kent. Maar de crisis schept ook kansen om een industriebeleid te voeren dat het traditionele denken in sectoren en technologieën overstijgt. De manier waar-op dat gebeurde in het Apollo-programma, een halve eeuw geleden, herinnert ons aan wat mogelijk is.

				Mariana Mazzucato

				Hoogleraar economie van innovatie en publieke waarde aan University College London en oprichter en directeur van het UCL Institute for Innovation and Public Purpose

				COVID-19 heeft de vele tekortkomingen van het moderne kapitalisme blootgelegd. Boven-dien is in veel landen de schade die is aange-richt door de pandemie verergerd door eerde-re bezuinigingen op sociale voorzieningen en volksgezondheid, en heeft de uitgeklede staat ertoe geleid dat het beleid onvoldoende geco-ördineerd en gebrekkig werd uitgevoerd. En dat ging tijdens de lockdowns ten koste van massaal testen, de productie van medische ap-paratuur en het onderwijs. 

				Daar staat tegenover dat landen en staten die wel in de publieke sector hebben geïnves-teerd het over het algemeen veel beter hebben gedaan dan landen die dit niet deden. Dat kwam vooral naar voren in ontwikkelingslan-den, met name in Vietnam en de Indiase staat Kerala.

				In plaats van op te treden als kapitaalver-schaffer en aanjager van investeringen (‘inves-tor of first resort’) zijn veel te veel regeringen passieve geldschieters geworden (‘lender of last resort’) die achter de feiten aanlopen. Toch 

				hadden we al uit de grote recessie van 2008-2009 de les kunnen trekken dat het veel meer kost om de nationale economie uit een crisis te halen dan om op een proactieve wijze om te gaan met overheidsinvesteringen.

				Te veel regeringen hebben deze les niet ter harte genomen. Nu de samenleving opnieuw ontwricht wordt, is het duidelijk dat zij hun eigenlijke rol in het organiseren van de markt hebben opgegeven, waardoor overheidsinstel-lingen worden uitgehold door uitbesteding van diensten en andere schijnbare efficiën-tieverbeteringen. Doordat de publieke sector zich heeft teruggetrokken, heeft het idee postgevat dat ondernemerschap en welvaarts-groei voorbehouden zijn aan het bedrijfsleven — een visie die zelfs door voorstanders van het Rijnlandse model van ‘stakeholder value’ wordt onderschreven.

				Dit geloof in de mythe van een superieure private sector zorgt ervoor dat we slecht voor-bereid zijn op toekomstige crises. Om de hui-dige crisis te boven te komen door ‘building 
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				back betterʼ, waarvoor de Amerikaanse rege-ring onder Joe Biden en vele andere regerin-gen zich zeggen in te zetten, moet de publieke sector grondig worden vernieuwd. Dat vraagt niet alleen om een andere beleidsaanpak en ruimere organisatiemogelijkheden van de staat, maar ook om een hernieuwd geloof in de overheid als bron van waarde-creatie.

				Publiek-private samenwerking

				Zoals ik uitleg in mijn nieuwe boek Mission Economy: A Moonshot Guide to Changing Capitalism (Moonshot. Grootse missies voor de hervorming van het kapitalisme) waren er destijds twee dingen nodig voor de maanlan-ding: een goed werkende publieke sector en doelgerichte samenwerking met de private sector. Aangezien we hier niet langer over be-schikken is zo’n succesverhaal nu onhaalbaar, en dat geldt nog sterker voor toekomstige am-bitieuze doelen zoals die zijn vastgelegd in de doelstellingen inzake duurzame ontwikkeling (SDG’s) en het klimaatakkoord van Parijs.

				Het Apollo-ruimtevaartprogramma heeft laten zien hoe een scherp gedefinieerde uit-komst organisatorische verandering op elk ni-veau kan stimuleren door middel van publiek-private samenwerking in meerdere sectoren, op de missie afgestemde aanbestedingen, door de overheid aangestuurde innovaties en risicobereidheid. Bovendien kennen deze ondernemingen vaak gunstige neveneffecten (‘spilloversʼ) met verregaande voordelen, zoals software, beeldtelefoons en babyvoeding.

				De oorspronkelijke maanmissie kan ons inzichten en inspiratie bieden voor het ver-wezenlijken van de huidige ‘aardemissies’. De 17 duurzame ontwikkelingsdoelen van de Verenigde Naties bijvoorbeeld moeten dan stuk voor stuk omgezet worden in welom-schreven missies die de basis vormen voor sector-overstijgende innovaties van onderop. Voor een plasticvrije oceaan zijn bijvoorbeeld op uiteenlopende gebieden investeringen en innovaties nodig: zeevervoer, biotechnologie, chemicaliën, afvalbeheer en ontwerp. Dat is 

			

		

		
			
				precies wat het Apollo-programma heeft ge-daan door de aanzet te geven tot innovaties op het gebied van luchtvaart, voeding, materiaal-kunde, elektronica, software et cetera.

				Bij een missie-gedreven aanpak gaat het er niet om dat de overheid winnaars aanwijst, maar dat zij de richting bepaalt waarin grote veranderingen — denk aan de groene transitie — zich moeten voltrekken en die investerin-gen en innovaties in allerlei sectoren vergen. De overheid moet het hele arsenaal van be-leidsinstrumenten inzetten om projecten op te zetten waarvoor een groot aantal spelers (deel)oplossingen kunnen aandragen. In de aanbestedingen van NASA stonden de doel-stellingen steeds centraal, lag de nadruk op bottom-up-oplossingen en waren er clausules opgenomen tegen overwinst en voor vaste kosten, zodat de risico’s én opbrengsten wer-den gedeeld. Dat is een belangrijke les voor veel overheden die bij het aan- of uitbesteden van diensten te maken krijgen met hogere kosten en een lagere kwaliteit.

				Aardemissies lijken in veel, zij het niet alle opzichten op de maanmissie. Voor beide is moedig en visionair leiderschap nodig van re-geringen die goed zijn toegerust om ‘groot te denken en te doenʼ. Neem het COVID-19-vaccin. De collectieve inzet en de resultaatgerichte benadering van het onderzoek naar en de ontwikkeling van vaccins vorig jaar deden denken aan het Apollo-programma.

				Technologische doorbraken zijn belangrijk en kunnen nieuwe instrumenten opleveren, 

			

		

		
			
				Bij een missie-gedreven aanpak bepaalt de overheid de richting waarin grote veranderingen zich voltrekken
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				maar zijn op zichzelf geen oplossing. Een aardemissie vraagt om veranderingen op het vlak van politiek, regelgeving en gedrag. Dankzij publiek-private samenwerking kon-den in recordtijd veilige en effectieve vaccins ontwikkeld en getest worden, waarbij over-heidsinvesteringen cruciaal zijn gebleken. Wel ontstond er direct bij de aanschaf van vaccins een (steeds grotere) discrepantie tussen rijke en arme landen.

				Gemeenschappelijke visie

				Bij een aardemissie zoals de wereldwijde vaccinatie moet het nut van technologische innovaties zich in de praktijk bewijzen. Als we in plaats van een mondiaal vaccin een soort ‘vaccin-apartheidʼ krijgen zou dat moreel en economisch catastrofaal zijn. Als de farmaceu-tische bedrijven het Rijnlandse grondbeginsel van stakeholderwaarde inderdaad steunen, zoals ze beweren, is het hoog tijd dat zij hun vaccin-octrooien, -gegevens en -knowhow de-len via de COVID-19 Technology Access Pool.

				Ook overheden moeten het beginsel van stakeholderwaarde — dat verder reikt dan corporate governance — weer gaan koesteren. Publiek-private samenwerkingen moeten ook het algemeen belang dienen, willen we een herhaling voorkomen van de mislukkin-gen rond de digitale economie die zich kon ontwikkelen tot wat ze vandaag is doordat de (Amerikaanse) overheid de technologische fundamenten legde en vervolgens naliet te reguleren wat daarop werd gebouwd. Met als gevolg dat een paar dominante Big Tech-bedrijven ons een nieuw tijdperk van waarde-extractie via algoritmes hebben ingeleid waar-in enkelen profiteren ten koste van velen.

				Technologie alleen kan nooit onze sociale en economische problemen oplossen. Als be-leidsmakers het principe van de maanmissie willen toepassen op de complexe problema-

			

		

		
			
				tiek op aarde, moeten zij oog hebben voor tal van sociale, politieke, technologische en gedragsfactoren, en een gemeenschappelijke visie vastleggen voor het maatschappelijk middenveld, het bedrijfsleven en overheidsin-stellingen.

				Aardemissies moeten zich dus ook ver-zekeren van de betrokkenheid van burgers. Klimaatneutraal worden kan bijvoorbeeld alleen in nauwe samenwerking met lokale ge-meenschappen, zoals bij sociale huisvesting. Door te kiezen voor een inclusieve benadering van alle belanghebbenden kan zo’n missie uitgroeien tot een krachtig burgerplatform en een aanjager worden van duurzame groei — zoals wordt beoogd met de Green New Deal van de Europese Commissie, de campagne ‘gezondheid voor iedereen’ van de Wereldge-zondheidsorganisatie en plannen om de digi-tale kloof te overbruggen.

				Deze lessen gelden eens te meer voor de regering-Biden, die zich daarbij kan beroepen op een krachtige ondernemende staat met organisaties zoals het Defense Advanced Re-search Projects Agency en de National Institu-tes of Health, die tot 40 miljard dollar per jaar investeren in geneeskundig onderzoek.

				Deze tijd biedt de kans om een industrie-beleid te voeren dat de traditionele sectorale en technologische siloʼs overstijgt, en om een missiegedreven bestuursvorm ten dienste van het algemeen belang in ere te herstellen. Een moderne industriële strategie die gericht is op een groene toekomst vereist dat alle sectoren — van kunstmatige intelligentie en transport tot landbouw en voeding — innoveren en een nieuwe richting inslaan. President John F. Kennedy had zijn maanmissie. Deze missie beperkt zich tot de aarde.

				Vertaling Asaf Lahat: Dit artikel verscheen eerder in Project Syndicate onder de titel ‘From Moon-shots to Earthshots’.
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				Vreugde na de uitspraak van de Hoge Raad op 20 december 2019 dat het Urgenda-vonnis in stand blijft: het kabinet moet meer doen om de uitstoot van broeikasgassen te verminderen.
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				Ruud Koole constateert dat de twee pijlers van de Nederlandse democratische rechtsstaat uit evenwicht zijn geraakt: de niet-electorale pijler wint aan invloed ten koste van de electorale pijler. Het risico daarvan is dat kiezers en volksvertegenwoordiging steeds vaker het nakijken hebben. Wimar Bolhuis herkent de ontwikkelingen die Koole schetst, en wijst op de invloedrijke positie van economen op het beleid.

				Leonard Besselink benadrukt dat niet-electorale instituties de democratische kwaliteit van het bestuur soms juist versterken. Paul de Beer weegt de positie van onafhankelijke beleidsadviseurs. 
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				Het wankele evenwicht in de democratische rechtsstaat

				De Nederlandse democratische rechtsstaat bestaat uit twee pijlers waarbinnen en waartussen een evenwicht dient te bestaan. De electorale pijler met partijen, parlement en regering functioneert op basis van een kiezersmandaat. De niet-electorale pijler omvat overheidsinstellingen zonder kiezersmandaat zoals de rechtelijke macht en de door technocraten bevolkte onafhan-kelijke autoriteiten. Recente ontwikkelingen zetten het even-wicht onder druk, met als risico ont-democratisering.

				Ruud Koole

				Redactielid S&D, emeritus hoogleraar politicologie en Eerste Kamerlid 

				 

				Waarom mogen politici de besluiten nemen die zij nemen? Op grond waarvan mag een rechter een uitspraak doen waaraan men zich moet houden? En met welk mandaat neemt een centrale bankier besluiten, die rechtstreekse gevolgen hebben voor de wel-vaartsverdeling in een land? Wie geeft hun dat recht? Wat is hun legitimiteit?

				De oude vraag waarom heersers mogen heersen, kwam direct na de Tweede Kamerver-kiezingen van maart dit jaar pregnant aan de orde nadat een persfotograaf aantekeningen in handen van verkenner Kajsa Ollongren had vastgelegd, waaronder de woorden ‘positie Omtzigt: functie elders’. Na een dramatisch debat in de Tweede Kamer, waarin een tegen demissionair premier tevens VVD-fractieleider Rutte gerichte motie van afkeuring wel, en een motie van wantrouwen net niet werd aan-genomen, toog informateur Herman Tjeenk Willink aan het werk. Zijn opdracht om te 

				proberen het vertrouwen tussen partijen te herstellen zag hij niet los van de wens naar een andere bestuursstijl met meer dualisme en macht en tegenmacht. 

				Gebrek aan tegenmacht was eerder al genoemd als een belangrijke oorzaak van de pijnlijke kinderopvangtoeslag-affaire. In zijn Nieuwpoort-lezing van 27 januari 2021 zei Kamerlid Omtzigt: ‘Waarom functioneerden de checks and balances niet? Waar waren de tegenkrachten? Waarom ontbraken die?’ Hoe-wel de toeslagenaffaire tijdens de verkiezings-campagne opvallend genoeg geen grote rol speelde, kwam het thema van tegenmacht en democratische controle door de blunder van de verkenner toch nog even hoog op de poli-tieke agenda te staan. Vandaar dat Tjeenk Wil-link zijn opdracht niet los zag van die thema’s. 

				Tegelijk waarschuwde hij dat de gewenste nieuwe bestuurscultuur niet zomaar eventjes via een formatieafspraak kan worden gere-
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				aliseerd, ‘want iets wat in veertig jaar in één richting is gegaan heb je niet in veertig dagen in de andere richting terug.’ Misschien dat zijn opvolger als informateur, Mariëtte Hamer, daarom de woorden ‘dualisme’ en ‘bestuurs-cultuur’ niet noemde in haar ‘Eindverslag’ van 22 juni 2021. Zij had de ‘inhoud voorop’ gesteld.

				De kwestie van de bestuurscultuur is te-gelijk urgent en taai, maar gaat veel verder dan de haast rituele roep om wat meer dua-lisme of een korter regeerakkoord, betoog ik in mijn in januari dit jaar verschenen boek Twee Pijlers. Het wankele evenwicht in de democratische rechtsstaat. De dreiging van ont-parlementisering en ont-democratisering is door structurele ontwikkelingen op nationaal en Europees niveau reëel. Deze conclusie is ge-baseerd op een analyse van de twee pijlers van de democratische rechtsstaat: de electorale pijler, waarin politieke partijen, parlement en regering handelen op basis van een kiezer-smandaat en de niet-electorale pijler, waarin niet-gekozen overheidsinstellingen als de rechterlijke macht, centrale banken en andere autoriteiten besluiten nemen die veel mensen raken. Als het goed is houden de twee pijlers elkaar in evenwicht met het oog op het welzijn van het volk. Maar recente ontwikkelingen zetten dit evenwicht onder druk. Wat betekent dit voor de democratische rechtsstaat? 

				‘Regeren door het volk’: ontwikkelingen in de electorale pijler

				Bijna dertig jaar nadat Tocqueville zijn wereld-beroemde beschrijving publiceerde over de democratie in Amerika, hield de Amerikaanse president Abraham Lincoln een korte speech in Gettysburg, waarvan de volgende woorden minstens zo bekend zijn: ‘… that government of the people, by the people, for the people, shall not perish from the earth’. Lincoln hield zijn speech bij de herdenking van de bijna achtduizend soldaten die waren gesneuveld bij de grootste veldslag in de Amerikaanse 

			

		

		
			
				burgeroorlog in juli 1863, een half jaar eerder. Om aan te geven dat hun dood niet vergeefs was geweest, sprak hij deze beroemde woor-den. Lincolns woorden zijn nadien vaak aangehaald als omschrijving van wat een democratie is: een regering van, voor en door het volk. In onder meer de huidige Franse grondwet is deze omschrijving letterlijk opge-nomen. Maar dan begint de discussie. Wat is dat precies: van, voor en door het volk? 

				In de meeste democratieën is ‘regering door het volk’ sinds de 18e eeuw geoperati-onaliseerd als het verkiezen van volksverte-genwoordigers en soms bestuurders door de bevolking. Deze ‘triomf van de verkiezingen’ legde het accent op vertegenwoordiging. In Nederland konden vanaf de invoering van het algemeen kiesrecht honderd jaar geleden alle volwassenen, ongeacht sekse, inkomen of opleiding, kiezen en worden gekozen. Een enorme sprong voorwaarts in de democrati-sche ontwikkeling van Nederland. Alle volwas-senen? Ja, maar alleen in het Europese deel van het Koninkrijk. Voor de miljoenen mensen in de Nederlandse koloniën gold dit niet. 

				In Europees Nederland was met het alge-meen kiesrecht formeel een einde gemaakt aan politieke ongelijkheid. Na veel strijd had de volgens Tocqueville en Thorbecke onver-mijdelijke ontwikkeling naar meer politieke gelijkheid hier rond 1920 geresulteerd in een ‘volwaardige democratie’. De regering was verantwoording schuldig aan de door alle volwassen Nederlanders gekozen volksver-tegenwoordiging. Zij diende bovendien het vertrouwen te genieten van het parlement, 
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				Zonder inhoudelijke rivaliteit tussen partijen kan een democratie niet bestaan 
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				wat de volksvertegenwoordiging de mogelijk-heid gaf de regering naar huis te sturen. Een enorm verschil met de situatie aan het begin van de negentiende eeuw toen een autocrati-sche koning heerste en per decreet regeerde. In honderd jaar was veel gebeurd. 

				Niet iedereen zag in deze ontwikkeling een sprong voorwaarts. Sommige conservatie-ven vonden algemeen kiesrecht maar niets, gehecht als zij waren aan een hiërarchische samenleving, maar dit geluid zou in de twin-tigste eeuw wegebben, zeker na de Tweede We-reldoorlog toen de wenselijkheid van demo-cratie onomstreden werd. Maar ook sommige radicale democraten waren niet onverdeeld gelukkig met de representatieve democratie. Voor hen was zij hoogstens de ‘a sorry substi-tute for the real thing’, waarmee met het laat-ste de directe democratie wordt bedoeld. Dit is een klassiek debat over democratie.

				Politieke partijen

				In die kritiek op het functioneren van de de-mocratie nemen politieke partijen een bijzon-dere plaats in. Politieke partijen zijn in de elec-torale pijler van groot belang. Hun bestaan is echter vrijwel altijd bekritiseerd. 

				Maar de laatste decennia is die kritiek weer sterk toegenomen. Er ontstond een ‘vervalver-toog’ waarin de politiek niets meer goed leek te kunnen doen. Het opinieartikel van de Rot-terdamse hoogleraar geschiedenis Oerlemans in 1990 over de ‘éénpartijstaat Nederland’ wordt wel beschouwd als het begin daarvan. Het zette het beeld neer van politieke partijen als ‘één pot nat’. In deze anti-politieke atmo-sfeer hadden de politieke partijen het gedaan. 

				Deze kritiek op politieke partijen is ook herkenbaar in verschillende wetenschap-pelijke publicaties. Internationale auteurs als Rosanvallon, Mair, Mény en Manin spre-ken in verschillende bewoordingen over de neergang, malaise of ‘ontheiliging’ van de partijendemocratie. In die kritiek proeft men vaak de dubbele teleurstelling over het ver-

			

		

		
			
				dwijnen van de klassieke massapartijen en over het niet bereiken van het ideaal van de directe democratie. 

				Natuurlijk is het functioneren van politieke partijen aan forse veranderingen onderhevig. Hun aanpassing aan gewijzigde maatschap-pelijke verhoudingen gaat soms moeizaam. Zorgen over het leveren door partijen van goede mensen en goede ideeën voor de poli-tiek zijn er zeker. Maar dat neemt hun belang niet weg. Hun intermediaire rol tussen kiezers en gekozenen en hun ordenende rol tussen regering en parlement zijn veranderd, maar niet verdwenen. Daarop wijzen andere weten-schappelijke publicaties. 

				Duverger onderstreepte reeds begin jaren vijftig van de twintigste eeuw dat dankzij poli-tieke partijen het bestuursmonopolie van een maatschappelijke elite kan worden doorbro-ken. ‘Regeren door het volk’ was volgens hem onmogelijk, maar ‘regeren door een uit het volk afkomstige elite’ wel. Rosenblum onder-streept dat zonder inhoudelijke rivaliteit tus-sen partijen een democratie niet kan bestaan. Kiezers moeten iets te kiezen hebben. En Ca-ramani benadrukt dat de radicaal-democrati-sche en populistische kritiek op de partijen die zich te ver van de samenleving zouden hebben verwijderd enerzijds en de technocratische kri-tiek die diezelfde partijen juist verwijt teveel te luisteren naar de wisselende opvattingen van kiezers anderzijds, niet beide tegelijk waar kunnen zijn. Hij verdedigt party government, hier omschreven als partijendemocratie.

			

		

		
			
				Het sluiten van deals hoort bij het politieke handwerk; dat is niet iets om op neer te kijken

			

		

		
			
				Ruud Koole Het wankele evenwicht in de democratische rechtsstaat

			

		

		
			[image: ]
		

		
			
				het gevaar van ont-democratisering

			

		

	
		
			
				s & d Jaargang 78 Nummer 4 Augustus 2021

			

		

		
			
				25

			

		

		
			
				25

			

		

		
			
				25

			

		

		
			
				De partijendemocratie verschilt funda-menteel van technocratische en populisti-sche opvattingen over het algemeen belang. Waar technocratie en populisme, vanuit op zich verschillende invalshoeken, beide uitgaan van een eenheidsopvatting over wat dat algemeen belang is, is de partijen-democratie gebaseerd op een pluralistische opvatting van het algemeen belang. De eerste twee laten geen bemiddeling toe. Populisme veronderstelt dat het algemeen belang recht-streeks afgeleid kan worden uit ‘de wil van het volk’ door leiders aan wie kiezers hun vertrouwen hebben gegeven. Technocratie verlangt van burgers dat zij erop vertrouwen dat deskundigen door middel van op ratio gebaseerde kennis kunnen vaststellen wat in het algemeen belang is.

				In een partijendemocratie wordt het al-gemeen belang gevormd door concurrentie, uitwisseling en compromisvorming tussen verschillende opvattingen over wat het beste is voor de samenleving. Om er voor te zorgen dat niet alleen de opvattingen van goed ge-organiseerden, hoogopgeleiden of kapitaal-krachtigen worden gehoord, dient de finale vaststelling van wat in het algemeen belang is te gebeuren door volksvertegenwoordigers die via algemeen kiesrecht zijn gekozen. Vanwege de massaliteit van het algemeen kies-recht zijn politieke partijen onmisbaar om dit proces te organiseren. De organisatie van de pluriformiteit. 

				Parlement en regering

				In het Nederlandse politieke systeem wordt die pluriformiteit dankzij een evenredig kies-stelsel duidelijk zichtbaar in het parlement. Tegenwoordig wordt opnieuw veel geklaagd over versplintering en fragmentatie. Die wor-den dan als de zwakte van het Nederlandse systeem gezien. En achttien of negentien frac-ties in de Tweede Kamer is inderdaad wel erg veel. Coalitievorming is er inderdaad lastiger door geworden, maar niet onmogelijk. 

			

		

		
			
				Op nationaal niveau zou men die veronder-stelde zwakte echter ook als een sterke eigen-schap van het Nederlandse systeem kunnen zien. Nederland is een land van politieke min-derheden. Om te kunnen regeren is daarom coalitievorming noodzakelijk. Nederland be-schikt hierdoor in de electorale pijler over een intern systeem van checks and balances. Het naar zich toe trekken van alle politieke macht door één partij of één partijleider wordt hier-mee tegengegaan. Dat is een groot goed. Het gevaar van een meerderheidstirannie is in Nederland zeer gering. 

				Toch kunnen hier enkele kanttekeningen bij worden geplaatst. De eerste betreft de samenstelling van het parlement. De pluri-formiteit van de samenleving is inderdaad zichtbaar in het parlement. Maar sinds de jaren zestig is naast de vertegenwoordiging van politieke opvattingen steeds meer nadruk komen te liggen op demografische vertegen-woordiging (sekse, leeftijd, etniciteit, regio). Waar het in 1917 ingevoerde kiesstelsel bij uitstek gericht was op inhoudelijke vertegen-woordiging, plaatst deze toegenomen roep om demografische vertegenwoordiging de politieke partijen voor de zware taak de ge-wenste pluriformiteit naar persoonskenmer-ken te koppelen aan de noodzakelijke exper-tise, ervaring en inhoudelijke kwaliteit van de volksvertegenwoordigers. 

				De tweede kanttekening is het zich sterk voortzettende proces van ‘gouvernementali-sering’. Bij deze doorgeschoten bestuurlijke reflex, die ook in de toeslagenaffaire zichtbaar was, is de dominantie van de politieke leiders van de coalitiepartijen bepalend. Zij sluiten met elkaar het regeerakkoord, overleggen wekelijks in informeel coalitieberaad en be-palen hiermee het beleid van de regering. Ook politieke leiders van coalitiepartijen die in het parlement zijn blijven zitten, regeren zo mee. Over dit ‘monisme’ is de laatste halve eeuw veel geklaagd, vooral door oppositiepartijen, die er overigens even hard aan meedoen zodra zij deel uitmaken van de regeringscoalitie. 
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				Dat laatste ligt ook voor de hand. In een parlementair stelsel waarin de vertrouwensre-gel geldt, is een sterke band tussen de regering en de parlementaire meerderheid niet alleen onontkoombaar, zij is vanuit democratisch oogpunt ook tot op zekere hoogte wenselijk. Het feitelijk bestaande monisme is in een land van politieke minderheden een voorwaarde om regeren überhaupt mogelijk te maken. Over de mate van gedetailleerdheid van re-geerakkoorden valt te discussiëren, maar het sluiten van deals hoort bij het politieke hand-werk. Dat is niet iets om op neer te kijken, wel iets om te controleren. 

				Maar is controle wel mogelijk bij ‘dichtge-timmerde’ regeerakkoorden? Zeker. Ook leden van coalitiepartijen kunnen dit. Zij hoeven geen ‘stemvee’ te worden, zoals CDA-senator Kaland in 1991 de leden van coalitiefracties in de Tweede Kamer omschreef. Controle op de politieke uitwerking van het akkoord, con-trole op de kwaliteit en doelmatigheid van wetgeving die er uit voortvloeit, controle op de uitvoerbaarheid van de uitgewerkte voor-stellen, controle op de verenigbaarheid met grondwet en internationale verdragen. Boven-dien zijn er altijd vele besluiten en voorstellen tot regelgeving die niet voorzien waren in het regeerakkoord; dat heeft de coronacrisis nog eens overduidelijk geïllustreerd. Maar effectieve controle vereist vooral een betere in-formatiepositie van het parlement en kundige Kamerleden in beide Kamers.

				Alleen een Kamer met kwalitatief goede Kamerleden, van wie er een behoorlijk aantal meer dan één volle periode zit, kan de contro-lerende functie van het parlement waarma-ken tegenover een kabinet dat zich gesteund weet door een uitgebreide en permanente bureaucratie.

				Als mede-wetgever zou het parlement bo-vendien terughoudend moeten zijn met het accepteren van zogeheten kaderwetgeving, waarbij de formele wet het kader schetst, maar de concrete normen in lagere regelge-ving worden opgenomen. Bij die lagere regel-

			

		

		
			
				geving is de rol van het parlement zeer gering of geheel afwezig. Door teveel bevoegdheden aan de regering te delegeren verzwakt het parlement zijn eigen positie. In een rechts-staat is het legaliteitsbeginsel essentieel. Elk overheidsoptreden dient direct of indirect te zijn gebaseerd op algemeen geldende wetten die (mede) door de volksvertegenwoordiging zijn vastgesteld. Dan moeten alle wezenlijke bepalingen (normen) wel in de wet zelf zijn opgenomen. Het maken van wetten moet niet verworden tot het haken van netten, waar ie-dere normstelling doorheen glipt. Maar mede-wetgeven moet geen mede-besturen worden. Wanneer Kamerleden in allerlei informele (coalitie-)overleggen beleidsvoornemens afstemmen voordat deze de Kamer bereiken, binden zij hun handen. Een al te bestuurlijke oriëntatie van Kamerleden staat de volksver-tegenwoordigende en controlerende taken in de weg. 

				‘Regeren voor het volk’: ontwikkelingen in de niet-electorale pijler

				Staat binnen de electorale pijler de positie van de volksvertegenwoordiging al enigszins onder druk, dat probleem wordt nog eens ver-sterkt door de verschuiving van macht van de electorale pijler naar de niet-electorale pijler van de democratische rechtsstaat. Het even-wicht tussen beide pijlers is daardoor wankel geworden.

				Dat een stabiel politiek stelsel met een ge-mengde staatsvorm gediend kan zijn, weten wij al sinds Aristoteles. En dat het onderschei-den en scheiden van de belangrijkste functies van de staat bijdraagt aan het voorkomen van tirannie, hebben Locke en Montesquieu ons bijgebracht. De machtenscheiding was in de eerste Nederlandse grondwet van 1798 dui-delijk zichtbaar. Daarna is dat leerstuk nooit meer expliciet in de Nederlandse grondwet opgenomen. Wel zegt de grondwet sinds 1814 dat leden van de rechterlijke macht voor het leven worden benoemd (nu art. 117 Gw). 

			

		

		
			
				Ruud Koole Het wankele evenwicht in de democratische rechtsstaat

			

		

		
			[image: ]
		

		
			
				het gevaar van ont-democratisering

			

		

	
		
			
				s & d Jaargang 78 Nummer 4 Augustus 2021

			

		

		
			
				27

			

		

		
			
				27

			

		

		
			
				27

			

		

		
			
				Daaruit vloeit de onafhankelijkheid voort, hoewel die evenmin met zoveel woorden in de grondwet wordt vermeld. Omdat de electorale legitimering van het parlement, en daarmee van de wetgeving op basis waarvan de rechter rechtspreekt, door de grondwetten van 1814-1815 veel minder sterk was geworden, moest de niet-gekozen rechter zijn gezag deels ontle-nen aan de evenmin gekozen koning, in wiens naam hij rechtspreekt, en vooral aan zijn onafhankelijkheid, onpartijdigheid en profes-sionaliteit. Hij — na de Tweede Wereldoorlog steeds vaker: zij — behoort daarmee tot de groep van technocraten die de niet-electorale pijler van overheidsinstituties bevolken. 

				Door de invoering van het algemeen kies-recht honderd jaar geleden nam de democra-tische legitimering van wetgeving weer sterk toe. Dat is door sommigen als een aanmoedi-ging gezien voor de ‘traditie van deferentie jegens de wetgever’, die de houding van de rechter ten opzichte van de politiek heel lang heeft gekenmerkt. Tegelijk begon de rechter juist vanaf die tijd meer aan rechtsvinding te doen buiten de formele wetten om. Het Lindenbaum-Cohen-arrest van de Hoge Raad in 1919, dat stelde dat van een ‘onrechtmatige daad’ niet alleen sprake is bij strijd met de formele wet maar ook wanneer een handeling ingaat tegen in het maatschappelijke verkeer gehuldigde opvattingen over wat zorgvuldig is, markeert die ontwikkeling, al bleef de rech-ter duidelijk afstand houden tot de politiek.

				Rechter en politiek

				De laatste decennia is de rechter vrijmoediger geworden en loopt, in de woorden van Willem Witteveen, nu vrijelijk de gebieden van het recht en de politiek in en uit. Deels door vra-gen van burgers en maatschappelijke organi-saties, deels door de ‘terugtred van de wetge-ver’, maar ook door rechterlijk activisme, is hij naast het toepassen van de wet nog meer zelf aan rechtsvinding gaan doen. De traditionele eerbied (‘deferentie’) voor de wetgever bestaat 

			

		

		
			
				niet meer, ook al wijst hij op gezette tijden zaken nog wel eens terug naar de politiek. De mogelijkheid van toetsing aan internationale verdragen heeft de reikwijdte van de rechter bovendien sterk vergroot. 

				Leven we daardoor in Nederland in een rechterstaat? Nee, dat is niet het geval. In de woorden van de advocaat-generaal bij de Hoge Raad uit 1983: de ‘dikastocratie’ is een ‘spookbeeld’ gebleven, een hersenschim. Het is niet zo dat het merendeel van de politieke besluiten door rechters wordt genomen. Een actieve rol van de rechter kan bovendien in wisselwerking met de politiek leiden tot betere wetgeving door complementaire rechtsvinding. Maar de grens van rechterlijk activisme komt in zicht en is door de wel zeer extensieve interpretatie van enkele internati-onale verdragsbepalingen volgens sommigen in een enkel geval overschreden, zoals in de klimaatzaak Urgenda. 

				Het ontbreken van rechtstreekse electorale legitimiteit van de rechterlijke macht vereist de nodige rechterlijke terughoudendheid ten opzichte van het proces van politieke besluit-vorming. Eerder genoemde ontwikkelingen hebben van de rechter — soms noodgedwon-gen — veel meer gemaakt dan ‘de mond die de woorden van de wet spreekt’, om Montesqui-eu aan te halen. En daar is ‘het volk’ meestal niet slechter van geworden. Rechterlijke tegenmacht in concrete gevallen is heilzaam voor de rechtsstaat. Maar van de rechterlijke macht kan en mag niet worden verwacht dat zij maatschappelijke problemen oplost die bij uitstek een politieke afweging vergen. Daar is 

			

		

		
			
				Democratie en rechtsstaat zijn met elkaar getrouwd, ook al is het een verstandshuwelijk
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				zij niet toe uitgerust, daar heeft zij het man-daat niet voor en dat zou haar gezag uiteinde-lijk ondermijnen. 

				Onafhankelijke autoriteiten

				Terughoudendheid is nog meer gewenst bij het overdragen van overheidstaken aan an-dere technocratische instellingen, zeker wan-neer die worden belast met toezichthoudende en regelgevende taken. De laatste decennia is het aantal van dit soort onafhankelijke overheidsinstituties of ‘autoriteiten’ sterk gegroeid, zowel in eigen land als op Europees niveau. Deze recente groei doet afbreuk aan de door verkiezingen gelegitimeerde politiek. ‘Regeren voor het volk’ komt zo steeds meer in de plaats van ‘regeren door het volk’. 

				De oprichting van onafhankelijke over-heidsinstellingen, zoals Nederlandse zelf-standige bestuursorganen (zbo) of Europese agentschappen, wordt vaak verdedigd door te wijzen op de behoefte aan expertise bij het besturen van een complexe samenleving. Het gebruik van zoveel mogelijk deskundigheid door de politiek is inderdaad heel belangrijk om ingewikkelde vraagstukken te lijf te kun-nen gaan. Maar de vraag is of die expertise in alle gevallen per se ondergebracht moet worden in van de politiek onafhankelijke in-stellingen die zelf besluiten nemen en regels opstellen waaraan burgers en bedrijven zich moeten houden. Wie bewaakt deze bewakers?

				Het is het Europese niveau waarop veel kritiek zich richt vanwege een ‘democratisch tekort’. Dat heeft veel te maken met de geheel eigen institutionele architectuur van de Eu-ropese Unie, waarin van het begin af aan een onafhankelijke instelling in de topstructuur is opgenomen: aanvankelijk de Hoge Autoriteit, die overging in de Europese Commissie. Het ontstaan daarvan paste in een ontwikkeling die onder meer tijdens de New Deal in de jaren 1930 in de Verenigde Staten in een versnelling kwam en gebaseerd was op de combinatie van verering van technocratie en afkeer van 

			

		

		
			
				partijpolitiek. Het Europese democratische tekort was dus het gevolg van een bewuste keuze. Daaraan is sinds de jaren vijftig wel het een en ander veranderd, maar die verandering is niet eenduidig. Enerzijds werd het democra-tisch element versterkt door onder meer de rechtstreekse verkiezingen van het Europese Parlement (1979), de uitbreiding van zijn be-voegdheden en de introductie van een ‘gele kaart-procedure’, die sinds 2009 nationale par-lementen de gelegenheid biedt aan de rem te trekken. Anderzijds nam in dezelfde periode het aantal onafhankelijke agentschappen juist sterk toe en kreeg de nieuwe onafhankelijke Europese Centrale Bank (ECB — 1998) enorme bevoegdheden, waarvan het gebruik de bank steeds vaker in politiek vaarwater brengt.

				Ondanks de vrede en welvaart die de Eu-ropese samenwerking heeft gebracht en on-danks de noodzaak van samenwerking over de grenzen van nationale staten heen, begint dit democratisch tekort steeds meer te schuren. Zolang Europa ‘levert’, dat wil zeggen: resul-taten brengt die als positief worden ervaren, is er steun voor het Europese project. Wie wil er nu niet vrede, meer welvaart of vrij reizen voor zichzelf? Maar wanneer deze output-legitimiteit begint te haperen, omdat de verworvenheden van de Europese integratie steeds meer als vanzelfsprekend worden be-schouwd of wanneer Europese besluiten door groepen burgers als negatief worden ervaren dan is er geen Europese regering die zich op een kiezersmandaat kan beroepen of door die 
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				De laatste decennia manifesteert zich een ontwikkeling naar minder invloed van de kiezers
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				kiezers naar huis kan worden gestuurd. Tech-nocratische instituties als de Europese Com-missie of de Europese Centrale Bank hebben veel macht, maar zijn ontworpen om ‘boven de partijen’ of ‘los van de politiek’ te opereren: ‘regeren voor het volk’. Daar kunnen soms goede gronden voor zijn, maar wanneer hun beleid niet begrepen of niet gedragen zou worden door grote delen van de bevolking, dan zijn de mogelijkheden voor de bevolking om bij te sturen relatief beperkt. 

				Nu Europa voor grote uitdagingen van de financiële crisis, de klimaatcrisis en de coronacrisis staat, ontkomt het er niet aan de draai maken van negatieve integratie naar positieve integratie: van het wegnemen van barrières voor een interne markt naar het tot stand brengen van sociaal en ecologisch verantwoord beleid en het reguleren van de financiële sector. De Europese Commissie heeft door haar bevoegdheid tot het nemen van initiatieven een belangrijke rol te spelen. Dat is een immense opgave, omdat het in wisselwerking met de lidstaten zal moeten ge-beuren, waar regeringen met een veel sterkere democratische legitimering dan de Europese instellingen zelf met het oog op hun electo-rale achterbannen druk zullen uitoefenen op de richting waarin Europa zich beweegt. 

				De polder en de burgers

				De verschuiving van politieke macht naar onafhankelijke overheidsinstituties vindt haar pendant in een toenemende aandacht voor inspraak van burgers buiten hun invloed als kiezers. Op het eerste gezicht lijkt dat een verbreding van het democratisch repertoire en daarmee een versterking van de honderd jaar geleden ontstane ‘volwaardige demo-cratie’. Extra betrokkenheid van burgers bij de publieke zaak tussen verkiezingen door is om verschillende redenen wenselijk: om de betrokkenheid zelf, om gebruik te maken van de kennis die bij burgers aanwezig is, om het draagvlak te vergroten. Dat is belangrijk 

			

		

		
			
				sociaal kapitaal en het bevordert effectiviteit van overheidsbeleid. De Nederlandse overleg-cultuur beschikt hierbij over een rijke traditie. In een democratie geldt echter de voorwaarde dat besluitvorming plaatsvindt door de poli-tiek of ten minste binnen door de politiek vastgestelde kaders. 

				Die politieke besluitvorming moet immers zijn gestoeld op een volledige belangenaf-weging, waarin dus ook de belangen van de minder krachtig georganiseerden meetellen. En die mogelijkheid is alleen verzekerd wan-neer de op het algemeen kiesrecht gebaseerde volksvertegenwoordiging daarin uiteindelijk beslissend is. De laatste decennia laten echter een ontwikkeling zien in tegenstelde richting. Dat is waarneembaar bij zowel de individuele als de collectieve wijze waarop burgers bij de publieke zaak worden betrokken. 

				De klassieke collectieve invloed van bur-gers in Nederland buiten het parlementaire kanaal in poldermodel 1.0 maakt steeds meer plaats voor een poldermodel 2.0 waarin ook andere organisaties dan de sociale partners aan tafel aanschuiven. De ‘akkoorden’ die daar worden gesloten zijn veelal bedoeld om het draagvlak voor politieke besluiten te vergroten, maar ontberen een gegarandeerde toetsing aan het algemeen belang. Zij kunnen derhalve hoogstens als advies aan de politiek gelden, maar brengen het risico met zich mee het parlement als mede-wetgever klem te zet-ten, wanneer zij worden gepresenteerd als een onderhandelingsresultaat waaraan niet meer mag worden getornd.

				Burgers worden buiten het electorale kanaal ook op andere manieren door de over-heid aangesproken. Die hebben vaak één ding met elkaar gemeen: de volksvertegenwoor-diging wordt gemarginaliseerd. Deze depo-litisering is zichtbaar bij de door de regering gestimuleerde ‘doe-democratie’. Onder ver-wijzing naar de ‘netwerk-samenleving’ wil de overheid ‘loslaten’, maar ook hier ontbreekt aandacht voor de weging van het algemeen belang door de gekozen volksvertegenwoordi-
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				gers. Met name in gemeenten, waar de positie van de raad door recente decentralisaties toch al is aangetast, dragen initiatieven als de ‘doe-democratie’ bij aan een verdere verzwakking van de lokale democratie. 

				De dreiging van ont-democratisering

				De invoering van het algemeen kiesrecht hon-derd jaar geleden was voor sommigen reden om te spreken over het bereiken van een ‘vol-waardige democratie’. Nu is een democratie nooit ‘af’ en dus altijd onvolmaakt, maar dat alle volwassen mannen en vrouwen actief en passief kiesrecht kregen was ongetwijfeld een mijlpaal. Tegelijk zien we dat al vanaf de Bataafse revolutie aan het einde van de acht-tiende eeuw pogingen zijn gedaan om de democratie in te snoeren; sommigen zullen zeggen: in goede banen te leiden. 

				De inbedding van democratie in rechtsta-telijke kaders als het legaliteitsbeginsel (rule of law), respect voor grondrechten en voor minderheden en de toegang tot een onafhan-kelijke rechter, is een groot goed. Het bevor-dert goed bestuur en de vrijheid van burgers. Democratie en rechtsstaat zijn met elkaar ge-trouwd, ook al is het een ‘verstandshuwelijk’. 

				Net als dijken bij rivieren ongewenste scha-de door overstromingen helpen te voorko-men, draagt de inbedding van de democratie bij aan beheersbaar houden van maatschap-pelijke ontwikkelingen. Maar de rivier moet wel kunnen blijven stromen. Wanneer dijken dammen worden, blijft er van de rivier weinig over en zal het water zich uiteindelijk een an-dere baan forceren. 

				De laatste decennia manifesteert zich een ontwikkeling naar minder invloed van de kiezers. Binnen de electorale pijler verschuift steeds meer macht van volksvertegenwoor-digers naar bestuurders. En tussen de beide pijlers voltrekt zich door nationale en interna-tionale (met name Europese) ontwikkelingen een aardverschuiving ten gunste van over-heidsinstituties die niet, of hoogstens zeer in-

			

		

		
			
				direct, zijn gebaseerd op een kiezersmandaat: de niet-electorale pijler. Overheidsorganisa-ties in beide pijlers kunnen een zekere legiti-miteit opbouwen wanneer zij mensen eerlijk behandelen (procedurele rechtvaardigheid) en wanneer zij ‘leveren’, dat wil zeggen: bijdra-gen aan collectieve goederen als veiligheid, gezondheidszorg, onderwijs, bestaanszeker-heid en werkgelegenheid. Maar de primaire legitimatie van overheidsbeleid vindt in de electorale pijler plaats. De groei in aantal en invloed van onafhankelijke overheidsinstel-lingen is inmiddels echter zo groot dat ook hier het wankele evenwicht tussen beide pijlers onder druk staat. Hierdoor dreigt ont-democratisering. 

				Wanneer politici die door de kiezers wor-den aangesproken te vaak zouden moeten reageren met de opmerking ‘ik ga daar niet meer over’ dan zullen die kiezers het geloof in het nut van het uitbrengen van een stem kun-nen verliezen. 

				Het verstevigen van de positie van de kiezer en de volksvertegenwoordiging en het ver-sterken van het functioneren van de daarmee verbonden politieke partijen in de electorale pijler zijn daarom hard nodig. Daarvoor ligt ook een grote verantwoordelijkheid bij de volksvertegenwoordigers en partijen zelf, onder meer door minder te delegeren aan het bestuur of aan onafhankelijke organisaties, door heldere beleidskeuzes aan de kiezers voor te leggen en door ervaring en kwaliteit in de volksvertegenwoordiging te bevorderen. 
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				De democratische rechtsstaat houdt meer in dan goed functionerende overheids-instituties
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				Noot

				1	Dit artikel is een sterk ver-korte en enigszins bewerkte 

				versie van het slothoofdstuk van mijn boek Twee Pijlers. Het wankele evenwicht in de demo-cratische rechtsstaat (Amster-

				dam, Prometheus, 2021, 339 blz.). Voor noten, literatuur-verwijzingen en nadere argu-mentatie: zie dit boek.

			

		

		
			
				In de niet-electorale pijler dient voor ie-dereen de toegang gegarandeerd te zijn tot de onafhankelijke rechterlijke macht, die dan wel zo georganiseerd en gefinancierd moet zijn dat zij de vraag om rechterlijke uitspra-ken aankan. Net als andere niet-electorale overheidsinstituties dient zij echter terug-houdend te zijn om zich met politieke vraag-stukken te bemoeien. Andere onafhankelijke autoriteiten behoren slechts onafhankelijk te zijn binnen duidelijke, door de politiek geformuleerde kaders, anders dreigen hun 

			

		

		
			
				technocraten overmighty citizens te worden. De democratische rechtsstaat houdt meer in dan goed functionerende overheidsinsti-tuties. Evenzeer van groot belang zijn vrije onafhankelijke journalistiek, de afwezigheid van grote maatschappelijke ongelijkheid en een Tocquevilleaanse ‘democratische geest’ bij de bevolking, waarbij opvoeding en onderwijs een grote rol spelen. Maar ook die zijn gebaat bij het goed functioneren van de twee pijlers van overheidsinstituties, waarbinnen en waar-tussen een zeker evenwicht dient te bestaan. 
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				De kracht van de niet-electorale economenpijler

				Economen hebben veel invloed op het beleid. Deze technocra-tisering speelt in Europa, maar is extra sterk in de Nederlandse situatie, waar altijd consensus gevonden moet worden tussen steeds wisselende minderheden. Wat kan helpen is om de con-currentie tussen economische kennisinstituties te stimuleren en wat vaker te kiezen voor politisering in plaats van depolitisering.

				Wimar Bolhuis

				Universitair docent aan de Universiteit Leiden en redactielid van S&D

				Het aanbevelingswaardige boek Twee pijlers. Het wankele evenwicht in de democratische rechtsstaat is een waarschuwing voor ons Nederlandse en Europese democratisch be-stel. Ruud Koole concludeert hierin dat een dreiging van ont-parlementisering en ont-democratisering op de loer ligt. Zijn conclusie volgt uit een analyse van de twee pijlers van de democratische rechtsstaat: de electorale pijler, waarin politieke partijen, parlement en regering handelen op basis van een kiezer-smandaat en de niet-electorale pijler, waarin niet-gekozen overheidsinstellingen zoals de rechterlijke macht, centrale banken en andere autoriteiten besluiten nemen die veel mensen raken. 

				Als het goed is houden de twee pijlers el-kaar in evenwicht met het oog op het welzijn van het volk. Koole beargumenteert dat dit evenwicht onder druk staat nu steeds meer macht en invloed verschuift naar de niet-electorale pijler. Zijn terechte vraag is wat het betekent voor de kwaliteit en zuivere werking 

				van de democratische rechtsstaat, als de elec-torale pijler die wel een kiezersmandaat heeft steeds iets zwakker wordt. 

				Nu ben ik geen jurist of politicoloog en kan daarom beperkt wat zinnigs zeggen over de democratische rechtsstaat. Maar Twee pijlers prikkelde mijn gedachten, net als het boek Het land moet bestuurd worden van Wim Voermans dat ik eerder las.2 Daarom geef ik graag een reactie, voortkomende uit mijn op-leidingen als econoom en bestuurskundige en enkele inzichten die ik opdeed tijdens mijn onderzoek naar macro-economisch beleid, beleidsvoorbereiding, begrotingsbe-leid en de rol van het Centraal Planbureau in Nederland. Ik zal specifiek ingaan op de macht en invloed van de vele economen die werkzaam zijn in de niet-electorale pijler in ons land op ons politieke proces, onze maatschappij en economie. De voorstanders noemen hen vaak ’beleidseconomen’; tegen-standers spreken van ‘economische techno-craten’. 
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				Een extra motivatie om de rol van deze economen in onze samenleving te bespre-ken, is dat economie internationaal vaak wordt aangehaald als de wetenschap met de meeste politieke invloed — mede door het brede gezag van het economisch vakgebied, de geïnstitutionaliseerde positie van econo-men in overheden, en de bruikbaarheid van economische redeneringen en afwegingsin-strumenten bij beleidsbesluiten.3 Rode draad is dat deze, veelal ambtelijke, economen in Nederland (en Europa) worden aangesteld om vanuit een technocratisch perspectief, dan wel een deskundigheidsvereiste of gewenste expertise, een bepaalde wettelijke taak te ver-vullen. Dit sluit aan bij Kooles opmerking: de ‘technocratie verlangt van burgers dat zij erop vertrouwen dat deskundigen door middel van op ratio gebaseerde kennis kunnen vaststel-len wat het algemeen belang is’ (p. 278). De mainstream economische wetenschap poogt immers vanuit assumpties te beredeneren en empirisch te ontdekken hoe schaarse midde-len het beste kunnen worden ingezet om een doel rationeel — efficiënt — te bereiken. 

				Laat ik vooropstellen dat de Nederlandse politiek-economische institutionele organi-satie ons land veel welvaart opleverde en nog steeds oplevert. Toch lijkt de wijze waarop deze ambtelijke economen-taken worden opgepakt geregeld binnen te dringen in de po-litieke beslisruimte, welke in principe alleen voor de electorale pijler met kiezersmandaat is. Mijn bewust wat provocerende reactie op Twee pijlers heb ik opgebouwd door drie ‘soor-ten’ economen te bespreken: de centrale bank-

			

		

		
			
				economen, de Haagse beleidseconomen en toezichthouders, en de CPB-economen. Aan de derde soort geef ik de meeste aandacht. 

				Centrale bank-economen

				Ik constateer met enig ongemak een toene-mende impact van het beleid van de Europese Centrale Bank op het financieel-economisch beleid in Nederland en Europa, terwijl pre-sident Lagarde en de leden van de Raad van Bestuur niet democratisch gekozen zijn. Het primaire doel van de ECB is volgens het Ver-drag betreffende werking van de Europese Unie het handhaven van de prijsstabiliteit, maar daarnaast spelen secundaire doelen als ‘evenwichtige economische groei’ en ‘vol-ledige werkgelegenheid en maatschappelijke vooruitgang’. Ook Koole noemt in zijn boek de centrale bankiers als unelected powers. 

				Bij die toenemende impact van de centrale bank-economen denk ik bijvoorbeeld aan het expliciet labelen van klimaatverandering als groot risico voor de financiële stabiliteit door de ECB en DNB. De centrale banken verschaf-fen zichzelf hiermee de technocratische ruim-te om op termijn — voor het algemeen belang — een vergaand vergroeningsbeleid te voeren. Dit zou bijvoorbeeld kunnen door grotendeels alleen nog maar ‘groene’ aandelen en obliga-ties op te kopen bij monetaire verruiming, de buffer-eisen en de concentratierisico-eisen voor een financiële instelling afhankelijk te maken van het aandeel duurzame bezittingen, of de toegang tot kredietlijnen of garantiestel-lingen bij de ECB te differentiëren naar fos-siele voetafdruk.4 

				Centrale banken zoeken hiervoor ruimte in de wetten en de verdragen op basis waarvan zij hun mandaat en verantwoordelijkheden krijgen. Dit gebeurt door interpretaties van bestaande teksten te verbreden of door vast te stellen dat de nieuwe koers nergens expliciet verboden wordt. Het Europese Hof van Justitie laat dit tot op heden toe. Maar dat iets niet ver-boden is, betekent niet dat het noodzakelijk 

			

		

		
			
				Economie wordt vaak gezien als de wetenschap met de meeste politieke invloed 
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				is. Immers: de centrale bank had de eerdere koers ook kunnen voortzetten en naar de poli-tiek kunnen wijzen als de partij die het man-daat en de instructies van de centrale banken bepaalt om het algemeen belang te dienen. Nu voeren de DNB en ECB een strategie van ‘voldongen feiten’ en ’wie zwijgt stemt toe’. Ze wijzigen de koers in de geest van de uitgeroe-pen klimaatnoodtoestand door het Europees Parlement (2019) en de aangekondigde Green Deal door de Europese Commissie (2020), en anticiperen hiermee op een impliciete meer-derheidssteun van de politiek-bestuurlijke-ambtelijke elite. 

				Het gaat me niet om de vraag in hoeverre ik klimaatverandering een risico vind en van mening ben dat de overheid en centrale ban-ken bij de bestrijding hiervan een rol moeten pakken, maar om de vraag van democratische representatieve legitimiteit. De bankbesturen hoeven immers niet langs de parlementen om het debat aan te gaan en een electorale meerderheid te halen. Een beter alternatief zou zijn te zoeken naar vernieuwde democra-tische autorisatie door de politieke instituties van de EU — via het Europees Parlement of de Europese Raad .5 Weliswaar informeert de ECB nu in voorkomende situaties de Europese Raad over beleidswijzigingen, maar het is onvoorspelbaar wanneer en zeker in hoeverre dit een eis is. 

				NRC Handelsblad sprak in zijn redactioneel commentaar in dit verband over een mission creep en wierp de vraag op waarom, zelfs in-dien deze koerswijziging onvermijdelijk zou zijn, deze keuze niet expliciet aan de politiek overgelaten zou worden?6 Dat is de inderdaad de kernkwestie. Immers, de politiek beslist over het mandaat van de ECB door het Verdrag (unaniem) vast te stellen: de ECB kan dit niet wijzigen en geen politieke instructies vragen. Het antwoord is dat de politiek-bestuurlijke elite de koers van de ECB impliciet steunt en de technocraten het parlement (zichzelf) en het electoraat eigenlijk niet vertrouwen om in de publieke arena expliciet te staan voor 

				‘de juiste’ beleidskeuzes waarmee klimaatver-andering wordt tegengegaan. 

				Dit is begrijpelijk, aangezien klimaatbe-strijding een thema is waar grote verschillen van inzicht bestaan tussen wetenschappelijke opgeleide en praktisch opgeleide kiezers. Er is een aanzienlijke groep kiezers die de feiten niet wil geloven (niet toevallig ook de groep bij wie de maatregelen om klimaatverande-ring tegen te gaan relatief hard zullen aan-komen). Het is begrijpelijk dat het expliciete democratische proces wordt vermeden en wordt gekozen voor impliciete stappen. Toch schuurt dit, want de gewenste beleidsreactie op klimaatverandering is een zeer politiek onderwerp met grote gevolgen voor burgers en bedrijven. 

				Een vergelijkbare gang van zaken speelt rond het beleid van de ECB en de kwestie van Europese integratie. Het lukte de lidstaten uit electorale overwegingen steeds niet of te laat om tot een gezamenlijk anticyclisch begro-tingsbeleid te komen bij de bestrijding van de financiële crisis (2007-2011), de eurocrisis (2009-2014) en de coronacrisis (2020-heden). De ECB voelde zich vervolgens gedwongen om op eigen houtje een onorthodox mone-tair beleid te voeren om de economische neergang te bestrijden. In 2019 waarschuwde ECB-president Mario in een speech dat de enige oplossing om het onorthodoxe mone-taire beleid af te bouwen is dat lidstaten hun begrotingsbeleid ruimer maken — hun terug-
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				houdendheid eerder was de reden geweest voor de ECB om zo in te grijpen.7 DNB-presi-dent Klaas Knot bevestigde dit recent in zijn Witteveen-lezing aan de Erasmus Universiteit Rotterdam.8 

				Het is een kwestie van zoeken naar de juiste balans. Enerzijds is het onwenselijk als de ongekozen technocratie zich gedwongen voelt door politieke inactiviteit om politieke besluiten te nemen, met grote gevolgen voor vele burgers die democratisch hebben ge-stemd. Niemand dwingt de economische tech-nocraten tot deze koers — was er echt geen alternatief? Anderzijds is het onwenselijk als de gekozen politici niet tot besluiten komen, omdat ze weten dat ongekozen technocrati-sche instituties de schade van hun inactiviteit uiteindelijk toch wel beperken. 

				Haagse beleidseconomen en toezicht-houders

				Het tweede raakvlak dat ik herken in Twee pij-lers betreft de macht en invloed van de Haagse beleidseconomen en toezichthouders. Het is bekend dat ambtelijke economisch adviseurs grote invloed hebben op de politieke keuzes die gemaakt worden, mede door de autono-mie of beleidsruimte die ze hebben. Johan Christensen laat in zijn boek The Power of Economists within the State prachtig zien dat in landen waar economische experts machtige en invloedrijke ambtelijke posities hebben, het neoklassieke economisch denken veel sterker doorbrak in het beleid dan in landen waar dit niet het geval was. Op basis van interviews bewijst Christensen dat deze amb-telijke economen via een activistische beleids-insteek grote invloed hebben op de politieke besluitvorming. Financieel-economische top-ambtenaren lijken vooral invloedrijk in tijden van laagconjunctuur. Hun window of opportu-nity ontstaat dan waarschijnlijk omdat in een crisissfeer een directe aanleiding bestaat om naar de abstracte kennis van de beroepsgroep te luisteren. 

			

		

		
			
				In de Nederlandse landelijke begrotings-voorbereiding en beleidsvoorbereiding is daarnaast bewust een institutioneel sterke positie toegekend aan de Haagse beleidseco-nomen. Denk aan het Centraal Planbureau, de DG Rijksbegroting op het ministerie van Financiën en de economendirecties op de ministeries. In de institutionele ambtelijke procedures en werkafspraken hebben beleids-economen minstens adviesrecht en in voor-komende gevallen zelfs instemmingsrecht. Sinds 1972 verzoekt de minister van Financiën voorafgaande elke Tweede Kamerverkiezing aan de Studiegroep Begrotingsruimte — een werkgroep van financieel-economische top-ambtenaren — om onafhankelijk een zeer invloedrijk advies te schrijven over de be-grotingsruimte en begrotingsregels voor de volgende kabinetsperiode. Uit mijn promo-tieonderzoek blijkt dat de richting van dit ad-vies sinds 1986 een leidraad is voor politieke partijen bij het opstellen van hun verkiezings-programma en onderhandelingen over het regeerakkoord.10

				Daarnaast kent Nederland natuurlijk sterke meer financieel-economische toe-zichtsorganen met reguleringsmacht, instem-mingsvereisten en boetebevoegdheden, zoals de Autoriteit Consument en Markt (ACM), de Autoriteit Financiële Markten (AFM), de Neder-landse Bank (DNB) en de Nederlandse Zorgau-toriteit (NZa). Deze zelfstandige bestuursor-ganen (zbo’s) zijn niet-electorale organen die grote invloed hebben op aanzienlijke delen van onze economie en maatschappij, door de praktische uitvoering van beleidsregels.

				Het zijn onafhankelijke instituties met veel economen in hun staf die veel besluiten nemen, maar lastig aangestuurd of ter verant-woording geroepen kunnen worden door de politiek. Een zbo is hiërarchisch immers niet ondergeschikt aan de minister. Het gebeurt weinig dat de Eerste of Tweede Kamer een sterk sturend signaal aan de onafhankelijke ACM, AFM, DNB of NZa afgeeft. Sterker nog, de sfeer is eerder zo dat deze toezichthouders in 
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				technische briefings en hoorzittingen aan het parlement komen uitleggen welke beslissin-gen de politiek zou moeten nemen. 

				Een minister kan toezeggen te gaan praten met een zbo, maar kan op korte termijn geen bijzondere aanwijzingen voor een concrete beleidscasus geven.11 De bewindspersoon kan wel de zbo-bestuurders benoemen, schorsen en ontslaan, hun salaris vaststellen, en de beleidsregels opstellen waarmee het zbo op middellange en lange termijn zijn takenpak-ket uitvoert. 

				De zbo’s zijn voorbeelden van the unelected zoals James Copland deze onafhankelijke ambtelijke functionarissen noemt in zijn Amerikaanse beschouwing.12 Een verandering in het economisch (maar zeker ook juridisch!) denken binnen een zbo heeft grote invloed op Nederland: denk aan de invloed van een posi-tievere houding ten opzichte van samenwer-kingsverbanden in de zorg door de NZa of het effect als de ACM zijn standpunt wijzigt over de toelaatbaarheid van zzp’ers om te onder-handelen over minimumtarieven in cao’s.

				De invloedrijke mensen die deze ambte-lijke rollen vervullen zijn traditioneel vaak geschoold als neoklassieke econoom, afgestu-deerd in Rotterdam, Amsterdam, Tilburg of Groningen. Dit geeft hen een bepaalde blik op de wereld, zoals het geloof in de neoklassieke homo economicus en de efficiënte markthy-pothese, waarmee zij problemen benaderen, analyseren en oplossen. 

				Rethinking Economics NL, een collectief opgestart door studenten die het Nederlandse economieonderwijs heterodoxer willen ma-ken, onderzocht de inhoud van de curricula van bacheloropleidingen (onderzoeksme-thoden, theoretische invalshoeken, multi- en interdisciplinariteit, empirische inslag, kri-tisch tegendenken). De conclusie beschreven in hun rapport Thinking like an Economist? was dat 86 % van de theoretische lestijd opgaat aan de neoklassieke methodes, 97 % van de metho-dologische lestijd aan wiskunde en kwantita-tieve technieken, en dat 75 % van de cursussen 

			

		

		
			
				zich niet empirisch tot de werkelijke econo-mie verhoudt.13 

				De neo-klassieke beleidsconsensus blijkt bijvoorbeeld uit de in internationaal per-spectief zeer sterke toename van de flexibele arbeidsovereenkomsten in Nederland (doel: een minder rigide arbeidsmarkt), de forse sti-mulering van het aantal zelfstandigen zonder personeel (doel: meer ondernemerschap en innovatie), de groeiende fiscale verschillen tussen eenverdieners en tweeverdieners (doel: hogere arbeidsparticipatie vrouwen) en de aanzienlijke structurele daling van het tarief van de winstbelasting voor bedrijven (doel: een beter vestigingsklimaat). Nu is dit niet alleen maar kommer en kwel, maar duidelijk is dat overwegingen als brede welvaart, huis-houdensverschillen, sociale bescherming en lastenverdelingen tussen burgers en bedrijven, de afgelopen decennia niet hoog op de economische en — daarmee — politieke agenda stonden.

				CPB-economen

				Het derde raakvlak dat ik zie gaat over de macht en invloed van het Centraal Plan-bureau, een van de sterkste financieel-economische instituties in Nederland. Bij de oprichting in 1945 kreeg het bureau direct een technocratische inslag: wetenschappelijke economen moesten — als ware ingenieurs — via technisch-economische ramingen, ana-lyses en bewezen beleidsinstrumenten de po-litieke besluitvorming over de economische wederopbouw sturen. 

				Anno 2021 wil het bureau beleidsmakers en politici op dezelfde wijze ondersteunen in hun beslissingen. De wens is om vanuit een onafhankelijke positie rationalisatie in te brengen en politieke opportuniteit te vermin-deren. Bijvoorbeeld: gegeven een bepaald be-leidsdoel, welk beleidsinstrument is daarvoor het meest of minst geschikt? Dit komt weer dicht bij de definitie van Koole dat ‘de techno-cratie van burgers verlangt dat zij vertrouwen 
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				dat deskundigen op door middel van op ratio gebaseerde kennis kunnen vaststellen wat het algemeen belang is’ (p.278). 

				De politiek kan vervolgens besluiten te luis-teren, mee te doen, of niet. 

				De rol van het CPB in het beoordelen van verkiezingsprogramma’s — traditioneel uit-mondend in de publicatie Keuzes in Kaart (KiK) — en regeerakkoorden is een krachtig voor-beeld van hoe een kennisinstituut invloed heeft op de politieke besluitvorming. Weten-schappelijk bestaat overeenstemming over het feit dat het instellen van een neutrale ex-pert die verkiezingsprogramma’s beoordeelt en de media toegang geeft tot deze rapporta-ges, ervoor zorgt dat partijen minder geneigd zijn om uit electorale redenen onverstandige verkiezingsbeloftes te doen.15 Het meedoen aan Keuzes in Kaart door de grootste partijen en de traditie om het regeerakkoord te laten doorrekenen, kan als een teken gezien worden van de ‘eenpartijstaat Nederland’. Door criti-casters worden de deelnemers aan de door-rekening vaak bestempeld als de ‘gevestigde partijen’, ‘middenpartijen’, ‘het partijkartel’ en ‘één pot nat’. De eenpartijstaat-kritiek past bij het feit dat sinds 1986 slechts één partij ooit zonder doorrekening van het verkiezingspro-gramma heeft deelgenomen aan kabinetsfor-maties of aan een regering: de LPF in 2002. 

				De CPB-doorrekening lijkt een test-situatie, zoals er ook test-situaties zijn voor mensen 

			

		

		
			
				onderling om vertrouwen in elkaar te krijgen of te verliezen.16 Een partij kan bij andere po-tentiële formatiepartijen vertrouwen winnen of verliezen door respectievelijk wel of geen deelname aan de doorrekening. De doorreken-traditie geeft de mainstream economie so-wieso aanzienlijke invloed op de Nederlandse politieke beslissers.

				In 1993 formuleerde oud-directeur Gerrit Zalm het als ‘het CPB bepaalt het speelveld’. Juist de karakteristieken van onze Nederland-se politiek en polder stimuleren dit. Weten-schappers Campbell en Pedersen17 stellen dat het unieke kennisregime van een land, ont-staan uit de combinatie van het eigen soort besluitvormingsregime en het eigen soort ka-pitalistisch systeem, bepaalt hoe kennis wordt geproduceerd en hoe kennis de politieke besluitvorming beïnvloedt. Nederland wordt in hun indeling van kennisregimes geclassifi-ceerd als ‘consensus georiënteerd’. Redenen voor de Nederlandse politiek-bestuurlijke oriëntatie op consensus zijn het gedecentrali-seerde en open besluitvormingsregime en de gecoördineerde markteconomie, waarbinnen middelgrote, onafhankelijke en met publiek geld gefinancierde kennisinstellingen objec-tieve kennis produceren met als doel consen-sus te bereiken. 

				Dit verklaart waarom het CPB in Nederland invloedrijk is: de geproduceerde economische kennis ondersteunt onze consensuspoli-tiek waarin telkens opnieuw meerderheden moeten worden gevonden als gevolg van ons democratisch systeem en ons poldermodel. Onafhankelijke analyses en ramingen zijn een bindmiddel voor de politiek-bestuurlijke elite om gezamenlijke, uit-onderhandelde beslis-singen op te baseren. 

				De politiek vraagt de beleidseconomen om eenduidig advies; politici hebben daar be-hoefte aan. Meerdere auteurs wijzen op het be-lang van een kennisinstituut zoals het CPB om consensus te vinden.18 Ten behoeve hiervan is de planbureaufunctie geïnstitutionaliseerd, waarmee er een vaste plek is voor wetenschap-

			

		

		
			
				In landen waar econo-mische experts machtige en invloedrijke ambtelijke posities hebben, is het neoklassieke economisch denken veel sterker
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				pelijke expertise in de beleidsondersteuning van de overheid.19 Een goedkeurend CPB-stempel geeft een bepaalde koers interne geloofwaardigheid in de politiek-bestuurlijke circuits zoals het parlement, maar ook externe geloofwaardigheid richting de media en daar-mee het grotere publiek. 

				Het kunnen aanroepen van de steun van technocraten (experts of deskundigen) geeft de mogelijkheid om beslissingen te depolitise-ren en daarmee de publieke ontvangst ervan te verbeteren en het draagvlak voor maatre-gelen te vergroten. Dit heeft voordelen maar ook nadelen; het miskent de politieke aard en gevolgen van besluiten. Eerst lijkt beleid min-der politiek, laten blijken er dan toch grote politieke consequenties uit te volgen. 

				De institutioneel verstevigde rol van het CPB in de besluitvorming leidt uiteindelijk — bewust — tot een inkadering van de politieke beslisruimte. Het is niet zozeer een feitelijke inkadering van de politieke ruimte, aangezien politici vrij zijn beslissingen te nemen die geen steun vinden in de kennis en inzichten van het CPB. Een recent voorbeeld is de keuze van het kabinet Rutte III in 2020 om ondanks grote bezwaren de maatregel ‘Baangerela-teerde Investeringskorting’ (BIK) in te gaan voeren, een fiscale tegemoetkoming aan be-drijven die aangaven te investeren. Overigens kondigde het demissionaire kabinet in 2021 aan dit voorstel in te trekken wegens staats-steunbezwaren vanuit Brussel en alsnog het alternatief het CPB te volgen, een verlaging van de werkgeverslasten. 

				De rol van het CPB betreft een normatieve inkadering van de politieke beslisruimte, aangezien het lastig is voor politici om buiten het speelveld positie te kiezen. Politici zouden voor een afwijkende koers steun (kunnen) vin-den in het primaat van de politiek en electora-le beloning. Maar tegenkrachten kunnen fors opspelen, door de vertrouwde en deskundige autoriteit die het CPB bezit, door negatieve berichtgeving door de media en electorale consequenties, of door aanvallen van andere 

			

		

		
			
				politici op dit onverantwoordelijke niet vol-gen van de politiek-bestuurlijke mores en rationeel beleid. 

				In tijden van crisis lijken niet-electorale on-afhankelijke instituten als het CPB aan belang te winnen. De internationale belangstelling voor independent fiscal institutions — in Neder-land zijn dit nu het CPB en de Raad van State, die de naleving van de Europese begrotingsre-gels controleert — groeide fors na het uitbre-ken van de Grote Recessie waarin overal ter wereld de tekorten en schulden van overhe-den opliepen. Een betere, preventieve contro-leerbaarheid van de overheidsfinanciën leek door onafhankelijke budgettaire instituties gewaarborgd te kunnen worden.20 

				De allereerste Keuzes in Kaart ontstond op verzoek van CDA, PvdA en VVD in de nasleep van de crisis van de jaren tachtig, toen de PvdA tijdens Lubbers I (1982-1986) tegenbegrotin-gen voor het kabinetsbeleid door het CPB liet beoordelen.21 De partijen wilden weten welke gevolgen zij van hun programma konden ver-wachten. In de kern zochten de traditionele regeringspartijen enige verzekering dat hun economische beleidsplannen uitvoerbaar, consistent en realistisch waren.22 

				CPB-modellen: versimpeling en verenging van de werkelijkheid

				De kaderstellende positie van het CPB die de politieke beslisruimte normatief beperkt, rust op twee taken. Ten eerste maakt het bureau onafhankelijk financieel-economische vooruit-zichten of ramingen, die de politiek als basis-pad-startpunt neemt voor beleidsdiscussies. Bij Keuzes in Kaart is dit een eis van het CPB voor partijen die vrijwillig mee willen doen met de doorrekening. Bij het begrotingsbeleid van de regering is dit een wettelijk vereiste op basis van de Wet Houdbare Overheidsfinan-ciën (Wet HOF). 

				Ten tweede analyseert of modelleert het CPB de effecten van beleidsopties en toetst en begrenst het de politieke voorstellen en hun 
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				effecten in verkiezingsprogramma’s. In het verlengde hiervan produceert het bureau zelf menukaarten met doorgerekende beleidsop-ties die politici kunnen gebruiken in hun pro-gramma, hun inbreng bij debatten en onder-handelingen over beleid — wetende dat deze op goedkeuring van het CPB kunnen rekenen. Het CPB is overigens zeer transparant over de gebruikte modellen voor prognoses en analyses: het bureau biedt een overzicht plus bijbehorende beschrijvingen en gevolgen van beleidsvarianten op de website.23

				Men vergeet vaak dat het door het CPB geraamde basispad grote invloed heeft op de keuzes van partijen. Het geraamde begrotings-saldo in het laatste kabinetsjaar blijkt voor politieke partijen bijvoorbeeld het uitgangs-punt om na te gaan denken over de hoogte van bezuinigingen, lastenverhogingen, extra uitgaven of hogere belastingen. In mijn proef-schrift laat ik zien dat een update van het ba-sispad in de formatie tussen 1986 tot 2017 tot significante keuzeveranderingen leidde. 

				Een verbetering van het begrotingssaldo verleidt politici tot meer uitgaven en minder lastenverzwaringen. Een verslechtering noopt politici tot extra bezuinigingen en belasting-verhogingen. De keuzes die het CPB maakt in de assumpties die onder de ramingen liggen zijn dus sturend voor politieke beslissingen. Het CPB zelf beschrijft zijn ramingswerk begrijpelijkerwijs als een neutrale technocra-tische exercitie: ‘Aan het begin van elke verkie-zingscyclus verschijnt de middellangetermijn-

			

		

		
			
				verkenning (MLT). Deze beslaat een periode van vier jaar. De MLT biedt een uitgangspunt voor de politieke beleidsvorming binnen par-tijen en tijdens de coalitieonderhandelingen na de verkiezingen.’ Toch is dit een downplay van wat daadwerkelijk het geval is. De meest recente middellangetermijnverkenning is het uitgangspunt van beleid en heeft grote invloed op politieke keuzes.

				Kijkend naar de analyse en modellering van effecten van beleidsopties en de begren-zingen en toetsingen door het CPB, is het belangrijk dat het bureau uiteindelijk na hoor en wederhoor bepaalt welke voorstellen van een partij worden gehonoreerd of afgewezen. Dit gebeurt na een beperkte toets op uitvoe-ringstechnische en juridische haalbaarheid. Bij afwijzing haalt een voorstel het doorgere-kende verkiezingsprogramma en daarna het regeerakkoord dus niet. 

				Als een beleidsvoorstel wordt goedgekeurd, berekent het bureau de budgettaire gevolgen en raamt de macro-economische en koop-krachteffecten. In de kern betekent dit dat voorstellen uit de electorale pijler ‘door de mal’ van de niet-electorale pijler worden gewron-gen. De manier om dit succesvol te realiseren is door beleidsvoorstellen in te dienen die amb-telijk voorbereid zijn door de planbureaus en verschillende ambtelijke werkgroepen. Eerder heb ik dat de ‘ambtelijke menukaarten’ ge-noemd waaruit de partijen bouwblokjes voor hun doorrekening kunnen halen.24 In de start-notitie Keuzes in Kaart 2022-2025 bood het CPB bijvoorbeeld twintig ambtelijke publicaties aan aan de partijen om uit te putten.25

				Tot slot is belangrijk te realiseren dat model-uitkomsten de door de politiek en media gehanteerde indicatoren voor (on)suc-cesvol beleid beïnvloeden. Een gepresenteerde uitkomstmaat door het CPB stuurt besluit-vorming, denk aan de koopkrachtdiscussies. Vanuit politieke campagneoptiek is het be-langrijker rekening te houden met indicato-ren die journalisten gaan lezen dan met niet-geselecteerde indicatoren of gerapporteerde 
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				gevolgen van beleidskeuzes. Terechte kritiek is overigens ook: weten partijen zelf wel welke doelen zij belangrijk vinden? Of heeft de politiek een bepaalde onwetendheid wat het algemeen belang is? Een vergelijking met het RIVM ligt voor de hand: was de bestrijding van de coronapandemie anders vormgegeven met indicatoren op eenzaamheid en bewegings-vrijheid dan met de indicatoren besmettin-gen, ic-opnames en overlijdens? 

				In zijn boek Een nieuw sociaal contract uit Tweede Kamerlid Pieter Omtzigt felle kritiek op de CPB-modellen.26 Ze zijn een te forse ver-simpeling en verenging van de werkelijkheid, maar toch kiezen Nederlandse beleidsma-kers en politici in zijn ogen ervoor om bijna volledig op goede modeluitkomsten van de planbureaus te varen. Omtzigt vindt dat par-tijen zich veel te afhankelijk hebben gemaakt ‘van planbureaus die dikke boekwerken vol schrijven over beleid op basis van modellen zonder na te gaan hoe een en ander uitwerkt in de praktijk bij de burger. Ondertussen zijn denktanks van de overheid bijna volledig afge-schaft en worden wetenschappelijke institu-ten steeds onzichtbaarder’. 

				Daarbij heeft het CPB invloed door zelf-standig te beslissen wat het bureau wil onder-zoeken, welke scenario’s het maakt, en welke uitkomstenindicatoren voor beleid gepre-senteerd worden. Een deels terechte kritiek is dat deze indicatoren komen uit neoklassieke paradigma’s en bijvoorbeeld brede welvaart onderbelicht blijft (of bleef).

			

		

		
			
				Discussie

				De niet-electorale economenpijler lijkt ge-regeld te schuren met de electorale pijler. Dit is de reden dat ik in mijn reactie op Twee pijlers de centrale bank-economen, Haagse beleidseconomen en toezichthouders, en CPB-economen ben langsgegaan. Tegelijkertijd ben ik de eerste om toe te geven dat deze reac-tie grof is, vatbaar voor kritiek en openstaat voor andere gezichtspunten; mijn doel is het gesprek starten.

				Belangrijk is sowieso om een onderscheid te maken tussen beleidseconomen met beslis-singsmacht en beleidseconomen met advies-invloed. De eerste groep is formeel de niet-electorale pijler zoals gedefinieerd door Koole, de tweede groep kan alleen feitelijk een top up op de niet-electorale pijler blijken als de poli-tiek (te) weinig inhoudelijk tegenspel biedt. Zo hebben zbo’s beslissingsmacht en heeft het CPB veelal adviesinvloed. Maar het zou goed zijn als we bij elkaar te rade gaan in hoeverre informele posities en adviesmogelijkheden de facto een beslissingsmacht zijn. 

				Hierbij mag niet vergeten worden dat de Nederlandse electorale pijler (helaas) simpelweg zelf te weinig economische ken-nis, inzicht en personele capaciteit bezit om daadwerkelijk intellectueel tegenspel te kun-nen bieden aan de niet-electorale economen-pijler. De kritiek is zeer terecht dat de electo-rale pijler zichzelf steeds afhankelijker heeft gemaakt van de niet-electorale pijler. Onder andere de verdergaande versplintering van het parlement — de Tweede Kamer heeft nu 18 fracties27 — versterkt dit proces. Als het oud-CDA-Kamerlid Omtzigt bij zijn terugkeer in het parlement half september een eigen fractie begint, zullen dit er zelfs 19 zijn. Het aantal Kamerleden per fractie daalt snel, waardoor de aanwezige expertise, ervaring en beschikbare tijd per volksvertegenwoor-diger afneemt. De griffie-ondersteuning van het parlement kan dit niet vanzelfsprekend compenseren en zij vervult bovendien expli-
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				ciet een ambtelijke functie, geen politieke. Verder is de kritiek zeer terecht dat politieke partijen zelf kiezen om — bijvoorbeeld — het CPB een grote rol te geven en om zichzelf ‘door te laten rekenen’. 

				Wat zouden oplossingen zijn om de in-vloed van de niet-electorale economenpijler te beperken of beter in balans te brengen met de electorale pijler? In de eerste plaats zou de slagkracht van het parlement vergroot moeten worden, door meer Kamerleden, meer fractiemedewerkers, meer griffie-ondersteuning en meer budget voor de wetenschappelijke bureaus. Ten tweede zou een optie zijn om wettelijk vast te leggen dat koersverschuivingen door centrale banken alleen kunnen plaatsvinden met een expliciet electoraal mandaat, in plaats van impliciet stilzwijgend. Ten derde zouden adviezen van beleidseconomen verplicht gepaard kunnen gaan met een challenge vanuit de eigen organi-satie (in het bedrijfsleven heel gewoon) of een second opinion van buiten de eigen organisa-tie, zoals door een onafhankelijke commissie van onorthodoxe wetenschappers. Sowieso zou het nuttig zijn als meer niet-mainstream 

			

		

		
			
				economen aangenomen worden in de niet-electorale pijler en hun kennis en inzichten serieus worden genomen in de beleidsvoorbe-reiding. Tot slot zou een concurrerend planbu-reau voor de monopolist CPB kunnen worden opgericht. 

				Tegelijkertijd zijn de twijfels om de concur-rentie tussen economische kennisinstituties te stimuleren begrijpelijk: als deze verschil-lende, mogelijk tegenstrijdige analyses en beleidsvarianten produceren, kan dit de hui-dige bindende functie in de politiek en polder schaden. Vergeet niet dat politieke beslissers zelf vragen om een eenduidig economisch advies. Voor ramingen is dit argument minder sterk: het is minder problematisch dat DNB, ABN Amro, ING en Rabobank elk eigen voor-spellingen maken. Maar bij beleidsanalyses en beleidseffecten kunnen velerlei afwijkende rapportages de politiek-bestuurlijke-ambte-lijke besluitvorming juist politiseren in plaats van het gewenste depolitiseren. De vraag is in hoeverre de kosten van hierdoor vertraagde, mislukte of mogelijk mindere besluitvorming opwegen tegen de baten van een hogere kwali-teit en meer democratische legitimiteit. 
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				Democratie: top-down of bottom-up

				Nederland is een democratie, daar is bijna iedereen het over eens. Maar wat is een democratie? Is dat als ‘het volk’ in mag stemmen met wat de regering zoal doet en vindt? Dit ligt ver van de gedachte dat de soevereiniteit bij het volk zou liggen, of dat democratie ‘regeren door het volk’ zou zijn. En is de Europese Unie echt te classificeren als een voornamelijk niet-electorale organisatie die in de kern democratisch tekortschiet, een top-down fenomeen gerund door ongekozen technocraten?

				Leonard Besselink

				Hoogleraar Constitutioneel recht aan de Universiteit van Amsterdam

				De constitutie (Grondwet), waarin onder meer de bevoegdheden van koning, regering en parlement zijn geregeld, is een politiek instrument dat, zover het in geschreven of ongeschreven rechtsregels is vervat, tevens juridisch bindend is. Dit betekent dat een be-schrijving en beoordeling van de Nederland-se constitutie nooit eenzijdig juridisch kan zijn, noch dat een politiek-wetenschappelijke studie om de juridische kanten van de con-stitutie heen kan. Daarbij is de politieke orde inherent historisch van aard. Het gaat om de vormgeving van de openbare samenleving in de tijd, en dus is een historische dimensie onmisbaar bij een omvattende benadering van de constitutie. In zijn boek Twee pijlers slaagt politicoloog en praktisch politicus Ruud Koole, behalve als politicoloog ook als historicus opgeleid, uitmuntend in deze on-derneming.   

				De auteur presenteert het boek zelf niet als een werk over de constitutie, maar als een werk over politiek, Nederlandse politiek, poli-tiek in de Nederlandse democratische rechts-staat. Dat maakt wat mij betreft weinig uit. Ie-der heeft zijn disciplinaire achtergronden, al reflecteert men op hetzelfde object. Het boek toont aan dat, mede dankzij de glasheldere schrijfstijl, verschillende disciplinaire achter-gronden geen enkele belemmering vormen om elkaar te begrijpen. 

				Een van de leidende structurele thema’s in het staatsrechtelijke onderwijs zoals ik dat ken, is de spanning in de tweeledigheid van het begrip ‘democratische rechtsstaat’: is dit begrip een pleonasme, zoals ‘witte sneeuw’? Of is het eerder een oxymoron, zoals ‘bran-dend water’ (of zoals een witte student als voorbeeld gaf: ‘een eerlijke politicus’; en een niet-witte student uit een andere lichting: ‘een 
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				eerlijke politieman’)? Niettegenstaande de on-dertitel van het boek — het wankele evenwicht in de democratische rechtsstaat — neemt Koole het onderscheid en de spanning tussen demo-cratie en rechtsstaat niet tot structurerend uitgangspunt voor het boek, maar in plaats daarvan het onderscheid tussen de ‘electorale pijler’ en de ‘niet-electorale pijler’ van de de-mocratische rechtsstaat. 

				De electorale pijler omvat alle instituties die verbonden zijn geraakt met verkiezingen, politieke partijen, parlement en regering. De niet-electorale pijler omvat de rechtspraak, de technocratie en de rol van de polderende samenleving, waarin buiten het kader van de electorale pijler om ‘akkoorden’ worden ge-sloten met geselecteerde belanghebbenden. Met daarnaast, vooral op lokaal niveau, de burgers die het officieel zelf mogen regelen en uitzoeken in de modieuze ‘doe-democratie’, een soort verhoogde graad van ‘zelfredzaam-heid’. Onder de technocraten vat Koole niet alleen de bureaucratie en experts, maar ook de onafhankelijke autoriteiten (zelfstandige be-stuursorganen en agentschappen), en tevens de Europese Unie en centrale banken. 

				Koole concludeert dat per saldo de niet-electorale pijler sterk vergroot is, hetgeen ten koste gaat van de ruimte die overblijft voor electoraal gelegitimeerde politiek. Dit maakt het benodigde evenwicht tussen deze twee pijlers van de democratische rechtsstaat wankel. Er dreigt zelfs het gevaar van ont-

			

		

		
			
				democratisering. ‘… [T]ussen beide pijlers voltrekt zich door nationale en internationale (met name Europese) ontwikkelingen een aardverschuiving ten gunste van overheidsin-stituties die niet, of hoogstens zeer indirect, zijn gebaseerd op een kiezersmandaat: de niet-electorale pijler.’

				Laat ik vooropstellen dat ik de conclusies en het meeste van de onderliggende analyses deel, zo goed als, althans op grote lijnen, de waardering daarvan. Het vruchtbare van het boek is dat het aanleiding geeft, ook op pun-ten waar ik kritisch ben, nader te reflecteren op het gehanteerde democratiebegrip, en over datgene wat er in het boek teveel ontbreekt, namelijk een politieke analyse van de werking van de Europese Unie. Mijns inziens verliest Koole hierdoor de electorale pijler van de de-mocratie uit het oog, en daarmee de effecten voor deze pijler in het Nederlandse bestel.

				Evenwicht tussen pijlers

				Het is niet een onjuiste stelling dat zich een verschuiving voordoet van de electorale naar de niet-electorale pijler, en dat deze verschui-ving al met al ten koste gaat van de electorale pijler. Dit laat zich overigens lastig vangen in het beeld van ‘evenwicht’. Evenwicht im-pliceert gelijkheid van twee gewichten. Met recht kan men zeggen dat bij een verschui-ving de verhouding wel verandert, maar dat er een ander evenwicht ontstaat. Dit is parallel aan de situatie wanneer men bij het onderwerp ‘machtenscheiding’ het heeft over machtenverdeling: het evenwicht van mach-ten. In verschillende staten kan conceptueel hetzelfde onderscheid der machten bestaan, maar een andere verhouding tussen die machten leidt eenvoudigweg tot een ander ‘evenwicht’ daartussen. 

				Zo kan het ook zijn bij de twee pijlers: bij een verschuiving van de een naar de ander kan men zeggen dat het evenwicht verandert. Waar het dus eigenlijk om draait is of men dat een goed, minder goed, of slecht idee vindt. Zo 

			

		

		
			
				De meeste juristen vinden dat de rechter wetten die in strijd zijn met de Grondwet buiten toepassing moet kunnen laten
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				zijn de meeste juristen in Nederland van me-ning dat de rechter de mogelijkheid moet krij-gen om wetten te toetsen aan de Grondwet en deze bij geconstateerde strijd met de Grond-wet buiten toepassing moet laten — hetgeen de rechter nu grondwettelijk verboden is te doen. Dit is volgens die juristen een goed idee. Volgens Koole is dat een niet zo’n goed idee. Het is al erg genoeg hoe de burgerlijke rechter heeft gemeend de bevoegdheid tot zich te trekken om de Staat bevelen op te leggen om specifieke beleidsdoelen binnen een door de rechter vastgesteld tijdspad te bereiken (Ur-genda). Ik ben dat geheel met hem eens. 

				Maar mijns inziens kan dit niet het hele verhaal zijn over de twee pijlers. Bij het ‘even-wicht’ tussen de pijlers gaat het namelijk ook, en misschien is dat wel belangrijker, over de vraag hoe die twee zich tot elkaar verhouden en hoe die wel of niet van elkaar afhankelijk dienen te zijn. Als we, zoals het op het eerste gezicht een beetje lijkt, democratie uitslui-tend en alleen begrijpen als vervat in de elec-torale pijler — en daarentegen elke bijdrage aan de democratische politiek van de niet-electorale pijler ontzeggen — dan verduistert dit hoe het überhaupt zo gekomen is dat er in het politieke bestel, als het een democratisch bestel is, zo’n niet-electorale pijler bestaat. 

				Met andere woorden: het hoeft niet altijd zo te zijn dat veranderingen in het evenwicht afbreuk doen aan de democratische kwaliteit van het bestuur. Het gaat erom hoe de relatie tussen de twee pijlers is. Zo heb ik erg grote aarzelingen bij de gedachte om de rechter de bevoegdheid te geven wetten te toetsen aan de Grondwet als dit betekent dat hij bevoegd is de wet bij geconstateerde strijd met de Grond-wet buiten toepassing te laten. Maar ik heb minder bezwaren — al bestaan die ook — tegen een eventuele bevoegdheid van de rechter om weliswaar te beoordelen of de wet in strijd is met de Grondwet, als dit alleen zo ver gaat dat hij verklaart dat er volgens hem sprake is van zo’n schending en het vervolgens aan de wet-gever overlaat daar wel of niet iets aan te doen. 

			

		

		
			
				Een dergelijke verklaring van onverenig-baarheid van de niet-electoraal gelegitimeer-de rechter kan leiden tot een heroverweging binnen de electorale pijler en dat kan in voorkomende gevallen de kwaliteit van de democratische besluitvorming verhogen. Het is hier dus geen kwestie van of de ene pijler of de andere pijler, maar een kwestie van het afbakenen van de verhouding tussen de pijlers en het vastleggen waar de uitein-delijke besluitvorming het beste plaats kan vinden.

				Democratisch bestuur kan alleen bestaan als het openstaat, niet alleen voor politiek pluralisme zoals we dat weerspiegeld vinden in de verschillende zich in partijen organi-serende stromingen, maar ook voor maat-schappelijke, economische en technologische ontwikkelingen, zo goed als voor de maat-schappelijke, economische en technologische rationaliteit van de gevolgen van politieke keuzes. Deze kunnen ook in een democratie niet irrelevant zijn. Kortom, ook hier gaat het om de relatie tussen de pijlers, en niet al-leen om het relatieve gewicht van de ene in vergelijking met de andere, alsof het optel- en aftreksom is.

				Democratie als instemming

				Dit werpt de vraag op wat er onder democratie dan eigenlijk verstaan moet worden. Koole geeft hier een werkdefinitie voor. Democratie wordt door het hele boek heen stelselmatig begrepen als besluitvorming die direct of indi-rect is terug te voeren op ‘instemming van het volk’. Dit is niet erg ongebruikelijk. Ook wordt gewezen op het adagium quod omnes tangit ab omnibus approbari debet, wat allen raakt moet door allen goedgekeurd worden. Een adagium waaraan in de middeleeuwen een politieke betekenis gegeven werd en dat sindsdien in de Europese geschiedenis behouden bleef. Toch zijn er andere omschrijvingen die een wat ruimere betekenis toekennen aan het begrip democratie, waarbij het niet alleen gaat om 
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				‘instemming’ maar om ‘invloed’ die verder reikt. Dit is een woordenspel dat niet zonder gevolgen is. 

				De benadering van democratie als ‘instem-ming’ is paradoxaal genoeg ook wel typisch Nederlands, zou ik zeggen. Ik begin de laatste jaren het eerste eerstejaarscollege staatsrecht met een digitale on the spot opiniepeiling over de vraag bij wie in Nederland het ultieme gezag berust: de regering, het volk, de kiezers of de grondwetgevende macht. Jaar op jaar is de uitslag eenduidig: als nagenoeg onbe-schreven bladen op staatsrechtelijk gebied vindt een absolute meerderheid van 55 tot 75 % van de eerstejaars-rechtenstudenten dat het ultieme gezag bij de regering berust; een kleine minderheid van rond de 10 % legt dat gezag bij het volk, en nog iets minder bij de kiesgerechtigden, terwijl zo rond 20 tot 25 % meent dat de grondwetgever het ultieme gezag heeft (dit laatste zijn de studenten die, zoals de bedoeling was, ter voorbereiding het relevante hoofdstuk uit het Compendium van het Staatsrecht lazen, want daar wordt de soevereiniteit bij de grondwetgever gelegd). En toch blijkt er bij een onmiddellijk volgende vraag bijna eenstemmigheid te bestaan over de opvatting dat Nederland een democratie is. 

				Dit spoort met de opvatting dat er sprake is van democratie als ‘het volk’ instemt met wat de regering zoal doet en vindt. Democratie is in deze opvatting zoiets als het recht van het volk direct of indirect in te stemmen met wat het bestuur vindt en doet. We zagen dit op een wel heel curieuze manier toen de Tweede Kamer in de jaren negentig nastreefde mede-beslissingsmacht te verwerven bij de inzet van de krijgsmacht bij vredesmissies en andere internationale operaties. Dit mislukte jam-merlijk, al zeggen Kamerleden nog steeds dat in het uiteindelijk tot stand gekomen artikel 100 van de Grondwet (over de plicht van de regering beide Kamers te informeren over een besluit tot inzet van de krijgsmacht) materieel gesproken een ‘instemmingsrecht’ besloten ligt: een ‘instemmingsrecht’, een recht van de 

			

		

		
			
				Kamer om in te stemmen met wat de regering besloten heeft…

				Het idee van ‘instemming’ ligt, zo bezien, ver van de gedachte dat de soevereiniteit bij het volk zou liggen, of dat dit ‘regeren door het volk’ zou zijn. Het is eerder regeren ‘van en voor’ het volk, maar juist niet ‘door’ het volk, zou ik zeggen. 

				‘De regering regeert, de volksvertegen-woordiging controleert’, zo luidde de pre-democratische slogan van Thorbecke die nog steeds met regelmaat wordt ingeroepen in het parlement, alsof we nog in 1848 leven.2 Toen was het uitdrukking van de balans die in 1848 tussen ministeriële verantwoordelijk-heid en het autonome recht van de koning tot ontbinding van de Kamer tot uitdrukking kwam, maar eigenlijk toen al de executieve dominantie binnen de verhouding tussen parlement en regering tot uitdrukking bracht — met uitdrukkelijke verwerping van ideeën van volkssoevereiniteit, ook als men deze zou begrijpen als belichaamd in het parlement: ‘Engelse toestanden’. 

				Nu is het een uitdrukking van een dualisme dat toch echt niet, zoals Koole in zijn boek zo overtuigend uitlegt, in pure vorm kan bestaan in een parlementair stelsel waarbij het lot van kabinet en bewindslieden afhangt van de Tweede Kamer. Zou er echt dualisme zijn in een situatie van coalitiekabinetten met te-genwoordig wel heel smalle marges in een of beide Kamers, dan zou het kabinet telkens te-voren riskeren naar huis te worden gestuurd. Het uitonderhandelen van regeerakkoorden, het overleg over al die vele dingen die van oudsher onvoorzien waren en toch geregeld moeten worden: het kent inderdaad uitwas-sen, maar het is onvermijdelijk. 

				Regenteske verhoudingen in het parle-mentair stelsel

				In een land waar de democratie traditioneel sterk verankerd is in een maatschappij met een traditioneel sterk middenveld, is zo’n top-
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				down zoeken van ‘instemming’ als het wezen van de democratie paradoxaal. De democratie werd in Nederland juist door de verzuiling en het sterke maatschappelijke middenveld waarop de politiek gebaseerd was een maat-schappelijke democratie. ﻿Anders dan in een land als Italië zijn politieke partijen geen on-derdeel van de staat, en zo worden ze ook niet gezien. Vandaar dat — op heel kleine stukjes na — politieke partijen als zodanig niet wette-lijk of grondwettelijk gereguleerd zijn, maar gewoon vallen onder het verenigingsrecht dat net als andere verenigingen en stichtingen geregeld wordt in het Burgerlijke Wetboek. De paradox van zo’n traditionele bottom-up con-stellatie en de dominantie van de opvatting van democratie als ‘instemmingsrecht’, geeft te denken.

				In wezen gaat het om een regentesk demo-cratiebegrip. Het lijkt me echter een inadequa-te manier om het vigerende regeerstelsel weer te geven: de Tweede Kamer — de belangrijkste tak van de volksvertegenwoordiging — heeft wel degelijk echte invloed, zij regeert mee als ze daarvoor kiest en de regering heeft dat te gedogen, en niet alleen op het moment dat er een regeerakkoord wordt uit-onderhandeld tussen Tweede Kamerfracties. 

				De essentie van ons parlementaire stelsel brengt mee dat uiteindelijk homogeniteit dient te bestaan tussen Kamer en regering. Onder een stelsel dat niet gericht is op het verwerven van meerderheden in de volksver-tegenwoordiging, is politiek monisme onver-

			

		

		
			
				mijdelijk. Maar dit laat onbeantwoord waar de leidende rol ligt, of zou moeten liggen, tussen de actoren in zo’n monistische opzet. Het re-gentesk democratiebegrip verklaart dat een ministerraad zich bevoegd acht te klagen over lastige Kamerleden (Pieter Omtzigt, Helma Lodders) en dat daaraan iets gedaan moet worden. In een bottom-up-opvatting van de-mocratie is dat echter ongepast: de volksver-tegenwoordiging, waarvan de samenstelling per slot van rekening door verkiezingen wordt bepaald, dient de overhand te hebben boven de niet-gekozen leden van de ministerraad. 

				Dat democratie verstaan kan en moet wor-den als invloed die verder gaat dan instemming alleen, lijkt mij ook opgeld doen als het gaat om verkiezingen. Het uitbrengen van een stem op een kandidaat-volksvertegenwoordi-ger is niet alleen een daad van ‘instemming’. Inderdaad zit bij een verkiezing in de praktijk een flinke dosis van afkeuring of goedkeu-ring van hoe de partij waarop men stemt het gedaan heeft. Al suggereren de laatste verkie-zingen dat dit geen enkele rol heeft gespeeld, mogelijk omdat in de campagne allerminst gericht was op ‘afrekenen’ van hoe de regering het heeft gedaan, hoewel onder andere het toeslagenschandaal daartoe wel aanleiding had kunnen geven. 

				Afrekenen bij verkiezingen heeft wel iets van ‘instemmen’ of juist ‘weigeren in te stem-men’ met hoe het allemaal gegaan is. Maar meest wezenlijk is toch dat de kiezer bij ver-kiezingen invloed heeft op de samenstelling van de volksvertegenwoordiging, en, indirect althans, daarmee op die van de niet-gekozen regering voor zover deze van de samenwer-king met het parlement afhankelijk is. Niet alleen de regering heeft initiatiefrecht, ook de volksvertegenwoordiging heeft dat.

				De nadruk op instemming is mogelijk een verklaring waarom in het boek van Koole slechts terloops gesproken wordt over het referendum, dat weliswaar in Nederland niet is ingeburgerd geraakt, maar dat wel dege-lijk sinds het begin van het democratische 

			

		

		
			
				De Nederlandse regering is niet gekozen, maar daarmee is zij nog niet een ondemocra-tisch verschijnsel
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				tijdperk rond 1918 voorwerp van permanente discussie is. Het referendum wordt uitslui-tend besproken als correctiemechanisme op de vertekeningen die opeenstapelingen van compromissen tussen permanente minderhe-den kunnen opleveren. Maar burgerinvloed gaat verder dan dat alleen, juist in de eenen-twintigste eeuw, waarin niet alleen het zo on-gelukkig ingestoken Brexit-referendum (en in Nederland het top-down EU-referendum over een Europese Grondwet van 2005), maar juist ook slimmere vormen van burgerinitiatieven, burgerfora, burgerconventies, soms in combi-natie met referenda, tot sterkere vormen van burgerinvloed leiden (in Ierland, Frankrijk, maar ook elders), die ook voorwerp van theo-rievorming zijn. 

				Burgerinvloed wordt door Koole terugge-bracht tot een meer uitvoerige discussie over de neo-corporatistische besluitvorming in met name SER- en Stichting voor de Arbeid-achtige overleggen over de economie en de gang van zaken (en regulering van) bedrijfstakken, zoals we die ten tijde van de brede maatschappelijk verzuiling tot de jaren zeventig (en gedeelte-lijk nog steeds) kenden. Deze besluitvorming heeft tegenwoordig de vorm aangenomen van de maatschappelijke ‘tafels’ waaraan geselec-teerde stakeholders mogen aanschuiven om akkoorden te sluiten over allerhande onder-werpen, van verpakkingsafval tot aan de kli-maatcrisis, die de electorale kolom vervolgens heeft over te nemen. Denk ook aan de doe-het-zelf burgers die met name op lokaal niveau van alles zelf mogen initiëren en uitvoeren op kosten van de lokale overheden — een vorm van besluitvorming die de rol van lokale demo-cratie in sommige gevallen kan uithollen. 

				Representatie en democratie

				Terug naar de electorale pijler. Is het in deze context wel terecht democratische invloed anders dan door het recht om in te stemmen, als ‘radicaal democratisch’ en — in één adem — ‘populistisch’ af te doen? Ik meen van niet. De 

			

		

		
			
				kwestie van representatie en representativi-teit is onontkoombaar, zowel binnen de niet-electorale kolom als zodanig, als in de verhou-ding tot en binnen electorale pijler. Dit werd recent ook duidelijk bij de behandeling van het referendum-voorstel Van Raak, toen het in hoge mate ging over de vraag welke meerder-heid vereist is om een besluit van de volksver-tegenwoordiging ongedaan te maken. 

				In het voorstel dat in eerste lezing is aan-genomen, is de representativiteit vertaald in het vereiste dat een door het parlement aangenomen wetsvoorstel alleen verworpen kan worden door een aantal stemmen dat ten minste gelijk is aan de helft van de kiezers die bij de laatste Tweede Kamerverkiezingen hun stem uitbrachten.3 Hier blijkt hoe de invloed van de kiezer in een volksstemming gericht op afkeuring van een besluit van de volksver-tegenwoordiging geheel in lijn kan zijn met electorale representativiteit, en de verteke-ning van de kiezersvoorkeuren die door het vertegenwoordigende karakter van het par-lement kan ontstaan weer recht kan trekken. Referenda, burgerinitiatieven (-fora, -conven-ties) behoren daarmee meer bij de electorale dan de niet-electorale pijler. Het gaat immers daadwerkelijk om democratie, en wel in de zin van invloed van het volk die verder gaat dan het recht om in te stemmen. 

				Europa slechts een niet-democratisch verschijnsel?

				Opvallend in het boek van Koole is de afwe-zigheid van een perspectief op de Europese Unie als politieke entiteit, of misschien beter gezegd: van de electorale pijler van de Euro-pese Unie. Als, zoals Koole terecht stelt, de Europese integratie de dominantie van de nationale regering heeft versterkt, dan moet daarvoor toch een aanknopingspunt zijn in de electorale pijler zelf. In het boek gaat het met betrekking tot de EU echter alleen over bureaucratisering, expertise, de Europese Centrale Bank en het Europese stelsel van cen-
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				trale banken, kortom de niet-electorale pijler. Die kan echter onmogelijk verklaren waarom de EU zo’n effect heeft binnen de Nederlandse electorale pijler. 

				Ten aanzien van de politieke instellingen van de Europese Unie wordt alleen iets gezegd over de Commissie, waarbij herhaaldelijk wordt benadrukt dat die niet-gekozen is, alsof daarmee het ondemocratische karakter van de EU gegeven is. Wel, de Nederlandse rege-ring, hoe men het wendt of keert, is ook niet gekozen. Daarmee is de Nederlandse regering nog niet een ondemocratisch verschijnsel. De niet-gekozen regering is ingebed in de electo-rale pijler. 

				Over de inbedding van de Commissie in de electorale pijler van de EU wordt in Twee pijlers niets gezegd, met name niet over de onder-linge relatie tussen de Europese Raad, de Raad en het Europese Parlement in hun politieke verhouding tot de Commissie. Zo lijkt de Com-missie nog steeds de technocratische elite die haar voorganger, de Hoge Autoriteit, in 1951 in de Europese Gemeenschap van Kolen en Staal moest bemannen — onbesmet door invloed van nationale regeringen, gelegitimeerd al-leen door de technische kwaliteit van haar beslissingen, losgezongen van elke volksverte-genwoordiging. 

				Geen woord over het sterk gepolitiseerde voordrachtsrecht van regeringsleiders krach-tens het EU Verdrag, evenmin over de — waar-schijnlijk als gewoonterecht te kwalificeren — ongeschreven bevoegdheid van het Parlement om door de Europese Raad voorgedragen indi-viduele kandidaten af te stemmen: een positie-ve vertrouwenseis die het Nederlandse staats-recht niet kent voor bewindslieden en die dus beschouwd kan worden als een sterkere greep van het Parlement over de samenstelling van de Commissie dan het Nederlandse parlement heeft op de samenstelling van het kabinet. 

				Dit is verwonderlijk want wel wordt ter-loops vermeld dat er geen negatieve vertrou-wensregel geldt ten aanzien van individuele leden van de Commissie. Dit is overigens 

			

		

		
			
				mijns inziens alleen bij een al te letterlijke uit-leg van het EU Verdrag juist, nu men zich mag afvragen of de verhoudingen tussen Commis-sie en Europees Parlement werkelijk zo liggen dat de Commissievoorzitter kan weigeren een commissaris te verzoeken af te treden bij een gebleken vertrouwensbreuk tussen het Euro-pees Parlement en die commissaris.4 

				Koole gaat vaak in op ‘presidentialisering’ binnen de electorale pijler, maar over de be-noeming van de Commissievoorzitter wordt gezwegen. Hoewel het EU Verdrag die be-voegdheid bij de Europese Raad legt, bleek in 2014 het Europees Parlement in staat om door middel van het stelsel van Spitzenkandidaten — waarbij de grote partijen bij de verkiezingen voor het Europees Parlement hun kandidaat-Commissievoorzitter aanwezen en de grootste partij de gekandideerde als voorzitter zou le-veren — de Europese Raad te dwingen de voor-keur van het Europees Parlement te volgen, dat immers de hele Commissie zou verwerpen als de Europese Raad niet de winnende Spit-zenkandidat zou benoemen. 

				Het leek de definitieve overgang, die zich al langer aankondigde, naar een parlementaire verhouding tussen Commissie en Parlement; al is het waar dat intussen hierover de Eu-ropese constitutionalisten twisten sinds in 2019 de Duitse bondskanselier de eigen win-nende Spitzenkandidat niet wilde steunen en de Franse president gretig gebruikmaakte van de gelegenheid om de hele idee van een 

			

		

		
			
				Zou er echt dualisme zijn in een situatie van coalitie-kabinetten, dan zou het kabinet telkens naar huis gestuurd kunnen worden
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				grotere parlementaire invloed buitenom die van de regeringsleiders in de koelkast te par-keren.5 Het is een spannend politiek verhaal waarvan de afloop niet bekend is, maar het is in elk geval niet iets om te kwalificeren als een gebeuren dat zich geheel buiten de electorale pijler afspeelt.

				Ja, het programma van de Europese Com-missie is technocratisch van aard, overgoten met een politiek sausje dat naar compromis smaakt — maar zijn de Nederlandse regeerak-koorden en hun bijlagen in al hun onderdelen minder technocratisch van aard, en is het po-litieke sausje echt zoveel pittiger van smaak? De verklaring hiervan is voor de Europese Unie en voor Nederland dezelfde: besturen is een τέχνη, een techniek, is eensdeels technocratie en anderdeels is het beperkt politiek soortelijk gewicht vaak verklaarbaar door een gebrek aan politieke overeenstemming. Dit laatste is in de EU het geval omdat tussen lidstaten, van wie de vertegenwoordigers op regeringsniveau in de Raad — die andere beslissende politieke poot — verzameld zijn, de politieke eenstemmigheid vaak ontbreekt en het compromis vaak een zwak resultaat oplevert. Is dit voldoende om te zeggen dat de EU niet democratisch is? 

				Zelfs als men de verhoudingen tussen het rechtstreeks gekozen Europees Parlement en 

			

		

		
			
				de Commissie geheel daar zou laten, dan valt toch het bestaan niet te ontkennen dat die andere ‘kamer’ van de Europese wetgevende macht, de Raad, waarvan elk van de leden in algemene zin toch gelegitimeerd wordt door het eigen nationale parlement. Alleen wanneer van geval tot geval zou blijken dat een regeringsvertegenwoordiger in de Raad op de relevante dossiers niet daadwerkelijk gelegitimeerd wordt door diens nationale parlement zou dat afbreuk kunnen doen aan het democratische karakter van besluitvor-ming in de Raad. In algemene zin is dat ech-ter niet zo, omdat een nationaal parlement a posteriori wel degelijk een minister of zelfs een regering ten val kan brengen vanwege in-genomen posities in de Raad of de Europese Raad — Berlusconi is hiervan het historische voorbeeld. 

				Uiteraard kan zich een democratisch tekort voordoen als parlementaire controle op na-tionaal niveau in concrete gevallen faalt. Van tijd tot tijd doet zich dit voor, vooral — maar niet alleen — in gevallen waarin regeringsver-tegenwoordigers erin slagen het spel te spelen van meewerken in Brussel om zich vervolgens in de eigen hoofdstad te onttrekken aan ver-antwoordelijkheid door te stellen dat het aan ‘Brussel’ lag.6 Precies hier ligt dus het demo-cratisch tekort op het nationale niveau.

				Een verdere, en betere, analyse van het ‘democratische tekort’ van de Europese Unie, en van de gevolgen daarvan voor het politieke en constitutionele stelsel van de democra-tische rechtsstaat in Nederland, zou erg de moeite waard zijn als we willen begrijpen hoe de Europese Unie gevolgen heeft binnen de electorale pijler in Nederland, en waar dit dan precies in schuilt. Dit blijft een desideratum. Een van de zeer weinige van een overigens zeer goed boek. 
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				Noten

				1	Ruud Koole (2021). Twee pij-lers: het wankele evenwicht in de democratische rechtsstaat. Prometheus: Amsterdam 2021.

				2	Een zoekopdracht in de data-bank van de Handelingen van de Tweede en Eerste Kamer levert op dat de slogan sinds 1996 ruim 300 keer in een of andere vorm in het plenaire debat is gebruikt; databank 

				(www.officielebekendmakin-gen.nl), zoeksleutel ‘regering regeert’, filter ‘Handelingen’.

				3	Zie kamerstukken 35129 en Staatsblad 2021, 58 (art. 89d).

				4	Vgl. art. 17 lid 6 EU Verdrag: ‘Een lid van de Commissie neemt ontslag indien de voor-zitter hem daarom verzoekt.’

				5	Zie o.a. ‘Spitzenkandidaten and the European Union’s system of government’, (2019) European Constitutional Law 

				Review, 15(4), 609-618, en Ni-cola Lupo, La forma di go-verno dell’Unione, dopo le elezioni europee del maggio 2019, Consulta online, pp. 1-11.

				6	Vgl. W.T. Eijsbouts, Rutte on-aardig, onwaardig, schaamte-loos : en meer over crisis en democratie in Nederland en de Europese Unie, Amsterdam 2014.
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				Onafhankelijke experts: onmisbaar, maar neem ze niet te serieus

				Planbureaus en adviesraden zijn nooit volledig waardevrij en wetenschappers verschillen onderling van inzicht. De overheid moet het systeem van beleidsadvisering daarom zo inrichten dat belangrijke rapporten en adviezen structureel worden voorzien van kritisch commentaar door onorthodoxe wetenschappers en deskundigen.

				Paul de Beer

				Redacteur S&D, Hoogleraar aan de UvA, verbonden aan AIAS-HSI

				Stel dat Nederland geen RIVM had gehad, geen Outbreak Management Team (OMT), geen Ge-zondheidsraad en geen College ter Beoorde-ling van Geneesmiddelen (CBG). Waarop had het kabinet het afgelopen jaar dan zijn beleid moeten baseren? Op grond van welke overwe-gingen zou de regering maatregelen hebben genomen om de coronacrisis te bezweren? Het antwoord op die vraag valt niet te geven, maar het is wel zeker dat het beleid anders zou zijn geweest dan nu het geval was. De kans is groot dat veel maatregelen om het virus in te dammen, later zouden zijn genomen waar-door de epidemie een grotere vlucht zou heb-ben genomen. Immers, het op zichzelf een-voudige principe van exponentiële groei was vóór de corona-uitbraak de meeste bewinds-personen vermoedelijk niet bekend. Daardoor zouden zij de snelheid van de verspreiding van het virus sterk hebben onderschat en de 

				ernst van de epidemie te laat hebben onder-kend. Nu werd plotseling de maatschappe-lijke waarde zichtbaar van het onderzoek dat epidemiologen en virologen decennialang in relatieve stilte hebben verricht. Daardoor konden zij snel een beeld schetsen van wat ons te wachten stond. Zelfs de opeenvolgende golven van de epidemie werden al bijna vanaf het begin uitstekend voorspeld, al heeft dit er niet toe geleid dat de tweede en derde golf van besmettingen zijn voorkomen.

				Er is dan ook nauwelijks een betere illus-tratie mogelijk van het belang van onafhan-kelijke deskundigen voor en hun invloed op het overheidsbeleid dan de coronapandemie. Dat is natuurlijk allerminst nieuw. De over-heid wordt immers al decennialang omringd door (advies)raden, (advies)colleges en plan-bureaus met onafhankelijke deskundigen die het kabinet met een onafgebroken stroom 
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				rapporten van advies dienen. Niet alleen het coronabeleid, het gehele overheidsbeleid zou er beslist heel anders uitzien zonder de adviezen van externe en onafhankelijke des-kundigen.

				De coronapandemie heeft echter ook laten zien dat de rol van die adviseurs allerminst on-omstreden is. Het is zeker niet voor het eerst dat er vraagtekens worden gezet bij de rol van die deskundigen. Al is de stroom aan alterna-tieve theorieën, verklaringen en beleidsadvie-zen dit keer groter dan ooit tevoren, variërend van serieuze adviezen van wetenschappers in het Red Team tot de ongefundeerde claims van complotdenkers en virussceptici, zoals Viruswaarheid. Zonder te vervallen in gevaar-lijke claims als ‘wetenschap is ook maar een mening’, is er alle reden om de rol van onaf-hankelijke deskundigen als adviseurs van de regering kritisch te bezien. In dit artikel zal ik hiervoor twee belangrijke redenen aanvoeren. In de eerste plaats zijn alle wetenschappelijke inzichten per definitie ‘voorlopig’ en moet er altijd ruimte zijn om deze te bekritiseren. In de tweede plaats bevatten adviezen van onaf-hankelijke deskundigen ook altijd bepaalde waardeoordelen, die idealiter door de politiek zouden moeten worden geveld.

				Ik beperk me hier tot onafhankelijke des-kundigen die als ‘officiële’ adviseurs van de regering fungeren doordat zij verbonden zijn aan een instelling die door de overheid is in-gesteld om haar van advies te dienen. Het gaat hierbij in het bijzonder om de planbureaus, de door de regering ingestelde adviesraden, zoals de Raad van State (in zijn adviserende rol), de Wetenschappelijke Raad voor het Re-geringsbeleid, de Raad voor de Volksgezond-heid en de Zorg en Onderwijsraad, en ad hoc commissies die zijn ingesteld om de regering te adviseren, zoals de Commissie Regulering van Werk (beter bekend als Commissie Borst-lap), de Adviescommissie uitvoering toeslagen (Commissie Donner) en het Adviescollege Stikstofproblematiek (Commissie Remkes). Ik richt mij hier dus niet op onafhankelijke 

			

		

		
			
				organen die belast zijn met de uitvoering van wettelijke taken en de tweede pijler vormen in Ruud Kooles analyse in zijn boek en S&D-arti-kel, zoals de rechterlijke macht, De Nederland-sche Bank (DNB), de Autoriteit Consument en Markt (ACM) en de Autoriteit Persoonsgege-vens (AP). Niettemin zijn de kanttekeningen die ik plaats bij de rol van de adviseurs in veel gevallen ook van toepassing op deze organen. Een belangrijk verschil is natuurlijk dat het de regering (of het parlement) vrij staat om de adviezen van onafhankelijke deskundigen naast zich neer te leggen. In die zin bestaat er geen gevaar voor ondermijning van het demo-cratische proces, zoals Koole als risico schetst bij de met wettelijke taken belaste organen. Dit neemt niet weg dat de invloed van de ad-viesorganen op het regeringsbeleid zeer groot kan zijn, zoals de coronacrisis heeft laten zien. Zeker in een crisissituatie, waarin de regering snel besluiten moet nemen en niet kan terug-vallen op kennis en ervaring uit het verleden, drukken externe adviseurs onmiskenbaar een zwaar stempel op het overheidsbeleid. Alter-natieve inzichten en adviezen, die niet van de ‘officiële’ adviseurs afkomstig zijn, krijgen dan meestal weinig of geen aandacht van de verantwoordelijke bewindspersonen. Feitelijk bepalen de ‘officiële’ adviseurs hiermee toch in hoge mate het gevoerde beleid.

				In het vervolg bespreek ik eerst de vraag hoe zeker de wetenschappelijke inzichten van externe deskundigen zijn. Vervolgens ga ik na hoe de adviezen van die deskundigen zich verhouden tot die wetenschappelijke inzich-ten. Op grond hiervan concludeer ik dat de rol 

			

		

		
			
				Het is niet aan wetenschappers en externe adviseurs om beleidsdoelen te bepalen
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				van externe adviseurs op twee manieren zou moeten worden aangepast. Zij zouden zich er-van moeten onthouden om zelf doelen te for-muleren en hun wetenschappelijke analyses zouden vaker moeten worden aangevuld met kritische, ‘onorthodoxe’ inzichten. 

				Hoe zeker zijn wetenschappelijke inzichten?

				Ik beperk mij in dit artikel tot adviezen van externe deskundigen die hun adviezen base-ren op wetenschappelijk onderzoek waaraan zij veelal zelf hebben bijgedragen of op welk terrein zij bij uitstek deskundig zijn. Deze omstandigheden lijken de beste voorwaarde voor onafhankelijk advies dat op breed gedragen wetenschappelijke inzichten is gebaseerd. Wetenschappelijke inzichten ken-merken zich echter door een merkwaardige ambivalentie. Enerzijds vertegenwoordigen zij de best onderbouwde en meest gedegen kennis over een specifiek fenomeen waarover we momenteel beschikken. Anderzijds gaat het altijd om voorlopige inzichten die op een later moment mogelijk, of zelfs waarschijn-lijk, weer herzien zullen worden. Simpel gezegd: wetenschappelijke kennis komt zo dicht mogelijk bij de waarheid, maar is (vrijwel) nooit de gehele waarheid — en soms blijkt later dat men er volledig naast zat. Het klassieke voorbeeld uit de natuurwetenschap-pen is de zwaartekrachttheorie van Newton, die eeuwenlang de standaard vormde van ‘vaststaande’ wetenschappelijke kennis, tot hij een kleine honderd jaar geleden door Ein-stein in zijn relativiteitstheorieën werd weer-legd. De les die we hieruit kunnen trekken is dat de huidige stand van de wetenschap hooguit een tussenstand is en dat deze later altijd weer herzien kan worden. Dit betekent dat er altijd ruimte dient te zijn voor onortho-doxe benaderingen en dissidente geluiden. Sterker nog, het is een taak van de wetenschap om tegenspraak te stimuleren en te onder-steunen (zie echter hierna). 

			

		

		
			
				Hoe onderscheid je serieuze critici en vernieuwende onorthodoxe denkers van di-lettanten en kwakzalvers? Het gebruikelijke antwoord is dat serieuze wetenschap zich onderscheidt van pseudowetenschap door de consequente toepassing van de wetenschappe-lijke methode. Deze omvat criteria als zorgvul-digheid, transparantie over de gebruikte data en methode, reproduceerbaarheid, eerlijkheid over het onderzoeksproces (inclusief minder welkome tussenresultaten) en onafhankelijk-heid.2 Schijnwetenschappers voldoen vaak niet aan deze eisen of lappen ze zelfs volledig aan hun laars. Zo verwijten gevestigde weten-schappers de critici die de ernst van de corona-pandemie relativeren, dat zij eenzijdig citeren uit de beschikbare onderzoeksliteratuur, onderzoeksresultaten uit hun verband trek-ken en onderzoek dat haaks staat op hun be-weringen negeren. Er valt echter geen scherpe grens te trekken tussen serieuze wetenschap en pseudowetenschap of zelfs fraude. 

				Gevestigde wetenschappers selecteren ook hun bronnen om hun uitkomsten te onderbouwen en zijn veelal geneigd te zwij-gen over onderzoek dat strijdige resultaten oplevert, ook zij rapporteren doorgaans niet alle tussenresultaten die niet in lijn zijn met de einduitkomsten van het onderzoek. Dat is meestal geen kwade wil. Het is mede een ge-volg van de voorwaarden om onderzoek in een gerenommeerd tijdschrift (een peer reviewed journal) te kunnen publiceren. Wie een artikel aanbiedt dat allerlei slagen om de arm houdt, rapporteert dat de eerste analyses heel andere uitkomsten opleverden en uitvoerig ingaat op ander onderzoek dat strijdige resultaten oplevert, kan publicatie wel vergeten. Daar komt nog bij dat de redacties en beoordelaars (reviewers) van de meest gerenommeerde tijd-schriften vaak gevestigde, ‘mainstream’ we-tenschappers zijn, die geneigd zijn veel kriti-scher te kijken naar onorthodoxe artikelen die haaks staan op hun eigen onderzoeksbevin-dingen dan naar artikelen die in lijn zijn met de dominante onderzoekstraditie. Dit leidt tot 
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				een zogenaamde publication bias, waardoor artikelen die in overeenstemming zijn met de dominante wetenschappelijke opvatting meer kans hebben om gepubliceerd te worden dan onorthodoxe onderzoeken. 

				De economen Card en Krueger toonden deze publication bias in 1995 in hun boek Myth and measurement.3 aan voor het economische onderzoek naar de effecten van een hoger mi-nimumloon. Zij lieten zien dat onderzoeken die een bevestiging vormen van de conventi-onele economische theorie dat een hoger mi-nimumloon tot verlies aan banen leidt, meer kans maken om gepubliceerd te worden dan artikelen die het omgekeerde laten zien. Deze publication bias draagt bij aan het in stand houden van de dominante positie van ortho-doxe wetenschap en van gevestigde weten-schappers. Dit mechanisme werkt ook door in het benoemingsbeleid van universiteiten, de toekenning van onderzoeksubsidies, de be-mensing van adviescommissies, et cetera.

				Het mag dan, zoals ik hierboven stelde, de opdracht van de wetenschap zijn om tegen-spraak te stimuleren en te ondersteunen, de praktijk staat hier haaks op. In de organisatie van het academische systeem zitten te veel prikkels die juist creativiteit en tegendraads-heid ontmoedigen. Als een jonge wetenschap-per met verfrissende tegendraadse ideeën die graag een mooie academische carrière wil opbouwen, mij om raad zou vragen, zou ik dan ook haast niet anders kunnen adviseren dan die tegendraadse ideeën voorlopig maar even in de ijskast te zetten en ze er pas weer uit te halen als zij een sterke positie aan een 

			

		

		
			
				universiteit heeft verworven. Maar het risico is natuurlijk reëel dat zij tegen die tijd zozeer is meegegaan in het mainstream denken dat ze zelf niet meer in haar tegendraadse ideeën gelooft.

				Pleidooien voor advisering van de over-heid door raden, colleges en planbureaus met onafhankelijke experts, zijn doorgaans gebaseerd op de aanname dat die experts hun werk geheel belangeloos, onpartijdig en on-bevooroordeeld uitvoeren. Waar van politici maar al te gemakkelijk wordt aangenomen dat zij niet alleen door hun politieke idea-len maar ook door ambitie, machtshonger, hebzucht, mediageilheid en andere minder mooie motieven worden gedreven, worden experts doorgaans gepresenteerd als zakelijk, onbaatzuchtig, objectief en onbevooroor-deeld. Het enige wat zij zouden doen is naar eer en geweten hun deskundige oordeel geven op basis van hun inzichten in de stand van de wetenschap, zonder daarbij hun per-soonlijke voorkeuren mee te laten wegen. In het ideaalbeeld van hun rol kennen zij geen emoties, geen persoonlijke ambities — behalve het naar boven halen van de waarheid –, geen manifestatiedrang, geen afgunst. Feitelijk zijn zij meer robot dan mens! Maar in werkelijk-heid gaat het wel degelijk om mensen. Er is geen enkele reden waarom zij veel ‘zuiverder’ drijfveren zouden hebben dan politici. Ook in de academische wereld is er geen tekort aan jaloezie, strijd, achterbaksheid — men leze W.F. Hermans Onder professoren er nog maar eens op na.

				Hoe leidt wetenschappelijke kennis tot een advies?

				Laten we voor het gemak aannemen dat de on-afhankelijke deskundigen die de overheid ad-viseren inderdaad over de ‘beste’ wetenschap-pelijke inzichten beschikken die voorhanden zijn. Hoe baseren zij daarop hun adviezen aan de regering? Strikt genomen kunnen uit objectieve wetenschappelijke inzichten geen 
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				s & d Jaargang 78 Nummer 4 Augustus 2021

			

		

		
			
				56

			

		

		
			
				56

			

		

		
			
				56

			

		

		
			
				normatieve adviezen worden afgeleid.  Immers, je kunt pas een advies opstellen als je eerst een doel hebt geformuleerd. Dat doel zelf kan niet uit de wetenschap worden afgeleid, maar is een normatieve zaak, waarover mensen op goede gronden van mening kunnen verschil-len. Juist omdat mensen verschillen in hun waarden en voorkeuren, hebben we een demo-cratisch besluitvormingsproces waarin uiteen-lopende waarden tegen elkaar kunnen worden afgewogen om gemeenschappelijke doelen te formuleren. Dit is dus bij uitstek een politiek en geen wetenschappelijk proces. Vervolgens kunnen onafhankelijke experts adviseren hoe die doelen het beste (bijvoorbeeld tegen de laagste kosten) kunnen worden gerealiseerd. 

				Vaak formuleren experts echter zelf een doel, op basis waarvan zij een advies uitbren-gen. Soms lijkt dat doel zo evident, dat er geen discussie over mogelijk lijkt. Waarom zou je dan eerst politici moeten vragen wat hun doel is? Dat het OMT uitgaat van het doel dat de coronapandemie moet worden beteugeld, kan toch geen zinnig mens bestrijden? Helaas is het niet zo simpel. Allereerst is het de vraag hoe snel je de pandemie wilt beteugelen. In het begin van de pandemie, toen de capaci-teit van de intensive care-afdelingen tekort dreigde te schieten, werd al snel flattening the curve als doel geformuleerd, dat wil zeggen de verspreiding van het virus zo sterk afremmen, dat de piek van besmettingen — en vooral van ziekenhuisopnames — minder scherp en hoog zou zijn en de besmettingen over een langere periode zouden worden uitgesmeerd. Hoewel de term flattening the curve nauwelijks meer te horen valt, is dit precies wat het overheids-beleid heeft bewerkstelligd. Maar het heeft er wel voor gezorgd, dat we meer dan een jaar lang met tal van vrijheidsbeperkende maatre-gelen te maken hebben gehad. 

				Als voor een andere strategie was gekozen, zou het aantal besmettingen, ziekenhuisop-names en sterfgevallen in 2020 vermoedelijk veel groter zijn geweest, maar zou er mogelijk eerder groepsimmuniteit zijn bereikt — zoals 

			

		

		
			
				premier Rutte op zijn eerste persconferentie op 16 maart 2020 in het vooruitzicht stelde — en zouden de beperkende maatregelen eerder zijn opgeheven. degelijk als een mogelijke alternatieve aanpak. Ik betoog niet, zoals som-mige critici van het kabinetsbeleid, dat deze aanpak beter was geweest. Ik wil slechts aan-geven dat dit ook een optie was en dat het be-teugelen van de pandemie dus geen eenduidig doel is. Het is echter niet aan wetenschappers om te bepalen wat het doel precies zou moeten zijn, maar aan de politiek. Experts zouden zich ertoe moeten beperken aan te geven hoe ver-schillende (eventueel ook strijdige) doelen het beste kunnen worden gerealiseerd.

				Dit geldt nog veel duidelijker voor de afwegingen tussen het bestrijden van het coronavirus en de beperkingen die daarvoor zijn opgelegd aan het maatschappelijke leven en de economie. Het OMT heeft veelvuldig geadviseerd om terughoudend te zijn met het versoepelen van de lockdown-maatregelen om te voorkomen dat het virus weer om zich heen zou grijpen. Maar het is natuurlijk niet aan de hoofdzakelijk medische experts in het OMT om te bepalen welke afweging moet worden gemaakt tussen het bestrijden van de pandemie en het op gang houden of brengen van de economie. Het is dan ook zeer goed te billijken dat het kabinet het OMT-advies enke-le keren naast zich neer heeft gelegd. Maar het was beter geweest als het OMT daarover über-haupt geen advies had gegeven. Het OMT had ermee kunnen volstaan om te wijzen op de te 

			

		

		
			
				Onderzoek dat conventionele economische theorie bevestigt, maakt meer kans om gepubliceerd te worden 
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				verwachten consequenties van verschillende beleidsopties voor de pandemie om het ver-volgens aan het kabinet over te laten om een keuze uit die beleidsopties te maken. Het zou heel verstandig zijn geweest als het kabinet voor de niet-medische effecten van verschil-lende maatregelen bij andere experts te rade was gegaan. Hoe vervolgens de afweging moet uitvallen tussen volksgezondheidsdoelen en sociale of economische doelen is geen weten-schappelijke, maar een politieke kwestie. 

				Deze bezwaren tegen advisering door het OMT gelden niet minder voor andere adviesor-ganen, adviescolleges en planbureaus. Ook de meeste daarvan brengen regelmatig adviezen uit waarbij zij zelf (vaak impliciet) afwegingen maken tussen het belang van verschillende doelen. 

				Een voorbeeld hiervan zijn de verschil-lende adviezen van de Gezondheidsraad over de inzet van het AstraZeneca-vaccin, nadat was gebleken dat dit vaccin in zeldzame gevallen een ernstige vorm van trombose in combina-tie met een laag aantal bloedplaatjes lijkt te veroorzaken. In zijn advies van 9 april 20214 maakte de Gezondheidsraad een afweging tus-sen het risico op deze bijwerking en het risico om aan Covid-19 te overlijden en adviseerde hij om het vaccin alleen in te zetten voor men-sen van 60 jaar en ouder. Zonder dit expliciet aan te geven leek de Gezondheidsraad als doel uit te gaan van minimalisatie van het totale aantal sterfgevallen — maar bijvoorbeeld niet minimalisatie van het aantal ziektegevallen of ziekenhuisopnames, wat ook een moge-lijkheid was geweest. Hierbij ging de raad volledig voorbij aan een bekend vraagstuk uit de ethiek, namelijk of een sterfgeval als gevolg van het nalaten van een handeling (in dit geval niet vaccineren) even zwaar weegt als een sterfgeval dat juist het gevolg is van menselijk handelen (namelijk vaccineren). Voor aanhangers van het utilisme, die alleen naar de uitkomst kijken, telt alleen het aantal sterfgevallen. Maar er zijn ook ethici die een sterfgeval als gevolg van een handeling zwaar-

			

		

		
			
				der vinden wegen dan een sterfgeval door niet te handelen. Immers, in het eerste geval ver-oorzaakt de mens (onbedoeld) het sterfgeval, terwijl het sterfgeval in het tweede geval een speling van het ‘lot’ is. 

				In zijn argumentatie leek de Gezondheids-raad alleen naar het risico op sterfte te kijken, ongeacht de oorzaak. Zo stelde de raad: ‘Voor de ethische aanvaardbaarheid is het van belang dat ook voor het individu de nadelen van vaccinatie in redelijke verhouding staan tot de voordelen ervan.’ Maar feitelijk maakte de raad een andere afweging. De raad liet namelijk zien dat de kans op sterfte als gevolg van de bijwerking vermoedelijk 1 op 400.000 was, terwijl de kans om aan Covid-19 te overlij-den voor de leeftijdsgroep van 50-59 jaar 1 op 43.000 was, dus bijna tienmaal zo groot. Ook voor de leeftijdsgroep van 40-49 jaar was de kans op sterfte door Covid-19 met 1 op 250.000 groter dan de kans om als gevolg van bijwer-kingen te overlijden. 

				Als de raad een strikt utilistische redenering had toegepast, had hij dus moeten adviseren om het AstraZeneca-vaccin niet te gebruiken voor mensen onder 40 jaar in plaats van onder 60 jaar. Blijkbaar kende de raad toch meer ge-wicht toe aan sterfgevallen die door vaccinatie worden veroorzaakt dan door Covid-19. Mijn punt is niet dat dit een onjuiste afweging is, maar dat deze afweging niet door de medische deskundigen (plus een rechtsfilosoof) in de Ge-zondheidsraad zou moeten worden gemaakt. De Gezondheidsraad had ermee moeten vol-staan om de verschillende risico’s en de con-sequenties van verschillende keuzen in kaart te brengen en het vervolgens aan de minister kunnen overlaten om een keuze te maken. Minister De Jonge kon zich nu achter een ‘ob-jectief advies’ van onafhankelijke deskundigen verschuilen om een politieke keuze te recht-vaardigen, die mogelijk tot een substantieel aantal extra sterfgevallen heeft geleid.5

				In het voorgaande ging ik ervan uit dat het mogelijk is om objectieve kennis en norma-tieve oordelen te scheiden. In de natuurwe-
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				tenschappen en de medische wetenschap is dit over het algemeen weinig problematisch, maar in de sociale wetenschappen is dit veel lastiger. Dit komt doordat in de sociale we-tenschappen (waartoe ik ook de economische wetenschap reken) wetenschappelijke kennis onlosmakelijk verbonden is met de mensvisie van de onderzoeker en die berust niet op ob-jectieve wetenschappelijke kennis. Zo wordt in de mainstream (neoklassieke) economische wetenschap uitgegaan van de homo economi-cus die op rationele wijze zijn persoonlijke doelen nastreeft. De rationele keuzetheorie — een van de belangrijkste stromingen in de sociologie — gaat in essentie van dezelfde veronderstelling uit. Deze veronderstellingen over de aard van de mens fungeren als een ge-kleurde bril waardoor wetenschappers de wer-kelijkheid zien en waardoor zij op bepaalde aspecten van het menselijk gedrag focussen en andere verwaarlozen. Als men een andere bril zou opzetten — bijvoorbeeld dat mensen vaak geneigd zijn tot empathie en solidariteit met anderen — zou men ook andere aspecten van menselijk gedrag meer aandacht geven. Zo zijn veel economen nog altijd geneigd om gedrag als vrijwilligerswerk, giften en zelfs het stemmen bij verkiezingen als een anomalie te zien — immers niet te verenigen met het ratio-neel nastreven van eigenbelang — en daarom in hun onderzoek te negeren. 

				Het gevolg hiervan is dat sociaalweten-schappelijke inzichten niet alleen voorlopig, 

			

		

		
			
				maar feitelijk ook altijd omstreden zijn. Op zichzelf hoeft dit niet per se te leiden tot een normatief oordeel over wat meer of minder wenselijk is. Maar wie de mens ziet als een ‘nutsmaximaliseerder’ zal snel geneigd zijn aan te nemen dat een hoger (nationaal) in-komen beter is dan een lager inkomen en daarmee impliciet of expliciet een hogere eco-nomische groei als doel hanteren. 

				Het is dan ook riskant als de overheid zich laat adviseren door sociaalwetenschappelijke experts die zich op een bepaalde, doorgaans niet expliciet uitgesproken, mensvisie base-ren. Bij de belangrijkste economische advi-seur van de regering, het Centraal Planbureau (CPB), lijkt hiervan echter wel degelijk sprake te zijn (zie hierover verder de bijdrage van Wimar Bolhuis aan dit nummer). Bij het Sociaal en Cultureel Planbureau (SCP) is dit ogenschijnlijk minder een probleem, omdat veel rapporten van het SCP vooral feitelijke in-formatie verschaffen over sociale en culturele fenomenen. Niettemin liggen ook daaraan meestal bepaalde theoretische veronderstel-lingen ten grondslag, die bijvoorbeeld hun weerslag hebben op de vragen die in enquêtes gesteld worden of de categoriseringen die in de bevolking worden aangebracht. 

				Een recent voorbeeld daarvan is het on-derscheid tussen mensen met een westerse en een niet-westerse achtergrond, dat in de afgelopen decennia veelvuldig in SCP-rappor-ten gehanteerd werd. Zoals de WRR onlangs betoogde is dit onderscheid gebaseerd op zeer discutabele en niet wetenschappelijk onderbouwde veronderstellingen.6 Door systematisch onderscheid te maken tussen westerse en niet-westerse migranten krijgt ‘objectieve’ informatie een normatief karak-ter doordat het de aandacht eenzijdig op de laatste groep richt. 

				Doordat sociaalwetenschappelijke kennis zo sterk samenhangt met de mensvisie die men heeft en doordat die mensvisie haast onvermijdelijk ook weer samenhangt met ie-mands levensbeschouwing en politieke over-
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				Jonge wetenschappers die aan hun carrière denken kunnen hun tegendraadse ideeën beter in de ijskast zetten
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				tuiging, is de kans groot dat de adviezen die sociaalwetenschappelijke experts geven mede gekleurd worden door hun eigen (politieke) voorkeuren, ook al zijn zij zich daar misschien niet bewust van.7

				Hoe moet het dan wel?

				Sommige critici van het overheidsbeleid zou-den in bovenstaande kritische kanttekenin-gen bij het bestaande adviessysteem wellicht een argument zien om dit hele systeem af te schaffen. Dat zou echter heel onverstandig zijn omdat de regering dan, zoals in het begin aangegeven, bij veel besluiten volstrekt in het duister zou tasten en veelvuldig op basis van aantoonbaar onjuiste aannames ingrijpende besluiten zou nemen. Dat er op de bestaande wijze van advisering door experts veel valt aan te merken, betekent allerminst dat geen advisering beter zou zijn. Maar we moeten ons wel afvragen hoe de geconstateerde gebreken kunnen worden verholpen.

				Het eenvoudigst is het om veranderingen aan te brengen in het karakter van de advie-zen. Zoals hierboven betoogd zouden externe experts feitelijk geen adviezen moeten geven, maar alleen aanwijzingen hoe bepaalde, expli-ciet geformuleerde doelen het beste kunnen worden gerealiseerd. Die doelen zouden bij voorkeur door de regering (of het parlement) moeten worden geformuleerd, maar des-noods ook door de experts zelf, mits zij daar zeer expliciet in zijn en liefst meerdere, moge-lijk conflicterende doelen formuleren. 

				Een tweede verandering is dat experts al-leen zouden moeten adviseren over het reali-seren van doelen op het terrein waarop zij zelf deskundig zijn. Dat klinkt evident, maar we constateerden hierboven dat het OMT zichzelf vaak niet deze beperking heeft opgelegd. En ook het CPB geeft regelmatig adviezen die ook domeinen raken (zoals het onderwijs) waarop het planbureau niet specifiek deskundig is. Als adviseurs toch een breder terrein willen be-strijken — waarvoor op zichzelf veel te zeggen 

			

		

		
			
				valt omdat beleid vaak domeinoverstijgende effecten heeft — zouden zij altijd deskundigen met een andere expertise erbij moeten betrek-ken. Het is daarom een positieve ontwikkeling dat de planbureaus steeds vaker gezamenlijke rapporten en adviezen uitbrengen.

				Het eerst gesignaleerde probleem — dat wetenschappelijke kennis altijd voorlopig en vaak niet onomstreden is — is lastiger op te lossen. Een voor de hand liggende oplossing is dat adviesraden, -colleges en planbureaus altijd experts met verschillende visies zouden moeten omvatten. Dus het CPB zou naast neoklassieke economen ook gedragsecono-men, postkeynesiaanse economen en andere onorthodoxe economen moeten kennen. Het is echter twijfelachtig of dit zou werken. Onorthodoxe benaderingen zijn immers niet simpelweg te integreren met orthodoxe op-vattingen. Meestal is er geen gulden midden-weg tussen beide benaderingen, omdat een compromis tussen twee tegenstrijdige visies — anders dan in de politiek — simpelweg niet mogelijk is. In de meeste gevallen is het ook weinig zinvol om in rapporten en adviezen een aantal tegenstrijdige visies en analyses naast elkaar te presenteren. Wie zou moeten beslissen welke benaderingen wel en welke niet worden opgenomen? Bovendien is het vaak ook niet wenselijk om alle benaderingen evenveel gewicht te geven. 

				Orthodoxe of mainstream wetenschap heet zo omdat deze benadering door de meeste we-tenschappers in een bepaald vakgebied wordt onderschreven en toegepast. Dat biedt welis-waar geen garantie dat zij het bij het rechte eind heeft, maar binnen de wetenschappelijke gemeenschap is deze benadering op dit mo-ment wel de meest toonaangevende — al zou dat in de toekomst kunnen veranderen. Het is op zichzelf dan ook verstandig dat externe adviseurs van de regering in hoofdzaak deze mainstream benadering onderschrijven. Maar tegelijkertijd dient de regering zich er ten volle bewust van te zijn dat deze adviseurs niet de waarheid in pacht hebben. Het zou daarom 
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				goed zijn om regelmatig aan onorthodoxe experts van naam en faam om kritisch com-mentaar te vragen op de analyses en adviezen van deze orthodoxe experts. Een analyse van het Centraal Planbureau of een advies van de Gezondheidsraad zou dan vergezeld gaan van een commentaar van onorthodoxe deskundi-gen die wijzen op de zwakke punten in de ana-lyse en adviezen en die eventueel alternatieve adviezen geven. Dit is te vergelijken met een contra-expertise bij een medische diagnose. Daaraan zou dan weer een kort weerwoord van de officiële adviseur kunnen worden toe-gevoegd. Het is vervolgens aan de regering om te bepalen hoe zwaar zij aan die kritiek tilt. Het ligt in de verwachting dat de regering meestal het advies van de officiële adviseurs zal volgen, aangezien dit aansluit bij breed ge-dragen opvattingen in de wetenschap. De kri-tische commentatoren staan dan ook voor de taak om politici ervan te overtuigen dat hun alternatieve benadering serieus moet worden genomen. Dergelijke kritische commentaren kunnen ook in het debat in de Tweede Kamer een rol spelen en bieden bijvoorbeeld opposi-tiepartijen aanknopingspunten om het stand-punt van de regering aan de kaak te stellen. Sommigen zullen wellicht betreuren dat we-tenschappelijke inzichten op deze wijze door politici worden gebruikt of zelfs ‘misbruikt’, maar men kan het juist ook als een verrijking zien dat het politieke debat wordt gevoed met wetenschappelijke argumenten.

				De vraag is vervolgens hoe die onorthodoxe commentatoren moeten worden verzameld. Het meest vergaande voorstel zou zijn om een ‘parallelle’ wereld van adviesorganen en planbureaus te creëren naast de officiële. Zo had de econoom Bomhoff ooit de ambitie om met zijn onderzoeksbureau Nyfer (verbonden aan Nyenrode University) een alternatief CPB te vormen. Dat initiatief is nooit echt van de grond gekomen. Het is ook de vraag of het wenselijk zou zijn. Vaak is er niet één, maar zijn er meerdere onorthodoxe benaderingen in een discipline en als die alle in één instituut 

			

		

		
			
				zouden worden ondergebracht, zou dat een onsamenhangende mengelmoes opleveren. Bovendien dreigt een ‘officieel’ tegen-instituut al snel zelf een gevestigde status te krijgen, met het risico dat nieuwe onorthodoxe per-spectieven opnieuw worden uitgesloten. Een alternatief zou zijn om een nieuw adviescol-lege in te stellen met de taak om de kritische reflectie op officiële adviezen toe te wijzen aan wisselende onorthodoxe wetenschappers aan universiteiten en andere onderzoeksinstel-lingen. Zo kan per keer worden bezien welke wetenschapper het meest in aanmerking komt om het advies kritisch tegen het licht te houden en te confronteren met alternatieve benaderingen. Het is dan uiteraard wel zaak om een dergelijk adviescollege zorgvuldig samen te stellen uit experts die daadwerkelijk met een open blik naar de gevestigde weten-schap, maar ook naar alternatieve benaderin-gen kijken en in staat zijn serieuze onortho-doxe wetenschappers te onderscheiden van kwakzalvers en dilettanten. 

				Het lijdt geen twijfel dat onafhankelijk wetenschappelijk advies een belangrijke rol speelt en ook dient te spelen bij het formule-ren van overheidsbeleid. De moderne samen-leving is te complex om besluitvorming alleen op politieke inzichten te baseren en daarbij geen gebruik te maken van de beschikbare wetenschappelijke inzichten. Onafhankelijk en onpartijdig advies van experts is dan ook cruciaal om de eerste, democratische pijler in de analyse van Ruud Koole goed te laten 
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				De kans is groot dat adviezen van sociaalwetenschappelijke experts gekleurd zijn door eigen politieke voorkeuren
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				functioneren. Tegelijkertijd dient men dat on-afhankelijke wetenschappelijke advies altijd kritisch en met gezond wantrouwen tegemoet te treden. Ook erkende wetenschappers kun-nen er (soms) compleet naast zitten en zijn (vaak) geneigd afwegingen en keuzes te ma-ken die feitelijk tot het politieke domein be-horen. Daarom zouden externe deskundigen altijd expliciet moeten aangeven op welk doel hun advies zich richt en, indien er meerdere doelen zijn, zich moeten onthouden van een afweging van het belang van die afzonderlijke 

			

		

		
			
				doelen. Verder zou het raadzaam zijn om belangrijke adviezen altijd voor commentaar voor te leggen aan onafhankelijke, onortho-doxe wetenschappers, die de analyse door een andere bril bezien en kunnen wijzen op de kwetsbaarheden van het advies. Op deze wijze krijgen de beleidsmakers een zo compleet mogelijk beeld van de inzichten en opvattin-gen van wetenschappers over een bepaalde kwestie. Maar uiteindelijk blijft het altijd aan de politiek om op basis van de beschikbare inzichten een keuze te maken.

			

		

		
			
				Noten

				1	Ik ga daarom voorbij aan ad-viezen die hoofdzakelijk of mede zijn gebaseerd op de wensen van bepaalde maat-schappelijke belangengroe-pen, zoals onder meer het geval is bij adviezen van de Sociaal-Economische Raad, waarin de vakbonden en werkgeversorganisaties zijn vertegenwoordigd.

				2	Zie bv. de principes in de Ne-derlandse gedragscode weten-schappelijke integriteit van KNAW, NWO, VSNU et al. uit 2018.

				3	David Card & Alan B. Krueger (1995). Myth and Measurement. The New Economics of the Mini-mum Wage. Princeton (NJ): Princeton University Press.

				4	Gezondheidsraad (2021, 9 april). Advies inzet AstraZeneca-vaccin. Brief aan de minister van Volksgezondheid, Welzijn en Sport. 

				5	Zie voor een soortgelijke kri-tiek: Dominique Maas, Kees Kramers, Hans Smit, Saskia Middeldorp en Ira Helsloot (2021, 28 april). Prikpauze AstraZeneca proportioneel? Nederlands Tijdschrift voor Geneeskunde.

				6	Mark Bovens, Roel Jennissen, Meike Bokhorst en Godfried Engbersen (2021). Afscheid van westers en niet-westers. WRR Policy Brief. Den Haag: Weten-schappelijke Raad voor het Regeringsbeleid.

				7	De eerlijkheid gebiedt te mel-den dat ik zelf als medewerker van het SCP tussen 1993 en 2001 en vervolgens van de WRR tussen 2001 en 2003 ook aan dergelijke adviezen heb meegewerkt.
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				Van #Me Too-feministen, Black Lives Matter-activisten, witte suprematisten tot islamisten en borealen: er woedt een hevige strijd om de sociale verbeelding van het Westen.

				Waar komt de behoefte aan erkenning vandaan? Wat is de inzet van de strijd? Op welke wijze wordt ze gevoerd? En waarin verschilt polarisatie van politiek? 

				Hans Boutellier onderzoekt deze fasci-nerende strijd en zoekt het nieuwe Wes-ten in termen van wederkerigheid en een bezield geloof in de democratische rechtsstaat.

				Hans Boutellier (1953) is hoogleraar Polarisatie en Veerkracht aan de Vrije Universiteit.

				‘Hij is er in geslaagd de geest van de tijd te pakken te krijgen. Een prachtig boek.’ 

				Femke Halsema

				‘Een actueel denker.' NRC Handelsblad

				'Hij verkent in zijn nieuwe boek de vraag hoe het verder moet met de Westerse wereld.’ Trouw

				'Ooit vanzelfsprekende ideeën over het Westen staan op de tocht.' 

				De Volkskrant
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				De waarheid onder vuur

				Steeds meer mensen geloven in complottheorieën en alterna-tieve waarheden. De belangrijkste oorzaken daarvoor zijn: wantrouwen in instituties en de overheid, het vertoog van rechts-populisten en de toegenomen invloed van sociale media. 

				Hoe burgers uit dit web van wantrouwen te bevrijden? 

				Michael Hameleers

				Universitair docent politieke communicatie UvA (Amsterdam School of Communication Research)

				De uitbraak van het coronavirus in 2020 heeft een enorme impact gehad op de samenle-ving.1 Naast de gevolgen van de crisis in ter-men van het aantal besmettingen, dodelijke slachtoffers en de economische schade, zijn er ook aanzienlijke consequenties voor de informatievoorziening.2 Het geloof in com-plotten en alternatieve waarheidsclaims is toegenomen en dat is steeds zichtbaarder in het publieke debat.

				De World Health Organization (WHO) spreekt over een ‘infodemic’ om de snelgroei-ende stroom aan desinformatie en samenzwe-ringstheorieën te beschrijven.3 Die informatie verspreidt zich online makkelijker en sneller dan vroeger. De behoefte aan betrouwbare in-formatie in een crisis is groot omdat mensen zich willen oriënteren en op zoek zijn naar duidelijkheid in onzekere tijden. Tegelijker-tijd komt er zoveel informatie op mensen af — waaronder ook veel desinformatie en alternatieve waarheden — dat het voor hen steeds moeilijker wordt te beoordelen welke informatie ze kunnen vertrouwen. Het ver-trouwen in informatie die afkomstig is van gezondheidsautoriteiten en overheidsinstan-ties daalt hierdoor.4 Wat en wie moeten we im-mers nog geloven als er zoveel tegenstrijdige 

				claims als waarheid worden gepresenteerd?

				Met het begrip waarheid wordt in dit arti-kel niet een absolute waarheid bedoeld waar-voor al dan niet een ‘gouden standaard’ of referentie bestaat. Ook wordt niet betoogd dat de waarheidsclaims van de gevestigde orde altijd juist zijn. Het punt is dat het maken van waarheidsclaims in toenemende mate een retorische strijd is. Tegengestelde (politieke) kampen legitimeren daarbij een tegengestel-de versie van de waarheid en pogen tegelijker-tijd de argumenten van het andere kamp te delegitimeren. Een duidelijk voorbeeld is het toenemende gebruik van ‘nepnieuws’ als een label of schuldattributie om de argumenten van experts en wetenschappers als onjuist te bestempelen. Ook al is dit label vaak niet cor-rect, het kan er wel voor zorgen dat burgers die al wantrouwend tegenover de wetenschap en deskundigen staan steeds meer het ver-trouwen in experts verliezen. 

				Het grote gevaar van de steeds relatiever wordende waarheid en het toenemende ge-bruik van delegitimerende beschuldigingen is dat de samenleving verder polariseert en dat tegenstellingen naast een ideologische dimensie ook een waarheidsdimensie krijgen. Burgers in verschillende kampen luisteren 
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				pelijke consensus of een verkeerde of onjuiste interpretatie van beschikbare data. 

				Dit ligt anders bij disinformatie. Hiervan is sprake als onjuiste informatie wordt ingezet voor doelgerichte of politiek gemotiveerde misleiding.7 Het gaat dan voornamelijk om misleidende informatie gemaakt en verspreid met het doel om de democratie te destabili-seren, polarisatie te versterken of het wan-trouwen van burgers in de politiek of andere instituties aan te wakkeren.8 

				Een voorbeeld van disinformatie (doel-gerichte misleidende informatie) is de inmenging van het Russische trollenleger in de verkiezingen van 2016 in de Verenigde Staten.9 Tijdens verschillende georganiseerde disinformatiecampagnes werd misleidende informatie gemaakt en gedissemineerd om politiek wantrouwen in de Verenigde Staten te versterken en maatschappelijke tegenstel-lingen tussen Democraten en Republikeinen uit te vergroten. Door verdeeldheid te creëren in westerse democratieën kan er meer ruimte ontstaan voor alternatieve denkbeelden en anti-establishment percepties. Wanneer een disinformatiecampagne erin slaagt het wantrouwen in de politieke elite te vergroten onder een groep zwevende kiezers, kunnen zij eenvoudiger worden overtuigd door het anti-establishment-vertoog van rechts-populisti-sche bewegingen. 

				Disinformatie wordt niet alleen door bui-tenlandse staten verspreid om verdeeldheid 

			

		

		
			
				niet meer naar elkaar en zijn het niet eens over de feiten die ten grondslag liggen aan hun onenigheid. Dit maakt de democratie vatbaar-der voor disinformatiecampagnes die erop uit zijn de bestaande onrust te versterken. Ook is dit een voedingsbodem voor radicale politieke bewegingen die zich afzetten tegen de gevestigde orde. In de huidige context van digitalisering en fragmentatie is het daarom belangrijk met oplossingen te komen die het wantrouwen van burgers tegengaan. Het is nodig meer dialoog te stimuleren tussen tegengestelde kampen die steeds vaker vast-houden aan verschillende opvattingen over de werkelijkheid. 

				Misinformatie en disinformatie

				Desinformatie is een algemene term voor het beschrijven van onjuiste informatie of claims.5 Het is niet makkelijk om desinformatie te weerleggen met feiten omdat deze bewerin-gen vaak bestaan uit onverifieerbare claims. Een verifieerbare bewering zoals een onjuiste of misleidende statistiek over criminaliteit, is makkelijk te verwerpen door accurate statis-tieken te presenteren. Maar het is veel lastiger om onverifieerbare claims te weerleggen met bewijs, zeker als deze claims vaag en algemeen zijn. De bewering dat de coronapandemie een samenzwering is van wereldleiders, is in de ogen van de meeste mensen totaal ongeloof-waardig. Toch is de bewering zowel moeilijk te bewijzen als te weerleggen. 

				Desinformatie omvat alle informatie die foutief, misleidend of niet accuraat is, maar het begrip verwijst niet naar de motieven en intenties die ten grondslag liggen aan foutieve informatie. We gebruiken daarom de termen misinformatie en disinformatie om onderscheid te maken tussen bedoelde en onbedoelde desinformatie. Misinformatie is onjuiste informatie die niet wordt gecreëerd of verspreid met het doel om te misleiden.6 In de context van de coronacrisis gaat het hier vooral om onjuiste claims over de oorzaken van het virus door gebrek aan wetenschap-
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				Desinformatie versterkt vooral de sentimenten en angsten van een kwetsbare groep in de samenleving die zich niet vertegenwoordigd voelt door de gevestigde orde
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				te zaaien in andere landen, maar kan ook worden ingezet door (autoritaire) staten om macht te consolideren of groepen uit te slui-ten. Voorbeelden van interne gecoördineerde disinformatiecampagnes zijn te vinden in Iran, Myanmar en China — waar georganiseer-de trollenlegers (groepen mensen die online bewust onjuiste berichten verspreiden) en propagandamachines verdeeldheid zaaien en sociale media zelfs inzetten voor het legitime-ren van haat en geweld tegen etnische min-derheden.10 Disinformatie — en niet misinfor-matie — heeft de meest destabiliserende en systematische werking op het electoraat. Dat komt omdat disinformatie vaak strategisch wordt gericht op kwetsbare en makkelijk beïn-vloedbare delen van de bevolking. 

				Legitimatie van alternatieve waarheids-claims

				Zoals gezegd is de constructie van de waarheid steeds relatiever geworden.11 In het digitale tijdperk is er een hevige competitie gaande tussen verschillende — vaak tegenstrijdige — interpretaties van dezelfde gebeurtenissen die strijden om legitimering en aandacht. Er bestaat geen universele waarheid die iedereen deelt, maar er zijn verschillende waarheids-claims die vanuit verschillende standpunten worden verdedigd. De waarheid, wetenschap en feitelijke kennis moeten dan ook niet als neutraal gezien worden, maar als gepoliti-seerd vanuit een bepaald (ideologisch) per-spectief. 

				Sommige claims bestempelen we als feite-lijk juist of onjuist omdat er overtuigend be-wijs voor is. Er is voldoende bewijs om de claim dat de ziekte COVID-19 ernstiger is dan een reguliere griep te bestempelen als waar. In dit artikel en in de discussie over post-factual rela-tivism gaat het echter niet over de waarheid als gegeven of vaststaand, maar over de manieren waarop (politieke) actoren en burgers verschil-lende en soms tegengestelde waarheidsclaims legitimeren of de-legitimeren aan de hand van hun verschillende overtuigingen. 

			

		

		
			
				Een waarheidsclaim is dan ook niet per se gebaseerd of feitelijke bronnen, maar kan ook gebaseerd zijn op de meest overtuigende ar-gumenten die een interpretatie van een feite-lijkheid bieden. Zo kan er vanuit een bepaald perspectief worden beargumenteerd dat COVID-19 slechts een griep is door cijfers over oversterfte uit de context te halen en anekdo-tisch bewijs over lege ziekenhuizen te delen. Of deze argumenten standhouden na verifi-catie doet er hier niet toe: Het gaat erom dat deze waarheidsclaims door bepaalde groepen in de samenleving als waar worden gezien. 

				Die overtuigingen en de waarheidsclaims die eruit volgen, worden vaker ingegeven doordat ze een bepaalde identiteit of gevoel bevestigen dan vanuit de motivatie correcte standpunten te hebben in relatie tot de werke-lijkheid. Het is voor mensen vaak belangrijker consistente overtuigingen te hebben die bestaande overtuigingen in stand houden — zelfs als ze onjuist zijn — dan feitelijk correcte oordelen te hebben die tegen hun overtui-gingen ingaan. Zo’n relatieve status van de waarheid kan sterke maatschappelijke tegen-stellingen reflecteren en versterken. Het is im-mers niet moeilijk voor burgers om online een versie van de waarheid te vinden die aansluit op bestaande angst, wantrouwen of boosheid. Zo’n gedeelde alternatieve waarheid kan be-staande opposities tegen de waarheid van de gevestigde orde versterken. 

				Neem de tegenstelling tussen de inter-pretatie van de corona-epidemie vanuit de gevestigde orde en de meest populaire com-plottheorieën over corona. De gevestigde orde — waaronder de regering, het RIVM en de WHO — communiceren een beeld van de werkelijkheid waarbij COVID-19 als een ziekte wordt gezien die wordt veroorzaakt door het coronavirus (SARS-CoV-2). Dit virus kent, naar alle waarschijnlijkheid, een oorzaak in dierlijk materiaal en heeft zich vanuit China over de wereld verspreid. Ook al zijn niet alle experts het eens over de precieze oorzaken en gevol-gen, er is in ieder geval consensus over het be-staan van een virus dat een ziekte veroorzaakt. 
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				Deze versie van de waarheid kan lijnrecht tegenover de versie van invloedrijke bewegin-gen als Viruswaarheid (voorheen Viruswaan-zin) worden geplaatst. In deze alternatieve versie van de waarheid wordt het virus als een biologisch wapen gezien dat bewust gemaakt is door de elite om het volk onder controle te houden of zelfs om de wereld te ontvolken. Onderzoek van IPSOS uitgevoerd in februari 2021 toont aan dat dit geen marginale theorie is: 13 % van de Nederlandse bevolking gelooft in een dergelijk complot.

				Hoe refereren deze verschillende interpre-taties van hetzelfde fenomeen naar ‘de’ waar-heid, en welke argumenten worden gebruikt om een alternatieve waarheid te legitimeren? Om de constructie en gebruikte argumentatie van waarheidsclaims van de gevestigde orde versus alternatieve platformen beter te begrij-pen, heb ik een kwalitatieve inhoudsanalyse uitgevoerd van vier informatieplatformen die verschillende interpretaties over corona verkondingen. Ik onderzocht traditionele nieuwsmedia (de Volkskrant en De Telegraaf) versus alternatieve mediaplatformen met een sterk anti-establishment profiel (GeenStijl en Niburu). 

				Het onderzoek omvat in totaal honderd nieuwsartikelen (vijfentwintig per nieuwsme-dium) die over het coronavirus gaan. Ook al is deze selectie niet representatief voor alle tra-ditionele versus alternatieve nieuwsbronnen, de steekproef tracht de meest verschillende interpretaties van het coronavirus te vatten door het contrast tussen veelgebruikte tradi-tionele bronnen en alternatieve platformen te illustreren. Tijdens de analyse werd inductief gezocht naar thema’s die weergeven hoe de verschillende mediakanalen claims over de waarheid legitimeren en waarheden of claims van het tegengestelde kamp de-legitimeren. 

				Er lijkt een scherpe tegenstelling te bestaan tussen de manier waarop waarheidsvinding en de legitimiteit van feitelijke claims wordt geïnterpreteerd in traditionele media in vergelijking met alternatieve platformen. Traditionele media bezitten echter niet het 

			

		

		
			
				monopolie op accurate informatie en kunnen zelf ook desinformatie verspreiden.

				Uit de analyse van de honderd artikelen blijkt dat er geen sprake is van één universele manier om ’de’ waarheid over het coronavirus te beschrijven. We zien wel dat de traditionele mediabronnen op eenzelfde manier aan de waarheid refereren. Deze nieuwsbronnen halen feitelijke kennis en experts aan met re-levante kennis om te beargumenteren dat co-rona een ziekte is die wordt veroorzaakt door het coronavirus en verregaande gevolgen heeft voor de volksgezondheid. Hierbij wordt aangegeven wat de context van deze kennis is en met welke mate van onzekerheid de analy-ses van de experts gepaard gaan. Traditionele media vertolken dus wel de waarheid van de gevestigde orde, maar nemen een actieve rol in als waakhond en actieve interpretator van gebeurtenissen doordat zij lezers wijzen op discrepanties in de interpretatie van feiten en het handelingsperspectief van de autoriteiten. 

				De onderzochte traditionele media de-legitimeren de alternatieve bronnen en complottheorieën voornamelijk door deze te factchecken en te ontkrachten op basis van feitelijk bewijs en experts die complottheo-rieën onderuithalen. Andersom valt op dat de de-legitimering van de gevestigde orde door alternatieve nieuwsplatformen voornamelijk bestaat uit kritiek op de interpretatie van fei-ten en het handelingsperspectief van de auto-riteiten. De waarheid van het bestaan van het 
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				13 % van de Nederlanders gelooft dat het coronavirus onderdeel is van een complot, bijvoorbeeld dat het gemaakt is door de elite om het volk onder controle te houden
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				corona-virus wordt gelegitimeerd en beves-tigd, maar de manier waarop diverse actoren zoals de regering en het RIVM met deze feiten omgaan wordt betwist en tegengesproken. 

				Opvallend is dat de twee alternatieve platformen een andere visie op de waarheid vertolken. Niburu zet zich volledig af van de waarheidsclaim van de gevestigde orde en zet het coronavirus neer als een biologisch wapen en zelfs als een middel tot genocide. GeenStijl volgt wel de lezing van de autoriteiten en ver-werpt de waarheidsclaim van Niburu. GeenStijl gelooft niet dat het coronavirus is gemaakt om de bevolking te controleren of te decime-ren. De kritiek van dit platform gaat voorna-melijk over de manier waarop de autoriteiten met het virus omgaan: volgens GeenStijl ‘faalt’ de overheid door niet de juiste middelen in te zetten en ‘gewone’ Nederlanders onjuist en oneerlijk te behandelen, bijvoorbeeld door het voortrekken van andere groepen in de samenleving. 

				Uit mijn onderzoek blijkt dat de strategie-ën om een alternatieve waarheid te legitime-ren sterk uiteen kunnen lopen. Niburu bear-gumenteert een tegengestelde realiteit maar legitimeert die alternatieve waarheidsclaim met dezelfde methoden als de Volkskrant en De Telegraaf. Net als de onderzochte traditione-le bronnen refereert het alternatieve platform aan artsen, wetenschappers en andere experts om aan te tonen dat het coronavirus een hoax zou zijn. Ook gebruikt Niburu statistieken, schattingen en grafieken met voorspellingen en het aantal besmettingen om haar alterna-tieve waarheidsclaim te bekrachtigen en de waarheidsclaim van de elite onderuit te halen. 

				Dergelijke bronnen van feitelijke kennis worden daarbij vaak zonder context of bespre-king van relevantie aangehaald. Ook is er vaak sprake van een bewust of onbewust onjuiste interpretatie. Doordat gebruik wordt gemaakt van argumenten die refereren naar ‘experts’, ‘artsen’ en ‘empirisch bewijs’ bieden deze alternatieve waarheden en complottheorieën voor veel mensen een geloofwaardig alterna-tief voor de waarheidsclaims van de overheid. 

			

		

		
			
				Hoe moeten burgers immers nog weten wat ‘de’ waarheid is als compleet tegengestelde interpretaties gebruikmaken van dezelfde argumentatie-strategieën — experts, onder-zoek en feiten — en wanneer waarheidsclaims van traditionele en alternatieve nieuwsbron-nen naast elkaar bestaan in een digitale medi-aomgeving? Wanneer burgers wantrouwend tegenover de traditionele bronnen staan en dit wantrouwen wordt bevestigd door alter-natieve bronnen, zullen ze steeds meer gaan geloven in de waarheidsclaims die worden be-argumenteerd door de alternatieve bronnen. Deze bronnen staan immers dichter bij hun kijk op de wereld dan de traditionele media. 

				Alternatieve waarheden en complotten worden niet in een vacuüm gepresenteerd, maar vaak direct in oppositie tot de zoge-noemde ‘leugens’ en ‘misleidende’ werkelijk-heid van de gevestigde orde. Alternatieve platformen gebruiken een sterk anti-esta-blishment-vertoog om de gevestigde orde te beschuldigen van leugens, manipulatie, en disinformatie. De complottheorie dat het co-ronavirus een biologisch wapen is wordt bij-voorbeeld afgezet tegen het vermeend mislei-dende verhaal van de regering die beweert dat het een natuurlijk ontstaan virus is. Versprei-ders van deze complottheorie beschuldigen de regering van het bewust achterhouden van de waarheid en het verspreiden van leugens om geheime machtsstructuren te verhullen. Deze anti-establishment communicatiestrate-gie bestaat dus niet alleen uit het legitimeren 
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				Hoe kunnen burgers nog weten wat ‘de’ waarheid is als tegengestelde interpretaties allebei gebruikmaken van experts, onderzoek en feiten?
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				van een alternatieve waarheidsclaim, maar ook uit het de-legitimeren van de waarheids-claims van de gevestigde orde. 

				Erosie van de universele waarheid

				Om te kunnen begrijpen waarom complotthe-orieën invloedrijk kunnen zijn, is het belang-rijk naar de voedingsbodem van alternatieve waarheden te kijken. Allereerst moeten we erkennen dat het vertrouwen in de gevestigde orde en verschillende mediabronnen relatief laag is onder bepaalde groepen van de bevol-king — ook al vertrouwt 59 % het nieuws, een substantieel deel van de samenleving (tussen de 7 en 10 %) wantrouwt traditionele media-bronnen.12 Als het vertrouwen in de autoritei-ten, de wetenschap en de media daalt, kan dat ervoor zorgen dat mensen vaker of eerder in alternatieve waarheden geloven. Alternatieve waarheden en complottheorieën bieden im-mers een alternatieve interpretatie voor de angsten en anti-establishment sentimenten die bestaan in de samenleving. Complot-theorieën zijn dan ook vooral overtuigend wanneer ze inspelen op bestaande angsten, boosheid en gevoelens van wantrouwen ten opzichte van de gevestigde orde. 

				Een andere belangrijke oorzaak van het succes van complottheorieën en alternatieve waarheden is het de-legitimerende vertoog van rechts-populistische partijen. Populisti-sche retoriek — het verhaal van het ‘gewone’ volk versus de ‘corrupte’ elite — refereert steeds vaker aan de relatieve waarheid en beschuldigt de elite van het verspreiden van disinformatie.13 Populisten beschuldigen ook steeds vaker wetenschappers, media, jour-nalisten en politici ervan dat zij de waarheid bewust achterhouden en het volk misleiden door disinformatie te verspreiden. We zien dit bijvoorbeeld terug in het veelvuldige gebruik van het label Fake News door de Amerikaanse oud-president Trump en in de sterke anti-me-diasentimenten van Geert Wilders en Thierry Baudet. Zo schreef PVV-leider Wilders onlangs nog op Twitter: ‘Journalisten zijn — uitzon-

			

		

		
			
				deringen daargelaten — gewoon tuig van de richel.’ Waarna de journalistenbond talloze bedreigingen ontving.14 

				Tot slot moeten we de rol van sociale media en andere digitale platformen niet onderschatten in het normaliseren en legiti-meren van alternatieve waarheden. Door de afwezigheid van poortwachters bij de online platformen kunnen complottheorieën en desinformatie zich razendsnel verspreiden.15 Daarnaast stimuleren de algoritmen van soci-ale media de verspreiding van disinformatie. Sensationele en emotie opwekkende tweets en berichten genereren namelijk meer interactie en dat zorgt uiteindelijke weer voor hogere advertentieopbrengsten. Socialemediaplatfor-men hebben er dus belang bij desinformatie te verspreiden en te promoten. 

				De algoritmen van bedrijven als Facebook en Twitter zijn niet de enige boosdoener, maar ze hebben een versterkend effect op de ver-spreiding en normalisering van complottheo-rieën. Dat werkt ongeveer als volgt: gebruikers krijgen via een algoritme berichten en beelden te zien die lijken op de berichten die ze eerder bekeken. Als ze die berichten bekijken schotelt het algoritme ze vervolgens nog meer van het-zelfde voor. Daardoor worden de berichten die gebruikers bekijken steeds minder divers en ook extremer en worden bestaande twijfels en onderbuikgevoelens versterkt. Als een media-gebruiker via online media een steeds groter aandeel angst-bevestigende en wantrouwen cultiverende berichten te zien krijgt en steeds minder informatie uit de gevestigde media, dan kan hij of zij in een spiraal van disinforma-tie en wantrouwen terechtkomen. 

				Dat betekent niet dat sociale media zoals Facebook als enige verantwoordelijk zijn voor het ‘gevangen’ houden van mensen in een fuik van disinformatie. Om in zo’n fuik verstrikt te raken moeten er eerst bestaande gevoelens van wantrouwen zijn die door het platform versterkt worden. Mediagebruikers moeten zich bovendien eerst zelf blootstellen aan desinformatie. Een algoritme wordt immers ‘getraind’ door kijk- en klikgedrag van lezers 
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				en kijkers. Gebruikers van Facebook, Twitter en andere sociale media zijn tot op zekere hoogte in staat zelf te kiezen aan welke berichten, meningen en analyses zij zichzelf blootstellen. 

				We kunnen niet één oorzaak aanwijzen als de meest belangrijke of doorslaggevende fac-tor voor de erosie van de universele waarheid. De ideale voedingsbodem waarop alternatieve waarheden en complotten kunnen groeien ontstaat door de combinatie van het wantrou-wen in instituties, het vertoog van rechts-po-pulisten en de populariteit van sociale media. 

				Gevolgen van desinformatie

				Disinformatie en complottheorieën zorgen voor meer wantrouwen in de autoriteiten en de elite. Dat wantrouwen vergroot weer de vat-baarheid voor alternatieve waarheidsclaims, want die bieden verklaringen voor de gevoel-de angsten. De alternatieve waarheidsclaims voeden vervolgens weer het wantrouwen, enzovoorts. 

				De langetermijneffecten van deze neer-waartse spiraal van desinformatie en alterna-tieve waarheden zijn onder andere toenemen-de polarisering in de samenleving. Mensen die het al deels eens zijn met alternatieve waarheidsclaims zullen versterkt worden in hun sentimenten en wantrouwen in de auto-riteiten. Mensen die zich totaal niet kunnen vinden in complottheorieën of alternatieve waarheden zullen zich juist vastklampen aan de waarheidsclaims van de gevestigde orde. Zo kunnen groepen in de samenleving dus steeds verder uit elkaar komen te staan.

				Dit kan worden begrepen vanuit het psychologische mechanisme van motivated reasoning.16 Dat houdt in dat mensen bewust en onbewust gedreven zijn om hun bestaande overtuigingen en identiteit te bevestigen waardoor ze informatie op een gekleurde ma-nier interpreteren: informatie die bestaande gevoelens bevestigt, wordt eerder als waar aangenomen en niet geverifieerd, terwijl in-formatie die tegen bestaande overtuigingen ingaat veel sneller wordt afgewezen. Desinfor-

			

		

		
			
				matie die bestaande gevoelens van wantrou-wen in de regering en instituties bevestigt of uitvergroot, wordt dus eerder voor waar aangenomen wanneer deze resoneert met de overtuigingen van de ontvangers. 

				Verspreiders van disinformatie maken van dit mechanisme handig gebruik: zij (micro)targetten hun de-legitimerende boodschap in een poging mensen te bereiken die vatbaar zijn voor misleidende standpunten op een bepaald onderwerp. Zo proberen zij de samen-leving bewust te ontregelen, te polariseren en het cynisme en wantrouwen in de gevestigde orde te versterken.17

				Het geloof in complottheorieën en de gecultiveerde sentimenten van wantrouwen beïnvloedt ook het gedrag van mensen. Zo zijn mensen die de regering en de media wan-trouwen minder geneigd zich aan de corona-maatregelen te houden.18 Er zijn zelfs groepen die zover gaan als het in brand steken van zendmasten vanuit hun geloof in de complot-theorie dat er doelbewust gevaarlijke straling wordt uitgestraald via 5G-netwerken en dat het coronavirus als excuus wordt gebruikt om dit te verhullen. Wanneer mensen overtuigd zijn van het idee dat de overheid bewust tegen hen liegt en de waarheid verborgen wil houden om apocalyptische gevolgen te bewerkstelligen, kan er een sterk gevoel van urgentie bestaan om te handelen tegen de gevestigde orde. 

				Fake news game

				Het maatschappelijk gevolg van de versprei-ding van alternatieve waarheden en desin-formatie is dat onenigheid tussen groepen in de samenleving steeds minder vaak gestoeld is op een begrip van dezelfde feiten. Mensen die geloven dat corona een gewone griep is gebruiken ‘hun’ feiten en wetenschappers om te bewijzen dat ze gelijk hebben, terwijl men-sen in het andere kamp zich op andere waar-heidsclaims en feiten baseren. Verschillende standpunten worden vaker gebaseerd op te-gengestelde feitelijke perspectieven in plaats van slechts een andere weging van de feiten. 
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				Uiteindelijk wordt polarisering versterkt door mensen keer op keer aan hun ‘eigen’ waarheid bloot te stellen zonder dat ze deze contraste-ren en relativeren met andere perspectieven. In het huidige medialandschap kunnen dis-informatieverspreiders zoals trollenlegers en radicaal-rechtse actoren daardoor slagen in hun doel om de maatschappij te ontregelen en het wantrouwen in de gevestigde orde te vergroten. 

				Dit wil niet zeggen dat we machteloos zijn. Om met een optimistische noot te eindigen: mensen zijn over het algemeen in staat om desinformatie van echte informatie te onder-scheiden en zijn bereid om de bevindingen van factcheckers te accepteren wanneer ze zijn blootgesteld aan misleidende informatie.19 Veel initiatieven om mensen weerbaarder te maken tegen desinformatie — zoals het bevor-deren van mediawijsheid en het aanbieden van diversiteit in de nieuwsomgeving — zijn aantoonbaar effectief. Zo worden mensen weer-baarder tegen desinformatie als ze zelf desin-formatie maken in een ‘fake news-game’. Door zo’n spel krijgen mediagebruikers meer kennis van hoe desinformatie wordt gemaakt, welke doelen eraan ten grondslag kunnen liggen en hoe het eigen interpretatiekader hen vatbaar-der kan maken voor foutieve informatie.20

				Daarnaast zit niet de gehele bevolking vast in een spiraal van desinformatie en wantrou-wen. Desinformatie versterkt vooral de senti-menten en angsten van een kwetsbare groep in de samenleving die zich niet vertegenwoor-
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				digd voelt door de gevestigde orde. Een groot deel van de bevolking heeft nog steeds vertrou-wen in traditionele bronnen en autoriteiten en beschikt over voldoende mediawijsheid om desinformatie te herkennen en weerstaan. 

				Wat kunnen politici en beleidsmakers doen tegen de neerwaartse spiraal van desinforma-tie en wantrouwen? Interventies moeten in de eerste plaats gericht zijn op het doorbreken van de neerwaartse spiraal door de voedings-bodem van complotten en desinformatie te erkennen en te relativeren. Dat wil zeggen: erkennen dat mensen (gerechtvaardigde) twij-fels, angsten en onzekerheden ervaren over bepaalde ontwikkelingen in de samenleving zonder deze groep meteen als ‘wappies’ neer te zetten. Alleen zo kunnen we meer overeen-stemming bereiken over de feitelijke waarhe-den waarop onenigheid in een gezonde demo-cratie gestoeld moet zijn. Er zijn verschillende manieren om dit te doen. Overheden moeten transparanter communiceren over ‘hun’ versie van de waarheid en hierin erkennen dat er ‘eerlijke’ fouten worden gemaakt — misinfor-matie, maar geen disinformatie. Het vertrou-wen kan bijvoorbeeld versterkt worden door duidelijk en open aan te geven dat plotselinge wisselingen in het beleid, zoals in het geval van de mondkapjesplicht, het resultaat zijn van nieuwe analyses en expertise in een tijd en con-text waarin veel onzeker is en zich telkens veel nieuwe informatie en onderzoek aandienen. 

				Verder moet mediawijsheid onder alle lagen van de bevolking gestimuleerd wor-den. Het is daarbij belangrijk niet alleen jongere mensen te betrekken bij onderwijs-programma’s, maar ook oudere doelgroepen mediawijs te maken in het digitale tijdperk. Mediawijsheid moet er niet enkel op zijn ge-richt desinformatie te herkennen, maar moet vooral leiden tot meer reflectie over hoe de waarheid vanuit verschillende perspectieven wordt geconstrueerd. Burgers leren zo beter te begrijpen dat dit een onzeker proces is en dat er zowel aan de kant van de zender als ont-vanger belangen zijn bij bepaalde interpreta-ties van de feiten. 

			

		

		
			
				Complottheorieën zijn vooral overtuigend wanneer ze in-spelen op bestaande angsten, boosheid en gevoelens van wantrouwen 
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				Meer vertrouwen in de wetenschap, experts en de regering gecombineerd met een kriti-sche (maar niet cynische) blik op waarheids-claims én een divers mediadieet is de beste ‘mix’ om burgers te wapenen tegen desinfor-matie en complottheorieën. Vertrouwen kan vooral worden bevorderd door het bieden van 

			

		

		
			
				transparantie en het betrekken van burgers bij de wetenschap en politieke beslissingen. Zo krijgen burgers inzicht hoe feitelijke ken-nis tot stand komt, welke onzekerheden met wetenschappelijke conclusies gepaard gaan en hoe deze kennis door de politiek wordt gebruikt. 

				Ook sociale media moeten transparanter zijn door gebruikers meer inzicht te geven in de manier waarop hun algoritmen werken en ze zouden gebruikers meer vrijheid moeten geven in de instellingen van dergelijke filters. Dat kan diversiteit in het mediadieet bevorde-ren. Geen enkele oplossing of interventie zal op zichzelf volledig effectief zijn, maar geza-menlijk kunnen ze helpen voorkomen dat de tegenstellingen en het wantrouwen zo groot worden dat burgers niet meer met elkaar in gesprek gaan vanwege hun tegengestelde blik op de feiten. 
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				essaywedstrijd

				Wat staat in dat nieuwe sociaal contract?

			

		

		
			
				Een nieuw sociaal contract. Het is de aanbevolen remedie tegen heel veel hedendaagse problemen. Maar wat staat daar eigenlijk in? Wie sluit het met wie? Is het iets van de politiek of van de burger? Van de staat of van de samen-leving? En is er eigenlijk een sociaal-democratische versie van het sociaal contract? Zoals zo vaak komt het bij veel-gebruikte frasen aan op de analyse en de uitwerking. 

				Dus: hoe moeten we verder? Het debat over de samen-hang in de samenleving, de verdeling van onzekerheden in een moderne economie. De gedachte dat de overheid er moet zijn voor de burger. Dat we wetten samen maken. Het zijn allemaal onderdelen van dat befaamde sociale contract. Maar zoals zo vaak: als iets overal over gaat, gaat het eigenlijk nergens meer over.

				De Banning Prijs 2022 zoekt een antwoord op die vragen. 

				Schrijf er een compact en prikkelend essay van maximaal 2000 woorden over en stuur dat vóór 19 december via info@banningvereniging.nl aan de jury die onder leiding staat van Mei Li Vos.

				Deelnemers zijn niet ouder dan 40 jaar.

				De prijsuitreiking is 21 februari in de Rode Hoed, vooraf-gaand aan de Banning Lezing door FNV-voorzitter Tuur Elzinga.

				Prijzen: € 1000 voor de winnaar, € 250 voor de overige drie genomineerden.

				Meer informatie: www.banningvereniging.nl
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