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Democratie in de steigers? (3)

De staat van de democratie

1N 2020

ED. VAN THIJN

Haalt de parlementaire democratie 20207 Dat
was de vraag die centraal stond tijdens het sym-
posium ter gelegenheid van mijn afscheid van de
Den Uyl-leerstoel op 12 september jl. Mijn ant-
woord daarop is ja, maar in welke staat?

Arend Lijphart heeft in zijn beroemde studie
naar de staat van de democratie in 36 landen,
Patrerns of Democracy, uiteengezet dat hetideale
democratische systeem niet bestaat. Naar zijn
mening is er hooguit sprake van een glijdende
schaal van democratische responsiviteit die hij
afmeet aan een aantal institutionele arrange-
menten {o0.a. vrijheid van meningsuiting, actief
en passief kiesrecht, vrije en eerlijke verkiezin-
gen). Hij onderscheidt daarbij twee modellen:
het meerderheidsstelsel en het consensus- of co-
alitiemodel. In een sterkte-zwakteanalyse van
beide modellen bespreekt hij (ook recentelijk
nog in Democracies) de voor- en nadelen van een
grootaantal institutionele kenmerken (het twee-
of meerpartijenstelsel, de verschillende kiesstel-
sels, de mate van machtenscheiding, de wijze
van regeringsvorming) om vervolgens tot de
conclusie te komen dat het consensusmodel de-
mocratisch gezien beter scoort omdat meer bur-
gers in dit systeem van power-sharing toegang
krijgen tot de macht dan in het meerderheids-
stelsel waarin de oppositie wordt ‘uitgesloten’.

Ik ben het met deze conclusie nooit eens ge-
weest omdat de aanwezigheid van een sterke op-
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positie nu juist grote betekenis heeft voor de dy-
namiek van het democratisch proces. Een sterke
oppositie verschaft de burgers de mogelijkheid
om, vroeg of laat, bij verkiezingen een machts-
wisseling tot stand te brengen. Die potentie is
bepalend voor de vitaliteit van een democratisch
systeem.

PENDULEDEMOCRATIE

Ik heb het altijd eigenaardig gevonden datdit vi-
taliteitscriterium, dat voor mij essentieel is, door
Lijphart nooit is meegewogen. De grote verras-
sing van het afscheidssymposium was dat de
Leidse hoogleraar, Rudy Andeweg, sinds jaar en
dag een groot aanhanger van de theorie van Lijp-
hart, nu een andere mening was toegedaan. Zo
roemde hij mijn artikel ‘'Van partijen naar stem-
busaccoorden’ uit 1967, waarin ik een krachtig
pleidooi had gehouden voor een zogenaamde
‘penduledemocratie’ waarin de kiezer — nietvia
een tweepartijenstelsel maar via stembusaccoor-
den — een beslissende stem zou krijgen bij de
regeringsvorming. Een artikel dat, zoals hij zei,
toen te vroeg kwam maar nu het passende ant-
woord zou zijn op de crisisverschijnselen in de
Nederlandse democratie.

Voor mij was het destijds (en nu nog steeds)
een kwestie van democratisch principe. Hoe de-
mocratisch is een democratie waarin de kiezers
niet eens bij machte zijn om te bepalen door wie
zij willen worden geregeerd? Hoe democratisch
is een democratie waarin pas na de verkiezingen
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in de achterkamertjes van een kabinetsformatie
de contouren van een nieuw kabinet worden uit-
onderhandeld? Hoe democratisch is een demo-
cratie waarin zelfs kabinetten kunnen optreden
die geen weerspiegeling zijn van de verkiezings-
uitslag, zoals ook thans weer het geval is? In de
tijd dat ik het artikel schreef was het de KVP die
uitmaakte {soms driemaal van partner wisselend
tussen twee verkiezingen in) of er een progres-
sief of een behoudend kabinet zou optreden. Nu
ishetp66, ooit de kampioen van de staatkundige
vernieuwing, die een ¢pA-vvD-kabinet, datbij
de verkiezingen geen meerderheid wist te ver-
krijgen, alsnog aan de macht heeft geholpen.
De sociaal-democratie, ooit de grote voorvechter
van het algemeen kiesrecht, zou deze inperking
van de rechten van kiezers (sinds de invoering
van de evenredige vertegenwoordiging in 1917)
door de jaren heen met veel meer innerlijke
overtuiging en bevlogenheid hebben moeten
aanpakken.

Een bijkomend argument was (en is) de stress-
bestendigheid van ons democratisch systeem.
Ik heb mij destijds laten inspireren niet zozeer
door het Engelse stelsel, zoals vaak wordt ge-
dacht, maar door mijn ervaringen in Frankrijk
waar ik eind jaren '50 studeerde toen de Franse
Vierde Republiek aan innerlijke zwakte bezweek
en De Gaulle aan de macht kwam. Het probleem
was daar dat de traditionele partijen elkaar ener-
zijds tot op het bot bestreden maar elkaar ander-
zijds nodig hadden om een regering te kunnen
vormen. De ene crisis volgde op de ander maar
had telkens weer dezelfde nitkomst: een coalitie
van de strijdende partijen. Het toenemende on-
behagen van de kiezer kon geen kant op en waai-
erde uit over extreem-links (de communisten) en
- extreem-rechts (de Poujadisten), zodat de traditi-
onele partijen (de sociaal-democratie voorop)
steeds meer op een kluitje werden gedreven en
met de dag ongeloofwaardiger werden. Een de-
mocratisch alternatief ontbrak, zodat vroeg of
laat het systeem wel moest exploderen, zoals in
dejaren dertig met de Weimarrepubliek was ge-
beurd.

Zo'mvaartzou het in Nederland niet lopen (en
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is in de toekomst ook niet te verwachten), maar
de verkiezingen van 15 mei 2001 hebben laten
zien dat ook ons systeem vatbaar is voor explo-
sies van electoraal onbehagen. Een vatbaarheid
die alleen nog maar groter zal worden naarmate
de grilligheid van de kiezer (op zich geen slechte
zaak in een democratie) verder toeneemt. Het —
even verrassende als verheugende — feitdatde
PvdA zich onder Wouter Bos in korte tijd wist te
herstellen mag ons de ogen niet doen sluiten
voor het feit dat het electorale onbehagen, dat
zich deels ook richt tegen het bestaande politieke
systeem, onder de oppervlakte voortsmeult.

De haperingen in onze democratie die, mede
door toedoen van Pim Fortuyn, met een dave-
rende klap aan het licht zijn getreden, vragen
nog steeds om heldere antwoorden.

KAASSTOLP AAN DIGGELEN

Inhet rapport ‘De kaasstolp aan diggelen’ sprak
de commissie-de Boer een vernietigend oordeel
nit over de gesloten bestuurscultuur van de PvdA
ten tijde van Paars. De PvdA werd bij uitstek ge-
zien als de belichaming van een arrogante regen-
tenoligarchie. Dat beeld is onder Bos goeddeels
weggewerkt maar vanuit de oppositie is dat min-
der moeilijk. Het blijft een feit dat sociaal-demo-
craten aan de macht van oudsher tot het regen-
teske geneigd zijn. Men denke aan de rebellie in
dejaren zestig met burgemeester Van Hall als
mikpunt. Of het ‘wethouderssocialisme’in de
jaren tachtig met ‘Brezjnew aan de Amste] als
ongewild boegbeeld.

Maar het regentendom zit dieper in onze
haarvaten dan deze golfbewegingen doen ver-
moeden. Het zitom te beginnen diep ingebak-
ken in de Nederlandse politieke cultuur die bol
staatvan instirutioneel wantrouwen tegen de
kiezer. In welke democratie komt het nog voor
dat burgemeesters worden benoemd? En hoe is
het mogelijk dat, telkens als de discussie daar-
over weer oplaait, daar, met name ook in eigen
kring weer legio bezwaren tegen worden geop-
perd? De neiging tot regentesk gedrag is de laat-
ste jaren eerder versterkt dan verzwakt als ge-
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volg van de opkomstvan de mediademocratie.
Hetis dan ook een fenomeen dat zich wereldwijd
manifesteert. In mijn Den Uyl-lezing verwees ik
naar een recent internationaal vergelijkend
onderzoek Parties without partisans van Dalton en
Wattenberg naar de ontwikkeling van politieke
partijen in achttien oEcz-landen.

In al deze landen, hoe verschillend ook qua
politiek systeem, voltrekken zich dezelfde ver-
schijnselen. Overal is de vaste, traditionele aan-
hang van partijen afgenomen, het aantal leden
gedaald en zijn partijen professionele campagne-
partijen geworden, politiek gepersonaliseerd.
Daarbij doet zich een merkwaardige paradox
voor: terwijl partijen nooit eerder zo weinig
draagvlakin de samenleving hadden, is hun
greep op en hun identificatie methet overheids-
beleid nog nooit zo groot geweest. De politiek
verbureaucratiseert. De fixatie op overheidsbe-
leid maakt dat de (ideologische) verschillen tus-
sen partijen steeds kleiner worden.

Binnen partijen ontstaat een controlecultuur.
Het publieke debat wordt ontmoedigd en ver-
schraalt. Partijen spelen steeds minder een opi-
niérende rol. Ging het vroeger om beginselpar-
tijen die probeerden in campagnetijd en daar-
buiten een op idealen gebaseerd program uit te
dragen, nu, in deze toeschouwersdemocratie (de
term is door Jos de Beus in Nederland geintrodu-
ceerd) worden partijprogramma’s vooral geba-
seerd op markronderzoek. Dit zijn structurele
verschijnselen waaraan de PvdA zich als opposi-
tiepartij, hoeveel rood ook op straat, zich maar
moeilijk zal kunnen ontworstelen, zeker als
straks regeringsverantwoordelijkheid weer
lonkt.

CORRIDORS OF POWER

De bureaucratisering van de politiek {en de poli-
tisering van de bureaucratie) is in de afgelopen
jaren sluipenderwijs sterk toegenomen. Hetis
een thema dat in onze partij altijd onderbelicht
is gebleven. Nog altijd hebben wij, ook in de op-
positie, de mond vol over de overheid en het
grote belang van overheidsbeleid zonder ons af
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te vragen welke krachten daar binnenskamers
op inwerken. Hoe komt overheidsbeleid tot
stand? Wat is daarop de invloed van het gekozen
parlement? Welke betekenis heeft in feite het
primaat van de politiek? In welke mate staan wij
open voor moderne ontwikkelingen als de hori-
zontalisering van het bestuur, de toenemende
invloed van de civil society’ en de behoefte aan
interactief en onderhandelend bestuur? Welke
gevolgen heeft dat op de verhouding tussen poli-
tiek en bureaucratie op departementen? In welke
mate slagen bewindslieden er nog in de hoofd-
lijnen van beleid aan te sturen? Wat speelt zich af
in de Corridors of Power?

Uit tal van onderzoekingen (ook van mijzelf)
is gebleken dat de politiek-ambtelijke verhou-
dingen, met name ook onder Paars, danig ver-
krampt zijn. Ook hier ziet men een interessante
paradox. Enerzijds heefthet beroep op het pri-
maat van de politiek nog nooit zo vaak zo luid ge-
Kklonken en wringen Haagse ambtenaren zich in
duizend bochten om daar, loyaal als ze zijn, ge-
hoor aan te geven. Anderzijds is de greep op het
feitelijke overheidsbeleid nog nooit zo gering ge-
weest. Het is met name de Algemene Rekenka-
mer die er bij herhaling op wijst dat er een
wereld van verschil is tussen beleid en uitvoe-
ring. In een recent rapport over dit onderwerp
wordt onthuld dat op een aantal vitale beleidster-
reinen, variérend van de bestrijding van jeugd-
criminaliteit tot het achterstandbeleid in het
onderwijs, geen van de betrokken departemen-
ten op de hoogte zijn van de vraag of het ontwik-
kelde beleid ook daadwerkelijk wordr uitge-
voerd, laat staan dat men enig inzicht heeftin de
kwaliteit van de uitvoering. Een van de redenen
1s dat hetin Den Haag ontwikkelde beleid in de
praktijk vaak onuitvoerbaar is, maar in hetver-
keer tussen uitvoerende ambtenaren en beleids-
makers is steeds minder ruimte voor slecht
nieuws.

DE INFORMATIEPARADOX

Dat brengt mij op een andere, bedreigende, ont-
wikkeling in onze, op snelle informatie toege-
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sneden democratie: de kwaliteit van de informa-
tievoorziening tussen ambtenaren en politici.
Uit een reeks van parlementaire enquétes en an-
dere onderzoeken (ook van de Algemene Reken-
kamer) blijkt telkens weer opnieuw dat deze
vaak gekenmerkt wordt door de 4 O’s, bekend ge-
worden uit de Bijlmerenquéte (onjuist, onvolle-
dig, ontijdig en onzorgvuldig). Niet alleen wan-
neer het gaat om ernstige incidenten of grote af-
faires (de bouwfraude, Srebrenica), maar ook
structureel bij de voortgang van grote infrastruc-
turele projecten (de uitbreiding van Schiphol, de
Betuweroute).

Uit een onderzoek van Teresa Cardoso Ribeiro
en mijzelf, binnenkort te publiceren onder de
titel De informartieparadox, de blinde vlek in het
openbaar bestuur, blijkt dat deze haperingen in de
informatievoorziening aan de orde van de dag
zijn. Dat komt mede omdat de hoeveelheid be-
schikbare informatie zo omvangrijk is dat een
zware selectieprocedure onvermijdelijk is. Een
(goede) bewindspersoon kan hooguit 5% van de
rondzingende informatie absorberen. Dit vraagt
dus van ambtenaren om deze te selecteren op re-
levantie. Ook als deze selectie integer gebeurt
{en er is geen reden om daaraan te twijfelen) dan
nog kunnen er om tal van redenen misrekenin-
gen worden gemaakt, zeker in de sfeer van de
uitvoering die ver weg staat van het Haagse ge-
beuren.

In ons onderzoek troffen we tal van plausi-
bele argumenten aan die ambtelijk gehanteerd
worden om de minister (nog) niet te informeren.
Het dossier is nog niet rijp, de minister heeft nu
andere dingen aan zijn hoofd, hij heeft toch geen
belangstelling voor uitvoeringsproblemen, etc.
Zo blijft met de beste bedoelingen vaak vitale in-
formatie onder de pet. Door een gebrek aan in-
formatiemanagement, het ontbreken van selec-
tiecriteria en de afwezigheid van lerend vermo-
gen wordt de informatievoorziening steeds on-
betrouwbaarder en de werelden van verschil gro-
ter. Zo ontstaat er binnen (en rondom) de over-
heid een schijnwereld die de geloofwaardigheid
aantast.
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SPIEGELGEVECHT?

De verkramping van de politiek-ambtelijke ver-
houdingen wordt ook versterkt door, om een
term van Paul 't Hart te gebruiken, de ‘inquisitie-
democratie’. Gemaakte fouten, met name in de
informatievoorziening, worden in en door de
media uitvergroot. Het Haagse gebeuren sleept
zich voor van hype naar hype, van affaire naar af-
faire, van rel naar rel. Het zou te ver voeren om
daar, zoals vaak al te gemakkelijk gebeurt, de
journalistiek de schuld van te geven. De fouten
worden door politici en hun ambtenaren ge-
maakt, maar DE media als een steeds heftiger
verschijnsel maken dat de Haagse adrenaline by
voortduring oploopt.

Het openbaar bestuur wordtin het defensief
gedrongen. De angstvoor de media regeert. Af-
breukrisico vermijden is het hoogste staatkun-
dig beginsel geworden. Ministers moeten in de
luwte worden gehouden. En dat lukt aardig. Zelfs
bij de ernstigste affaires (dus afgezien van de tal-
loze wissewasjes) gaan, als puntje bij paaltje
komt, de bewindslieden meestal vrijuit. De mi-
nisteriéle verantwoordelijkheid erodeert (zie: De
sorrydemocratie). Steeds vaker blijven ambtena-
ren aan de pan kleven. In ditkaderis echter
vooral van belang welke impact de kortademig-
heid van de politiek heeft op de stijlen van mana-
gement. Risicomijdend gedrag is een doel op
zich geworden. De moderne bestuurder is vooral
bezig met micromanagement op de korte ter-
mijn. Voorzover bestuurders verder kijken dan
de (knipsel)krant van morgen is dat vooral als
‘trendvolger’. ‘Strategisch denken’ over de grote
vraagstukken van deze tijd is in toenemende
mate het kind van de rekening. En datwasnu
juist de grote kracht van sociaal-democraten.

Dat brengt mij op de laatste bedreiging die ik
zouwillen noemen: de grote leegte. Al in de jaren
zestig toen 1k mijn artikel over partijvernieu-
wing schreef werd in de literatuur gewezen op
de zogenaamde ‘empty bottle-theory’. De pendu-
ledemocratie moge dan aantrekkelijk zijn omdat
deze de kiezers een keuze verschaft overhet te
voeren regeringsbeleid, het gevaar was niet
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denkbeeldig dat het een schijnkeuze zou zijn,
omdat rivaliserende partijen de natuurlijke nei-
ging hebben het veilige midden op te zoeken en
zo, onvermijdelijk, als twee druppels water op el-
kaar gaan lijken. Die ontwikkeling is nog ver-
sterkt door de optredende ontideologisering en
de verzakelijking van het politieke debat.

Voeg daarbij nog de groeiende invloed van ‘spin-
doctors’ en hun focusgroepen en de politiek ver-
wordt tot een spiegelgevecht.

Beeldvorming verdringt de inhoud. De één-
partijstaat, waar Oerlemans in de jaren tachtig
voor waarschuwde (bestaat hij echt?) tekent zich
af. Ook hier dreigt een paradox. Naarmate par-
tijen de kiezer meer opzoeken wordt de bood-
schap steeds fletser. Het contact met de kiezer
moet immers worden hersteld en datkan alleen
als politici luisteren en de signalen in beleid om-
zetten, uitvoerbaar of niet. Van der Zwan pleit
voor links populisme, maar de vraagis of dat niet
een contradictio in terminis is. Populisme is meest-
al nietlinks.

Het grootste probleem met DE kiezer is echter
dat hij niet bestaat. Hij is zo pluraal alsonze
samenleving en bovendien op drift met wisse-
lende standpunten. Even kortademig als de poli-
tiek zelf. Politieke partijen ontkomen er niet aan
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