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Voorwoord
Dit rapport is gesteund door Stichting Democratie 
en Media, in antwoord op behoeften bij diverse 
organisaties die zich inzetten voor een vitale 
democratische rechtsstaat en pluriforme 
journalistieke media. Velen zijn zoekende naar hoe 
de huidige ontwikkelingen te duiden en hierop te 
reageren op een manier die het kritisch bewustzijn 
en handelingsperspectief bij burgers en organisaties 
kan vergroten. Dit rapport is ook een uitnodiging om 
elkaar te vinden in deze zoektocht. 

In de totstandkoming ervan werkten 
wetenschappers nauw samen met experts uit de 
praktijk om voorbeelden en signalen te identificeren, 
en deze naast wetenschappelijke analyses en 
bevindingen te leggen. Er bleek toegevoegde 
waarde in zowel het toegankelijk maken van 
bestaande kennis als het samen verkennen van 
nieuwe vragen met verschillende disciplines uit 
wetenschap en praktijk en samen te werken aan 
een kader dat gebruikt kan worden om inperking 
van maatschappelijke tegenmacht vroegtijdig te 
herkennen. Wij hopen met dit rapport een basis te 
leggen voor verdere discussie, onderzoek en het 
aanscherpen van pro-democratische initiatieven en 
programma’s. 

De auteurs danken Stichting Democratie en Media 
en in het bijzonder Tim Schoot Uiterkamp voor de 
mogelijkheid dit vraagstuk op te pakken en voor 
het meedenken gedurende het proces. Daarnaast 
bedanken wij Renske Wienen, Saida Derazi, Nadia 
van der Linde, Freek Janssens, Anass Koudiss, 
Joeri Buhrer Tavanier, Jurjen van den Bergh, Lau 
Schulpen, Doutje Lettinga, Leo Lucassen, Marc 
Hertogh, Lotte Houwing, Bas Bijlsma en collega’s 
van Democratiemonitor, en de deelnemers aan de 
expertbijeenkomst voor hun reflecties op het nut en 
de randvoorwaarden van deze verkenning, evenals 
aandachtspunten om mee te nemen in kader en 
indicatoren. Tenslotte bedanken wij prof. dr. Antoine 
Buyse en prof. dr. Léonie de Jonge en dr. Conny 
Roggeband voor wetenschappelijke peer review.
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Inleiding

De democratie staat wereldwijd onder 
druk.1 In landen zoals Hongarije, Zuid-
Korea, Griekenland en Kroatië ondernemen 
democratisch gekozen machthebbers acties 
die de basisprincipes van de democratie aan 
het wankelen brengen.2 Die acties kunnen 
vele vormen aannemen: van het ontslaan van 
critici en het inperken van tegenmacht, tot het 
bevragen van de waarde van democratie en 
het delegitimeren van bepaalde groepen in de 
samenleving. Wij noemen deze ontwikkelingen 
democratische erosie. Het gaat hier om de 
achteruitgang van de kernelementen van 
de liberale democratie. Tot die kern hoort 
inclusie van zoveel mogelijk verschillende 
meningen en perspectieven en contestatie 
tussen deze verschillende perspectieven op 
een betekenisvolle manier. Ook beperkingen 
op de uitvoerende macht en de politieke 
machthebbers horen hierbij, in combinatie met 
burgerlijke vrijheden zodat de machthebbers 
niet zomaar inbreuk kunnen maken op het 
leven van individuele burgers. Hierbij zijn ook 
minderheidsrechten belangrijk, zodat groepen 
in de samenleving niet zomaar onderdrukt 
kunnen worden door de ‘tirannie van de 
meerderheid’. In hoofdstuk 3 gaan we hier 
dieper op in.

Volgens internationale (wetenschappelijke) 
organisaties die de kwaliteit van democratie 
in landen wereldwijd meten, scoort Nederland 
als liberale democratie hoog. Het wordt gezien 
als één van de meest vrije, rechtvaardige, en 
‘democratische’ democratieën in de wereld.3 
Tegelijkertijd zijn er ook steeds meer zorgen 
over de staat van de Nederlandse democratie. 
Diverse internationale rapporten verwijzen 
bijvoorbeeld naar ongelijke behandeling van 
verschillende inwoners door de overheid of 
de bedreiging van het demonstratierecht 
in Nederland.4 Wetenschappers schrijven 
over voorstellen die het functioneren van de 
democratie kunnen ondermijnen5 en trekken 
parallellen met vroege stadia van democratische 
erosie in landen als Polen en Hongarije.6 
Juristen en maatschappelijke organisaties 
maken zich zorgen over de normalisering van 
anti-rechtsstatelijke taal en wetgeving die de 
ruimte voor burgerbewegingen inperkt,7 en de 
wijze waarop specifieke groepen selectief maar 
consistent als doelwit worden genomen.8 

‘ Democratie eindigt niet 
langer met een knal—door 
een revolutie of militaire 
coup—maar sluipend: 
het langzame, gestage 
verzwakken van cruciale 
instituties.’ 9

 

Levitsky en Ziblatt: How Democracies Die

 
 
 
 
 
  
Het is daarom belangrijk om ook nu potentiële 
democratische erosie in Nederland te kunnen 
herkennen en benoemen. Want democratische 
erosie is geen natuurwet: het kan tegengehouden 
worden. “Het telkens tegenwicht bieden als 
democratische erosie zich voordoet is belangrijk 
om democratische normen, gedrag en instituties 
steeds weer opnieuw te herbevestigen en te 
bekrachtigen.”, concluderen wetenschappers in 
een recent rapport.10

Er is echter onduidelijkheid in wetenschap en 
maatschappij hoe dit soort processen goed te 
monitoren, zeker in vroege stadia. Dit rapport 
wil hieraan bijdragen. We willen helpen om 
democratische erosie te kunnen duiden – 
niet achteraf, maar op het moment dat het 
gebeurt. Daarbij willen we speciaal focussen 
op een kernaspect van erosie van een liberale 
democratie als de Nederlandse, namelijk het 
inperken van maatschappelijke tegenmacht. 
We bieden handvatten om de inperking van 
maatschappelijke tegenmacht te herkennen, 
zodat het beter mogelijk wordt om ertegen in 
actie te komen.

Dit rapport is dus geen analyse van wat er fout 
gaat op democratisch vlak in Nederland, maar 
een hulpmiddel om kritisch te blijven en te 
zorgen dat het maatschappelijk middenveld, 
politici, wetenschappers, journalisten, en 
anderen bedreigende ontwikkelingen op tijd 
kunnen herkennen, en in actie kunnen komen. 
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1.1 Waarom dit rapport? Democratische erosie is lastig te herkennen

Democratische erosie gebeurt niet plotseling, 
door afschaffen van verkiezingen, het ontbinden 
van rechtbanken, of door militaire overnames. 
In plaats daarvan vindt democratische erosie 
veelal plaats in kleine stappen, die op zichzelf 
wellicht niet bedreigend lijken, maar opgeteld wel 
degelijk tot afbraak van de democratie kunnen 
leiden.11 Er zijn drie belangrijke aspecten die 
kenmerkend zijn voor democratische erosie, 
en maken dat het moeilijk te herkennen is. Ten 
eerste gaat democratische erosie veelal 
geleidelijk. Ten tweede volgt democratische 
erosie vaak bestaande politieke en juridische 
procedures. Ten derde wordt democratische 
erosie vaak geïnitieerd door democratisch 
gekozen of gelegitimeerde leiders. 

Om met het laatste te beginnen: democratische 
erosie wordt geïnitieerd door democratisch 
gekozen of gelegitimeerde leiders.12 Tot 
ongeveer 1990 werd democratie veelal 
bedreigd door groeperingen die buiten het 
bestaande politieke systeem opereren, zoals 
een militaire machtsovername (coup d’état). 
Maar sindsdien komt de dreiging vaker van 
binnenuit het politieke systeem.13 Dit maakt 
democratische erosie lastiger te herkennen, 
de politieke machthebbers leunen namelijk 
op hun electorale mandaat. Daarnaast geven 
politieke machthebbers ook niet expliciet toe 
dat ze autocraten zijn. In plaats daarvan zullen 
ze zeggen de democratie te willen redden, 
verbeteren, of veranderen.

Verder gebeurt democratische erosie vaak 
volgens de regels van het spel. Wetten worden 
voorgelegd aan het parlement of gelegitimeerd 
door een referendum of noodtoestand. Maar 
wanneer deze veranderingen gaan over de regels 
zelf, dan kan een politieke machthebber 
dus het spel langzaam maar zeker in diens 
voordeel veranderen, zonder ooit formeel 
een regel te overtreden. De eerste verandering 
oogt onschuldig, maar maakt het mogelijk om 
op een later moment een grotere verandering 
door te voeren, enzovoorts. Het is vaak alleen 
achteraf te zien dat alle veranderingen uiteindelijk 
in samenspel geleid hebben tot een minder goede 
democratie.14 Daarom is het belangrijk om bij 
eerste, kleine veranderingen al scherp te zijn.

 

Ten derde gebeurt democratische erosie geleidelijk. 
Waar het ineens grootschalig beperken van 
stemrecht duidelijk en zichtbaar leidt tot de afbraak 
van democratie, vindt democratische erosie vooral 
plaats in minder zichtbare kenmerken van 
democratie:15 Een aantal burgerlijke vrijheden 
wordt ingeperkt, de uitvoerende macht wordt 
uitgebreid, of een procedure wordt anders 
vormgegeven waardoor er minder ruimte voor 
tegenspraak is. Ook dit maakt democratische erosie 
lastig te herkennen, omdat het begint in dimensies 
of manieren die minder in het oog springen en vaak 
procedureel van aard zijn.

Als deze drie kenmerken gecombineerd worden 
– met een democratisch mandaat, volgens 
de regels van het spel, in kleine, ogenschijnlijk 
onschuldige stappen – dan staan verdedigers 
van de democratie dus eigenlijk al 3-0 achter. 
Dit rapport heeft dan ook als doel om het voor 
maatschappelijke organisaties, journalisten, 
politici, onderzoekers en anderen mogelijk 
te maken om democratische erosie in de 
Nederlandse context beter te begrijpen. En 
specifiek de inperking van maatschappelijke 
tegenmacht te identificeren, evalueren en 
in samenhang te bezien. Dit kan vervolgens 
een basis vormen voor reflectie, uitwisseling, 
samenwerking en strategie-ontwikkeling 
om gezamenlijk tegenwicht te bieden en de 
democratie te beschermen.

1.2 Focus op maatschappelijke tegenmacht

Wij focussen in dit rapport op de inperking van 
maatschappelijke tegenmacht, waarmee we 
bedoelen: de verzameling van maatschappelijke 
krachten en actoren die in staat zijn om kritisch 
toezicht te houden op machtsstructuren, 
invloed uit te oefenen op beleidsvorming, 
en een tegenwicht te bieden aan dominante 
politieke, economische of institutionele machten. 
Belangrijke actoren zijn maatschappelijke 
organisaties, sociale bewegingen, media en 
universiteiten. Maar ook andere actoren uit de 
culturele sector, bedrijfsleven en individuele 
activisten, dragen bij aan het waarborgen van 
democratische waarden, transparantie en 
verantwoording binnen de samenleving. Uit de 
wetenschappelijke literatuur leren we namelijk 
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dat democratische erosie vooral gebeurt doordat 
democratisch gekozen leiders tegenmacht en 
controle op hun eigen macht inperken. Wij 
gaan hierbij uit van inperkingen door politieke 
machthebbers in het bijzonder, omdat deze vaak 
de grootste invloed hebben, maar erkennen dat 
ook niet-statelijke actoren een belangrijke rol 
kunnen spelen. 

Tegenmacht 
Met het woord ‘tegenmacht’ bedoelen 
we in dit rapport in eerste instantie de 
mogelijkheid van verschillende instituties 
en actoren om politieke machthebbers 
en met name de uitvoerende macht 
(in Nederland: regering) te controleren, 
te adviseren, en in sommige gevallen 
helemaal tegen te houden. In het Engels 
wordt soms gesproken over countervailing 
power16 en over checks and balances. 
Deze zorgen ervoor dat de ‘macht’ over 
meerdere instituties en actoren wordt 
verdeeld,17 waardoor de macht van de 
grootste machthebber beperkt wordt. Deze 
beperking op de macht is de belangrijkste 
verzekering van individuele vrijheden.

We leren uit de wetenschappelijke literatuur ook 
dat democratische erosie vaak begint bij het 
inperken van de maatschappelijke ruimte om 
kritiek te leveren.18 Juist omdat Nederland nog 
steeds op veel democratische punten ‘hoog 
scoort’, moeten we hier scherp op blijven. Dit 
betekent niet dat democratische erosie alleen 
gericht is op maatschappelijke tegenmacht. Ook 
democratische instituties zoals kiesstelsels, het 
parlement, politieke partijen en de rechtspraak zijn 
van groot belang. Inperking van maatschappelijke 
tegenmacht en de veelheid aan vormen wordt 
echter vaak nog minder goed begrepen en 
gemonitord, terwijl in liberale democratieën als de 
Nederlandse deze momenteel wel onder speciale 
druk lijkt te staan.19

In dit rapport stellen wij daarom de vraag: Op 
welke manier is erosie van maatschappelijke 
tegenmacht in Nederland zo vroeg mogelijk 
te herkennen? 

 
 

Om die vraag te beantwoorden, beschrijven we in 
hoofdstuk 2 eerst drie analysevragen die gericht 
zijn op het vroegtijdig herkennen van inperking 
van maatschappelijke tegenmacht. Vervolgens 
maken we dit concreet aan de hand van negen 
indicatoren. Aan de hand van dat analysekader 
en de indicatoren bieden wij wetenschappelijke 
argumenten die verdedigers van de 
democratie vanuit de samenleving kunnen 
gebruiken om kritiek te leveren op voorstellen 
en acties die maatschappelijke tegenmacht 
dreigen in te perken. In hoofdstuk 3 geven wij 
een overzicht van de wetenschappelijke literatuur 
die we gebruikten om het analysekader en 
de indicatoren te onderbouwen. We laten op 
een toegankelijke manier zien wat de huidige 
wetenschappelijke kennis is over democratische 
erosie, hoe de verschillende tegenmachten 
werken en waarom die tegenmacht essentieel is 
in een liberale democratie. In hoofdstuk 4 gaan 
we kort in op kernaspecten van de Nederlandse 
democratie en zorgen over bedreigingen daarvan 
vanuit wetenschap en praktijk, die inzichtelijk 
maken waarom dit rapport passend is gezien 
recente ontwikkelingen. We eindigen met een 
handreiking waarin we suggesties doen hoe met 
dit rapport gewerkt kan worden en welke vragen 
nog verder onderzocht kunnen worden om 
democratische erosie in de Nederlandse context 
te herkennen en aan te pakken.

1.3 Onderzoeksmethodologie 

Dit rapport is gebaseerd op analyse 
van bestaande wetenschappelijke en 
maatschappelijke literatuur, interviews en een 
workshop met stakeholders, en eigen observaties 
van politieke ontwikkelingen in Nederland en 
daarbuiten (in beleidsdocumenten en publiek 
debat). Bij aanvang van het proces hebben we 
acht gesprekken gevoerd met maatschappelijke 
organisaties, gerelateerde initiatieven en 
wetenschappers om zicht te krijgen op behoeften 
en signalen. Daarnaast organiseerden wij 
een online workshop en een ronde tafel met 
twintig wetenschappers, maatschappelijke 
organisaties en andere experts om de eerste 
inzichten in de Nederlandse context en opzet 
van het analysekader en de indicatoren te 
valideren en aan te vullen. Tenslotte heeft een 
aantal referenten (prof. dr. Antoine Buyse, prof. 
dr. Léonie de Jonge en dr. Conny Roggeband) 
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vanuit verschillende wetenschappelijke 
expertisegebieden meegelezen ter feedback en 
validatie van gemaakte keuzes en interpretaties.

De indicatoren zijn, net als het analysekader, 
gebaseerd op wetenschappelijke argumentatie 
en zijn vastgesteld volgens de grounded 
theory methode.20 Dit houdt in dat we theorie 
ontwikkelden vanuit de data, omdat een 
uitgewerkte typologie nog niet bestond. 
Data betrof in dit geval kennis over concrete 
indicatoren en verschijningsvormen van 
inperking van maatschappelijke tegenmacht, 
die verspreid gevonden kunnen worden. We 
startten met elementen die beschreven zijn in 
wetenschappelijke literatuur21 en internationale 
democratiemonitors (zie hoofdstuk 3 en annex 1). 
Daarnaast putten we uit rapporten, nieuwsmedia, 
overheidsdocumenten, stakeholder gesprekken 
en de hierboven genoemde expertbijeenkomst. 

Op basis hiervan hebben we 9 brede 
indicatoren van democratische erosie door 
inperking van maatschappelijke tegenmacht 
opgesteld, met voor elke indicator een aantal 
‘verschijningsvormen’. Dit opstellen gebeurde 
volgens het principe van theoretische saturatie.22 
Dat wil zeggen: we zochten naar indicatoren en 
verschijningsvormen die toegevoegd konden 
worden tot het moment dat we vaststelden dat 
verder zoeken geen nieuwe meer opleverde. Dit 
betekent niet dat elke specifieke vorm genoemd 
is. De verschijningsvormen zijn zo opgesteld dat 
meerdere specifieke vormen er onder kunnen 
vallen. Het streven is dat indicatoren en hun 
verschijningsvormen specifiek genoeg zijn 
om behulpzaam te zijn in het herkennen van 
eroderende tendensen, en breed genoeg om van 
toepassing te zijn op zoveel mogelijk concrete 
maatregelen die hier aan bij kunnen dragen. 
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Hoofdstuk 2. Hoe herken je  
inperking van 
maatschappelijke 
tegenmacht?
Een analysekader 
en indicatoren
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2.1 Inleiding

In dit rapport geven we handvatten om bepaalde 
acties, voorstellen, uitspraken, of maatregelen 
te herkennen als inperking van maatschappelijke 
tegenmacht, één van de vormen van 
democratische erosie die in Nederland een 
grote rol kan spelen. Dat doen we door eerst 
een analysekader uit te werken dat bestaat uit 
drie vragen die je kunt stellen bij ontwikkelingen 
die bij zouden kunnen dragen aan inperking 
van maatschappelijke tegenmacht. Vervolgens 
presenteren we negen concrete indicatoren 
en een handreiking voor kritische toetsing van 
ontwikkelingen die op erosie van tegenmacht 
zouden kunnen duiden. Elk van de indicatoren 
maakt specifiek hoe verschillende vormen van 
inperking van maatschappelijke tegenmacht 
eruit kunnen zien. Mogelijk zijn deze ook van 
toepassing op andere vormen van tegenmacht 
(zie hoofdstuk 2), maar omdat ze hier niet 
primair op ontwikkeld of getoetst zijn dient hier 
voorzichtig mee om te worden gegaan. Tenslotte 
bieden we een lijst waarin voor elk van de negen 
indicatoren concrete verschijningsvormen 
benoemd worden, zodat je de veelheid aan 
vormen van erosie scherp in beeld kunt krijgen. 

Voor we het analysekader en de indicatoren 
beschrijven, zijn hier eerst vier aanwijzingen  
voor gebruik:

Abstract en concreet: Het is de bedoeling 
dat de indicatoren en het analysekader 
samen gebruikt worden. Omdat de indicatoren 
deels gebaseerd zijn op hoe inperking van 
maatschappelijke tegenmacht in andere 
landen plaatsvindt, kan het zijn dat je met 
alleen de indicatoren vormen van inperking van 
maatschappelijke tegenmacht in Nederland over 
het hoofd ziet. Het analysekader is abstracter 
dan de indicatoren, en kan daarmee zulke gaten 
(deels) opvangen.

Focus op statelijke actoren: Het analysekader 
en de indicatoren zijn erop gericht om inperking 
van maatschappelijke tegenmacht door 
statelijke actoren (de regering, democratisch 
gekozen politici, overheidsorganen en 
uitvoeringsinstanties) te herkennen en te 
benoemen. Dat neemt niet weg dat het 
analysekader ook toegepast kan worden op 
niet-statelijke actoren, maar omdat dit niet 
het primaire doel is, moet hier voorzichtig mee 

omgegaan worden. In hoofdstuk 3 gaan we hier 
dieper op in. 

Vroegtijdig herkennen: Wij bedoelen met 
‘vroegtijdig’: het kunnen herkennen en 
benoemen van gevaren voor de ruimte 
voor maatschappelijke tegenmacht, op het 
moment dat, bijvoorbeeld, een voorstel gedaan 
wordt. Dat is dus eerder dan het benoemen 
achteraf, als acties uitgevoerd zijn en negatieve 
consequenties gehad blijken te hebben.

Proces en kleine stappen: Inperking van 
maatschappelijke tegenmacht is – net als erosie 
van de democratie als geheel – een proces dat 
vaak geleidelijk en met kleine stappen plaatsvindt. 
Het analysekader en de indicatoren kun je 
daarom alleen gebruiken als je voorstellen of 
acties bekijkt en bevraagt hoe ze de bestaande 
democratische situatie en ruimte voor 
maatschappelijke tegenmacht veranderen. 
Het zijn dus geen indicatoren om de staat van 
maatschappelijke ruimte en tegenmacht in 
Nederland te beoordelen, maar om specifieke 
maatregelen mee te interpreteren. Gebruik het 
analysekader en de indicatoren dus in vergelijkend 
perspectief: wat is het effect van de voorstellen 
ten opzichte van de situatie zoals deze nu is?

Acties of voorstellen 
In het analysekader en de indicatoren 
hebben we het over ‘acties’ of ‘voorstellen’ 
die kunnen leiden tot inperking van 
maatschappelijke tegenmacht. Deze 
‘autocratische acties’ zijn de unit of 
analysis en hebben betrekking op zowel 
beginnende als meer gevorderde vormen 
van erosie van tegenmacht.23 Waar 
we ‘acties’ of ‘voorstellen’ schrijven, 
kun je daarom ook ‘maatregelen, 
beleid, uitspraken, proefballonnetjes, 
wetsvoorstellen, uitvoeringsopdrachten’, 
et cetera lezen. Natuurlijk is het wel zo dat 
een uitspraak tijdens een campagne een 
minder groot risico op erosie vormt dan 
een wetsvoorstel dat een meerderheid 
lijkt te halen. Het is daarom wel goed om 
rekening te houden met hoe ‘serieus’, 
‘formeel’, of ‘vergevorderd’ de actie is.
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2.2 Analysekader: drie vragen

Om inperking van maatschappelijke tegenmacht 
te herkennen, kun je bij elke actie of voorstel 
van een politieke machthebber de volgende drie 
vragen stellen: 

1. Is er door deze actie of dit voorstel 
sprake van ondermijning of inperking van 
democratische instituties, democratisch 
gedrag, of democratische normen?
Democratische instituties, gedrag, en normen zijn 
belangrijk omdat ze zorgen voor beperkingen 
op de uitvoerende macht. Als deze ondermijnd 
worden en de beperkingen daarom minder 
worden, kan er sprake zijn van democratische 
erosie. Dat geldt het meest duidelijk voor 
instituties die bedoeld zijn om tegenmacht te 
leveren, zoals de rechtspraak, het parlement, 
of het maatschappelijk middenveld. Maar het 
geldt ook als de mogelijkheid tot democratisch 
gedrag ingeperkt wordt, doordat bijvoorbeeld 
het leveren van kritiek bemoeilijkt wordt (door 
inperking van het demonstratierecht of het werk 
van maatschappelijke organisaties). 

Voor een functionerende democratie zijn 
contestatie en inclusie (in het publieke 
debat) nodig, om een levendig debat en 
open ‘ideeënstrijd’ mogelijk te maken. Het 
ondermijnen van democratisch gedrag en 
democratische normen kan de mogelijkheid 
voor deze ideeënstrijd beperken. Daarnaast 
kan het ondermijnen van democratisch gedrag 
en normen de vorm hebben van het inperken 
van burgerlijke vrijheden. Deze vrijheden zijn 
een fundamenteel onderdeel van de liberale 
democratie en vereisen dat de overheid zich 
zo min mogelijk mengt in de manieren waarop 
mensen en organisaties bij willen dragen aan 
het publieke debat of onderdeel willen zijn van 
maatschappelijke tegenmacht.

Als instituties in het maatschappelijk middenveld, 
democratisch gedrag, of democratische normen 
ondermijnd worden, dan kan sprake zijn van 
inperking van maatschappelijke tegenmacht. 

2. Is er door deze actie of dit voorstel sprake 
van uitsluiting van groepen, mensen, of 
organisaties?
Voor een effectieve maatschappelijke 
tegenmacht moeten alle groepen, mensen, of 
organisaties die dat willen mee kunnen doen. Dat 
hangt direct samen met het idee van inclusie in 
een democratie: zoveel mogelijk verschillende 
perspectieven moeten gehoord kunnen worden 
in het publieke debat. Als groepen worden 
uitgesloten van het debat, ook als dat gebeurt 
als onvoorzien bij-effect van ogenschijnlijk goed 
bedoelde initiatieven, dan tast dit de inclusie van 
het maatschappelijk debat aan. Het kan hier gaan 
om minderheden, maar ook om vrouwen, als 
bijvoorbeeld hun politieke deelname ontmoedigd 
wordt of hun autonomie ondermijnd wordt. 

Hen uitsluiten gaat ook tegen de bescherming 
van minderheidsrechten in. In een liberale 
democratie hebben we met elkaar afgesproken 
dat minderheden beschermd moeten worden 
tegen de macht of zelfs tirannie van de 
meerderheid. Een (politieke) meerderheid heeft 
het recht om besluiten te nemen en beleid 
te veranderen, maar altijd op zo’n manier dat 
minderheden niet uitgesloten worden van het 
politieke debat en maatschappelijk leven. Een 
democratie is namelijk een systeem waarin 
‘partijen verkiezingen verliezen’.24 De huidige 
politieke meerderheid kan dus de minderheid 
van morgen zijn, en de minderheid van nu moet 
de mogelijkheid hebben om de meerderheid van 
morgen te vormen.

Omdat altijd de mogelijkheid moet bestaan dat 
partijen of groepen de macht winnen of de macht 
verliezen, is het tornen aan minderheidsrechten 
onderdeel van democratische erosie. 
Ontkenning van pluriformiteit en uitsluiting van 
groepen of mensen leidt tot inperking van de 
maatschappelijke tegenmacht, doordat de 
bescherming van minderheden geschonden 
wordt en doordat het publieke debat minder 
inclusief wordt. 
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3. Zie je meerdere van dit soort acties of 
voorstellen?
Inperking van maatschappelijke tegenmacht is 
een langzaam proces van kleine stappen. Het 
is daarom onduidelijk of een enkel voorstel of 
een enkele uitspraak al direct leidt tot inperking 
ervan, of dat het onderdeel kan zijn van ‘normale 
politieke’ en een integere belangenafweging. Een 
enkele actie of voorstel waarover je bovenstaande 
vragen positief kan beantwoorden, is daarom 
niet altijd inperking van tegenmacht. Maar het 
is wel een belangrijk waarschuwingssignaal. 
Door consistent de consequenties van zulke 
voorstellen te benoemen, krijgen we meer zicht 
op de grotere lijnen. En bovenal: hoe meer acties 
en voorstellen er zijn waar je bovenstaande 
vragen positief over kunt beantwoorden, hoe 
groter de kans dat er sprake is van inperking van 
maatschappelijke tegenmacht. 

Het publieke debat 
In dit rapport hebben we het soms over 
het ‘het publieke debat’. We bedoelen dan 
niet alleen de grote politieke debatten 
in het parlement of de talkshows, maar 
ook de kleinere debatten, gesprekken die 
mensen onderling hebben, of de manieren 
waarop mensen invloed proberen uit te 
oefenen op de macht, van demonstreren 
en staken tot petities en lobby. Politieke 
machthebbers moeten dit debat, deze 
deelname aan het publieke leven en 
besluitvorming zo min mogelijk beperken, 
en zo min mogelijk mensen, groepen, of 
organisaties ervan uitsluiten.

2.3 Indicatoren van inperking van 
maatschappelijke tegenmacht 

Om het herkennen van inperking van 
maatschappelijke tegenmacht concreter te 
maken, hebben we negen indicatoren opgesteld 
om dit vroegtijdig in Nederland te herkennen. 

Hieronder geven we bij elke indicator een 
korte beschrijving van acties of voorstellen 
die maatschappelijke tegenmacht en daarmee 
de democratie kunnen ondermijnen en een 
aantal concrete voorbeelden. Daarnaast vatten 
we dit samen in een kernvraag. Aan de hand 
van de omschrijving, de voorbeelden, en het 
antwoord op de kernvraag kun je een argument 
vormen of er sprake is van inperking van 
maatschappelijke tegenmacht. We geven ook 
aan op welke dimensie van democratie (inclusie, 
contestatie, burgerlijke vrijheden, bescherming 
van minderheden, beperkingen op de uitvoerende 
macht) de inperking van maatschappelijke 
tegenmacht het meest waarschijnlijk effect heeft.

Het is niet mogelijk om eenduidig vast te leggen 
waar de grens ligt tussen ‘normale politiek’ en 
democratische erosie, en dit geldt ook voor 
inperking van maatschappelijke tegenmacht. 
We stellen daarom bij elke indicator ook een 
tegenvraag. Deze tegenvraag dwingt je tot 
kritische reflectie op je eigen bias, maakt het 
mogelijk argumenten van politieke machthebbers 
scherp te ontleden en je eigen argument aan te 
scherpen.25

We geven géén prioritering of hiërarchie 
aan in de indicatoren. De indicatoren 
beslaan verschillende werkvelden en kunnen 
overlappen: democratie, en daarmee ook de 
maatschappelijke ruimte, is een systeem waarin 
vrijheden, rechten en plichten nauw met elkaar 
samenhangen. Sommige acties of voorstellen 
kunnen passen binnen meerdere indicatoren.

     

1. Acties of voorstellen die de rol van 
instituties bemoeilijken
In een democratie moeten verschillende machten 
elkaar kunnen controleren. Dat vereist dat de 
betreffende instituties hun rol, zoals het kritisch 
bevragen of toetsen van het handelen van de 
uitvoerende macht, kunnen spelen. Sommige 
voorstellen kunnen het ‘kostbaar’ maken om die 
tegenmacht uit te oefenen, door er bijvoorbeeld 
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financiële of personele consequenties aan te 
verbinden. Zo kunnen financieringsmogelijkheden 
en belastingvoordelen van kritische organisaties 
worden ingeperkt, en loyale organisaties juist 
bevoordeeld worden; of de toegang tot de 
rechter worden bemoeilijkt. Wanneer instituties 
in het maatschappelijk middenveld, zoals 
maatschappelijke organisaties, bewegingen, 
media, universiteiten en de kunsten, beperkt of 
bemoeilijkt worden, dan kan er sprake zijn van 
inperking van maatschappelijke tegenmacht. 

Kernvraag: Zorgt deze actie ervoor dat instituties 
hun controlerende of kritische rol in de praktijk 
minder goed kunnen vervullen?

Tegenvraag: Zijn er legitieme argumenten voor 
ingrijpen, omdat de instituties hun rol op dit 
moment niet naar behoren vervullen?

Effect op de democratie: erosie van de 
beperkingen op de uitvoerende macht

2. Acties of voorstellen die de 
onafhankelijkheid van instituties ondermijnen
Om effectieve tegenmacht te leveren moeten 
instituties zoals het maatschappelijk middenveld 
formeel onafhankelijk zijn en moet die 
onafhankelijkheid ook in de praktijk betekenisvol 
zijn. Ondermijning hiervan kan de vorm hebben 
van het opleggen van richtlijnen met betrekking 
tot loyaliteit aan de politieke machthebbers, 
benoemen van partij-loyalisten tot sleutelposities 
in universiteiten of rechtbanken, en het 
afhankelijk maken van financiering van ngo’s aan 
het volgen van politieke richtlijnen. Als instituties 
meer afhankelijk worden gemaakt van politieke 
machthebbers, dan kan er sprake zijn van 
inperking van maatschappelijke tegenmacht.

Kernvraag: Zorgt deze actie ervoor dat de 
instituties die bedoeld zijn om maatschappelijke 
tegenmacht te leveren in de praktijk meer 
onder controle komen te staan van politieke 
machthebbers?

Tegenvraag: Zijn er legitieme argumenten dat 
die instituties meer onder controle van politieke 
machthebbers zouden moeten komen te staan? 
 
Effect op de democratie: erosie van de 
beperkingen op de uitvoerende macht, erosie van 
contestatie

 

3. Acties of voorstellen die de vrijheid van 
vereniging en vergadering inperken
De vrijheid van vereniging en vergadering is een van 
de rechten die ervoor zorgt dat maatschappelijke 
tegenmacht zich vormt en uit. Maatschappelijke 
ruimte maakt het mogelijk om nieuwe organisaties 
op te richten of om samen te komen als bestaande 
of informele organisatie, ook in een demonstratie 
of staking. Als politieke machthebbers de ruimte 
voor bestaande en nieuwe organisaties actief 
beperken of pogingen tot mobilisatie bemoeilijken, 
door administratieve hordes, opmerkelijke eisen of 
het verbieden van organisaties of bijeenkomsten, 
dan kan er sprake zijn van inperking van 
maatschappelijke tegenmacht.

Kernvraag: Zorgt deze actie ervoor dat er in 
de praktijk minder ruimte is om organisaties 
of bijeenkomsten te organiseren die politieke 
machthebbers bekritiseren?

Tegenvraag: Zijn er legitieme argumenten voor 
het inperken van vrijheden in specifieke gevallen 
en wordt die inperking zo klein en tijdelijk mogelijk 
gehouden?

Effect op democratie: erosie van burgerlijke 
vrijheden, erosie van contestatie

4. Acties of voorstellen die de vrijheid van 
meningsuiting inperken
In een democratie moet iedereen vrij zijn 
om bij te dragen aan het publieke debat. 
Dit vrije publieke debat is de essentie van 
maatschappelijke tegenmacht. Zo kunnen 
meningen uitgewisseld worden en kan beleid 
gemaakt worden dat zo goed mogelijk aansluit 
bij de verschillende behoeften , kennis en 
overtuigingen in de samenleving. Dit debat 
moet kunnen plaatsvinden zonder inmenging 
van politieke machthebbers, op een manier 
die open, vrij, en eerlijk is. Het inperken van 
demonstratierecht, beperken van toegang tot 
persconferenties, hacken en het criminaliseren 
van hate speech op basis van vage definities 
zijn hier voorbeelden van. Als er pogingen 
ondernomen worden om dit debat in te 
perken, kan er sprake zijn van inperking van 
maatschappelijke tegenmacht.

Kernvraag: Zorgt deze actie ervoor dat mensen 
in de praktijk minder vrij zijn om aan informatie 
te komen om hun mening te vormen of om hun 
stem te laten horen?
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Tegenvraag: Zijn er legitieme argumenten om 
specifieke uitingen tijdelijk in te perken ten 
behoeve van andere algemeen geaccepteerde 
publieke of maatschappelijke doelen?

Effect op de democratie: erosie van burgerlijke 
vrijheden, erosie van contestatie

5. Acties of voorstellen die gericht zijn op 
preventie van deelname aan het debat en 
besluitvorming
De vorige indicatoren geven al aan waarom het 
belangrijk is dat mensen en groepen zich vrij 
voelen om samen te komen en hun mening te 
uiten. Dit kan ook bemoeilijkt worden als er een 
dreiging van bestraffing bestaat, bijvoorbeeld als 
leiders vervolgd worden, of als de kans bestaat 
dat mensen in hun baan of persoonlijke leven 
geraakt worden wanneer ze deelnemen aan 
het debat. Dit kan dan leiden tot zelfcensuur en 
terugtrekking (chilling effect). Preventie zorgt 
ervoor dat een debat vooraf al zo veel mogelijk 
in de kiem gesmoord wordt. Denk aan de 
intimidatie van journalisten en academici, verbaal 
of fysiek geweld, of (dreiging met) strafrechtelijke 
vervolging of sancties zoals het ontnemen van 
burgerrechten of toegang van een organisatie. 
Als politieke machthebbers op zulke manieren 
proberen om deelname aan het debat te 
verhinderen, kan er sprake zijn van inperking van 
maatschappelijke tegenmacht.

Kernvraag: Zorgt de actie of maatregel ervoor 
dat mensen of groepen in de praktijk afgeschrikt 
worden om vrij deel te nemen aan het publieke 
debat?

Tegenvraag: Zijn er legitieme redenen om 
beperkingen aan bepaalde mensen of groepen op 
te leggen?

Effect op de democratie: erosie van burgerlijke 
vrijheden, erosie van contestatie

6. Acties of voorstellen gericht op 
surveillance die het moeilijker maken om aan 
het debat deel te nemen
Ook surveillance (informatieverzameling) kan 
deelname aan het publieke debat bemoeilijken. 
Politieke machthebbers kunnen surveillance 
inzetten om meer grip te krijgen op tegenmacht 
en hen te helpen andere acties voor te bereiden. 

Denk aan identificatieplicht bij demonstraties 
of het volgen van internetverkeer. Anders dan 
preventie, gebeurt surveillance veelal tijdens de 
uitoefening van iemands vrijheid van vereniging 
en vergadering, meningsuiting, of demonstratie. 
Maar natuurlijk kan vanuit overmatige surveillance 
ook een preventieve werking uitgaan. Surveillance 
kan de privacy van betrokkenen aantasten, 
waardoor zij belemmerd kunnen worden om 
zich te organiseren, samen te komen of hun 
mening te uiten. Hoewel surveillance iedereen 
kan raken, is het in het bijzonder een gevaar 
voor minderheidsgroeperingen, omdat deze al 
meer sociaal en maatschappelijk risico lopen. 
Als politieke machthebbers dergelijke acties 
ondernemen, kan er sprake zijn van inperking van 
maatschappelijke tegenmacht.

Kernvraag: Zorgt de surveillance er in de praktijk 
voor dat bepaalde mensen of groepen minder vrij 
deel kunnen nemen aan het publieke debat?

Tegenvraag: Zijn er legitieme redenen 
die zwaarder wegen dan de privacy van 
betrokkenen?

Effect op de democratie: erosie van burgerlijke 
vrijheden, erosie van minderheidsrechten

7. Acties of voorstellen die personen, 
maatschappelijke groepen, bewegingen of 
organisaties uitsluiten van democratische 
processen
De inclusie van zoveel mogelijk mensen, 
organisaties, en ideeën in democratische 
processen is een noodzakelijke eis voor 
maatschappelijke tegenmacht en de democratie. 
Dit betekent dat iedereen zowel op papier als 
in de praktijk de mogelijkheid moet hebben 
om betekenisvol bij te dragen aan een debat 
of discussie, op te komen voor hun rechten en 
tegenmacht te leveren. Door hun keuzes kunnen 
politieke machthebbers actief uitsluiten, zoals 
bij het criminaliseren van sociale bewegingen 
of ondermijnen van specifieke groepen, maar 
ook hordes opwerpen of niet actief inclusie 
nastreven. Dit kan bijvoorbeeld door inspraak 
te organiseren op plekken die slecht bereikbaar 
zijn voor bepaalde groepen, maar ook door het 
verminderen van sociale advocatuur waardoor 
mensen met minder geld of minder kennis van 
de Nederlandse taal en wet uitgesloten worden 
van de mogelijkheid om zelf hun recht te halen 
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of om via de rechter de overheid te controleren. 
Ook het structureel stigmatiseren van groepen 
mensen werkt uitsluiting in de hand. Als groepen 
en organisaties uitgesloten worden van publiek 
debat en beleidsprocessen, kan er sprake zijn 
van erosie van tegenmacht.

Kernvraag: Doen of gedogen politieke 
machthebbers pogingen om groepen uit te sluiten 
van deelname aan democratische processen?

Tegenvraag: Zijn er legitieme argumenten om 
specifieke personen, groepen of organisaties 
niet deel te laten nemen aan democratische 
processen?

Effect op de democratie: erosie van 
inclusie, erosie van de bescherming van 
minderheidsrechten

8. Delegitimeren van personen, 
maatschappelijke groepen, bewegingen, 
organisaties of instituties
In een maatschappelijk debat moeten alle 
deelnemers serieus genomen worden. Dat 
betekent dus ook dat het niet de bedoeling is 
dat de legitimiteit van mensen en groepen in 
twijfel wordt getrokken. Dit gebeurt bijvoorbeeld 
door desinformatie of door groepen of politieke 
tegenstanders crimineel, nep, of verraders 
te noemen, of het in twijfel trekken van hun 
legitimiteit. Delegitimatie kan ervoor zorgen 
dat personen (zoals individuele LHBTQIA+-
activisten of klimaatwetenschappers), groepen 
(zoals vrouwen of religieuze minderheden), of 
organisaties die deel uitmaken van instituties 
(zoals maatschappelijke organisaties) zelf 
beslissen niet meer deel te nemen aan het 
debat. Maar ook, dat hun bijdrage aan het 
debat niet serieus genomen wordt, en hun 
kansen om steun te verwerven minder wordt. 
Als politieke machthebbers actief bijdragen 
aan de delegitimatie van instituties en politieke 
tegenstanders, of zich er niet actief tegen 
uitspreken, kan er sprake zijn van inperking van 
maatschappelijke tegenmacht. 

Kernvraag: Zorgt de uitspraak of actie ervoor 
dat (potentiële) deelnemers aan het publieke 
debat worden weggezet als niet-legitieme 
gesprekspartners?

 
 
 

Tegenvraag: Zijn er legitieme argumenten dat 
(potentiële) deelnemers niet serieus deel mogen 
nemen aan het debat, die zwaarder wegen dan 
hun recht op deelname?

Effect op de democratie: erosie van 
contestatie

 

9. Propageren en normaliseren van anti-
democratische en anti-rechtsstatelijke 
normen
Democratische normen, zoals toewijding aan 
een vreedzaam en inclusief publiek debat en 
maatschappij, zijn cruciaal voor de werking van 
maatschappelijke tegenmacht. Als machthebbers 
zelf anti-democratische uitlatingen doen of de 
democratie en de rechtsstaat in twijfel trekken, 
kan het normaal worden om niet aan deze 
democratische normen te voldoen. Het publieke 
debat wordt dan minder waard of kunnen 
instituties hun werk minder goed en veilig doen. 
De normalisering van anti-democratische normen 
kan actief gebeuren, doordat machthebbers 
bijvoorbeeld een uniforme nationale identiteit 
benadrukken, het belang van een breed, 
divers debat in twijfel trekken, of oproepen tot 
geweld. Ook als (uitvoeringsinstanties van) de 
overheid de eigen regels niet naleeft en daar 
geen rekenschap voor aflegt, ondermijnt dit de 
steun voor democratische normen. Maar het 
kan ook ‘passief’: als politieke machthebbers 
weigeren om ondubbelzinnig anti-democratische 
uitspraken of gedrag af te wijzen. In beide 
gevallen worden normen ondermijnd en kan er 
sprake zijn van inperking van de tegenmacht. 

Kernvraag: Zorgt deze actie of uitspraak ervoor 
dat de acceptatie van verschil in standpunten en 
ruimte hiervoor in de democratie in de praktijk 
verminderd wordt?

Tegenvraag: Zijn de acties of uitspraken onderdeel 
van een legitiem publiek debat over ruimte voor 
verschillende standpunten in de democratie?

Effect op de democratie: erosie van contestatie
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Figuur 1  

Overzicht van indicatoren en hun verschijningsvormen 

1.  Acties of voorstellen die de rol van instituties 
bemoeilijken 

 ● Herbepaling rollen (bijv.: inperking toegang tot 
de rechter of rol publieke omroep)

 ● Ontmanteling wetgeving die tegenmacht 
faciliteert

 ● Ontmanteling van organisaties 

 ● Bevoordeling loyale organisaties 

 ● Ontnemen financiering

 ● Inperken financieringsmogelijkheden

 ⚪ Belastingmaatregelen
 ⚪ Ontzegging toegang tot bankrekeningen
 ⚪ Inperken subsidie of gebruik van subsidie
 ⚪ Inperken mogelijkheden tot ontvangst of 
gebruik van donaties

2.  Acties of voorstellen die de onafhankelijkheid 
van instituties ondermijnen

 ● Overname controle over organisaties

 ● Opleggen van richtlijnen m.b.t. loyaliteit aan 
politieke machthebbers

 ● Benoemen van partijloyalisten op 
sleutelposities in organisaties

 ● Financiering afhankelijk maken aan het 
volgen van politieke richtlijnen

3.  Acties of voorstellen die de vrijheid van 
vereniging en vergadering inperken

 ● Administratieve hordes 

 ● Verbieden organisaties en bijeenkomsten

 ● Stellen van ongebruikelijke eisen aan 
organisaties of bijeenkomsten 

 ● Inperking demonstratierecht (recht om 
bijeen te komen)

 ● Frustreren van toegang tot locaties en 
gebruik van faciliteiten

 ● Ontzegging toegang tot Nederland voor 
organisaties of individuen 

4. Acties of voorstellen die de vrijheid van 
meningsuiting inperken

 ● Inperking demonstratierecht (recht tot uiten 
specifieke meningen)

 ● Beperking online activiteit (banning, 
verwijdering inhoud, algoritmische 
manipulatie; beperking toegang tot Internet)

 ● Censuur

 ● Verbieden publicaties

 ● Onthouding radiofrequentie of zendtijd

 ● Uitsluiting van specifieke perspectieven en 
taalgebruik (zoals termen gender of transitie)

 ● Hacking (plaatsing malware, Denial of Service, 
kaping digitale hardware, infrastructuur en 
accounts)

5.  Acties of voorstellen die gericht zijn op 
preventie van deelname aan het debat en 
besluitvorming 

 ● Verbaal geweld, gericht op personen, 
maatschappelijke groepen, organisaties en 
bewegingen

 ⚪ Stigmatisering/vernedering
 ⚪ Intimidatie/bedreiging26

 ⚪ Oproep tot geweld
 ⚪ Straffeloosheid en ondersteuning daders

 ● Fysiek geweld

 ⚪ Gericht op personen, maatschappelijke 
groepen, organisaties en bewegingen

 ⚪ Gericht op bezit/woonruimte/
organisatiemiddelen

 ⚪ Straffeloosheid en ondersteuning daders

 ● Sancties

 ⚪ Ontnemen burgerrechten als reactie op 
meningsuiting, vergadering of vereniging

 ⚪ Benadeling organisaties of personen die 
meningsuiting en vergadering faciliteren of 
ondersteunen

 ● Vervolging

 ⚪ Personen
 ⚪ Organisaties
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6.  Acies of voorstellen gericht op surveillance 
die het moeilijker maken om aan het debat 
deel te nemen 

 ● Fysiek

 ⚪ Informatieverzameling m.b.t. fysieke 
aspecten van vereniging, vergadering en 
meningsuiting 

 ● Digitaal

 ⚪ Volgen online activiteiten
 ⚪ Volgen telefoonverkeer
 ⚪ Volgen financieel verkeer

 ● Identificatieplicht en -praktijken 

 ● Infiltratie organisaties en bewegingen 

 ● Analyse surveillance resultaten ten behoeve 
van beleid 

7.  Acties of voorstellen die personen, 
maatschappelijke groepen, bewegingen of 
organisaties uitsluiten van democratische 
processen 

 ● Uitsluiting van personen, groepen, 
bewegingen en organisaties van 
beleidsdialogen/consultaties

 ● Uitsluiting van personen, groepen, 
bewegingen en organisaties van politieke 
bijeenkomsten

 ● Uitsluiting van personen, groepen, bewegingen 
en organisaties van publiek debat

 ● Criminalisering van personen, groepen, 
bewegingen en organisaties

 ● Administratieve en fysieke hordes opwerpen 
of niet langer wegnemen

 ● Ondermijning van maatschappelijke groepen 
als zodanig (bijv. vrouwen, mensen met een 
migratieachtergrond) als deelnemers in de 
democratie 

8.  Delegitimeren van personen, 
maatschappelijke groepen, bewegingen, 
organisaties of instituties

 ● Criminalisering personen, groepen, bewegingen, 
organisaties, instituties middels beleid

 ● Delegitimerende desinformatie en framing27 
van individuen, groepen, bewegingen, 
organisaties, instituties, met betrekking tot: 

 ⚪ Acties
 ⚪ Actoren (personen, bewegingen, 
organisaties, instituties) 

 ⚪ Doelen 
 ⚪ Strategieën 
 ⚪ Maatschappelijke groepen geassocieerd 
met een politieke kwestie

9.  Propageren en normaliseren van anti-
democratische en anti-rechtsstatelijke 
normen

 ● Propaganda voor, en legitimering van, 
inperking democratische rechtsstaat, met 
beroep op:

 ⚪ Nationale veiligheid
 ⚪ Publieke veiligheid/ veiligheid specifieke 
bevolkingsgroepen

 ⚪ Nationale eenheid
 ⚪ Nationale soevereiniteit/tegengaan 
buitenlandse invloed

 ⚪ Economische vooruitgang
 ⚪ Bescherming waarden en behoud cultuur
 ⚪ Politieke of sociale stabiliteit
 ⚪ Tegengaan desinformatie

 ● Propaganda tegen plurale samenleving/voor 
uniforme nationale identiteit

 ● Openlijk de democratie en rechtsstaat in 
twijfel trekken

 ● Oproepen tot gewelddadig verzet

 ● Niet expliciet afkeuren van geweld

 
Ter toelichting bij Figuur 1: Acties en voorstellen kunnen geclas-
sificeerd worden onder meerdere indicatoren. Een voorbeeld 
hiervan is de recente poging van Nederlandse politici om 
toegang tot de rechter voor maatschappelijke organisaties 
(indicator 1) in te perken met als argument dat deze organisaties 
niet als representatief beschouwd kunnen worden (indicator 8). 
Criminalisering (indicator 7) kan het onmogelijk maken voor or-
ganisaties om nog mee te doen aan publiek debat, maar hen ook 
in meer algemene zin delegitimeren (indicator 8) en hun toegang 
tot financiering inperken (indicator 1). Verder gaat het hier om 
acties en voorstellen die vaak door statelijke actoren worden 
ingezet, maar deze mobiliseren daarbij ook vaak steun van 
andere actoren. Zo kan hate speech (indicator 8) worden ingezet 
door politieke machthebbers, en vervolgens versterkt worden 
door burgers. Ook kunnen, bijvoorbeeld, bedrijven en media-or-
ganisaties ervoor kiezen zich te voegen naar de ideologische lijn 
van politieke machthebbers, en daarmee uitsluiting van sociale 
bewegingen mede gestalte geven. Zie hoofdstuk 3 voor verdere 
discussie hiervan. 
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Democratische erosie: wetenschappelijke basis voor dit rapport

In dit deel van het rapport geven wij een 
overzicht van de huidige wetenschappelijke 
literatuur over democratische erosie. We 
beschrijven de belangrijkste concepten en wat 
onze maatstaf is, welke stappen we in andere 
landen zien als onderdeel van democratische 
erosie, de rol van tegenmacht en internationale 
monitoring.

3.1 Wat is democratische erosie? 

Democratische erosie is een proces van 
achteruitgang van de kernelementen 
van een liberale democratie.28 Wij gaan 
uit van deze maatstaf omdat Nederland een 
liberale democratie is. Hieronder lichten we 
toe wat bedoeld wordt met ‘een proces van 
achteruitgang’ en de ‘kernelementen van een 
liberale democratie’.

Democratische erosie als een ‘proces van 
achteruitgang’ betekent dat de kwaliteit van een 
democratie over de tijd heen verslechtert. Dit kan 
een kleine achteruitgang zijn, maar ook een grote 
achteruitgang. Als een grote achteruitgang ervoor 
zorgt dat er eigenlijk niet meer over een echte 
democratie gesproken kan worden, noemen 
we dit democratische afbraak (democratic 
breakdown). Dan vervalt een democratie tot een 
autocratie. Democratische erosie beschrijft 
juist die kleine achteruitgang, waarbij de 
democratie wel verslechtert, maar niet 
helemaal afgebroken wordt. In de inleiding 
hebben we uitgelegd waarom democratische 
erosie zo lastig is om te herkennen. 
Democratische erosie kan veroorzaakt worden 
door statelijke actoren en door niet-statelijke 
actoren (zie ook kader 1), maar dit overzicht 
focust op de erosie door statelijke actoren.

Voor de ‘kernelementen van een liberale 
democratie’ geldt dat democratie én 
rechtsstaat worden samengenomen, als 
twee elementen die allebei noodzakelijk zijn. 
Democratie kan simpel omschreven worden 
als een systeem waarbij zoveel mogelijk 
mensen een zo direct mogelijke invloed 
hebben op het (overheids)beleid. Dat betekent 
dat er ‘inclusie’ en ‘contestatie’ moet zijn.29 
Inclusie betekent dat alle burgers mee moeten 
kunnen doen aan het publieke debat. Dus: er 
mogen geen arbitraire keuzes gemaakt worden 
of hordes opgeworpen worden in welke burgers 
uitgesloten worden. Als niet ‘praktisch iedereen’ 
mee kan doen, dan verliest het publieke debat 
aan betekenis. Contestatie wil zeggen dat er 
vervolgens betekenisvol gedebatteerd moet 
kunnen worden tussen die verschillende groepen 
(politieke partijen, belangenorganisaties, burgers, 
et cetera). De meningsverschillen tussen de 
groepen moeten ‘echt’ zijn (en niet ‘voor de 
bühne’), en verschillende groepen moeten 
de kans maken om de grootste te worden. 
Deelname aan het debat moet ook betekenisvol 
zijn: er moet de mogelijkheid zijn om anderen 
te overtuigen (of zelf overtuigd te worden) en 
het beleid moet vervolgens gebaseerd zijn 
op de uitkomst van het debat. Inclusie en 
contestatie samen betekenen dat politiek alleen 
democratisch is als het de pluriformiteit van 
de samenleving erkent, dus alleen als veel 
verschillende meningen (inclusie) open en 
kritisch besproken worden (contestatie) 
kan er gesproken worden van democratie. 
In deze context is het relevant te verwijzen naar 
‘electorale democratie’, waarbij de inclusie en 
contestatie concreet worden gemaakt door 
regelmatige, vrije, en eerlijke verkiezingen. 

Democratic backsliding 
In de wetenschappelijke literatuur wordt 
er ook wel gesproken over democratic 
backsliding, democratisch verval, of 
democratische recessie. Wij kiezen in dit 
rapport voor de term ‘erosie’ omdat het 
goed aangeeft hoe subtiel en over langere 
tijd het proces kan plaatsvinden. 
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Liberaal 
Het bijvoeglijk naamwoord ‘liberaal’ 
komt uit de wetenschappelijke traditie 
van bijvoorbeeld John Stuart Mill, John 
Locke, en Jean-Jacques Rousseau.30 
Hierin staan individuele vrijheid en de 
bescherming van het individu tegenover 
een almachtige overheid. Het heeft dus 
dezelfde oorsprong als economisch 
liberalisme of politici die zichzelf ‘liberalen’ 
noemen. Maar dat betekent niet dat 
een ‘liberale democratie’ hetzelfde is 
als bijvoorbeeld economisch liberaal 
beleid. Ook socialisten, conservatieven, 
of progressieven kunnen liberaal 
democratisch zijn.

Een ‘liberale democratie’ stelt nog extra 
voorwaarden, en kan dus gezien worden 
als ‘electorale democratie plus’. Deze extra 
voorwaarden worden vaak gevangen door de 
term ‘democratische rechtsstaat’. Naast vrije 
en eerlijke verkiezingen vereist een liberale 
democratie dat burgerlijke vrijheden en 
minderheidsrechten gegarandeerd worden 
en dat er controles gedaan kunnen worden 
door onafhankelijke instituties.31 Met andere 
woorden: zélfs als een machthebber gekozen 
is in vrije en eerlijke verkiezingen, en zélfs als 
de machthebber een (absolute) meerderheid 
in het parlement zou hebben, dan nóg zijn er 
beperkingen op wat de machthebber mag 
doen en mag beslissen. Burgerlijke vrijheden en 
minderheidsrechten kunnen dus alleen bij hoge 
uitzondering aangepast of ingeperkt worden. In 
Nederland zijn veel van die rechten verankerd 
in de Grondwet (die alleen met een speciale 
procedure over een lange periode en met een 
speciale meerderheid kan worden aangepast) 
en in Europese en internationale wetgeving (die 
in veel gevallen slechts in samenspraak met 
veel andere landen aangepast kan worden). En 
als een machthebber die rechten dan toch lijkt 
aan te passen, zijn er controlemechanismen 
(tegenmachten) om de machthebber te 
bekritiseren en tegen te houden. 

Als we democratische erosie in de Nederlandse 
context willen begrijpen, dan zijn deze ‘liberale 
democratie’ en de democratische rechtsstaat die 
daarbij hoort een logische maatstaf: electorale 

democratie (inclusie en contestatie) plus 
burgerlijke vrijheden, minderheidsbescherming, 
en controles op de machthebber (zie Figuur 2). 
De idee van macht en tegenmacht zit verweven 
in onze Grondwet en in ons parlementaire stelsel. 
De ‘liberale idee’ van de bescherming van het 
individu tegen een overmachtige staat is de kern 
van wat ‘democratie in Nederland’ is. Daarnaast 
zien Nederlandse kiezers in het algemeen 
democratie ook als een liberale democratie, en 
niet alleen als een electorale democratie.32

Samenvattend: democratische erosie is de 
achteruitgang van de kernelementen van de 
liberale democratie. Die kernelementen zijn: 
inclusie van zoveel mogelijk verschillende 
meningen en perspectieven, contestatie 
op een betekenisvolle manier tussen deze 
verschillende perspectieven, beperkingen op de 
uitvoerende macht en de politieke machthebbers, 
burgerlijke vrijheden opdat de machthebber niet 
zomaar inbreuk kan maken op het leven van 
een individuele burger, en minderheidsrechten 
zodat groepen in de samenleving niet zomaar 
onderdrukt kunnen worden door de ‘tirannie van 
de meerderheid’. Wanneer er sprake is van 
achteruitgang van contestatie of inclusie 
(de electorale dimensie), dan is er sprake 
van democratische erosie. Maar ook als er 
sprake is van achteruitgang van burgerlijke 
vrijheden of minderheidsrechten is er sprake 
van democratische erosie. En als laatste: 
als er sprake is van de achteruitgang van 
‘tegenmacht’, ook dan is er sprake van 
democratische erosie. We kijken daarom nu kort 
naar de rol van de verschillende tegenmachten.
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3.2 Wat is de rol van tegenmacht?

Tegenmacht kan verschillende vormen hebben. 
Wij gaan hierbij uit van twee complementaire 
benaderingen: tegenmacht als accountability 
mechanisme en een bredere benadering van 
tegenmacht als countervailing power. 

De eerste veronderstelt twee onderdelen van 
tegenmacht: de plicht tot verantwoording 
en de mogelijkheid tot afstraffing.33 Niet 
alleen moet een machthebber verantwoording 
afleggen aan verschillende groepen, instituties, 
of actoren, ook moeten die instituties de 
mogelijkheid hebben om de machthebber 
af te straffen als zij de verantwoording niet 
afdoende vinden. Er zijn drie mechanismen 
om die tegenmacht uit te voeren: horizontale 
tegenmacht, verticale tegenmacht, en diagonale 
tegenmacht. Zeker in een liberale democratie 
is tegenmacht vanuit verschillende ‘plekken’ 
belangrijk: hoe meer tegenmacht er is, hoe 
beter een individu beschermd kan worden tegen 
een machthebber.34 Als een machthebber 
verantwoording moet afleggen en sancties 
opgelegd kan krijgen door een instituut 
dat grofweg ‘gelijkwaardig’ is, dan wordt 
dit horizontale tegenmacht genoemd. 

Deze gelijkwaardige gesprekspartners kunnen 
instanties binnen de overheid zijn, maar ook 
de rechtspraak en het parlement behoren tot 
deze categorie. Zij kunnen bindende adviezen 
geven die de politieke machthebber moet 
volgen; en als die dat niet doet, dan kunnen 
er straffen (zoals een dwangsom of een motie 
van wantrouwen) opgelegd worden. In mindere 
mate zijn Rekenkamers, Ombudsfunctionarissen, 
adviescolleges en staatscommissies ook 
horizontale tegenmachten (al hebben zij vaak 
minder de mogelijkheid om bindende uitspraken 
te doen). Een machthebber moet ook 
verantwoording afleggen aan burgers. Dit 
wordt verticale tegenmacht genoemd, omdat 
de burger (soms georganiseerd in politieke 
partijen) ‘van onderaf’ machthebbers kan 
controleren. Dat gaat in Nederland vooral via 
verkiezingen. De sanctie die stemmers kunnen 
opleggen is bijvoorbeeld het wegstemmen 
van een partij die in een vorige, onwelgevallige 
coalitie zat.

Ten derde legt een machthebber 
verantwoording af op een diagonale 
manier tegenover (groepen van) niet-statelijke 

Figuur 2  
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actoren. Dit kan dan gaan om media, 
maatschappelijke organisaties, sociale 
bewegingen, academici, belangengroepen, et 
cetera. Wij noemen dit hier maatschappelijke 
tegenmacht. Zij kunnen geen bindende 
uitspraken doen, maar zijn wel een 
georganiseerde manier om zorgen, problemen, 
en vragen om verantwoording bij de overheid 
neer te leggen. Eén van de belangrijkste rollen 
van diagonale tegenmacht is het informeren van 
de verticale en de horizontale tegenmacht (zie 
Figuur 3). Maatschappelijke organisaties kunnen 
namelijk zien wat er goed (en fout) gaat in de 
maatschappij én hebben de organisatorische 
capaciteit om dit aanhangig te maken bij andere 
instanties. Zij kunnen, anders dan de sancties 
vanuit bijvoorbeeld rechters of het wegstemmen 
bij verkiezingen, geen ‘harde’ sancties opleggen, 
en moeten dus samenwerken met actoren in de 
horizontale en verticale tegenmacht.

 

In de bredere benadering van tegenmacht als 
countervailing power heeft ze betrekking op ruimte 
om dominante perspectieven en agenda’s 
ter discussie te stellen, en machthebbers 
daarin bij te sturen.35 De maatschappelijke 
ruimte die nodig is voor de diagonale tegenmacht 
bestaat bij de gratie van vrijheden voor individuen 
en groepen: de vrijheid van informatie, de 
vrijheid om je te organiseren, de vrijheid van 
meningsuiting, de vrijheid om te demonstreren, en 
om op verschillende manieren mee te doen aan 
opinievorming en beleidsvorming (bijvoorbeeld 
door lobby, petities, het aan de rechter voorleggen 
van vragen over of problemen met beleid of 
demonstraties). De diagonale tegenmacht werkt 
dus alleen als die maatschappelijke ruimte 
er is. Er kunnen geen arbitraire grenzen aan 
worden gesteld. Gebeurt dat wel, dan wordt 
een fundamentele tegenmacht in een liberale 
democratie ondermijnd, terwijl die diagonale 
tegenmacht juist een fundamentele rol speelt in het 
voorkomen van democratische erosie.36

Figuur 3 

Drie vormen van tegenmacht
Afbeelding gebaseerd op Luhrmann et al. (2020)
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Maatschappelijke ruimte 
Maatschappelijke ruimte (civic space) 
wordt door de VN gedefinieerd als ‘een 
omgeving die mensen en groepen – of 
maatschappelijke ruimte actoren – in 
staat stelt betekenisvol aan het politieke, 
economische, sociale en culturele leven 
deel te nemen. Dit vereist een open, 
veilige omgeving die vrij is van alle 
uitingen van intimidatie of represailles 
(..). De vrijheid van meningsuiting, 
inclusief toegang tot informatie, en 
vreedzame vergadering en vereniging 
geldt altijd – zowel online als offline’.37 
Civicus noemt daarnaast het belang van 
‘algemeen geaccepteerde regels’ en 
het daadwerkelijk kunnen beïnvloeden 
van politieke, economische, sociale 
structuren.38

Diagonale of maatschappelijke tegenmacht en de 
maatschappelijke ruimte hangen dus direct met 
elkaar samen. Zonder maatschappelijke ruimte 
voor alternatieve perspectieven ontbreekt er een 
tegenwicht tegen de machthebbers. 

3.3 Hoe vindt democratische erosie in 
andere landen plaats?

De wetenschappelijke literatuur heeft op 
dit moment nog geen eenduidig beeld of er 
een ‘typisch’ of ‘standaard’ stappenplan van 
democratische erosie is. Er is namelijk weinig 
systematisch, vergelijkend onderzoek dat de 
processen van democratische erosie bekijkt,39 
en er is nog minder onderzoek naar mogelijke 
erosie in landen die stabiel democratisch lijken 
(zoals Nederland). Dat komt deels doordat 
democratische erosie in liberale democratieën 
lastig te herkennen is (zoals we bespreken in 
hoofdstuk 1). Uit de verschillende casus-specifieke 
onderzoeken leren we dat politieke machthebbers 
op drie manieren de democratie eroderen: 
ze hebben het gemunt op democratische 
instituties, op democratisch gedrag, en op 
democratische normen.40 Deze drie zullen we als 
eerste bespreken. De literatuur laat ook zien dat 
machthebbers het vaak gemunt hebben op 
een selectieve groep in de samenleving. Dat 
bespreken we aan het einde van dit hoofdstuk.

Het ondermijnen van democratische instituties 
is vaak goed zichtbaar. In extreme gevallen 
schaffen machthebbers organisaties af. Of ze 
creëren een ‘kopie’ van een organisatie, omdat 
het ‘origineel’ te kritisch was. De ‘kopie’ wordt 
vervolgens compleet gecontroleerd door de 
machthebber.41 Het ligt echter niet voor de 
hand dat politieke machthebbers beginnen 
met zulke grote aanvallen op de instituties, juist 
omdat dat zo zichtbaar en herkenbaar is. Veel 
politieke machthebbers houden een ‘façade van 
democratie’42 op, en zullen dus naar argumenten 
zoeken dat hun instituten niet ondemocratisch, 
maar simpelweg ‘anders’-democratisch zijn. 
De ‘illiberale democratie’ die Orbán in Hongarije 
uitriep (zie kader 2) is hier een voorbeeld van. 
Politieke machthebbers kunnen bijvoorbeeld 
ook loyalisten, vrienden, kennissen, of mensen 
over wie ze de controle hebben tot belangrijke 
posities in rechtbanken, toezichthouders, of 
financiële instellingen benoemen. In veel gevallen 
zijn politieke benoemingen toegestaan, en deel 
van het democratische systeem. Hoewel het dus 
duidelijk is dát er politieke benoemingen zijn, is 
lang niet altijd duidelijk dat politieke benoemingen 
kunnen zorgen voor democratische erosie. Dit 
zijn kleinere en wellicht minder duidelijk zichtbare 
aanvallen op democratische instituties. Deze 
infiltratie, het afschaffen en het kopiëren zorgen 
ervoor dat de instituten geen, of maar een 
gebrekkige controle kunnen houden. Wat de 
politieke machthebbers vervolgens meer 
ruimte geeft.

Met ondermijning van democratisch gedrag 
bedoelen we dat politieke machthebbers 
het moeilijk of onmogelijk proberen te 
maken om kritische oppositie te vormen en 
tegenspraak te bieden. In veel gevallen wordt 
tegenspraak niet ronduit verboden (dat zou te 
opvallend en zichtbaar zijn), maar worden er 
manieren gezocht om tegenspraak moeilijker 
te maken. Door bijvoorbeeld financiering van 
maatschappelijke organisaties te politiseren, 
kunnen deze steeds meer gehinderd worden.43 
Technisch gezien is het dan nog steeds mogelijk 
om tegenspraak te bieden als organisaties 
minder financiële steun krijgen, maar de reële 
kans daarop wordt steeds kleiner. Een andere 
manier om tegenspraak te bemoeilijken, is 
om oppositieleden (in de politiek of in de 
maatschappij) aan te zetten tot zelfcensuur. 
Bijvoorbeeld door een aantal oppositieleden 
(strafrechtelijk) te vervolgen of te intimideren, 
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kan een politieke machthebber het risico voor 
andere oppositieleden verhogen. Is het waard 
om de oppositie voort te zetten, of is de kans dat 
zij hun baan verliezen of gearresteerd worden 
te groot? Door dergelijke strategieën wordt 
democratisch gedrag, het vrijelijk kunnen en 
willen leveren van kritiek, niet volledig beperkt, 
maar wel ernstig ontmoedigd.

Een derde belangrijke stap is het ondermijnen 
van democratische normen. De democratische 
normen zijn onder andere de ongeschreven regels 
in de politiek of de manier waarop mensen in het 
publieke debat met elkaar omgaan. Deze normen 
staan niet vast, er mag over gediscussieerd 
worden. Maar als democratische normen en 
idealen consistent bevraagd worden, creëert 
dit onzekerheid. Het schenden of bevragen van 
democratische normen gaat vaak niet tegen de 
letter noch tegen de geest van de wet in.44 Die 
onzekerheid kan er vervolgens voor zorgen 
dat later regel-schendend gedrag niet 
opgemerkt of juist genormaliseerd wordt. 
Hoe vaker dat gebeurt, hoe sneller je tegen de 
soft guardrails,45 de ongeschreven regels van 
democratie aangaat en hoe sneller democratie 
kan eroderen.

Onder die democratische normen valt ook hoe 
machthebbers over elkaar en over potentiële 
tegenstanders praten: het politieke discours. 
Zoals we al beschreven is het essentieel in 
een electorale democratie dat mensen vrij 
aan informatie kunnen komen (anders is 
de contestatie niet betekenisvol) en in een 
liberale democratie dat er tegenmacht is, met 
voldoende maatschappelijke ruimte voor andere 
perspectieven. Het beschrijven van media als 
‘nep’, ‘spionnen,’ of ‘leugenaars’, het benoemen 
van de oppositie als ‘verraders,’ en het bevragen 
van de legitimiteit van maatschappelijke 
organisaties of rechters kan er echter voor zorgen 
dat aanhangers van politieke machthebbers deze 
organisaties en personen niet meer als legitieme 
deelnemers in het democratisch debat zien. Niet 
alleen die personen en organisaties, maar ook de 
kritiek die zij hebben is dan illegitiem: niet terecht, 
ongegrond, en onbelangrijk om als overweging 
mee te nemen. Zeker als een politieke 
machthebber een organisatie of groep 
veelvuldig delegitimeert, kan dit bijdragen aan 
democratische erosie omdat het zowel de 
contestatie als de tegenmacht ondermijnt. 
Een groep die structureel aangewezen wordt als 

‘schuldige’ of ‘zondebok’, omdat ze bijvoorbeeld 
de wil van de meerderheid zouden blokkeren 
(bijvoorbeeld rechters), de mensen zouden 
voorliegen (bijvoorbeeld journalisten), of misbruik 
zouden maken van het systeem (bijvoorbeeld 
minderheidsgroepen), kan worden gezien als 
lastig, vervelend, of onwenselijk. 

Ook populistische politici die hun mandaat 
gelijkstellen aan ‘de wil van het volk’ of uiterst 
rechtse politici die de diversiteit binnen de 
bevolking miskennen, dragen hiermee bij aan 
democratische erosie. Zij stellen bijvoorbeeld 
dat problemen als onveiligheid veroorzaakt 
worden door bepaalde groepen burgers 
of migranten.46 Of ze haken in op een anti-
LHBTQIA+ sentiment en verbinden dat met hun 
nationalistische ideologie.47 Dergelijke uitspraken 
en ontwikkelingen ondermijnen de democratie als 
geheel, of de deelname van bepaalde personen, 
groepen of organisaties. Aan de ene kant omdat 
het kan zorgen voor eenzelfde zelfcensuur als bij 
het bemoeilijken van democratisch gedrag, aan 
de andere kant omdat delegitimatie kan fungeren 
als reden voor aanscherping van wetgeving 
(potentieel ondermijning van democratisch 
gedrag) of aanpassen van instituties (potentieel 
ondermijning van democratische instituties).

Als we van ondermijning van instituten, naar 
gedrag, naar normen gaan, wordt democratische 
erosie steeds lastiger te herkennen. Dit wordt 
ook wel de ‘ambiguïteit’48 van democratische 
erosie genoemd: het is niet altijd duidelijk of een 
voorstel, uitspraak, of actie kan bijdragen aan 
democratische erosie, of dat het een ‘gewone 
politieke handeling’ is. Politieke machthebbers 
kunnen gebruikmaken van die ambiguïteit.49 
Daarnaast zijn de acties die leiden tot erosie 
van velerlei aard,, er is niet één vaststaand 
stappenplan dat leidt tot democratische erosie.

Inperking van tegenmacht is vaak selectief. 
Dat wil zeggen dat machthebbers het vaak 
gemunt hebben op specifieke groepen 
in de samenleving.50 De wetenschappelijke 
literatuur wijst op verschillende verklaringen 
hiervoor. Op de eerste plaats kunnen bepaalde 
organisaties of bewegingen en hun acties meer 
doelwit zijn van inperking omdat deze raken 
aan belangrijke belangen van machthebbers of 
hun medestanders. Dit zien we internationaal 
bijvoorbeeld bij acties gericht op tegengaan 
van milieuvervuiling of bescherming van 
rechten van inheemse bevolkingsgroepen op 
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natuurlijke hulpbronnen.51 Op de tweede plaats 
kunnen bepaalde organisaties of bewegingen of 
bevolkingsgroepen doelwit zijn omdat inperking 
van hun stem direct verbonden is aan de 
ideologische doelen van machthebbers en hun 
medestanders. Dit zien we bijvoorbeeld bij de 
bejegening van vrouwen- en LHBTQIA+-groepen, 
organisaties en bewegingen.52 In diverse contexten 
is tegengaan van emancipatie van deze groepen 
onderdeel van een nationalistisch project dat 
conservatieve genderverhoudingen en traditionele 
gezinnen propageert als inherent onderdeel. 

In sommige gevallen leidt dit niet alleen tot 
beperkingen van de maatschappelijke ruimte 
van deze groepen (essentieel voor contestatie 
en tegenmacht), maar ook tot normalisering 
en institutionalisering van vijandigheid tegen 
hen. Het kan hier bijvoorbeeld gaan om 
ontkenning van hun bestaansrecht als groep, 

maar ook om vervolging van actoren die een 
beweging steunen.53 Dit zien we bijvoorbeeld 
plaatsvinden in Hongarije met maatregelen als 
het verbod op genderstudies, daarmee kritische 
kennisontwikkeling tegenwerkend.54 Ook kan het 
gaan om misogynie die ingezet wordt om publieke 
en politieke rollen van vrouwen te ondermijnen.55 
Maar dit fenomeen beperkt zich niet tot gender. 
We zien het bijvoorbeeld ook in de bestraffing van 
solidariteit met de Palestijnse zaak in Duitsland, 
waar bescherming van de staat Israël door de 
overheid gehanteerd wordt als onaantastbaar en 
absoluut historisch gefundeerd uitgangspunt van 
beleid.56 Ook migranten en organisaties gericht 
op hun rechten kunnen speciale tegenstand 
verwachten in de context van nationalistische 
politiek, zoals criminalisering van solidariteit met 
asielzoekers.57 

Kader 1  

Hoe zit het met erosie door niet-statelijke actoren? 
Hoewel onderzoek laat zien dat statelijke actoren en politieke machthebbers de grootste 
rol spelen in democratische erosie, zien we ook regelmatig dat niet-statelijke actoren 
een belangrijke aanvullende rol spelen. Zo zien we internationaal dat wealth of tech 
elites een grote en snel toenemende rol vervullen bij het beïnvloeden van de politieke 
besluitvorming en daarmee democratische processen, alsook via hun invloed op (vrije) 
media en academisch onderzoek.58 Zo kunnen (media) bedrijven kiezen voor samenwerking 
met machthebbers en stappen zetten die de maatschappelijke ruimte voor tegenmacht 
schaden. In de VS zien we dat Meta, het moederbedrijf van Facebook, het factcheck-beleid 
opgeschort heeft,59 de Washington Post onder druk van de eigenaar geen steun voor een 
politieke kandidaat kon uitspreken (wat de Washington Post de afgelopen 36 jaar wel heeft 
gedaan),60 en dat X ingezet wordt om politieke ambities te dienen.61 In India zien we dat 
de media zich zijn gaan richten op de BJP-regering die internationaal wordt gezien als een 
veroorzaker van democratische erosie.62 En in Hongarije, Nicaragua en Polen zijn media 
opgekocht en geïnfiltreerd door de regering (zie kader 2). In een tijd waarin traditionele en 
sociale media een belangrijke rol spelen, is feitelijk correcte, gebalanceerde, en kritische 
informatie op die platforms essentieel: zowel voor de tegenmacht in de maatschappelijke 
ruimte, als voor hoe betekenisvol het publieke debat en de contestatie is. In andere 
voorbeelden zien we samenwerking ontstaan tussen machthebbers en bijvoorbeeld 
religieuze groeperingen of paramilitaire organisaties.63 Samen proberen ze rechten van 
religieuze of seksuele minderheden terug te dringen, of bestrijden ze milieuactivisten. 
Tenslotte is het van belang hier ook burgers en organisaties (zoals sociale bewegingen 
of nieuwsmedia) te noemen die als medestanders van politieke machthebbers kunnen 
optreden, en acties van politieke machthebbers versterken of de gewenste inperking mede 
gestalte geven. Zo kan delegitimering van bepaalde groepen of personen door politieke 
machthebbers fungeren als aanmoeding tot intimidatie en uitsluiting van deze groepen of 
personen door anderen. Niet-statelijke actoren zijn in zulke gevallen misschien niet 
een veroorzaker van democratische erosie, maar wel een potentiële medeplichtige. 
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3.4 Waarom focus op inperking van maatschappelijke tegenmacht?

Democratische erosie is een proces dat veel 
aspecten van de maatschappij en de politiek kan 
raken. In het analysekader en de indicatoren 
focussen wij specifiek op de inperking van 
maatschappelijke tegenmacht door interne, 
statelijke actoren (politieke machthebbers). 
Aan de ene kant bestaat democratische 
erosie namelijk uit het vergroten van de eigen 
macht van politici.64 De macht wordt dan meer 
geconcentreerd in één persoon, partij, of 
organisatie. Aan de andere kant, bij erosie van 
de tegenmacht, gaat het om het verkleinen van 
de macht van potentiële tegenstanders, en het 
geleidelijk afbreken van de ruimte om kritiek te 
leveren, alternatieve visies te ontwikkelen en 
daarvoor steun te mobiliseren. Uiteraard gaan de 
twee vaak samen. Wij focussen op het verkleinen 
van tegenmacht, en van maatschappelijke 
tegenmacht in het bijzonder. Tegenmacht is 
namelijk essentieel in een liberale democratie, 
en erosie begint vaak daar en is dan minder 
zichtbaar.65 Met name voor maatschappelijke 
tegenmacht is bovendien minder aandacht in het 
huidige discours over democratische erosie.

Minder ruimte voor maatschappelijke tegenmacht 
vermindert de kwaliteit van een democratie 
op twee manieren. Allereerst heeft krimpende 
maatschappelijke ruimte impact op de inclusie 
van verschillende groepen en meningen in het 
publieke debat. Een pluriform debat is een 
noodzakelijke voorwaarde voor democratie, 
zelfs volgens de minimale electorale standaard. 
Voor de liberale democratie is een beperking 
van de maatschappelijke ruimte nog duidelijker 
een onderdeel van democratische erosie: het 
gaat namelijk in tegen de bescherming van 
minderheidsrechten (zoals in Hongarije vooral 
vrouwen- en LHBTQIA+-rechten) en tegen de 
beperkingen op de uitvoerende macht (zoals door 
het – politiek – benoemen van redacteuren in de 
media of rectoren van universiteiten).

Ten tweede zorgt maatschappelijke ruimte 
ervoor dat leiders verantwoording afleggen via 
de diagonale tegenmacht. Media spelen hier 
een belangrijke rol in, maar maatschappelijke 
organisaties die de overheid controleren en 
wijzen op problemen als corruptie, falend 
beleid en verwaarloosde maatschappelijke 
kwesties doen dat ook. Een inperking van de 
maatschappelijke ruimte is dus een aantasting 

van dit verantwoordingsmechanisme, en draagt 
zo direct bij aan democratische erosie.

Om dit te laten zien, werken we in kader 2 een 
uitgebreid voorbeeld van de inperking van 
de maatschappelijke ruimte in Hongarije uit. 
Hongarije is natuurlijk maar één voorbeeld van 
democratische erosie. En omdat democratische 
erosie vaak context-afhankelijk is, is het makkelijk 
om te zeggen ‘wat daar gebeurt, zal in Nederland 
nooit gebeuren’. Het is daarom goed om te 
beseffen dat vergelijkbare voorstellen die de 
maatschappelijke ruimte beperken zijn gedaan 
in tal van andere landen. In Brazilië,66 Turkije,67 
en de Verenigde Staten68 is de onpartijdigheid 
van de media in twijfel getrokken; in Polen69 
en Nicaragua70 zijn loyalisten benoemd in de 
redacties van media; in Roemenië zijn loyalisten 
benoemd tot directeuren van lagere en 
middelbare scholen;71 in Venezuela72 en Turkije73 
is het ‘volk’ geherdefinieerd; in Guatemala zijn 
ngo-leiders strafrechtelijk vervolgd;74 in Oekraïne 
zijn uitzendrechten voor de tv gemanipuleerd75 
en in de Filipijnen zijn kritische tv-stations van 
de buis gehaald;76 in India mogen academici 
geen kritiek hebben op de overheid;77 in 
Benin78 en Zuid-Korea79 zijn journalisten digitaal 
gevolgd door de veiligheidsdiensten; in Noord-
Macedonië80 en Servië81 zijn maatschappelijke 
organisaties en journalisten voor de rechter 
gedaagd voor laster en belediging; en in Sri 
Lanka zijn maatschappelijke organisaties 
gedwongen opgeheven.82 Wanneer meerdere 
dergelijke stappen na elkaar worden genomen, 
wordt het steeds duidelijker dát er sprake is van 
democratische erosie.83 
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Kader 2 

Beperkingen van de maatschappelijke ruimte in Hongarije 
Hongarije is één van de meest gebruikte voorbeelden van democratische erosie door 
democratisch gekozen leiders. Na de val van de Berlijnse muur democratiseerde Hongarije, net 
als veel andere landen in Centraal- en Oost-Europa, snel. Vanaf 1990 wordt Hongarije gezien 
als een goed functionerende, liberale democratie. Er waren competitieve verkiezingen waarbij 
premiers van verschillende partijen elkaar afwisselden en leunden op verschillende coalities 
en meerderheden in het parlement. In 1998 werd Viktor Orbán premier, en in 2002 verloor hij 
dit weer. In 2010 kwam Orbán opnieuw aan de macht, volgens vrije en eerlijke verkiezingen. Dit 
moment was echter het keerpunt voor de democratie in Hongarije. 
 
In Hongarije is de democratie sindsdien op bijna alle punten achteruitgegaan. De 
onafhankelijkheid van de rechtspraak is ingeperkt doordat bijvoorbeeld rechters van 
Hooggerechtshof zijn weggewerkt door de pensioenleeftijd te verlagen, en nieuwe, aan Orbán 
loyale rechters zijn benoemd.84 De uitvoerende macht is onder verdere controle van Orbán 
gebracht, bijvoorbeeld door het ontslagrecht voor ambtenaren te versoepelen.85 Maar ook de 
verkiezingen zijn minder eerlijk geworden, doordat bijvoorbeeld de kiesdistricten zo gevormd 
zijn dat de partij van Orbán bijna altijd een voordeel haalt (gerrymandering).86 Maar de grootste 
impact is misschien wel te zien in het maatschappelijk middenveld. 
 
De financiering van maatschappelijke organisaties werd gepolitiseerd,87 sommige 
maatschappelijke organisaties werden strafrechtelijk verboden,88 andere maatschappelijke 
organisaties werden weggezet als het dienen van buitenlandse belangen,89 en een ngo-
leider werd beschuldigd van het ‘haten van Hongaren’. De leiding en directeuren van musea, 
sportverenigingen en theaters werden vervangen.90 Kritische media werden genationaliseerd 
of opgekocht door vrienden en kennissen van Orbán.91 Loyalisten werden benoemd tot de 
redactieraden van nationale media.92 Universiteiten (vooral de Central European University) 
werd het moeilijk, zo niet onmogelijk, gemaakt om onafhankelijk onderzoek te doen. Rectoren 
van universiteiten zouden voortaan benoemd worden door de overheid.93 Van meer dan 
driehonderd kerken werd de registratie opgeheven,, waardoor ze niet langer gebruik konden 
maken van sommige fiscale voordelen.94 En in het voorwoord van een nieuwe kardinale wet 
(een wet die in Hongarije met twee derde van het parlement aangenomen of gewijzigd moet 
worden) werd opgenomen dat het ‘volk’ waarop legitieme macht gebaseerd is etnische 
Hongaren zijn. Deze wet sluit dus alle andere personen, ook als ze legaal in Hongarije zijn, uit.95 
 
Door al deze veranderingen is de ruimte voor het maatschappelijke middenveld steeds 
verder beperkt. In sommige gevallen is tegenspraak officieel nog wel toegestaan, maar 
wordt het bemoeilijkt. In andere gevallen wordt tegenspraak ronduit verboden. Als er geen 
financiering meer is, of het werk van maatschappelijke organisaties, universiteiten, en 
media wordt bemoeilijkt, dan rest hen vaak niets anders om te vertrekken. Tussen 2012 
en 2021 zijn 40% van de Hongaarse mensenrechtenorganisaties vertrokken uit Hongarije. 
En de Central European University is verhuisd van Boedapest naar Wenen. Een andere 
consequentie kan zijn dat organisaties of personen zich terugtrekken uit het politieke debat. 
In Hongarije was dit vooral het geval bij feministische en vrouwenrechtenorganisaties.96
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3.5 Hoe wordt democratische erosie internationaal gemonitord? 

Er bestaan internationaal verschillende monitors 
en databases met betrekking tot democratie, 
rechtsstaat en maatschappelijke ruimte. Veelal 
richten deze zich op de meer zichtbare en 
institutionele aspecten, en daarmee ook latere 
stadia van democratische erosie. Daarnaast 
gaat het vaak om het scoren van landen en 
het identificeren van trends middels jaarlijkse 
rapportages, en dus niet om het identificeren van 
vroege vormen van erosie op het moment dat 
het plaatsvindt. Het is echter wel nuttig om van 
deze monitors kennis te nemen en waar relevant 
lering te trekken voor mogelijke indicatoren van 
vroegtijdige erosie, evenals wat zij zeggen over 
Nederland. Annex 1 biedt een overzicht van 
aantal van de grootste, meest gebruikte monitors 
(V-dem, IDEA, Freedom House), een aantal die bij 
uitstek relevant zijn voor Nederland (bijvoorbeeld 
de jaarlijkse EU Rule of Law rapportage) en voor 
specifieke domeinen van maatschappelijke 
tegenmacht (zoals maatschappelijke organisaties, 
wetenschap, of pers). 

Veel van deze monitors publiceren ook jaarlijkse 
rapporten, die inzicht geven in internationale 
trends van democratische erosie. Zo wijst V-Dem 
erop dat democratische rechten en instituties 
wereldwijd achteruit gaan en autocratizering 
toeneemt.97 Binnen die trends zien we de 
afgelopen jaren dat media, verkiezingen en 
maatschappelijk middenveld most under attack 
zijn, gevolgd door academische en culturele 
expressie, ruimte voor democratische deliberatie 
en transparantie. In Europa wordt voor steeds 
meer landen een versmalde maatschappelijke 
ruimte geconstateerd.98 

Maatschappelijke organisaties benadrukken 
dat goede monitoring op basis van 
mensenrechtenkaders vaak ontbreekt, evenals 
informatie over hoe verschillende groepen 
geraakt worden.99 Er bestaan wel verschillende 
indices die relevant kunnen zijn om daar meer 
zicht op te krijgen, bijvoorbeeld op het gebied 
van gender en LHBTQIA+-rechten.100 Daarnaast 
ontwikkelen zowel de VN als de EU Fundamental 
Rights Agency surveys en rapporten over de 
discriminatie van verschillende groepen. Zowel 
de brede monitors als deelrapporten wijzen 
op (risico’s op) achteruitgang in de rechten en 
gelijkheid van specifieke groepen. Zo wijst de EU 
Fundamental Rights Agency op een sterke stijging 
van discriminatie jegens moslims in de EU101 en de 
SDG Gender Index op stagnatie of achteruitgang 
van gendergelijkheid tussen 2019 en 2022 in 40% 
van de landen wereldwijd.102
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Nederland is één van de meest vrije democratieën 
wereldwijd, zo blijkt ook uit de internationale 
monitors in de annex. Wel blijken hier 
verschillende aandachtspunten uit, en er zijn 
meerdere rapporten verschenen in de afgelopen 
jaren die een idee geven van mogelijke zwakke 
plekken in de Nederlandse democratie en 
rechtsstaat. In dit hoofdstuk schetsen wij kort 
een aantal kernaspecten van de Nederlandse 
democratie, evenals potentieel zwakke 
plekken op basis van signalen en zorgen die 
doorklinken in internationale monitors, recente 
wetenschappelijke literatuur, beleidsrapporten, 
nieuwsartikelen en de gesprekken die wij 
voerden, en die ons kader en de indicatoren 
hebben gevoed. Dit overzicht is niet compleet, 
maar illustreert waarom dit rapport en de focus 
op maatschappelijke tegenmacht relevant is, 
en geeft suggesties voor aandachtsgebieden in 
monitoring en actie. 

4.1 Kernaspecten van de  
Nederlandse democratie

De manier waarop zowel democratische erosie in 
het algemeen als inperking van maatschappelijke 
tegenmacht in het bijzonder kan plaatsvinden 
is afhankelijk van het politieke systeem en de 
weerbaarheid van de verschillende tegenmachten. 
In Nederland worden zowel het electorale systeem 
en praktijk, als de formele instituties als relatief 
sterk gezien.103 Zo heeft de rechtspraak de 
mogelijkheid om beleid van de regering te verbieden 
of te verplichten. Wel zijn er zorgen over het gebrek 
aan bescherming tegen politieke benoemingen 
van rechters en tegen bemoeienis van de politiek 
met de rechtspraak.104 Ook kent Nederland geen 
constitutionele toetsing door de rechterlijke macht. 
Dat betekent dat rechtspraak niet mag controleren 
of bepaald beleid grondwettelijk is of niet, maar 
wel mag toetsen aan internationale afspraken over 
bijvoorbeeld mensenrechten.

Wetenschappers benadrukken daarnaast het 
belang van normen en ongeschreven basisregels 
in de Nederlandse democratie. Daarbij wordt vaak 
gedacht aan het belang van dialoog en aan het 
poldermodel, maar ook aan de grote politieke 
terughoudendheid in het gebruik van geweld bij het 
handhaven van de openbare orde, in het verbieden 
van uitingen, en bij benoemingen van publieke 
functionarissen, ambtenaren en rechters.105

4.2 Aandachtspunten en zorgen

Internationale monitors (zie annex 1) 
benoemen al langere tijd een aantal 
uitdagingen en zorgen, waaronder op het 
gebied van participatie, gelijke rechten en kansen, 
discriminatie en racisme, dalend vertrouwen in 
instituties, lobbytransparantie en de wetgeving 
daaromtrent,106 openheid en transparantie van de 
overheid, en specifiek een aantal PVV- voorstellen 
in relatie tot de maatschappelijke ruimte en 
vrijheid van vereniging. 

Onlangs heeft Civicus de score voor 
maatschappelijke ruimte in Nederland aangepast 
van open naar versmald als gevolg van 
de inperkingen van demonstratierecht, 
arrestaties en massasurveillance 
(securitisatie).107 Freedom House noemt al 
langere tijd uitsluiting van moslims en 
mensen met een migratieachtergrond in 
Nederland. Dit laatste blijkt ook uit een rapport 
van het EU Fundamental Human Rights Agency108 
en verschillende rapporten en monitors van 
Nederlandse bodem.109 Recente rapporten over 
racisme in de overheid laat zien dat dit ook speelt 
in de publieke sector.110

Daarnaast benoemt International IDEA de 
achteruitgang van ‘predictable enforcement’ 
(‘betrouwbare overheid’) met zorgen over 
de handhaving van wetten en het respect 
voor de Grondwet door de uitvoerende macht. 
De Academic Freedom Index laat een sterke 
daling zien vanaf 2018 wat betreft de vrijheid 
van onderwijs en onderzoek. In de Free Press 
monitor wordt verwezen naar aanvallen door 
populistische partijen op de journalistiek, 
economische concentratie van media, polarisatie 
en zelfcensuur, online trolling en onveiligheid op 
basis van gender of religie.111 

Verschillende rapporten van binnenlandse 
bodem benoemden de afgelopen jaren 
risico’s op erosie van democratie en 
rechtsstaat. Zo vond een onderzoek voor 
het Ministerie van Binnenlandse Zaken over 
democratie en risico’s op democratische 
erosie voorbeelden van acties en voorstellen 
die in samenhang de regels van het spel kunnen 
veranderen.112 Zij noemen bijvoorbeeld norm-
erosie onder politici en het wegzetten van 
kritische burgers als lastig (in plaats van als 
mensen met een probleem, die geholpen kunnen 
worden). Ook noemen zij, en buitenlandse 
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inmenging in Nederlands bestuur (vooralsnog 
niet institutioneel), vooral op het gebied van 
fringe bubbles (complotdenken). Hierdoor 
kunnen de uitwisseling van ideeën, dialoog, 
en reflectie ontregeld raken, en kunnen de 
randvoorwaarden van de democratie ter 
discussie te komen staan. 

The Hague Centre for Strategic Studies benadrukt 
de risico’s van erosie van bovenaf door politieke 
entrepreneurs die op democratische wijze aan 
de macht komen en middels ondermijnend 
gedrag rechtsstatelijke elementen afbreken.113 
De Commissie Weerbaarheid en Democratische 
Rechtsorde benadrukt sociale ongelijkheid, 
afgehaakte burgers, (affectieve) polarisatie in 
media en politiek, en een aantal rechtstreekse 
bedreigingen, waaronder anti-institutioneel 
extremisme, bedreigingen en intimidatie.114 
De Staatscommissie Rechtsstaat stelt dat de 
rechtsstaat onvoldoende leidend is in het 
handelen van politici, medewerkers en overheid, 
en dat rechtsbescherming tekortschiet.115 

Juristen maken zich zorgen over machtsmisbruik 
van de overheid en gebrek aan bescherming 
voor burgers tegen onvoorziene en ongewenste 
gevolgen van overheidsmaatregelen, 
belangenverstrengeling en politieke integriteit, 
evenals bemoeienis, demoniseren of negeren 
van rechtspraak en rechterlijke uitspraken 
door politici.116 Het College van de Rechten van 
de Mens en organisaties als Amnesty agenderen 
dat de persvrijheid onder druk staat door 
uitspraken van politici, evenals hard optreden 
en politiegeweld, (vroegtijdige) arrestaties, 
surveillance en intimidatie van zowel activisten 
als journalisten bij protesten.117 

Verschillende andere rapporten en 
wetenschappelijke artikelen uiten zorgen over 
normalisering van extreemrechts in de 
Nederlandse media,118 en de gevolgen van 
hatelijk discours en desinformatie voor publiek 
debat en sociale veiligheid.119 Onderzoeken 
naar online haat laten zien dat transgender 
mensen, vrouwen en mensen met een 
moslim- of migratieachtergrond hier vaker 
mee te maken krijgen.120 Zowel racisme als 
misogynie worden genoemd als politieke 
strategie én eroderende factor.121 Onlangs 
luidden verschillende partijen de noodklok voor 
transrechten in Nederland.122 

Deze aspecten komen ook naar voren in 
stakeholder gesprekken. Verschillende 

maatschappelijke organisaties ervaren de 
afgelopen jaren in toenemende mate online 
haat en sociale onveiligheid in de digitale 
ruimte, met extreme proporties rond educatie 
en campagne momenten voor bijvoorbeeld 
seksuele rechten en gendergelijkheid.123 Ook 
wetenschappers en journalisten worden bedreigd 
en geïntimideerd.124 Maatschappelijke organisaties 
maken zich ook zorgen over zondebok politiek 
in combinatie met racisme en islamofobie; 
evenals anti-trans-, anti-gender-, en anti-
feministische standpunten als onderdeel van 
anti-democratische agenda’s. Hierbij verwijzen zij 
bijvoorbeeld naar uitspraken in de Tweede Kamer 
en naar het schrappen van gendergelijkheid als 
doelstelling in beleidsstukken bij het Ministerie 
van Buitenlandse Zaken.

Naast bovenstaande rapporten hebben 
verschillende experts publiekelijk hun zorgen 
uitgesproken over concrete beleidsvoorstellen 
en ontwikkelingen, met name sinds de aanvang 
van het kabinet Schoof. Zo oordeelde de 
Nederlandse Orde van Advocaten125 dat negen 
voorstellen uit het regeerakkoord in strijd 
zijn met beginselen van rechtsstatelijkheid, 
achtentwintig voorstellen een risico voor de 
rechtsstaat kunnen vormen, tegenover een 
zestal ‘groene’ voorstellen die de rechtsstaat 
kunnen versterken. De Orde gaat daarbij uit van 
de kernprincipes van betrouwbare overheid, 
grondrechten en effectieve rechtsbescherming, 
en noemt onder andere het uitvaardigen van 
een noodwet met ondermaatse onderbouwing 
als risico voor de democratische rechtsstaat. 
Juristen en mensenrechtenorganisaties als 
Amnesty spreken zich ook uit tegen inperkingen 
van het demonstratierecht, en constateren 
dat specifieke groepen activisten door de 
overheid worden uitgelicht (veelal klimaat en 
anti-genocide).126 Mensenrechtenorganisaties 
uiten ook zorgen dat de (terechte) aanpak van 
antisemitisme zo breed of onduidelijk wordt 
gedefinieerd dat andere rechten in het gedrang 
kunnen komen;127 en over het gebrek aan actie 
om gelijke rechten voor vrouwen en mensen van 
verschillende religieuze, etnische en culturele 
achtergronden te garanderen.128

Het maatschappelijke middenveld en 
wetenschappers spreken zich uit tegen het 
stopzetten van steun voor organisaties 
binnen internationale samenwerking, emancipatie 
en cultuur, en het opwerpen van barrières 
voor participatie en tegenmacht in bredere 
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zin.129 Er zijn verschillende initiatieven om de 
weg naar de rechter voor maatschappelijke 
organisaties te bemoeilijken, de wetgeving rond 
financiering aan te scherpen130 en de rol van 
politiek in het toekennen en afschaffen van 
belastingvoordelen voor specifieke organisaties te 
vergroten.131 Dit is een kentering in de houding 
en het beleid van de Nederlandse overheid, 
die historisch gezien het belang van het 
faciliteren van tegenmacht onderkende.132 
Ook de cultuursector, onderwijs en wetenschap 
uiten zorgen over bezuinigingen, wets- en 
beleidswijzigingen waardoor zij worden geraakt.133 
De uitdagingen in Nederland staan niet op zichzelf, 
want ook voor de Europese Unie, inclusief de 
Europese Commissie en het Europees Parlement, 
geldt dat er zorgen zijn over afnemende 
maatschappelijke ruimte.134

Maatschappelijke organisaties benoemen in 
gesprekken tenslotte een aantal gevolgen van 
bovenstaande ontwikkelingen, die tot verdere 
democratische erosie kunnen leiden: zelfcensuur 
en het aanpassen van de agenda’s naar wat 
politieke machthebbers willen horen; zich niet 
meer uitspreken in solidariteit met groepen die 
onder druk staan uit angst voor represailles; 
hogere barrières voor participatie en een 
hogere belasting van hun tijd en mentale welzijn 
(bijvoorbeeld door veiligheidsmaatregelen en 
administratieve lasten, met risico’s op burnout). 
Daarentegen benoemen zij ook verschillende 
initiatieven waarin organisaties juist meer 
samenwerken om onderlinge solidariteit te 
vergroten en tegenwicht te bieden.

Zorgen over het uitsluiten van moslims 
In gesprekken met stakeholders en rapporten over democratie en rechtsstaat komen 
duidelijke zorgen naar voren: moslims in Nederland krijgen de afgelopen jaren sterk toenemend 
te maken met islamofobie, anti-moslim racisme en discriminatie.135 Dit vertaalt zich ook in 
beleid, acties en voorstellen vanuit de politiek. Zo besloot de Eerste Kamer in 2018 tot een 
gedeeltelijk verbod op gezichtsbedekkende kleding, ook wel boerkaverbod genoemd.136 Het 
College van de Rechten van de Mens stelt dat dit verbod raakt aan een aantal fundamentele 
rechten, die ook gevolgen hebben voor inclusie en participatie (denk aan zelfbeschikking en 
toegang tot de rechter).137 Uit onderzoek van Stichting Meld Islamofobie blijkt dat het verbod 
wordt gebruikt als legitimering om vrouwen die een gezichtssluier dragen uit te sluiten, onheus 
te bejegenen, te discrimineren en verbaal en fysiek aan te vallen.138  
 
Het College benoemt structurele, institutionele discriminatie van moslims op velerlei 
gebieden en het gebrek aan maatregelen om discriminerende uitlatingen en oproepen 
die aanzetten tot discriminatie en geweld (‘haatzaaien’) door politici en op het internet 
tegen te gaan.139 Onderzoeken laten zien dat een groot deel van de Nederlandse moslims 
gevoelens van discriminatie en achterstelling ervaart, ook door overheidshandelen.140 Er 
zijn ook al langere tijd zorgen over onrechtmatige infiltratie en invallen in moskeeën door 
overheidsdiensten.141 
 
Recent uitten verschillende wetenschappers en organisaties zorgen over discriminatie en 
repressie van moslims naar aanleiding van de Maccabi-rellen, uitspraken van politici over 
‘deporteren en het afpakken van de Nederlandse nationaliteit’ en de Motie Becker ten 
aanzien van het bijhouden van gegevens over culturele en religieuze normen en waarden van 
Nederlanders met een migratieachtergrond.142 Stakeholders die wij spraken benadrukken dat 
moslims vaak als zondebok dienen, maar dat veel maatregelen uiteindelijk iedereen kunnen 
raken. Zo zou het verbod op gezichtsbedekkende kleding in combinatie met toenemende 
surveillance en inperkingen van het demonstratierecht mensen en groepen uitsluiten die een 
goede reden hebben om niet herkend te willen worden, bijvoorbeeld vanwege hun veiligheid 
of hun familie. 
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‘ Het telkens tegenwicht bieden als democratische erosie zich 
voordoet is [daarom] belangrijk om democratische normen, 
gedrag en instituties telkens weer opnieuw te herbevestigen 
en te bekrachtigen.’143

Honingh, M., & Van Ham, C.
 

Dit rapport is een verkenning van vroegtijdige 
inperking van maatschappelijke tegenmacht, 
als onderdeel van democratische erosie. De 
toegevoegde waarde hiervan werd gedurende 
het proces bevestigd, zowel op basis van 
de literatuur als door de gesprekken met 
stakeholders en experts. Datzelfde geldt voor 
het opstellen van indicatoren om acties die 
maatschappelijke tegenmacht kunnen inperken 
op het moment zelf te herkennen. We hopen 
hiermee het werk van pro-democratische 
organisaties te voeden, zeker ook de organisaties 
die zelf te maken hebben of krijgen met 
inperkingen. Hieronder doen we een aantal 
suggesties voor maatschappelijke organisaties, 
journalisten, onderzoekers en anderen om op dit 
rapport voort te bouwen en de samenwerking op 
te zoeken.  

Inperking van maatschappelijke tegenmacht 
signaleren en duiden, met gebruik van deze 
indicatoren
Het analysekader en de indicatorenlijst inclusief 
de verschijningsvormen zijn in de eerste 
plaats gericht op herkenning van inperking 
van maatschappelijke tegenmacht en de 
verschillende actoren te helpen zorgwekkende 
ontwikkelingen beter te duiden. Daarnaast kan 
de indicatorenlijst helpen om ontwikkelingen in 
samenhang te bezien. Een manier om dit verder 
te brengen zou kunnen zijn om een monitor 
te ontwikkelen die acties en maatregelen 
gericht tegen maatschappelijke tegenmacht 
documenteert en analyseert. We hopen ook 
dat dit rapport kan helpen om organisaties 
samen te brengen rond het thema inperking van 
maatschappelijke tegenmacht. Het kader kan 
nuttig zijn om gezamenlijk inzichten en acties te 
ontwikkelen. Dit vereist capaciteit en middelen, 
die juist bij organisaties die als eerste te maken 
krijgen met restricties niet altijd beschikbaar zijn. 
Fondsen als SDM zouden daar een belangrijke 
bijdrage aan kunnen leveren.

Het gebruiken en toetsen van de indicatoren op 
concrete ontwikkelingen in Nederland kan helpen 
om meer inzicht te ontwikkelen. Welke vormen 
van inperking van maatschappelijke tegenmacht 
zien we in de Nederlandse context meer of 
minder, en welke groepen worden daardoor in het 
bijzonder geraakt? Samenwerking met specifieke 
doelgroepen die mogelijk eerder of harder geraakt 
worden (zoals minderheidsgroepen die historisch 
gezien met uitsluiting te maken hebben, of 
groepen die vanwege hun rol in de tegenmacht 
onder druk staan) is belangrijk om hier goed 
zicht op te krijgen. Daarbij is het goed om te 
realiseren dat het altijd mogelijk is dat groepen 
die geraakt worden over het hoofd worden 
gezien. Het toepassen en toetsen van indicatoren 
kan kennislacunes opvullen, meer bewustzijn 
creëren bij groepen die (nog) niet geraakt worden, 
dialoog en solidariteit versterken, en inzicht in 
handelingsperspectieven bieden.

Ontwikkelen van indicatoren van andere 
vormen van democratische erosie 
Dit rapport focust op indicatoren van inperking 
van maatschappelijke tegenmacht en de acties 
van politieke machthebbers. Dit is een belangrijke 
vorm van democratische erosie, maar zoals 
beschreven niet de enige. Meer onderzoek 
naar democratische erosie is dus nodig, en kan 
voortbouwen op dit rapport. 

Het is de moeite waard om te verkennen in 
hoeverre het denkkader dat we aandragen in 
dit rapport ook toegepast kan worden op de 
inperking van andere vormen van tegenmacht 
en in hoeverre andere mechanismen meespelen. 
Of op een beleidsterrein waar nog geen of weinig 
tegenmacht instituties zijn, zoals de digitale sfeer. 
De verruwing van het maatschappelijk debat 
(bijvoorbeeld door het gebruik van dogwhistles144) 
draagt bij aan democratische erosie, maar 
dit rapport focust hier alleen op wanneer dit 
gedreven wordt door politieke machthebbers. 
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Als het gedreven wordt door andere actoren, valt 
het buiten de kaders van de hier gepresenteerde 
indicatoren, en is het argument wellicht anders. 
Ditzelfde geldt voor de belangrijke rol van 
(sociale) media, bedrijfsleven en andere actoren 
die democratische erosie kunnen aanjagen, dan 
wel faciliteren. Hoe zouden die mechanismen 
er in Nederland uit zien? Meer toegespitste 
indicatoren en de toepassing daarvan op de 
verschillende vormen van democratische erosie, 
zou inzicht geven hoe deze door statelijke en 
niet-statelijke actoren ingezet worden. 

Sommige zorgen van stakeholders zoals 
gepresenteerd in hoofdstuk 4 pasten niet volledig 
in onze maatstaf van liberale democratie en 
daarmee indicatoren, bijvoorbeeld waar het 
ging over de randvoorwaarden van (deelname 
aan) democratische processen, structurele 
ongelijkheden en het terugdringen van specifieke 
mensenrechten. Deze thema’s worden in 
een deel van de literatuur wel gekoppeld aan 
democratisch erosie145 en kunnen verder 
onderzocht en uitgewerkt worden. Daarnaast 
gaan de indicatoren niet in op de daadwerkelijke 
gevolgen van specifieke acties en voorstellen, 
zoals impact op normen, de attitudes van burgers 
en hun vertrouwen in de democratie. Omdat 
inperking van maatschappelijke tegenmacht en 
democratische erosie een lange termijn proces 
is waarbij huidige politieke acties impact kunnen 
hebben op de attitudes van verschillende en ook 
toekomstige generaties, zou het goed zijn om dit 
te monitoren. Tenslotte kan bestaand onderzoek 
op bovenstaande thema’s beter ontsloten 
worden voor een bredere groep actoren en 
maatschappelijke organisaties in het bijzonder. 

Meer (gedeeld) inzicht in 
handelingsperspectieven en effectieve 
strategieën om weerstand te bieden tegen 
democratische erosie
Maatschappelijke organisaties, maar ook 
publieke instanties, de wetenschap en 
politieke partijen, zijn op zoek naar hoe zij het 
beste kunnen anticiperen op risico’s voor de 
democratie, en tegelijk kunnen bijdragen aan 
grotere weerbaarheid en vernieuwing. Er is veel 
te leren uit andere landen (en mogelijk ook uit 
de eigen context) over welke strategieën en 
interventies effectief zijn om inperkingen van 
maatschappelijke tegenmacht en democratische 
erosie tegen te gaan. Er zijn verschillende 

initiatieven die dit in kaart proberen te brengen 
en waarop voortgebouwd kan worden, 
bijvoorbeeld op het snijvlak van gendergelijkheid 
en democratie.146 Een analyse van beschikbare 
ervaringen en lessen in het succesvol bestrijden 
van democratische erosie, met het oog op de 
Nederlandse context, zou een mooie opvolging 
kunnen zijn voor dit rapport. 

Tenslotte: dit rapport en de toenemende kennis 
over de mate en aard van democratische erosie 
in Nederland kunnen helpen om democratische 
erosie zichtbaarder te maken en het te 
agenderen. Maar uiteindelijk gaat het tegengaan 
van democratische erosie ook om het (durven) 
nemen van verantwoordelijkheid. De democratie 
verdedigen en verbeteren is iets waar iedereen 
– van burgers tot politici en van journalisten tot 
rechters en ambtenaren – bij betrokken moet 
worden. Er staat veel op het spel. 
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Annex: Overzicht internationale monitors van democratie,  
rechtsstaat en maatschappelijke ruimte

Naam Focus/ scope Methodiek Wat zegt het over Nederland

V-dem Wereldwijde monitoring van democratie inclusief Nederland (maar minder 
focus op West-Europa). Kijkt naar electorale, liberale, participatieve, 
deliberatieve, en egalitaire principes. Voor de liberale democratie o.a. checks 
and balances, burgerlijke vrijheden en rechten, vrijheid van meningsuiting 
in pers, civil society, academie en kunst en cultuur (incl. zelfcensuur en 
repressie).

Kwantificeren van expert opinies op 600+ 
indicatoren en verschillende datasets. 
Aggregeren deze naar een score voor de 
aanwezigheid van liberale componenten. Index 
van autocratie (0) tot liberale democratie 
(4). Jaarlijkse rapportage met aandacht voor 
specifieke thema’s.

Nederland scoorde in 2023 85% op de electorale 
democratie index (gedeeld 16e in de wereld), en 80% op 
de liberale democratie index (gedeeld 14e in de wereld, 
wel onder gemiddelde in West-Europa). Lagere scores 
op verdeling van politieke macht en burgerlijke vrijheden 
tussen verschillende groepen; academische vrijheid en 
‘beredeneerde rechtvaardiging’.

Freedom in the world 
(Freedom House)

Wereldwijd, inclusief Nederland, met focus op politieke rechten en 
burgerlijke vrijheden, waaronder politiek pluralisme en participatie, vrijheid 
van meningsuiting en religie, het recht je te organiseren, rechtsstaat, en 
persoonlijke autonomie. Nadruk op wetgeving én implementatie (‘real-world-
rights’).

25 vragen/ indicatoren die gescoord worden op 
basis van analyse met peer review proces in-
house. Vragen als ‘hebben verschillende groepen 
volledige politieke rechten en electorale kansen?’ 
en ‘is er vrijheid voor NGOs, vooral diegenen die 
zich op mensenrechten en governance richten?’. 

Nederland wordt geclassificeerd als ‘vrij’ in 2024, met 
een score van 97/100 (gedeelde 5e in de wereld). Dit 
is opgebouwd uit 39/40 punten voor politieke rechten 
en 58/60 punten voor burgerlijke vrijheden. Nederland 
scoort 3/4 punten voor overheids-transparantie, 3/4 
punten voor gelijke behandeling van verschillende 
groepen, en 3/4 punten voor gelijke economische kansen 
voor verschillende groepen (o.a. discriminatie en slechte 
behandeling minderheden en asielzoekers).

International IDEA – 
State of Democracy 
index

Wereldwijd. Democratie is geconceptualiseerd als “Democratische controle 
over publieke besluitvorming en besluitvormers, met gelijkheid in respect 
en inspraak voor alle burgers bij de uitoefening van die controle.” Focus op 
Representatie, Rechten, Rechtsstaat (Rule of Law) en Participatie.

Binnen de vier categorieën en 17 factoren, zijn 
165 individuele indicatoren ontwikkeld door 
wetenschappers en organisaties op basis van 
expert surveys, coderen, observeerbare data 
en samengestelde meting (24 data bronnen, 
waarvan de helft indicatoren van V-Dem). 

Nederland scoort goed op democratische structuren en 
representatie, maar uitdagingen op rechtsstatelijkheid, 
m.n. ‘voorspelbare naleving’, en burgerbetrokkenheid.

World Justice Project 
Rule of Law Index / 
Eurovoices

Wereldwijde monitor van kernelementen van de rechtsstaat: mensenrechten, 
toegang tot recht, corruptie en autocratizering (o.a. beperkingen op de macht, 
openheid en accountability). 

Surveys onder experts en burgers op de 
verschillende thema’s. Eurovoices focust 
op ervaring van burgers in de EU m.b.t. 
democratische governance, rechten, 
rechtspraak, veiligheid, corruptie, transparantie, 
implementatie/ uitvoering. 

Nederland scoort relatief hoog op veel indicatoren 
(inclusief civiele participatie, 0,86), maar lager op 
‘gelijkheid voor de wet’ (0,74), ‘due process van de 
wet’ (0,68) en ‘respect overheid voor onafhankelijke 
rechtspraak’ (0,75).

Annex

https://www.v-dem.net/
https://freedomhouse.org/report/freedom-world
https://freedomhouse.org/report/freedom-world
https://www.idea.int/gsod/
https://www.idea.int/gsod/
https://www.idea.int/gsod/
https://worldjusticeproject.org/rule-of-law-index/
https://worldjusticeproject.org/rule-of-law-index/
https://eurovoices.worldjusticeproject.org/
https://eurovoices.worldjusticeproject.org/about
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Naam Focus/ scope Methodiek Wat zegt het over Nederland

EU rechtsstaat 
rapportage (Rule of Law 
Report)

EU-lidstaten met focus op vier pijlers: Justitie, Corruptie, Mediavrijheid en 
-pluralisme, Institutionele kwesties in verband met controles en waarborgen.

(Beperkte aandacht voor mensenrechten, hate speech en discours, en 
specifieke doelgroepen)

Kwalitatieve, zelfstandig door de Commissie 
verrichtte beoordeling i.s.m. lidstaten, met 
focus op belangrijke ontwikkelingen (positief/
vooruitgang, problemen). Tevens eurobarometer 
op aantal percepties. 

Nederland wordt gezien als een solide rechtsstaat, maar 
er zijn zorgen over o.a. versobering sociale advocatuur, 
lobbywetgeving en transparantie, media concentratie en 
veiligheid, evenals inperkingen demonstratierecht. Het 
rapport met inputs van maatschappelijke organisaties 
benoemt additionele zorgen m.b.t. toegang tot recht, 
transparantie, mediavrijheid en maatschappelijke ruimte.

EU Fundamental Rights 
Report

EU-lidstaten. Focus op (deelthema’s) binnen ‘gelijkheid, non-discriminatie en 
racisme’, ‘asiel, migratie en grenzen’, ‘data bescherming en privacy’ en ‘steun 
voor mensenrechten en mensenrechtenverdediger’. 

Jaarlijks rapport op basis van beleidsanalyse, 
case law, percepties doelgroepen middels desk 
research, kwalitatieve socio-juridische studies en 
opinies en grootschalige surveys. Deelrapporten 
per thema en per land.

Het Nederlandse deelrapport gaat in op juridische, 
beleidsmaatregelen, rechtszaken en discours. Benoemt 
o.a. juridische en administratieve beperkingen en risico’s 
voor civil society; schendingen demonstratierecht; en 
anti-rechtsstatelijke voorstellen PVV en kabinet. 

Civicus Civic Space 
Monitor & State of Civil 
Society rapport 

Wereldwijd, inclusief Nederland. Focus op civil society en civic space (vrijheid 
te organiseren, protesteren, expressie) als onderdelen van een gezonde 
democratie.

Geleid door maatschappelijke organisaties met 
peer review door wetenschappers.Combinatie 
bestaande datasets (Freedom House, V-DEM, 
Press Freedom), externe en eigen rapporten en 
analyse. Landen ingedeeld in 4 categorieën van 
gesloten naar open civic space.

Nederland ging eind 2024 van ‘open’ naar ‘narrowed’, 
met name vanwege inperkingen van demonstratie 
mogelijkheden.

Civic space watch EU 
(European Centre for 
Not-for-profit Law)

EU, inclusief Nederland. Gelinkt aan Civicus met aanvullende thema’s als 
financiering en participatie; en maatstaf voor vrijheid van vereniging (zie UN 
best practices).

Kennis en onderzoek vanuit netwerk als basis, 
plus zelfde monitors als Civicus; categorie 1-4. 
Nieuwe methodologie in ontwikkeling zie hier.

Nederland categorie 4 maar met zorgen over 
demonstratierecht (2023).

World Press Freedom 
index

Wereldwijde monitor van persvrijheid, gedefinieerd als ‘de mogelijkheid van 
journalisten (...) om nieuws te selecteren, produceren en verspreiden voor 
publieke doeleinden, onafhankelijk van politieke, economische, juridische en 
sociale inmenging, en zonder dreiging van de fysieke of mentale veiligheid.’

Questionnaire experts en ervaringsdeskundigen 
op basis van vijf categorieën en indicatoren 
(politieke context, juridisch framework, 
economische context, sociocultural context en 
veiligheid; zie vragen hier).

Daarnaast kwantitatief bijhouden abuses tegen 
journalisten en media in relatie tot hun werk.

Nederland scoort hoog, wel zorgen over 
overheidstransparantie, macht van veiligheidsdienst 
(vertrouwelijkheid), groeiende economische 
concentratie, aanvallen (fysiek en verbaal) op 
journalisten, trolling en zelfcensuur.

Academic Freedom 
Index

179 landen wereldwijd. Academische vrijheid op basis van vijf indicatoren: 
vrijheid van onderzoek en onderwijs, vrijheid van academische uitwisseling 
en disseminatie, institutionele autonomie, campus integriteit, vrijheid van 
academische en culturele expressie.

Beoordelingen door 2,329 landen experts 
wereldwijd, gestandaardiseerde vragenlijsten 
en uitgebreid statistisch model, uitgewerkt en 
toegepast door V-Dem project (transparant over 
onzekerheden).  

Nederland scoort relatief goed, maar toont sterke daling 
sinds 2018, met name op vrijheid van onderwijs en 
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Dit rapport is onafhankelijk tot stand gekomen, 
met ondersteuning door Stichting Democratie 
en Media (SDM). SDM heeft hiermee geen invloed 
of zeggenschap bedongen over de conclusies. 
De Stichting ondersteunt organisaties en 
initiatieven die zich inzetten voor een vitale 
democratische rechtsstaat en pluriforme 
journalistieke media. We hopen met dit rapport 
bij te dragen aan het kritisch bewustzijn en 
handelingsperspectief van individuen en 
organisaties die zich hier ook voor inzetten.
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