Dit artikel uit Beleid en Maatschappij is gepubliceerd door Boom bestuurskunde en is bestemd voor anonieme bezoeker

De regionale corona-aanpak internationaal
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1 Inleiding

Al ruim een jaar lang houdt Covid-19 de wereld in zijn greep. Hoewel er met de
ontwikkeling van werkende vaccins licht gloort aan het einde van de tunnel, is die
tunnel tegelijkertijd nog lang. Sinds het uitbreken van de pandemie hebben
overheden wereldwijd met drastische maatregelen geintervenieerd om de
verspreiding van het virus in te dammen. Dergelijke maatregelen zullen ook de
komende tijd nodig en van kracht blijven. Toch zijn er grote verschillen tussen
landen in de snelheid, het type en de ingrijpendheid van de Covid-maatregelen.
De afgelopen maanden zijn diverse wetenschappelijke studies gepubliceerd die
deze verschillen in aanpak tussen landen in kaart brengen en pogen te verklaren.
Wat in deze studies echter zelden aan de orde komt, is de regionale dimensie van
de Covid-19-pandemie. Mogelijk heeft dat te maken met de traditionele focus op
de nationale staat als analyse-eenheid bij internationaal vergelijkend bestuurs-
kundig onderzoek, en zeer waarschijnlijk ook met de beschikbaarheid van data.
Toch is dit opvallend, gegeven de aard van de pandemie. Al in de eerste golf werd
breed opgemerkt dat het verschil in het aantal besmettingen binnen landen groter
is dan het verschil tussen landen (Visser, 2020; Van Uffelen & Frijters, 2020).
Bovendien is niet in alle landen sprake van landelijk geldende maatregelen.
Afhankelijk van de staatsvorm en de mate van decentralisatie van taken en
bevoegdheden is er meer of minder differentiatie en subnationale autonomie ten
aanzien van de aan Covid-19 gerelateerde interventies. Met andere woorden, om
verschillen in de bestrijding van de pandemie binnen en tussen landen beter te
kunnen begrijpen, moeten we deze analyseren op het niveau van het Bestuurlijk
Regionale Ecosysteem — het geheel aan bestuurlijke actoren en samenwerkings-
verbanden in een samenhangend geografisch gebied (Van den Berg, Dreef & Cle-
mens, 2021).

Uit de constatering dat de verschillen waarin het coronavirus zich binnen landen
manifesteert groter zijn dan de verschillen waarmee het zich tussen landen mani-
festeert, vloeien interessante nieuwe vragen voor vergelijkend bestuurskundig
onderzoek voort. In deze bijdrage aan het dossier onderzoeken we op basis van
beschikbare data en bestaande studies de variatie in de aanpak van Covid-19 tus-
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Tabel 1 Aantal Covid-19 besmettingen per land, periode 1 tot 30 april 2020

Land Aantal besmettingen Aantal besmettingen Verschil aantal
I april 2020 30 april 2020 besmettingen
Totaal Per 100.000 Totaal Per 100.000 Procentueel
inwoners inwoners
Duitsland 77.872 95  163.009 198 209,3% 1
Frankrijk 56.362 84 167326 250 296,9% 1
Italié 110.574 184  205.463 341 185,8% 1
Nederland 13.614 78 39.316 225 288,8% 1
Verenigd Koninkrijk 43.398 66 177543 270 409,1% 1

sen en binnen landen, en destilleren uit de verschillende onderzoeken de belang-
rijkste verklarende variabelen voor de variatie tussen én binnen landen. Daarbij
richten we ons in het bijzonder op het door Hendriks (2020) ontwikkelde analyse-
kader voor de vergelijking van Covid-maatregelen op landenniveau in West-
Europa, bestaande uit de interacterende pijlers nationale cultuur en nationale
staatstraditie (samen het ‘institutionele filter’). Voor ons roept dit de vraag op in
hoeverre het institutionele filter ook op subnationaal niveau mede verklarend is
voor de variatie in Covid-maatregelen. Immers, cultuur en politiek-bestuurlijke
traditie kunnen binnen een land aanmerkelijk van elkaar verschillen.

Deze hypothese verkennen we in deze bijdrage. Daarbij richten wij ons op — de
subnationale bestuurlijke eenheden in - een aantal West-Europese landen, te
weten Duitsland, Frankrijk, Italié, Nederland en het Verenigd Koninkrijk. In het
bijzonder van belang is dat de verdeling van taken en bevoegdheden over de over-
heidslagen in deze landen op een andere manier is geregeld. Anders gezegd, sub-
nationale overheden hebben in het ene land meer eigen zeggenschap over het
Covid-19-beleid dan in het andere. Daarnaast kiezen we voor een focus op de eer-
ste periode van de pandemie, van maart tot en met mei 2020. Dit om gebruik te
kunnen maken van bestaande data over het aantal Covid-19-besmettingen op
regionaal niveau, verzameld door Visser (2020) voor de maand april. Een der-
gelijke inventarisatie per regio is voor de periode daarna — van relatieve ontspan-
ning in de zomer, tot een tweede golf in het najaar van 2020 - (nog) niet open-
baar beschikbaar. Bovendien richten de tot nu toe gepubliceerde wetenschappe-
lijke onderzoeken naar verklaringen voor landelijke verschillen in de aanpak van
Covid-19 zich met name op deze eerste periode.

Uit onze bijdrage volgt een onderzoeksagenda om subnationale verschillen in
aanpak binnen Europese landen te verklaren.

2 De verspreiding van Covid-19 in april 2020: Verschillen binnen landen
zijn groter dan verschillen tussen landen

De Oxford Covid-19 Government Response Tracker (OxCGRT) monitort het aan-

tal Covid-19-besmettingen per land. Voor april 2020 geeft dit het in tabel 1 weer-
gegeven beeld.
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Tabel 2 Regio’s met het minste en meeste aantal Covid-19-besmettingen per
land, periode 1 tot 30 april 2020

Regionale besmet- Regionale besmet- Regionale stijging
tingen per 100.000 tingen per 100.000 van besmettingen

inwoners op inwoners op per 100.000
I april 2020 30 april 2020 inwoners in de
maand april
Kleinste Grootste Kleinste Grootste Kleinste Grootste
aantal aantal aantal aantal % stijging % stijging
Duitsland Mecklen-  Beieren Mecklen-  Beieren Mecklen-  Branden-
burg-Vor- (126,2) burg-Vor- (321,8) burg-Vor- burg
pommern pommern pommern (327,4%)
(25,2) (42,9) (170,2%)
Frankrijk Pays de la lle-de- Nouvelle- Tle-de- Corsica Hauts-de-
Loire (9,8) France Aquitaine  France (118,1%)  France
(99.5) (40) (283,2) (643,5%)
Italie Molise Valle Molise Valle Umbria Trentino
(160) d’Aosta (298) d’Aosta (127,2%)  Alto Adige
(502,4) (989) (354,8%)
Nederland Fryslan Noord- Fryslan Noord- Groningen Flevoland
(22,2) Brabant  (80,9) Brabant  (200,3%) (381,9%)
(138,9) (318,4)
Verenigd Koninkrijk ~ Noord- Londen South Wales Londen Noord-
lerland (122,9) West (306,8) (222%) lerland
(5:4) (110,3) (3.450%)

Zowel begin als eind april was het aantal besmettingen per 100.000 inwoners op
nationaal niveau het grootst in Italié. De relatieve toename van het aantal besmet-
tingen was in Italié echter het kleinst. In Nederland en Frankrijk lag de relatieve
toename van het aantal besmettingen dicht bij elkaar; in het Verenigd Koninkrijk
was de toename relatief gezien het grootst.

Als we voor dezelfde periode kijken naar de toename van het aantal besmettingen
op regionaal niveau, zien we in alle vijf de landen een grote spreiding. In tabel 2
zijn data per land opgenomen voor (1) de regio’s met het kleinste en grootste aan-
tal besmettingen per 100.000 inwoners op 1 april 2020; (2) de regio’s met het
kleinste en grootste aantal besmettingen per 100.000 inwoners op 30 april 2020;
en (3) de regio’s met de kleinste en grootste procentuele stijging van het aantal
besmettingen per 100.000 inwoners in de maand april.

De data laten zien dat er sprake is van een grote diversiteit binnen landen als het
gaat om de verspreiding van Covid-19. Dat is ook logisch: een hoger aggregatieni-
veau middelt plaatselijke hotspots en geeft een minder extreem beeld dan een
lager aggregatieniveau. Maar het betekent ook dat om inzicht te krijgen in de
verspreiding van het virus, kijken naar het nationale niveau minder veelzeggend
is dan kijken naar het subnationale niveau. In sommige regio’s had het virus in
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Tabel 3 Overall government response index per land, periode 1 tot
30 april 2020
Land Aantal Overall Overall Overall
besmettingen, government government government
procentuele  response response response,
toename I april 2020 30 april 2020  verschil
Duitsland 209,3% 1 61,67 67,78 +6,11
Frankrijk 296,9% 1 72,50 73,33 +0,83
Italié 185,8% 1 72,78 79,72 +6,94
Nederland 288,8% 1 65,00 65,00 0
Verenigd Koninkrijk 409,1% 1 63,33 64,17 +0,84

april nog nauwelijks toegeslagen; andere regio’s werden des te zwaarder getroffen.
Regio’s als Beieren (Duitsland), Noord-Brabant (Nederland) en Wales (Verenigd
Koninkrijk) lagen qua aantal besmettingen veel dichter bij elkaar dan bij sommige
andere regio’s in hun eigen land.

Bij het analyseren van de overheidsmaatregelen en mogelijke verklaringen voor
de variatie hierin is het dus van belang om deze regionale variatie van het aantal
Covid-19-besmettingen in de analyse mee te nemen en niet louter naar het natio-
nale niveau te kijken. Dit is echter wel de standaard: internationaal-vergelijkend
onderzoek bestaat in overweldigende mate uit vergelijkingen tussen de instituties
en het beleid op nationaal-niveau (Lijphart, 1971; Heady, 2001; Pollitt &
Bouckaert, 2017).

3 De aanpak van Covid-19: verschillen tussen én binnen landen

De Oxford Covid-19 Government Response Tracker monitort tevens de door

overheden genomen maatregelen voor negentien verschillende indicatoren, ver-

deeld over vier clusters: beperkingen en lockdowns, economie, zorgstelsel en

diversen. De ‘overall government response index’ geeft inzicht in de overheidsres-

pons op alle vier de clusters. De ‘stringency’ index’ geeft inzicht in de strengheid

van de coronamaatregelen en is gebaseerd op alle indicatoren in het cluster

‘beperkingen en sluiting’! en op één indicator in het cluster ‘gezondheidszorgsys-

temen’?.

Tabel 3 geeft voor de vijf onderzochte landen het volgende weer:

— de procentuele toename van het aantal besmettingen in de maand april 2020;

- de OxCGRT overall government response index op 1 april 2020;

- de OxCGRT overall government response index op 30 april 2020;

—  het verschil in de overall government response index tussen 1 en
30 april 2020.

Uit deze data blijkt dat de overheden die in de periode 1 tot 30 april 2020 procen-
tueel de kleinste toename zagen in het aantal besmettingen, Italié¢ en Duitsland,
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de maatregelen het meeste opschroefden. Overheden die met procentueel (veel)
grotere toenamen van het aantal besmettingen te kampen hadden - het Verenigd
Koninkrijk (een ruime verviervoudiging), Frankrijk en Nederland -, namen weinig
tot geen extra maatregelen.

De mate waarin regionale differentiatie in de aanpak van Covid-19 in theorie
mogelijk is, verschilt voor de vijf casuslanden. De gebiedsdelen van het Verenigd
Koninkrijk hebben de grootste bevoegdheden: Noord-Ierland, Schotland en Wales
hebben volledige autonomie als het gaat om de aanpak van Covid-19 (Van den
Berg, 2011; www.instituteforgovernment.org.uk/). Daarna volgen de Duitse deel-
staten (www.bundesregierung.de) en Italiaanse regio’s (Cavatorto & La Spina,
2020; Governo Italiano, Presidenza del Consiglio dei Ministri 2021a en 2021b). In
Nederland en Frankrijk wordt centraal beleid gevoerd, waarbinnen decentrale
overheden aanvullende maatregelen kunnen nemen. Deze ruimte is in Nederland
iets groter dan in Frankrijk (Muller, Kummeling & Nehmelman, 2020; Van den
Berg, 2011).

Ook de mate waarin subnationale overheden in de praktijk gebruikmaken van de
ruimte die zij hebben om eigen Covid-19-beleid te voeren, verschilt. De Oxford
Covid-19 Government Response Tracker bevat slechts voor enkele landen data
over de genomen maatregelen op regionaal niveau. Van onze vijf casuslanden
geldt dat alleen voor het Verenigd Koninkrijk. Gegevens over de genomen
maatregelen op regionaal niveau zijn ook elders niet centraal beschikbaar. Voor
een analyse van de regionale variatie in het gevoerde Covid-19-beleid zal handma-
tige, systematische dataverzameling dan ook noodzakelijk zijn. Hier illustreren
we aan de hand van enkele voorbeelden op welke wijze maatregelen op regionaal
niveau in de praktijk vorm kregen.

In Duitsland is sprake van een lappendeken van maatregelen die deels landelijk
gelden en deels enkel in een specifieke deelstaat van kracht zijn. Zo voerde deel-
staat Beieren tijdens de eerste golf strengere maatregelen in dan de andere deel-
staten, bijvoorbeeld door het verschuiven van de datum van de eindexamens
(Suddeutsche Zeitung, 2020) en het afzeggen van de grote vakbeurs Inter-
nationale Handwerksmesse (Der Spiegel, 2020). Ook op dit moment verschillen
de maatregelen per deelstaat: zo past deelstaat Baden-Wurttemberg de zoge-
naamde ‘15 kilometer regel’® niet toe (www.baden-wuerttemberg.de).

De aanpak van de epidemie in Frankrijk is in hoge mate gecentraliseerd, maar
speelt wel in op de regionale situatie. Op basis van een aantal criteria (zoals het
aantal besmettingen en de ziekenhuiscapaciteit) is een stoplichtmodel ontwikkeld
dat bepalend is voor de geldende maatregelen in een specifiek gebied. Afhankelijk
van de kleur van het gebied kan de prefect aanvullende maatregelen nemen, zoals
het verplicht stellen van het dragen van een mondkapje buiten of het sluiten van
wegen.

In Italié uitten de verschillen in regionale aanpak zich onder andere in het beleid
voor testen en bron- en contactonderzoek. Twee van de drie zwaarst getroffen
regio’s, Veneto en Emilia Romagna, kozen voor een proactieve strategie (zoals tes-
ten bij milde en asymptomatische gevallen en het proactief opsporen van moge-
lijke besmettingen), terwijl Lombardije een meer conservatieve aanpak koos: per
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hoofd van de bevolking werden in Lombardije de helft minder testen afgenomen
dan in Veneto en Emilia Romagna (Berardi e.a., 2020, 459).

In Nederland verschilde de mate waarin regionale differentiatie binnen de lan-
delijk geldende regelgeving mogelijk was per periode. Van den Berg e.a. (2021)
ontwaren tussen maart en november 2020 een golfbeweging, die zij indelen in vijf
fases (zie figuur 1).

Van 13 maart tot 1 december vonden landelijk genomen besluiten hun basis in
regionale regelgeving. De juridisch bindende voorschriften van het ministerie van
Volksgezondheid, Welzijn en Sport en het ministerie van Justitie en Veiligheid
werden regionaal vastgesteld door de voorzitters van de veiligheidsregio’s in de
vorm van noodverordeningen. De voorzitters hadden de bevoegdheid om, binnen
de juridisch bindende voorschriften, aanvullend regionale maatregelen te treffen.
Over het algemeen is hier weinig gebruik van gemaakt. Waar dit wel gebeurde,
ging het om procedurele kwesties (zoals de benoeming van handhavers) en werd
de afwijking vaak met andere regio’s afgestemd. De mate waarin veiligheidsregio’s
van hun bevoegdheid gebruik hebben gemaakt, verschilt aanzienlijk: zo heeft vei-
ligheidsregio Limburg-Noord op 41 onderwerpen afgeweken, terwijl Utrecht en
Twente dat maar op zes onderwerpen deden (Becker e.a., 2020).

In het Verenigd Koninkrijk, tot slot, voerden Engeland, Schotland en Wales de
eerste beperkingen in op 26 maart en Noord-lerland op 28 maart, met slechts
kleine verschillen in hun respectieve benaderingen. Uit regionale data van de
Oxford Covid-19 Government Response Tracker is af te leiden dat in de maand
april de maatregelen in alle regio’s even streng waren. In Noord-Ierland en Schot-
land nam de algehele overheidsrespons (dat wil zeggen niet alleen beperkingen en
lockdowns, maar ook maatregelen gericht op de economie, het zorgstelsel en
overige maatregelen) toe in de maand april, in Engeland en Wales niet.

4 Mogelijke verklaringen voor verschillen tussen landen

Sinds de uitbraak van de crisis zijn er verschillende onderzoeken uitgevoerd naar
mogelijke verklaringen voor verschillen tussen landen in de overheidsaanpak van
Covid-19. In deze paragraaf bespreken we een aantal van deze studies, waarbij we
stilstaan bij de gekozen sample (landen/periode), de variabelen die zijn onder-
zocht en de resultaten.

Op basis van een analyse van de timing van drie beleidsmaatregelen (sluiting van
scholen, nationale lockdowns en het uitroepen van de noodtoestand), genomen
door de overheden van alle EU-lidstaten plus het Verenigd Koninkrijk, Zwitser-
land, IJsland en Noorwegen in de periode januari-maart 2020, concluderen Tosh-
kov, Yesilkagit en Carroll (2020) dat in landen die hoger scoren als het gaat om
effectiviteit van de overheid en gerelateerde variabelen (zoals rule of law en de
betrokkenheid van experts in het beleidsproces), de reactiesnelheid van de over-
heid ten aanzien van het virus lager was. Ook landen die hoog scoren op sociaal
vertrouwen (vertrouwen in elkaar en in de overheid) en algemene vrijheden, ken-
nen een tragere overheidsrespons. Voorts bleken de institutionele variabelen
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regionalisme en federalisme een significant negatief verband te houden met de
reactiesnelheid. Tot slot speelden politieke verhoudingen niet of nauwelijks een
rol in de timing van de maatregelen.

Volgens The Economist (2020) verklaart de mate van vertrouwen (in de overheid
en in de maatschappij) de verschillen in overheidsaanpak binnen Europa. Noord-
en West-Europese landen die relatief hoog scoren op vertrouwen in de overheid
namen in het eerste kwartaal van 2020 over het algemeen minder strenge
maatregelen dan Oost-Europese landen met een laag sociaal vertrouwen. Ook
binnen West-Europa namen landen waar het wantrouwen jegens de overheid gro-
ter is, strengere maatregelen dan andere landen.

Hendriks (2020) beargumenteert dat zowel het aantal besmettingen als het sociaal
vertrouwen op zichzelf een onvoldoende verklarende factor is voor verschillen in
de overheidsaanpak van Covid-19. Hij voegt het institutionele filter toe als
doorslaggevend voor de waargenomen verschillen. Dit filter wordt gevormd door
twee samenwerkende elementen: nationale cultuur en staatstraditie. Nationale
cultuur, zo stelt Hendriks, kan invulling geven aan het causaal mechanisme tus-
sen sociaal vertrouwen en de genomen maatregelen. Hij bestudeert Belgié, Frank-
rijk, Italié, Nederland, het Verenigd Koninkrijk en Zweden en constateert dat
landen die strengere maatregelen troffen — Belgié, Frankrijk en Italié — hoger sco-
ren op de culturele kenmerken onzekerheidsvermijding, machtsafstand en mascu-
liniteit en juist lager op het kenmerk hedonisme dan de andere drie landen.
Bovendien kennen Belgié, Frankrijk en Italié een staatstraditie waarin ruimte is
voor het opstellen, uitwerken en uitrollen van gedetailleerde regels en strenge
instructies richting de samenleving. Voor Nederland, het Verenigd Koninkrijk en
Zweden geldt dit niet.

Desson e.a. (2020b) voerden een vergelijkend onderzoek uit naar de epidemiologi-
sche situatie en overheidsmaatregelen in Frankrijk, Belgié en Canada in de
periode februari-augustus 2020. De onderzoekers concluderen dat de aanpak in
de drie landen in grote mate werd gestuurd door de capaciteit van het zorgstelsel,
en dat een grotere mate van federalisme samenhangt met meer gefragmenteerde
maatregelen en minder coérdinatie tussen de verschillende jurisdicties.

Desson e.a. (2020a) vergeleken de effecten van de Covid-aanpak voor Duitsland,
Oostenrijk en Zwitserland in de periode februari-juni 2020. Deze landen hebben
sterke historische, culturele en economische banden en kennen alle drie een fede-
raal stelsel waarin subnationale eenheden vergaande autonomie hebben. Ook qua
epidemiologische situatie in deze periode zijn ze grotendeels vergelijkbaar. Waar
Oostenrijk en Zwitserland ervoor kozen om voor de bestrijding van de pandemie
bevoegdheden van het decentrale naar het centrale niveau te herbeleggen, behiel-
den de Duitse deelstaten hun autonomie. De auteurs concluderen dat de drie
casuslanden in staat zijn geweest om de verspreiding van het virus relatief snel en
succesvol tegen te gaan, waardoor een (naar later bleek tijdelijke) terugkeer naar
‘het oude normaal’ eerder mogelijk was dan in sommige buurlanden. Daarbij mer-
ken zij op dat naast directe beleidsmaatregelen niet-repliceerbare factoren, zoals
vertrouwen in de overheid, mogelijk hebben bijgedragen aan de effectiviteit van
het gevoerde beleid.
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Elgar, Stefaniak en Wohl (2020) onderzochten voor 84 landen in de periode van
22 januari-3 september 2020 de relatie tussen inkomensongelijkheid en sociaal
kapitaal (uitgedrukt in sociaal vertrouwen, groepsverbanden, maatschappelijke
betrokkenheid en vertrouwen in de overheid) enerzijds, en overlijden als gevolg
van Covid-19 anderzijds. Zij concluderen dat overlijden als gevolg van Covid-19
positief gerelateerd is aan inkomensongelijkheid, sociaal vertrouwen en groeps-
verbanden, en negatief gerelateerd is aan sociaal kapitaal, maatschappelijke
betrokkenheid en vertrouwen in de overheid.

Rodriguez-Pose en Burlina (2020) bestudeerden de geografische spreiding van over-
sterfte als gevolg van Covid-19 in 206 regio’s in 23 Europese landen in de periode
januari-juni 2020. Zij concluderen dat er sprake is van een grote ongelijkheid tus-
sen regio’s: het grootste aandeel van de oversterfte als gevolg van Covid-19 con-
centreert zich in een klein aantal regio’s. Oversterfte hangt samen met onder
meer de verbondenheid van regio’s, klimaat, luchtverontreiniging, de kwaliteit
van het gezondheidssysteem en de infrastructurele ontsluiting via de weg. Bevol-
kingsdichtheid en de aanwezigheid van agglomeraties zijn van marginale invloed
op de oversterfte. Opvallend noemen Rodriguez-Pose en Burlina hun bevindingen
ten aanzien van de kwaliteit van overheidsinstituties en sociale cohesie. De meest
zwaar getroffen regio’s waren die met een combinatie van zwakke formele institu-
tionele kwaliteit en broze informele instellingen. Een weinig effectieve overheid
op nationaal niveau is, veel meer dan op regionaal niveau, bepalend voor de over-
sterfte als gevolg van Covid-19. Regio’s in landen met een zwakke nationale over-
heid waren bovendien minder goed in staat om bewezen effectieve maatregelen in
de bestrijding van de pandemie te implementeren en monitoren.

Bovenstaande publicaties zijn samengevat in tabel 4.
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5 Verschillen in de aanpak van Covid-19 binnen landen verklaard

Bovengenoemde wetenschappelijke studies roepen de vraag op of de gevonden
verklarende variabelen ook relevant zijn voor subnationale verschillen. Dit geldt
in het bijzonder voor de kwaliteit van de overheid, sociaal vertrouwen en het
institutionele filter. In deze paragraaf doen we een eerste aanzet voor een
uitwerking van deze variabelen.

5.1 Kwaliteit van de overheid

Verschillende auteurs kijken naar de kwaliteit van de nationale overheid als ver-
klarende variabele voor verschillen in aanpak en impact van Covid-19. De Euro-
pean Quality of Government Index (QoG), die data bevat voor 193 regio’s in 23
Europese landen, laat echter zien dat er sprake is van grote verschillen in de kwa-
liteit van de overheid op subnationaal niveau.

Toshkov e.a. concluderen dat in landen met een effectieve nationale overheid,
weinig corruptie en een goed functionerende rechtsstaat de reactiesnelheid van
de overheid op de pandemie trager was dan in andere landen. Anderzijds consta-
teren Rodriguez-Pose en Burlina dat landen met zwakke formele instituties te
maken hebben met een grotere oversterfte als gevolg van Covid-19. Als verklaring
wijzen zij op de tragere, minder heldere en minder adaptieve besluitvorming door
deze overheden (2020, 13). Bovendien concluderen zij dat de kwaliteit van de
nationale overheid veel belangrijker was voor het indammen van het virus dan de
kwaliteit van de regionale overheden (2020, 22).

De bevindingen van Toshkov e.a. en Rodriguez-Pose en Burlina lijken dus tegen-
gesteld aan elkaar, tenminste als het door Rodriguez-Pose en Burlina veronder-
stelde mechanisme van tragere besluitvorming inderdaad blijkt te kloppen. Dit
vraagt om een aanvullende analyse met behulp van de QoG-regiodata, waarbij
zowel de timing van de overheidsmaatregelen als het verloop van de pandemie in
ogenschouw wordt genomen.

5.2 Vertrouwen

The Economist stelt dat verschillen in strengheid van overheidsmaatregelen
worden verklaard door variatie in de mate van vertrouwen in de overheid. Elgar
e.a. (2020) concluderen dat vertrouwen in de overheid gerelateerd is aan een
lager, en sociaal vertrouwen aan een hoger sterftecijfer als gevolg van Covid-19.
De vraag is of deze variabele ook op subnationaal niveau relevant is. Voor deze
analyse kan gebruik worden gemaakt van de European Social Survey (ESS). Deze
dataset bevat onder meer de variabele ‘vertrouwen in de politiek’ (schaal 1-10).
De mate waarin er sprake is van regionale verschillen in vertrouwen in de politiek,
verschilt per land (zie figuur 2).* Tussen regio’s in het Verenigd Koninkrijk is geen
significant verschil waarneembaar; hetzelfde geldt voor Frankrijk. In Nederland
en Duitsland zijn er wel significante regionale verschillen waarneembaar, maar
slechts gering. Zo is er in Nederland alleen een significant verschil in vertrouwen
in de politiek tussen de provincie Noord-Holland enerzijds en de provincies Lim-
burg en Zeeland anderzijds. Italié is het land met het grootste aantal significante
verschillen tussen regio’s.
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Figuur2  ‘Vertrouwen in de politiek’ per regio in het Verenigd Koninkrijk
(boven) en Italié (onder) (data: European Social Survey (2018))
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5.3 Institutionele filter

Hendriks (2020, 2-3) merkt op dat sociaal vertrouwen een relevante verklarende
variabele lijkt voor de West-Europese variatie in de aanpak van Covid-19, maar
dat aanvullend onderzoek nodig is naar de mechanismen die ervoor zorgen dat in
landen met een lager sociaal vertrouwen vaak sprake is van een strengere lock-
down (en vice versa). Hij introduceert hiertoe het begrip ‘institutionele filter,
bestaande uit twee interacterende factoren: staatstraditie en nationale cultuur.

Er zijn vier dominante West-Europese staatstradities te onderscheiden, die alleen
of in combinatie kenmerkend zijn voor een land (zie onder andere Loughlin, Hen-
driks & Lindstrém, 2011). Deze onderscheiding ziet op zowel de interne structu-
ren, arrangementen en verhoudingen binnen de overheid, als op de traditionele
verhouding tussen staat en samenleving. Hoewel verschillen in structuren
(bevoegdheidsverdeling tussen overheidslagen en mate van decentralisatie) zich
enkel op nationaal niveau manifesteren, is er op subnationaal niveau wel degelijk
sprake van verschillen in politiek-bestuurlijke en maatschappelijke verhoudingen
(zie Keating, 2004).

Vertrekpunt is Hofstedes definitie van cultuur als ‘de collectieve mentale pro-
grammering die de leden van één groep of categorie mensen onderscheidt van die
van andere’ (Hofstede, 2011, 3). Cultuur manifesteert zich dus op het niveau van
het collectief, maar verschilt van aard, afhankelijk van de definitie van dat
collectief. Bijvoorbeeld op basis van sekse, generatie of opleidingsniveau, maar
ook op basis van geografie: het dorp, de regio, het land of het werelddeel waar
mensen leven (idem). Hofstede, Hofstede en Minkov (2010) onderscheiden zes
dimensies waarlangs culturele verschillen kunnen worden waargenomen: (1)
machtsafstand, (2) onzekerheidsvermijding, (3) individualisme versus collecti-
visme, (4) masculiniteit versus femininiteit, (5) lange- versus kortetermijnorién-
tatie, en (6) hedonisme versus soberheid.

Hendpriks laat zien dat landen met strengere Covid-maatregelen (Frankrijk en Ita-
lié) hoger scoren op onzekerheidsvermijding en machtsafstand, en lager op hedo-
nisme. Ook scoren zij, in vergelijking met Nederland (maar niet met het Verenigd
Koninkrijk en ook in mindere mate met Duitsland), hoger op masculiniteit. Ofte-
wel: de nationale cultuur van sommige landen werpt minder belemmeringen op
voor ingrijpender en strikter beleid dan die van anderen (2020, 11).

Het is echter de vraag of de staat het meest aangewezen schaalniveau is om cultu-
rele verschillen in kaart te brengen. Lang niet altijd vallen de grenzen van de staat
samen met de grenzen van gebieden waar mensen die zich met een bepaalde iden-
titeit vereenzelvigen, leven. In één land wonen vaak meerdere groepen met ver-
schillende identiteiten en culturen, maar deze culturen zijn niet noodzakelijker-
wijs gebonden aan de landsgrenzen (Kaasa, Vadi & Varblane, 2014, 823-824).

In 2014 onderzochten Kaasa e.a. culturele verschillen binnen verschillende 24
Europese landen® op basis van de eerdergenoemde European Social Survey en de
European Value Survey. De auteurs focussen vier cultuurdimensies: machts-
afstand, onzekerheidsvermijding, individualisme versus collectivisme en masculi-
niteit versus femininiteit. Hun studie laat een grote diversiteit zien aan regionale
culturele variatie onder de onderzochte landen. Voor sommige landen, waaronder
Frankrijk en het Verenigd Koninkrijk, geldt dat de variatie tussen subnationale

Beleid en Maatschappij 2021 (48) 1 - doi: 10.5553/BenM/138900692021048001006 97



Dit artikel uit Beleid en Maatschappij is gepubliceerd door Boom bestuurskunde en is bestemd voor anonieme bezoeker

Sofie Dreef, Caspar van den Berg & Annelien Zaal

culturen groter is dan de variabiliteit tussen nationale culturen (2014, 846-847).
Op cultuurdimensies ‘machtsafstand’ en ‘individualisme/collectivisme’ is in
Duitsland sprake van culturele scheidslijnen tussen oost en west, en noord en
zuid (2014, 846). Daarentegen is Nederland cultureel vrij homogeen: de
verschillen tussen Nederlandse regio’s zijn kleiner dan de verschillen tussen
Nederland en andere landen (2014, 839).

Deze resultaten laten zien dat het, om een uitspraak te kunnen doen over het
institutionele filter als (mede) verklarende factor voor verschillen in aanpak van
de Covid-19-crisis, van belang is om niet alleen culturele verschillen tussen, maar
ook binnen landen in ogenschouw te nemen.

6 Conclusie: naar een onderzoeksagenda

Covid-19 is een wereldwijde pandemie waardoor wij allen getroffen worden. Toch

slaat het virus op de ene plek harder toe dan op de andere. Ook reageren

overheden anders op het virus, zowel qua snelheid als qua type en strengheid van

de maatregelen.

Er is in 2020 uitgebreid onderzoek gedaan naar deze verschillen. In deze bijdrage

hebben we een aantal van deze studies op een rij gezet. Zij concentreren zich vrij-

wel allemaal op het nationale niveau en zoeken naar verklaringen voor verschillen

in (de effectiviteit van) de aanpak tussen landen. Wij stellen dat er juist ook binnen

landen grote verschillen waarneembaar zijn. Verschillen in de epidemiologische

situatie — het aantal besmettingen, ziekenhuisopnames en overlijdensgevallen -

en in (de effectiviteit van) de gekozen aanpak.

In de meeste landen bestaan significante regionale verschillen ten aanzien van

kwaliteit van de overheid, sociaal vertrouwen en het institutioneel filter. Onze

verkenning maakt aannemelijk dat deze mede verklarend zijn voor de variatie in

Covid-maatregelen tussen subnationale bestuurlijke eenheden. Meer onderzoek is

nodig naar de werking van het binnenlandse ‘institutionele filter’. Te toetsen

hypothesen zijn onder meer:

- Naarmate effectiviteit van de regionale overheid hoger is, neemt de kans op
een hogere reactiesnelheid door de overheid op regionaal niveau toe.

- Naarmate de kwaliteit van de overheid in een regio lager is, neemt de kans op
meer oversterfte als gevolg van Covid-19 toe.

- Naarmate het vertrouwen in de overheid op regionaal niveau lager is, neemt
de kans op strengere regionale Covid-19 maatregelen toe.

- Naarmate het vertrouwen in de overheid op regionaal niveau hoger is, neemt
de kans op meer overlijdensgevallen als gevolg van Covid-19 af.

- Naarmate het sociaal vertrouwen op regionaal niveau lager is, neemt de kans
op meer overlijdensgevallen als gevolg van Covid-19 af.

- Naarmate regio’s hoger scoren op de cultuurdimensies onzekerheidsmijding,
machtsafstand en masculiniteit, en lager op hedonisme, neemt de kans op
strengere regionale Covid-19-maatregelen toe
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Systematische dataverzameling op het juiste aggregatieniveau zal hierbij een uit-
daging vormen, zowel als het gaat om de Covid-19-cijfers (in deze paper maken
wij dankbaar gebruik van de door Jelmer Visser verzamelde regionale data voor
april 2020) als om de genomen maatregelen op subnationaal niveau.

Noten

1  Sluiting van scholen, sluiting van werkplekken, verbieden van publieke evenementen,
restricties op bijeenkomsten, sluiten van het openbaar vervoer, maatregelen ten
aanzien van thuis blijven, restricties op binnenlandse reizen en restricties op inter-
nationale reizen.

2  Communicatiecampagnes door de overheid.

3 In de zogenaamde ‘corona-hotspots’ mogen inwoners niet verder dan 15 kilometer
buiten hun woonplaats komen.

4  We zijn dr. Ofer Engel (RUG/Campus Fryslan) erkentelijk voor het maken van de
figuur.

5  Italié maakt geen onderdeel uit van de geselecteerde casuslanden.
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