
Burgerparticipatie bij de provincie Utrecht 
Een onderzoek gericht op het organiseren van de interne processen 

betreffende participatietrajecten en burgerinitiatieven 

 

 

 

 

 

 

D.H. Haitsma 

500692426 

14 juni 2018 

Bestuurskunde voltijd 

Hogeschool van Amsterdam 

  



2 
 

Colofon 
 

Titel:     Burgerparticipatie bij de Provincie Utrecht  

Ondertitel:  Een onderzoek gericht op het organiseren van de interne processen 

betreffende participatietrajecten en burgerinitiatieven  

 

Auteur:    D.H. (Diederik) Haitsma 

Studentnummer:   500692426 

 

Opleiding:   Bestuurskunde voltijd 

Faculteit:   Maatschappij en Recht 

Onderwijsinstelling:  Hogeschool van Amsterdam(Wibautstraat 3B, te Amsterdam) 

Afstudeerbegeleider:  F.R. (Frank) van Luik 

 

Afstudeerorganisatie:  Provincie Utrecht 

Afdeling:   Bestuurs- en Directieondersteuning 

Team:    Bestuur & Internationaal 

Praktijkbegeleider:  F.T.M. (Françoise) Beugelsdijk 

 

Examinator 1:   F. Mzallassi  

Examinator 2:   F.R. van Luik   

 

Versie:     Definitief 

Plaats:     Utrecht 

Datum:    14-06-2018 

  



3 
 

 

Burgerparticipatie bij 

de  

provincie Utrecht 
 

Een onderzoek gericht op het organiseren van 

de interne processen betreffende 

participatietrajecten en burgerinitiatieven 

 

 

 

In opdracht van: 

 

 

  



4 
 

Voorwoord 
Voor u ligt het onderzoek ‘Burgerparticipatie bij de provincie Utrecht’. Dit onderzoek is geschreven in 

het kader van mijn afstuderen aan de opleiding Bestuurskunde aan de Hogeschool van Amsterdam. 

Het onderzoek is uitgevoerd in opdracht van de provincie Utrecht, afdeling Bestuurs- en 

Directieondersteuning team Bestuur & Internationaal (BIN).  

Graag wil ik mijn collega’s van team BIN bedanken voor het contact, de ondersteuning en het wegwijs 

maken bij de provincie Utrecht. Daarbij wil ik in het bijzonder Françoise Beugelsdijk bedanken voor de 

begeleiding tijdens dit onderzoek. Ook wil ik Frank van Luik bedanken voor de begeleiding vanuit de 

Hogeschool van Amsterdam. Tot slot wil ik mijn dank uitspreken aan de respondenten.  

Ik wens u veel leesplezier toe. 

Diederik Haitsma 

Utrecht, 14 juni 2018 
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Samenvatting 
De omstandigheden waarin de overheid opereert veranderen. De verticaal georiënteerde manier van 

sturen verandert langzamerhand naar een horizontale manier van sturen. Nederlandse overheden 

werken in toenemende mate samen met verschillende partijen uit de samenleving. Daarbij worden 

burgers in een steeds actievere rol geplaatst. De overheden wensen en verwachten dat de burger 

bijdraagt aan de maatschappij door zelf maatschappelijke vraagstukken op te pakken. Deze 

verwachtingen en manier van beleidsvoering valt onder de noemer Burgerparticipatie.  

De provincie Utrecht ziet burgerparticipatie als een belangrijke ontwikkeling en vindt het van groot 

belang dat de participatiesamenleving wordt gestimuleerd. De provincie Utrecht maakt een duidelijk 

onderscheid binnen burgerparticipatie, tussen enerzijds participatietrajecten en anderzijds 

burgerinitiatieven. Waar bij participatietrajecten de actie ligt bij de uitnodiging van de overheid, ligt bij 

burgerinitiatieven de actie bij de burger. Binnen de provincie Utrecht heeft zich de afgelopen jaren een 

aantal ontwikkelingen voorgedaan, waarmee het belang van participatietrajecten en 

burgerinitiatieven wederom onderstreept is en de vormgeving hiervan hoger op de agenda is komen 

te staan. 

Het doel van dit onderzoek is het organiseren van de processen binnen de provincie Utrecht 

betreffende burgerparticipatie. Waarbij de volgende hoofdvraag centraal staat: “Wat is de visie en het 

beleid van de provincie Utrecht betreffende de organisatie van participatietrajecten en 

burgerinitiatieven; hoe kunnen we Utrecht positioneren ten opzichte van een aantal omliggende 

provincies?” 

Om antwoord te kunnen krijgen op de centrale vraagstelling is er gebruik gemaakt van 

literatuuronderzoek, documentanalyse, interviews en een discussiebijeenkomst. De interviews zijn 

afgenomen bij acht Statenleden van de provincie Utrecht, beleidsmedewerkers van de provincies 

Noord-Holland, Zuid-Holland en Flevoland, en tot slot bij een onderzoekster van het Zijlstra Center. De 

discussiebijeenkomst is georganiseerd voor Statenleden van de provincie Utrecht om de opgedane 

interviewresultaten te toetsen. 

Uit de resultaten blijkt dat bij de behandeling van burgerinitiatieven er veel waarde wordt gehecht aan 

de formele bevoegdheidverdeling. Een initiatief moet aansluiten bij de zeven kerntaken, het dient 

gemeentegrensoverschrijdend te zijn en het moet aansluiten op de beleidsagenda’s en/of bij de visie 

van de provincie.  

Bij de vormgeving van de organisatie bij het aangaan van een participatietraject en burgerinitiatieven 

blijkt dat goede communicatie als een essentieel onderdeel wordt gezien. Goede en heldere 

communicatie wordt nodig geacht om zo de verwachtingen van initiatiefnemers en participanten te 

kunnen managen, de rol van verbinder te kunnen bekleden en wordt nodig geacht om handelingen te 

verantwoorden. 

Ook is uit het onderzoek gebleken dat bij alle provincies de ontwikkelingen en organisatie wat betreft 

participatietrajecten en burgerinitiatieven anders verloopt en dat er andere punten worden aangestipt 

als belangrijk. Waar bij de provincie Flevoland de focus ligt op burgerinitiatieven ligt bij de provincie 

Zuid-Holland de focus op het ontwikkelen van een hulpmiddel voor het aangaan van 

participatietrajecten. Opvallend is dat net zoals de provincie Utrecht de ontwikkelingen bij de 
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provincies nog in de kinderschoenen staan. Waarbij de provincie Noord-Holland die nu twee à drie jaar 

bezig is met het organiseren en ontwikkelen, het verste is.  

De ervaringen van de onderzochte provincies en de bevindingen opgedaan tijdens het onderzoek zijn 

vertaald naar een aantal aanbevelingen voor de behandeling van burgerinitiatieven en 

participatietrajecten bij de provincie Utrecht. 

1. Implementatie van opgestelde richtlijnen voor de behandeling van participatietrajecten (zie 

bijlage B) 

2. Implementatie van de opgestelde gesprekshandleiding voor de behandeling van 

burgerinitiatieven (zie bijlage D) 

3. Implementatie van een participatieparagraaf in het bestuurlijk voorstel ten behoeve van 

voorstellen aan Provinciale- en Gedeputeerde Staten. Zij kunnen zo goed geïnformeerd een 

besluit nemen. Daarnaast kunnen Statenleden zo optimaal gebruik maken van de 

controlerende rol welke zij bekleden. 

4. Het aanstellen van een Team Burgerparticipatie, overheidsparticipatie en de vraagstukken die 

daarbij spelen zijn volop in ontwikkeling. De organisatie heeft een vast punt nodig waar de 

maatschappelijke discussie hieromtrent wordt gevolgd. Dit vaste punt voedt zich zowel met 

kennis van buiten als met de kennis en ervaring die het team zelf opdoet en weet dat te 

vertalen naar de organisatie als geheel.  

5. Loket Burgerinitiatief. Om in beeld te brengen hoeveel initiatieven er binnen komen en 

behandeld worden, om initiatiefnemers zo goed mogelijk te woord te staan en om dwaling 

door de organisatie te voorkomen, is één centraal punt nodig waar burgerinitiatieven de 

organisatie binnen komen en worden geregistreerd. 

6. Informatievoorziening - Via verschillende media de burger voorzien van meer duidelijkheid 

over het doen en laten van de provincie; duidelijkheid over de participatietrajecten waar de 

provincie mee bezig is en informatie over burgerinitiatieven. 

7. Communicatieplan – In de opgestelde richtlijnen zijn een aantal communicatietips 

meegegeven. Deze tips dienen geprofessionaliseerd te worden. 

 

De richtlijnen en de gesprekshandleiding zijn bewust zo opgesteld dat het geen drastische 

veranderingen in de werkwijze van de ambtenaren met zich mee brengt en moeten gezien worden als 

startpunt. Hier is voor gekozen daar er verwacht wordt dat te grote veranderingen zorgen voor meer 

weerstand binnen de organisatie. De doorontwikkeling van de opgestelde richtlijnen en 

gesprekshandleiding zijn nodig om zo aan te kunnen blijven sluiten bij de ontwikkelingen in de 

maatschappij. 

Voorgesteld wordt om de richtlijnen en de gesprekshandleiding vast te laten stellen door GS en PS en 

vervolgens over te gaan tot implementatie. Geadviseerd wordt om na een x-periode het gebruik te 

evalueren om zo nodig, op basis van de opgedane ervaringen, deze bij te stellen. 
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1. Inleiding 
De samenleving is continu in beweging en aan het moderniseren. Diverse politieke en 

maatschappelijke ontwikkelingen, zoals individualisering, decentralisering, globalisering en 

toegenomen technologie maken dat de omstandigheden waarin de overheid opereert verandert. De 

verticaal georiënteerde manier van sturen verandert langzamerhand naar een horizontale manier van 

sturen. In toenemende mate werkt de overheid samen met partijen uit de samenleving. Soms met 

individuele burgers of maatschappelijke organisaties, dan weer met bedrijven of met kleinschalige 

sociale ondernemingen (Planbureau voor de Leefomgeving; Nederlandse School voor Openbaar 

Bestuur, 2014). Deze samenwerking maakt ook dat er onderlinge afhankelijkheid ontstaat. De grenzen 

tussen overheid, burgers en de samenleving zijn steeds minder zichtbaar en afgebakend. 

Het meedoen aan de samenleving wordt steeds belangrijker. Burgers willen een actief onderdeel zijn 

van de maatschappij. Het gaat om werken, maar ook om het hebben van sociale contacten en het 

deelnemen en bijdragen aan de maatschappij (movisie, z.j.). Ook Nederlandse overheden plaatsen de 

burger in een steeds actievere rol. De overheden wensen en verwachten dat de burger bijdraagt aan 

de maatschappij door zelf maatschappelijke vraagstukken op te pakken. Deze verwachtingen en 

manier van beleidsvoering valt onder de noemer Burgerparticipatie. Burgerparticipatie is één van de 

bekendste en voornaamste manieren voor burgers om bij te dragen aan beleidsvorming. Deze roep 

om participatie heeft als gevolg dat er een transitie plaatsvindt van verzorgingsstaat naar 

participatiesamenleving. Een samenleving waarin burgers zelf verantwoordelijkheid nemen en 

deelnemen aan de politieke besluitvorming en beleidsvorming (Houwelingen van, Boele, & Dekker, 

Burgermacht op eigen kracht?, 2014). Nederlandse overheden achten participatie nodig om 

informatie, kennis, belangen en standpunten te delen, met als doel een kwalitatief beter besluit te 

nemen met meer draagvlak en een korte doorlooptijd. Deze doelen moeten bereikt worden door 

meedenkkracht, initiatieven en ideeën uit de maatschappij te gebruiken (Provincie Utrecht, 2014). 

1.1 Aanleiding 
De provincie Utrecht ziet burgerparticipatie als een belangrijke ontwikkeling en vindt het van groot 

belang dat de participatiesamenleving wordt gestimuleerd. De provincie ziet in dat het 

maatschappelijk middenveld steeds vaker initiatief neemt om zelf zaken te regelen en te organiseren. 

Zoals eerder aangegeven wordt de Nederlandse overheid steeds minder een alles van bovenaf 

bepalende spelverdeler en steeds meer een gelijkwaardige speler tussen andere maatschappelijke 

spelers in netwerken van bedrijven en kennisinstellingen, maatschappelijke organisaties en inwoners. 

Ook de provincie Utrecht is volop in verbinding met de samenleving. Vooral met medeoverheden en 

maatschappelijke partijen, maar in toenemende mate ook met inwoners (Utrecht, Programma 

begroting 2018, 2017).  

De provincie Utrecht maakt een duidelijk onderscheid binnen burgerparticipatie, tussen enerzijds 

participatietrajecten en anderzijds burgerinitiatieven. Waar bij participatietrajecten de actie ligt bij de 

uitnodiging van de overheid, ligt bij burgerinitiatieven de actie bij de burger. Deze nemen zelf of in 

(maatschappelijk) groepsverband een initiatief en benaderen vervolgens een Nederlandse overheid. 

Binnen de provincie Utrecht heeft zich de afgelopen jaren een aantal ontwikkelingen voorgedaan, 

waarmee het belang van participatietrajecten en burgerinitiatieven wederom onderstreept is en de 

vormgeving hiervan hoger op de agenda is komen te staan.  
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1.1.1 Participatietraject tunnel Maarsbergen 

Om het verkeer veiliger te maken, beter te laten doorstromen en de leefbaarheid van het dorp te 

verbeteren krijgt de N226 bij Maarsbergen een tunnel onder het spoor. Burgers werden tijdens dit 

project actief betrokken in het participatietraject. Naderhand achtten de Provinciale Staten het nodig 

om inzicht te krijgen in de beleving van alle betrokkenen, de toegevoegde waarde van het proces en 

de mogelijkheden om deel uit te maken van het proces. Uit het rapport, opgesteld na uitvoering van 

de evaluatie, blijkt dat het tijdens het participatieproces ontbrak aan een gedeeld en helder 

gecommuniceerd kader met spelregels. Hierdoor waren een aantal zaken onduidelijk voor de 

betrokkenen. Zo was onduidelijk wat wel en geen onderwerp van participatie was, welke belangen er 

speelden, hoe stakeholders betrokken zouden worden in de participatie, welke onderwerpen aan bod 

zouden komen, wat de impact van de participatie op de besluitvorming zou zijn en wat het resultaat 

zou moeten zijn van het participatieproces. Deze onduidelijkheid bracht als gevolg daarvan een 

diversiteit aan opvattingen en verwachtingen (Twynstra Gudde, 2017). Twynstra Gudde geeft in het 

advies aan dat ieder participatieproces om maatwerk vraagt. Echter wordt het wel zinvol geacht om 

een set van uniforme uitgangspunten voor de toepassing van participatie op te stellen. (Twynstra 

Gudde, 2017) Aan de hand van deze uitgangspunten kan duidelijkheid geschapen worden en ontstaat 

er eenheid in de verwachtingen van alle betrokken actoren (Twynstra Gudde, 2017).  

1.1.2 Burgerinitiatieven 

De provincie Utrecht heeft in 2002 een “Verordening burgerinitiatief Provincie Utrecht” ingesteld. In 

deze enigszins gedateerde verordening staat onder andere vermeld dat een initiatief door tenminste 

1.500 inwoners moet worden ondersteund voordat een initiatief behandeld wordt (Provincie Utrecht, 

2002). In de praktijk blijkt echter dat er van deze formele weg zelden tot nooit gebruik wordt gemaakt. 

Ondanks dat er bijna geen initiatieven via de formele weg bij de provincie Utrecht terecht komen, zijn 

er de afgelopen jaren meer dan honderd initiatieven bij de provincie binnen gekomen. Doordat deze 

initiatieven niet via de formele weg binnen komen ontbreekt het binnen de provincie aan een 

overzichtelijk beeld. Het ontbreken van een overzichtelijk beeld brengt met zich mee dat het binnen 

de provincie onduidelijk is wie waar mee bezig is. Afdelingen werken hierdoor langs elkaar heen. Dit 

gebrek aan overzicht kan mede leiden tot rechtsongelijkheid. Deze ontwikkelingen zijn niet 

onopgemerkt gebleven bij de Provinciale Staten en Gedeputeerde Staten.  

1.2 Probleemstelling 
Burgerparticipatie is binnen de provincie Utrecht sinds een aantal jaar onderwerp van gesprek. De 

provincie heeft steeds duidelijker in beeld welke rol de provincie daar in heeft en op welke manier zij 

om wil gaan met inwonersparticipatie en burgerinitiatieven. 

Vanuit Gedeputeerde Staten is op d.d. 05-09-2017, een brief verstuurd naar Provinciale Staten. Deze 

brief is verstuurd naar aanleiding van motie 36A “De provincie is van de inwoners”d.d. 22-06-2015, 

ingediend door de Provinciale Staten. Hierin wordt opdracht gegeven aan Gedeputeerde Staten om 

“de positie van inwoners te versterken door de mogelijkheid tot het uitvoeren van burgerinitiatieven 

een bestendige plek te geven in de besluitvorming door primair inzet van middelen uit de 

programma’s” (Gedeputeerde Staten, 2017). Daarbij wordt de wens uitgesproken om door 

burgerparticipatie en burgerinitiatieven de betrokkenheid van de inwoners bij de provinciale politiek 

te versterken en de provincie beter met de samenleving te verbinden (Gedeputeerde Staten, 2017). In 

deze brief hebben Gedeputeerde Staten, met inachtneming van de uitkomsten uit het rapport van 

Twynstra Gudde en ter beantwoording van motie 36A, de toezegging gedaan aan de Provinciale Staten 
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om algemene richtlijnen te formuleren voor participatietrajecten en algemene richtlijnen te 

formuleren voor burgerinitiatieven. Daarbij heeft Gedeputeerde Staten de toezegging gedaan dat 

Statenleden hierbij actief betrokken zouden worden. 

1.3 Doelstelling 
Op grond van bovenstaande aanleiding en probleemstelling luidt de doelstelling van dit onderzoek: 

Het organiseren van de processen binnen de provincie Utrecht betreffende burgerparticipatie. 

Zoals aangegeven in de probleemstelling wordt het overkoepelende begrip burgerparticipatie 

opgesplitst in burgerinitiatieven en participatietrajecten. Deze processen moeten aan de hand van een 

aantal gewenste veranderingen en het ontwerp (Thiel van, Bestuurskundig onderzoek, 2015) van de 

eerder aangehaalde sets algemene richtlijnen worden georganiseerd. In de algemene richtlijnen wordt 

een werkwijze geïntroduceerd hoe men binnen de provincie Utrecht stap voor stap met 

burgerinitiatieven dient om te gaan. Evenals een tweede set van algemene richtlijnen waarin stap voor 

stap wordt aangegeven hoe de provincie Utrecht met participatietrajecten dient om te gaan. Beide 

sets algemene richtlijnen dienen toepasbaar te zijn ongeacht het onderwerp waarop het initiatief of 

proces betrekking heeft. Om zo de betrokkenheid van de inwoners bij de provinciale politiek te 

versterken en de provincie beter met de samenleving te verbinden. De richtlijnen zullen tevens 

bijdragen aan het verwachtingsmanagement van betrokken partijen. Naast de gewenste richtlijnen 

zullen er ook een aantal adviezen worden gegeven. 

1.4 Vraagstelling 
De aanleiding en doelstelling leiden tot de volgende centrale vraag en deelvragen: 

Wat is de visie en het beleid van de provincie Utrecht betreffende de organisatie van 
participatietrajecten en burgerinitiatieven, hoe kunnen we Utrecht positioneren ten opzichte 
van een aantal omliggende provincies? 

Theoretische deelvraag: 

1. Welke inzichten biedt de theorie betreffende participatietrajecten en burgerinitiatieven? 

Empirische deelvragen: 

2. Wanneer is het aan de provincie Utrecht om een burgerinitiatief te behandelen? 

 

3. Welke aandachtspunten vinden de Statenleden van de provincie Utrecht belangrijk bij de 

organisatie en behandeling van burgerinitiatieven en participatietrajecten? 

 

4. Welk beleid houden andere provincies erop na wat betreft de organisatie van de behandeling 

van burgerinitiatieven en participatietrajecten?  

Adviserende deelvraag: 

5. Hoe kan de provincie Utrecht de interne processen wat betreft burgerinitiatieven en 

participatietrajecten organiseren? 
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1.4.1 Toelichting 

In de hoofdvraag wordt onderzocht wat de visie en het beleid is van de provincie Utrecht voor de 

behandeling van participatietrajecten en burgerinitiatieven. Om inzicht te krijgen in het beleid van 

omliggende provincies en de status van de provincie Utrecht ten opzichte van deze omliggende 

provincies worden de provincies Noord-Holland, Zuid-Holland en Flevoland nader onderzocht. De visie 

van de provincie Utrecht en het beleid dat de omliggende provincies hebben opgesteld hebben geleid 

tot een aantal adviezen welke de behandeling van participatietrajecten en burgerinitiatieven door de 

provincie Utrecht moeten organiseren.  

In de eerste deelvraag worden de begrippen participatietrajecten en burgerinitiatieven nader 

onderzocht en uitgeschreven in het theoretisch kader. Dit zijn de begrippen die als leidraad zullen 

fungeren tijdens het onderzoek. De begrippen worden aan de hand van de verschillende generaties 

burgerparticipatie beschreven. Ook zal er ingegaan worden op de verschillende beweegredenen en 

worden er kanttekeningen geformuleerd. Zo wordt een volledig mogelijk beeld geschetst van de 

begrippen. De resultaten fungeren als handvatten bij het afnemen van de interviews, de 

beantwoording van de hoofdvraag en de beantwoording van de overige deelvragen. 

Bij de beantwoording van de tweede deelvraag wordt er gekeken naar de vraag; Wanneer is het aan 

de provincie Utrecht om een burgerinitiatief te behandelen?. Deze vraag is opgesteld op verzoek van 

de provincie Utrecht. Binnen de provincie Utrecht ontbreekt het namelijk nu aan duidelijkheid wat 

betreft de beantwoording van deze vraag. In de huidige situatie komt het voor dat initiatieven opgepikt 

worden door de provincie, terwijl deze eigenlijk meer aansluiten bij een gemeente. Beantwoording 

van deze deelvraag moet leiden tot eenduidigheid binnen de provincie. 

In de derde deelvraag wordt er in kaart gebracht welke aandachtspunten de Statenlenden van de 

provincie Utrecht belangrijk vinden bij de organisatie en behandeling van burgerinitiatieven en 

participatietrajecten. Zo wordt in kaart gebracht waar mee rekening gehouden moet worden bij het 

opstellen van de richtlijnen en adviezen.  

Bij de vierde deelvraag wordt onder het mom van “het wiel niet opnieuw uitvinden” in kaart gebracht 

welk beleid de provincies Noord-Holland, Zuid-Holland en Flevoland hanteren. 

De vijfde deelvraag is een adviserende deelvraag. De huidige situatie vraagt om organisatie van de 

interne processen wat betreft burgerinitiatieven en participatietrajecten. In dit hoofdstuk zullen 

adviezen gegeven worden om deze interne processen te organiseren. De beantwoording van deze 

vraag zal daarom plaatsvinden na de beantwoording van de hoofdvraag. 

1.5 Bestuurskundige relevantie 
Dit onderzoek is gedaan vanuit een bestuurskundig oogpunt. De bestuurskundige relevantie behelst 

de vraag of het onderzoek betrekking heeft op een bestuurskundig onderwerp. “De veranderende 

verhouding tussen overheid en burgers is al langere tijd object van studie” (Steen van der, 

Scherpenisse, Hajer, Gerwen van, & Kruitwagen, 2014). In 2013 stond het begrip 

‘participatiesamenleving’ in één klap op de kaart van het openbaar bestuur, dit dankzij een prominente 

aanwezigheid van het woord in de troonrede. Sinds de decentralisatie van het sociaal domein is 

participatie een nog belangrijke rol gaan spelen en in 2021 is de Omgevingswet van kracht. Voor het 

eerst wordt hierbij participatie op een dergelijke grote schaal (namelijk het gehele ruimtelijke domein 

voor lokale overheden) het centrale uitgangspunt bij de vorming van beleid (Dalfsen van, Synhaeve, & 
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Hoet, Pionieren in participatieland, 2017). Gezien het actuele karakter van de eenduidige wens van 

Statenleden en Gedeputeerden in de provincie Utrecht tot het “meer betrekken van de inwoners van 

de provincie Utrecht” bij totstandkoming van beleid en het ontbreken van richtlijnen, is het van belang 

in kaart te brengen welke organisatorische veranderingen en welke algemene richtlijnen voor zowel 

burgerinitiatieven als participatietrajecten nodig zijn. Men is het er over eens dat burgerparticipatie 

van belang is en dat hiervoor onder andere algemene richtlijnen nodig zijn. Welke algemene richtlijnen 

nodig zijn, hoe hier inrichting aan wordt gegeven en welke aanbevelingen hier uit voort komen zal in 

deze onderzoeksrapportage duidelijk worden. 

1.6 Leeswijzer 
Dit onderzoek is opgesplitst in een aantal hoofdstukken. In het inleidende gedeelte zijn de aanleiding, 

probleemstelling, doelstelling en de bestuurskundige relevantie beschreven. In hoofdstuk 2 wordt de 

toegepaste methodologie van dit onderzoek beschreven. Hierop volgt hoofdstuk 3 waarin een 

theoretische verkenning naar burgerinitiatieven en participatietrajecten is gedaan en waarin tevens 

de eerste deelvraag is beantwoord. Na de theoretische verkenning volgen in hoofdstuk 4 de 

onderzoeksresultaten van het uitgevoerde onderzoek. Hierbij wordt antwoord gegeven op deelvraag 

2 t/m 4. Vervolgens volgen in hoofdstuk 5 de conclusie en in hoofdstuk 6 de aanbevelingen. In het 

hoofdstuk aanbevelingen zal antwoord gegeven worden op de vijfde en tevens laatste deelvraag. Tot 

slot wordt er kort gereflecteerd op het onderzoek in hoofdstuk 7: Discussie. 
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2. Methode 
Het hoofdstuk methodologie zal inzicht geven in de wijze waarop het onderzoek is uitgevoerd. 

2.1 Onderzoeksstrategie 
Om de hoofd- en deelvragen te beantwoorden, wordt er gebruik gemaakt van een 

onderzoeksstrategie. Er is gekozen om tijdens dit onderzoek de, bij bestuurskundig onderzoek vaak 

toegepaste, gevalstudie, ook wel casestudy, als onderzoeksstrategie te hanteren. Er zijn een aantal 

redenen waarom de gevalstudie vaak wordt toegepast bij bestuurskundig onderzoek. Namelijk: 

Bestuurskundig onderzoek gaat vaak over actuele onderwerpen die zich in de dagelijkse realiteit 

afspelen; in de definitie van gevalstudies staat vermeld dat deze plaats vinden in een natuurlijke 

situatie (‘het veld’). Een andere belangrijke reden is dat bestuurskundige onderwerpen vaak uniek zijn. 

Een derde reden voor de populariteit van gevalstudies in bestuurskundig onderzoek houdt verband 

met het praktijkgerichte karakter van onderzoek. De onderzoeker streeft ernaar een bijdrage te 

leveren aan de oplossing van concrete maatschappelijke vraagstukken. (Thiel van, Bestuurskundig 

onderzoek, 2015) 

 

Ook dit bestuurskundige onderzoek betreft een actueel onderwerp, namelijk participatietrajecten en 

burgerinitiatieven. Daarnaast is het een uniek onderzoek en wordt er gestreefd om door middel van 

het ontwerp van richtlijnen een bijdrage te leveren aan een oplossing van het vraagstuk. De casestudy 

is kwalitatief van aard, er zijn veel relevante kwalitatieve gegevens verzameld. Deze verzameling van 

gegevens zal worden toegelicht in hoofdstuk 2.2 Onderzoeksmethoden. 

2.2 Onderzoeksmethoden 
Om tijdens dit onderzoek informatie te vergaren is er van verscheidene onderzoeksmethoden gebruikt 

gemaakt. Dit wordt ook wel mixed methods of triangulatie genoemd. Triangulatie betekent letterlijk: 

driehoeksmeting. Triangulatie duidt op het verzamelen en/of verwerken van informatie op meer dan 

één manier. (Thiel van, Bestuurskundig onderzoek, 2015) Aan de hand van deze strategie wordt 

gestreefd om aantasting van de betrouwbaarheid en validiteit van het onderzoek tegen te gaan (Thiel 

van, Bestuurskundig onderzoek, 2015). In hoofdstuk 2.4. wordt hier verder op in gegaan. De 

onderzoeksmethoden die tijdens dit onderzoek zijn toegepast, zijn: literatuuronderzoek, 

documentanalyse, interviews en een discussiebijeenkomst. Deze zijn hieronder nader toegelicht. 

Provinciale Statenleden zijn, zoals toegezegd door Gedeputeerde Staten, actief bij het onderzoek 

betrokken. Statenleden zijn geïnterviewd en tevens is voor hen een discussiebijeenkomst 

georganiseerd. 

Naast de geïnterviewde Statenleden zijn er ook gesprekken gevoerd met een aantal ambtenaren van 

de provincie Utrecht en is er actief deelgenomen aan een aantal brainstormsessies over participatie- 

en burgerinitiatieven. Zo is er in kaart gebracht wat er al gedaan wordt en wat de praktijkervaringen 

zijn. Er zijn ambtenaren gesproken van Communicatie, de omgevingswet, Bestuurs- en 

Directieondersteuning en van het Transitielab Utrecht (Transitielab Utrecht is een initiatief van een 

aantal ambtenaren waarmee de provincie Utrecht initiatieven wil waarderen en stimuleren). De 

brainstormsessies zijn georganiseerd om de kennis die er al in de organisatie is onderling te delen. 

Hierbij waren verschillende ambtenaren aanwezig die zich bezig houden met participatietrajecten en 

burgerinitiatieven.  
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2.2.1 Literatuuronderzoek 

Er is literatuuronderzoek gedaan naar wetenschappelijke informatie die betrekking heeft op de 

begrippen die centraal staan in dit onderzoek. Dit betreft: burgerparticipatie, participatietrajecten en 

burgerinitiatieven. Hierbij is gebruik gemaakt van (wetenschappelijke) artikelen, papers en publicaties. 

De theorie uit het literatuuronderzoek is nader uitgewerkt in het theoretisch kader. 

2.2.2 Documentanalyse 

Tijdens de documentenanalyse zijn verscheidende bestaande documenten bestudeerd. Dit betrof 

onderzoeksrapportages, evaluatierapportages, boeken en interne stukken zoals statenbrieven en 

plannen. De belangrijkste interne stukken welke tijdens het onderzoek zijn aangehaald zijn: “Evaluatie 

participatie project tunnel spoorkruising Maarsbergen” en “Participatieaanpak: Omgevingsvisie”. 

“Evaluatie participatie project tunnel spoorkruising Maarsbergen” is een rapport van 

organisatieadviesbureau Twynstra Gudde. Het bureau heeft op aanvraag van de provincie Utrecht een 

onderzoek verricht naar het participatietraject rondom het project Maarsbergen. De bevindingen 

opgedaan tijdens het onderzoek en het advies wat daaruit is voortgekomen zijn belangrijke 

aanleidingen geweest voor dit onderzoek. In “Participatieaanpak: Omgevingsvisie” staat beschreven 

hoe de provincie om is gegaan en omgaat met participatie binnen de omgevingsvisie; participatie is 

een wettelijke verplichting in de omgevingsvisie. De omgevingsvisie is een strategische visie voor de 

lange termijn voor de gehele fysieke leefomgeving. Hierin worden de doelen en ambities van de 

provincie beschreven. Dit document is vormgegeven samen met inwoners, Statenleden en 

verschillende ambtenaren. Naast de documentanalyse is er, om een zo volledig mogelijk beeld te 

krijgen, ook gesproken met de projectleiders van deze “participatieaanpak: omgevingsvisie”. Het 

document zal onder andere gebruikt worden bij de vormgeving van de op te stellen richtlijnen.  

Aangezien het fenomeen “participatie” de afgelopen jaren ongekende populariteit geniet is hierover 

veel verschillende literatuur beschikbaar. Er is onder andere gebruikt gemaakt van het boek “Pionieren 

in participatieland”. Dit boek tracht op een zo objectief mogelijke manier inzicht te geven in de 

verschillende kanten van participatie. Daarbij gaat het boek in op de realiteit van het lokaal bestuur. 

Verder zijn rapportages van Twynstra Gudde en het ministerie van Binnenlandse zaken en 

Koninkrijksrelaties bestudeerd. Waaronder het werkboek: Help een burgerinitiatief! Opgesteld door 

het ministerie van Binnenlandse zaken en Koninkrijksrelaties. Dit werkboek staatvol met informatie, 

suggesties en tips die te maken hebben met burgerinitiatieven.  

2.2.3 Interviews 

Tijdens het onderzoek is er gebruikt gemaakt van semigestructureerde interviews. Dit houdt in dat er 

gebruik is gemaakt van een topiclijst. Hierin staan de ‘topics’ waarover de vragen gesteld worden 

aangegeven (de topiclijsten zijn te vinden in Bijlage E). Tijdens de interviews zijn er verscheidene 

onderwerpen aan bod gekomen, waaronder: participatietrajecten, burgerinitiatieven, rol provincie 

Utrecht, ervaringen uit het verleden, toekomstvisie en richtlijnen.  

Vanwege de eerder aangehaalde toezegging door Gedeputeerde Staten dat de Statenleden actief 

betrokken zouden worden en vanwege het feit dat de Statenleden de rol van volksvertegenwoordigers 

bekleden zijn deze benaderd voor het afnemen van interviews. Er zijn acht provinciale Statenleden 

bereid gevonden voor een interview. Er is hierbij gestreefd naar een vertegenwoordiging van 

verschillende politieke partijen verspreid over het politieke spectrum. Aangezien dit vertrouwelijke 

informatie betreft kunnen er geen uitspraken worden gedaan over welke politieke partijen dit zijn en 
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welke Statenleden er zijn geïnterviewd. Om deze reden worden de citaten aangehaald in de 

rapportage ook anoniem weergegeven. 

Om inzicht te krijgen in het handelen van andere provincies zijn er tevens interviews afgenomen bij 

een drietal provincies. De Provincies Zuid-Holland, Noord-Holland en Flevoland zijn geselecteerd voor 

een interview. In tabel 1: Respondenten provincies, is weergegeven welke respondenten er 

geïnterviewd zijn bij de provincies en welke functies zij bekleden.  

Naam Provincie Functie 

Maaike Kamps Noord-Holland Strategisch projectleider 
Brandon Pouw Zuid-Holland Trainee | Team 

Omgevingsbeleid 
Jolien Pil Flevoland Beleidsmedewerker 

Tabel 1: Respondenten provincies  

Tevens is er een interview afgenomen met onderzoekster Vinitha Siebers van het Zijlstra Center. Het 

Zijlstra Center is een platform van de Vrije Universiteit waar wetenschap, publieke en maatschappelijke 

organisaties samen komen. Tevens verricht het Center veel onderzoeken bij verschillende organisaties. 

Siebers heeft voor het Zijlstra Center verscheidene onderzoeken verricht bij verschillende gemeentes 

betreffende burgerparticipatie, waarbij onder andere onderzoek is verricht naar richtlijnen. 

Ondermeer haar ervaringen, bevindingen en adviezen zijn aan bod gekomen tijdens het interview. 

Vanwege de vertrouwelijke en politiek gevoelige informatie zijn de transcripten niet aan de rapportage 

toegevoegd.  

2.2.4 Discussiebijeenkomst 

Om de aannemelijkheid en het draagvlak van de gevonden resultaten te toetsen is er op 16 april jl. een 

discussiebijeenkomst georganiseerd. Hier zijn de bevonden resultaten uit de interviews met 

Statenleden, andere provincies en het Zijlstra Center teruggekoppeld aan de aanwezige Statenleden, 

een aantal ambtenaren en de Gedeputeerde. Aangezien ook hier weer sprake is van vertrouwelijkheid 

kunnen er verder geen uitspraken gedaan worden over de aanwezige Statenleden. De bijeenkomst 

was zo ingedeeld dat eerst de resultaten zijn teruggekoppeld. Tijdens deze terugkoppeling hadden de 

aanwezigen de ruimte om in te springen, vragen te stellen en hun meningen te geven. Vervolgens 

werden de aanwezigen opgesplitst in twee groepen. Binnen deze groepen gingen de aanwezigen met 

elkaar in discussie over de participatietrajecten en burgerinitiatieven. Uitkomsten van de discussie, 

mededelingen en belangrijke punten konden zij vervolgens opschrijven op een beschrijfbaar 

tafelkleed.  

2.3 Centrale vraag en deelvragen 
Tijdens het onderzoek stond de volgende vraag centraal: Wat is de visie en het beleid van de provincie 

Utrecht betreffende de organisatie van participatietrajecten en burgerinitiatieven. Hoe kunnen we 

Utrecht positioneren ten opzichte van een aantal omliggende provincies? Deze vraag wordt uitgewerkt 

aan de hand van de volgende vijf deelvragen. Per deelvraag wordt in het kort de operationalisering 

beschreven. 

1. Welke inzichten biedt de theorie betreffende participatietrajecten en burgerinitiatieven? 

De eerste deelvraag is door middel van literatuuronderzoek en documentanalyse beantwoord 

in het theoretisch kader. 
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2. Wanneer is het aan de provincie Utrecht om een burgerinitiatief te behandelen? 

De tweede deelvraag is hoofdzakelijk beantwoord aan de hand van de afgenomen interviews 

en de discussieavond. Om meer inzicht te krijgen is deze vraag ook gesteld aan de bezochte 

provincies. 

 

3. Welke aandachtspunten vinden de Statenleden van de Provincie Utrecht belangrijk bij de 

organisatie en behandeling van burgerinitiatieven en participatietrajecten? 

Bij de beantwoording van de derde deelvraag is gebruik gemaakt van de input uit de interviews 

en de discussieavond. Voor verdere verdieping van bepaalde begrippen is literatuuronderzoek 

verricht. 

 

4. Welk beleid houden andere provincies erop na wat betreft de organisatie van de 

behandeling van burgerinitiatieven en participatietrajecten? 

Bij de beantwoording van de vierde deelvraag is er ook gebruik gemaakt van 

literatuuronderzoek. Eerst is er bureauonderzoek gedaan naar de werkwijze op deze terreinen 

bij andere provincies en zijn er intern verkennende gesprekken gevoerd. Vervolgens is er 

contact gelegd met de provincies Noord-Holland, Zuid-Holland en Flevoland. Hierbij is gekeken 

naar het beleid dat de provincies er op na hielden, of deze algemene richtlijnen hanteren en 

welke andere zaken komen kijken bij de behandeling van burgerinitiatieven en 

participatietrajecten. Naderhand zijn een aantal documenten, meegegeven vanuit de 

geïnterviewde provincies, geanalyseerd. 

 

5. Hoe kan de provincie Utrecht de interne processen wat betreft burgerinitiatieven en 

participatietrajecten organiseren? 

Voor de beantwoording van de vijfde en tevens laatste deelvraag wordt de informatie uit 

voorgaande deelvragen gebruikt. Daarnaast zal er ook bij de beantwoording van deze 

deelvraag gebruik worden gemaakt van de resultaten uit de interviews, de discussieavond, 

documentanalyse en literatuuronderzoek. 

2.4 Betrouwbaarheid en validiteit 
Betrouwbaarheid en validiteit zijn belangrijke criteria voor wetenschappelijk onderzoek. De 

operationalisatie (wat) en steekproef (wie) die zijn gekozen, zijn van groot belang voor de 

betrouwbaarheid en validiteit (geldigheid) van het onderzoek en de uiteindelijke conclusies die daar 

uit getrokken worden. Wanneer een gekozen operationalisatie achteraf immers toch geen goede 

maatstaf blijkt van het onderzochte, of de steekproef niet representatief blijkt, dan kan de geldigheid 

van de conclusies aangetast worden (Thiel van, Bestuurskundig onderzoek, 2015). 

De betrouwbaarheid van onderzoek wordt bepaald door twee factoren, de nauwkeurigheid en de 

consistentie waarmee variabelen worden gemeten. Hoe consistenter en nauwkeuriger het onderzoek 

is, des te zeker dat de onderzoeksbevindingen niet toevallig gevonden zijn.  

De validiteit of wel de geldigheid kan onderscheiden worden in twee hoofdvormen namelijk de interne 

validiteit en de externe validiteit. De interne validiteit betreft de geldigheid van onderzoek, is er 

onderzocht wat er beoogd was om te onderzoeken. Externe validiteit betreft de generaliseerbaarheid 

van onderzoek.  
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Zoals eerder in hoofdstuk 2.3 aangegeven is er triangulatie toegepast om de betrouwbaarheid en 

validiteit van het onderzoek te waarborgen. Bij triangulatie wordt informatie verzameld en/of verwerkt 

op meer dan één manier. Op deze manier wordt er zoveel mogelijk informatie verzameld zo kan er 

met zekerheid gesteld worden dat de informatie juist (valide) is. Voor de betrouwbaarheid en validiteit 

van de interviews is er bij het vooronderzoek een hoge mate van inhoudelijke kennis vergaard. 

Daarnaast zijn interviewvaardigheden tijdens de studie ontwikkeld, evenals de contactuele 

eigenschappen. Tot slot is er gestreefd naar een vertegenwoordiging van verschillende politieke 

partijen verspreid over het politieke spectrum. Om de resultaten opgedaan uit de interviews te toetsen 

en de betrouwbaarheid en validiteit van het onderzoek te waarborgen is, zoals eerder beschreven, een 

discussiebijeenkomst georganiseerd. 

Het volgende hoofdstuk vormt het theoretisch kader. Hierin wordt antwoord gegeven aan de eerste 

deelvraag. 
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3. Theoretisch kader 
In dit theoretisch kader wordt het geheel van theorieën en modellen die gebruikt worden voor het 

onderzoek uiteengezet. Daarnaast zal het theoretisch kader antwoord bieden aan de eerste deelvraag: 

“Welke inzichten biedt de theorie betreffende participatietrajecten en burgerinitiatieven?”. Deze 

theoretische verkenning biedt handvatten voor het afnemen van de interviews, de beantwoording van 

de hoofdvraag en de beantwoording van de deelvragen. Door in dit hoofdstuk te kijken naar 

theorieontwikkeling op het gebied van participatietrajecten en burgerinitiatieven, kan een beeld 

worden geschetst van hoe de wetenschap de praktijk faciliteert met haar theorieën.  

De begrippen participatietrajecten en burgerinitiatieven zijn de begrippen die als leidraad zullen 

fungeren tijdens het onderzoek. En zullen derhalve ook worden beschreven in dit theoretisch kader. 

Ook wordt de participatieladder nader toegelicht. Dit is het meest gebruikte inzicht bij de invulling van 

participatietrajecten (Dalfsen van, Synhaeve, & Hoet, 2017) en kan ook voor burgerinitiatieven 

gematigd bruikbaar zijn. In de theorie betreffende participatietrajecten en burgerinitiatieven wordt de 

participatieladder dan ook vaak aangehaald. Bij de vorming van de sets algemene richtlijnen zal ook 

gebruik gemaakt worden van de participatieladder en de inzichten die deze voortbrengt. 

3.1 Participatietrajecten 
In dit deelhoofdstuk wordt de theorie rond het begrip participatietraject bekeken. In het kort gezegd 

is een participatietraject een traject waarbij de provincie de burger betrekt in het vormen van beleid. 

Het begrip burgerparticipatie speelt hierin een hoofdrol. Daarom is er gekozen om eerst het begrip 

burgerparticipatie theoretisch te verkennen. Er zal eerst worden gekeken naar het verleden en de 

verschillende generaties burgerparticipatie. Vervolgens wordt er gekeken naar de definitie van 

burgerparticipatie, gevolgd door de definitie van participatietraject, om uiteindelijk de 

beweegredenen voor participatietrajecten te belichten. 

3.1.1 Generaties burgerparticipatie 

In het werkboek “Help een burgerinitiatief!” (Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 

2010)  wordt gesproken over de veranderende rol van de naoorlogse overheid en de 'drie generaties 

burgerparticipatie'. Die overheid heeft zich volgens de auteurs ontwikkeld van een voorschrijvende en 

verzorgende naar een verbindende en faciliterende overheid. Daarmee is de houding en het gedrag 

van bestuur, ambtenaren en burgers veranderd. 

De eerste generatie burgerparticipatie wordt ook wel Inspraak genoemd. Dit kwam van de grond door 

de democratiseringsbeweging in de jaren ‘60 en ‘70. Het werd een wettelijk recht, dat bijvoorbeeld 

gebruikt kon worden in procedures op het gebied van ruimtelijke ordening. Voorafgaand aan deze 

eerste generatie burgerparticipatie ging een periode vooraf waarin de overheid als ‘regelgever en 

probleemoplosser’ geen inspraak van de burger duldde. In “Burgermacht op eigen kracht?” 

(Houwelingen van, Boele, & Dekker, 2014) wordt de eerste generatie burgerparticipatie als volgt 

gedefinieerd:  

“De eerste generatie burgerparticipatie betreft inspraak van burgers die vaak pas plaatsvindt 

nadat de (belangrijkste) beslissingen zijn genomen”. 

In Help een burgerinitiatief! (Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 2010) wordt de 

eerste generatie burgerparticipatie beschreven als  
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“het wettelijk recht dat burgers hebben op inspraak.” 

De tweede generatie burgerparticipatie wordt de interactieve democratie genoemd. In de laatste twee 

decennia van de 20e eeuw veranderde de rol van de overheid. Dit kwam voort uit noodzakelijke 

bezuinigen en het toenmalige no-nonsense beleid. Er werd gekozen voor een zakelijke opstelling, wat 

betekende dat de overheid zich terugtrok. Zelfredzaamheid en eigen verantwoordelijkheid van de 

burger namen in belang toe. In deze periode kwam de interactieve beleidsvorming op, de tweede 

generatie burgerparticipatie. Burgers mochten meepraten en meedenken over de voorstellen van de 

overheid, wat past bij meer zelfredzaamheid en verantwoordelijkheid. In ‘Burgermacht op eigen 

kracht?’ (Houwelingen van, Boele, & Dekker, 2014) wordt het volgende gesteld over de tweede 

generatie:  

“Als de burger al in een zo vroeg mogelijk stadium bij de voorbereiding van het beleid wordt 

betrokken wordt daarbij ook wel gesproken van de ‘tweede generatie burgerparticipatie’.”  

Verhoeven geeft in, Het burger-ei: perspectieven op lokale burgerparticipatie, aan dat er bij de tweede 

generatie het initiatief blijft bij het bestuur, maar de burger vooraf mag meedenken (Verhoeven, 

2008). 

De derde generatie burgerparticipatie wordt in hoofdstuk 3.2 Burgerinitiatief nader toegelicht. 

3.1.2 Definiëring burgerparticipatie 

“Woorden als burgerparticipatie zijn gemakkelijk uitgesproken, maar om tot de kern ervan te komen is 

niet zo eenvoudig. Het zijn woorden die in beleid eenvoudig opgeschreven zijn, maar daarmee nog niet 

vanzelf worden gerealiseerd” stelt Martijn van der Steen et al. In “Leren door doen” (Steen van der, 

Scherpenisse, Hajer, Gerwen van, & Kruitwagen, 2014). Burgerparticipatie wordt als containerbegrip 

gebruikt zonder scherp afgebakende betekenis. In het dagelijkse gebruik wordt burgerparticipatie 

eenvoudig ingewisseld voor, of in één adem genoemd met, vergelijkbare woorden als 

burgerbetrokkenheid, overheidsparticipatie, burgerinitiatieven, participatiemaatschappij en 

doedemocratie.  

Het rapport “Monitor burgerparticipatie 2013 - een inventarisatie van gemeentelijk beleid en 

activiteiten op het gebied van burgerparticipatie” concludeert dat er diverse definities van 

burgerparticipatie in omloop zijn. Het rapport stelt dat de grondlegger van de zogeheten 

participatieladder, Arnstein, in “A Ladder of Citizen Participation.” een belangrijke bijdrage geleverd 

heeft met haar definitie van burgerparticipatie als:  

“de herverdeling van macht die de machteloze burger, die momenteel uitgesloten is van de 

politieke en economische processen, in staat stelt daar in de toekomst wel aan deel te nemen.” 

(Arnstein S. R., 1969). 

Arnstein is zoals gezegd een belangrijke grondlegger geweest. Tegenwoordig zijn er veel verschillende 

definities van het begrip burgerparticipatie in omloop. ‘Burgermacht op eigen kracht?’ (Houwelingen 

van, Boele, & Dekker, 2014) van het SCP geeft het volgende overzicht: 

Het instituut van Publiek en Politiek hanteert de volgende definitie:  
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“Burgerparticipatie is een manier van beleidsvoering waarbij burgers (al dan niet 

georganiseerd in maatschappelijke organisaties) direct of indirect bij het lokale beleid 

betrokken worden om door middel van samenwerking tot de ontwikkeling, uitvoering en/of 

evaluatie van beleid te komen” (Dinjens, 2010). 

De nationale ombudsman (Helden, Dekker, J, & Govers-Vreeburg, 2009) beperkt burgerparticipatie 

vooral tot gemeentelijk beleid en definieert (burger)participatie als volgt:  

“het betrekken van burgers in het algemeen of belanghebbenden in het bijzonder bij 

gemeentelijk beleid”.  

Burgerparticipatie wordt door de Raad van het openbaar bestuur (ROB, 2004) als volgt omschreven: 

“Burgerparticipatie heeft een aanvullende werking op de representatieve democratie en 

betreft de actieve deelname van (groepen) burgers aan de verschillende fasen van het 

beleidsproces. Deze participatie heeft een proactief karakter en betreft een door burgers en 

politiek gelegitimeerd proces, dat een bepaalde procedure kent” 

In zijn handboek over publieke participatie definieert James L. Creighton (Creighton, 2005) 

burgerparticipatie als:  

“een proces waarin zorgen, behoeften en waarden van burgers geïncorporeerd worden in de 

besluitvorming”.  

In datzelfde handboek heeft hij zich verder verdiept in de definities die voorkomen in de literatuur 

over burgerparticipatie. Creighton (Creighton, 2005) concludeert dat de volgende elementen aanwezig 

zijn in elke definitie van burgerparticipatie:  

1. Burgerparticipatie heeft betrekking op bestuurlijke besluiten  

2. Burgerparticipatie houdt in dat er interactie plaatsvindt tussen de organisatie die het besluit 

neemt en burgers die willen participeren. Het informeren van burgers valt niet onder de 

definitie van burgerparticipatie.  

3. Er is sprake van een georganiseerd proces om burgers te betrekken. Het gebeurt niet 

incidenteel of toevallig. 

4. De participanten hebben een bepaalde mate van invloed op het te nemen besluit. 

De definities van burgerparticipatie uit “Burgermacht op eigen kracht” en de definitie die Creighton er 

aan geeft verschillen op een aantal punten. Wel hebben ze gemeenschappelijk dat de burger door een 

overheid betrokken wordt/in staat wordt gesteld (extra) invloed uit te oefenen op overheidsbeleid. Bij 

burgerparticipatie ligt de actie bij de uitnodiging van de overheid. Er is bij burgerparticipatie dus geen 

sprake van initiatieven vanuit de burgers. 

3.1.3 Definiëring Participatietrajecten 

Zoals eerder in het kort aangegeven is een participatietraject een traject waarbij de provincie de burger 

betrekt in het vormen van beleid.  

In het draaiboek Participatietrajecten definieert Mobiel 21 (Mobiel 21, 2013) participatietrajecten als 

volgt:  
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“Een traject is een coherent geheel van zorgvuldig gekozen participatie-initiatieven gericht 

naar concrete doelgroepen die elkaar logisch opvolgen binnen een afgebakend tijdskader” 

Riem Vis et al. stellen in ‘Procesbegeleiding in participatietrajecten’ (Riem Vis, Haan, & Vloten van, 

2010) het volgende over participatietrajecten:  

“Groepsprocessen worden doorgaans gekenmerkt door een hoge mate van complexiteit en 

dynamiek. Participatietrajecten zijn hierop geen uitzondering; deze spelen zich namelijk af in 

een specifiek sociaalbestuurlijk-politieke context. Er zijn meerdere categorieën deelnemers 

(overheden, burgers en maatschappelijke organisaties) bij betrokken, met grote verschillen in 

(informatie)posities en competenties.” 

Kortom, wanneer de Provincie Utrecht beleid opstelt en besluit om hierbij de burger te betrekken 

betekent dit de start van een participatietraject. De provincie dient in een voortraject te beslissen 

waar, op welke manier en hoe de burger betrokken wordt bij de vormgeving van beleid. Wanneer er 

hierover  vooraf geen duidelijkheid is gegeven  brengt dit een hoge mate van complexiteit en dynamiek 

met zich mee. 

3.1.4 Beweegredenen voor participatietrajecten 

Veel moderne pleidooien voor participatietrajecten weerspiegelen de argumentaties die al door 

klassieke denkers als Aristoteles, Rousseau en Mill zijn beschreven (Gool van S. M., 2008). Deze 

filosofen wezen er onder meer op dat participatie de ‘edelste capaciteiten’ van mensen helpt 

ontwikkelen omdat deze de rede en morele ontwikkeling stimuleert. Burgerparticipatie en 

participatietrajecten leiden er daarnaast toe dat burgers zich met elkaar identificeren en tevens ook 

een gemeenschappelijk opvatting over het algemeen belang creëren (Houwelingen van, Boele, & 

Dekker, Burgermacht op eigen kracht?, 2014). 

In het hedendaagse debat wordt deze argumentatie ook aangetroffen. Vaak wordt er verwezen naar 

het gegeven dat de Nederlandse bevolking ten opzichte van vroeger hoger is opgeleid en dankzij 

technologische informatie-  en communicatieontwikkelingen meer weet en mede hierdoor mondiger 

geworden is. Ook deze argumentatie is bepaald niet nieuw. Schakel ( Inspraak en gezag, 1972) heeft 

het in 1972 al over de mondige burger en haalt hier al aan dat de burger steeds beter is geïnformeerd, 

onder meer door technologische ontwikkelingen. Ook beschrijft Schakel dat hieruit de wens 

voortvloeit om meer invloed op beleid van de overheid uit te oefenen. In 2002 constateren Gilsing en 

Veldheer (De moderne burger en het referendum, 2002) dat de burger, welke een steeds hogere 

opleiding heeft genoten en tot meer in staat is, zich niet langer in de rol van onderdaan wenst te 

schikken en dat autoriteit van de overheid alleen niet meer genoeg is voor het draagvlak van beleid. 

Beleidsmakers maar ook onderzoekers hopen dat participatietrajecten de ‘kloof’ tussen politiek en 

burger kan verkleinen en zo de legitimiteit van het openbaar bestuur kan vergroten. Het ministerie van 

VROM schrijft bijvoorbeeld (Tweede Kamer, 2003):  

“Beleid dat aangrijpt op wat de burger beweegt is realistischer, efficiënter en dus effectiever. 

Het houdt immers rekening met de opvattingen, wensen, verwachtingen, irritaties en klachten 

van burgers. Burgers zullen het beleid daardoor beter waarderen en de regels die eruit 

voortvloeien eerder naleven. Aansluiten bij wat burgers beweegt is een prioriteit van het 

kabinet”. 
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Dankzij het gedachtegoed van ‘New public management’ en de ‘nieuwe zakelijkheid’ van de jaren 

tachtig en negentig werden de markt, participatie en zelfredzaamheid van burgers steeds vaker 

genoemd als alternatieven voor de overheid (Tonkens, 2006) Recent is meer de gedachte dat 

participatietrajecten niet alleen de legitimiteit en de efficiëntie maar ook de kwaliteit van beleid en 

besluiten kan vergroten (Heuvelhof & Twist, 2007). 

Ook de provincie Utrecht geeft in “participatieaanpak: erkennen, herkennen en verrijken” (Provincie 

Utrecht, 2017) twee belangrijke redenen voor participatietrajecten:  

1.“vroegtijdig samenwerken zorgt ervoor dat verschillende perspectieven, kennis en creativiteit 

direct op tafel komen en vergroot de kwaliteit van oplossingen” 

2. “participatie draagt bij aan de kwaliteit van de besluitvorming en de aansluiting op (nieuwe) 

maatschappelijke ontwikkelingen” 

Kanttekening die de provincie Utrecht daarbij stelt is dat, participatie leidt tot verrijking van 

besluitvorming, maar leidt niet per se tot draagvlakontwikkeling (Provincie Utrecht, 2017). 

3.2 Burgerinitiatief 
In dit deelhoofdstuk wordt de theorie rondom het begrip burgerinitiatief in kaart gebracht. Eerst zal er 

worden gekeken naar het verleden en wordt de derde generatie burgerparticipatie, ook wel 

overheidsparticipatie, toegelicht. Vervolgens wordt het begrip burgerinitiatief in combinatie met het 

begrip overheidsparticipatie gedefinieerd. Om uiteindelijk de beweegredenen voor het burgerinitiatief 

te belichten.  

3.2.1 Generatie overheidsparticipatie 

De derde generatie burgerparticipatie wordt ook wel overheidsparticipatie genoemd. In dit geval komt 

het initiatief niet van de overheid maar vanuit de burger. De burger wordt dus niet gevraagd om in een 

overheidsproject te participeren maar initieert zelf een activiteit waarbij de overheid (eventueel) 

wordt gevraagd steun te verlenen. Verhoeven geeft in “ Het burger-ei: perspectieven op lokale 

burgerparticipatie” (Verhoeven, 2008) een korte beschrijving van de derde generatie:  

“De overheid faciliteert burgerinitiatieven die beleidsbeslissingen mee helpen oriënteren. De 

agenda van het bestuur staat niet voorop. Start en uitkomst van dit proces zijn open.”  

In “Derde generatie burgerparticipatie, hoe doe je dat?” (Kilic, 2008) Wordt het volgende gesteld over 

de derde generatie burgerparticipatie:  

“De burger als initiatiefnemer kan geïnterpreteerd worden als derde generatie 

burgerparticipatie. Bij derde generatie burgerparticipatie kan de overheid een rol hebben, 

maar dat hoeft niet per se.” 

De laatste ontwikkelingen van overheidsparticipatie zijn terug te vinden in initiatieven als de G1000 en 

code oranje.  

G1000 is een initiatief vanuit burgers met de volgende doelstelling (G1000, 2018): 

“Een samenleving waarin we samen bepalen wat we belangrijk vinden. Niet door één keer in 

de vier jaar naar de stembus te gaan. Maar door regelmatig samen het gesprek aan te gaan, 
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tot voorstellen te komen en samen een besluit te nemen. Zo nemen we samen 

verantwoordelijkheid voor ons land, onze stad, dorp of wijk.” 

Hierin wordt een plek geboden waar burgers, overheden en werkgevers met elkaar beslissingen 

nemen  over belangrijke zaken in de gemeenschap. 

Code oranje is erop gericht de komende twee jaar de brug te slaan naar de ‘nieuwe democratie’, die 

politiek en samenleving weer verbindt en het gif uit het maatschappelijk debat trekt. Code oranje stelt 

daarnaast het volgende over de ‘Nieuwe democratie’ (Code Oranje, 2016):  

“De nieuwe democratie is een harde noodzaak. Onze huidige democratie stagneert door gebrek 

aan legitimatie, oplossingsgerichtheid en vertrouwen. Dit zorgt voor onvrede en zelfs voor 

maatschappelijke polarisatie. De nieuwe democratie biedt nieuwe vooruitzichten. We zien in 

organisaties, buurten en steden steeds meer voorbeelden van maatschappelijke democratie en 

burgerzeggenschap. Burgers hebben de behoefte en de vaardigheden om hun omgeving te 

beïnvloeden en (mee) te sturen. Daar waar dit gebeurt, ontstaat vertrouwen en nieuwe 

inspiratie.” 

De drie generaties burgerparticipatie sluiten elkaar niet uit. De generaties bestaan naast elkaar, 

Nederlandse overheden hanteren zowel de wettelijke inspraak, als vele vormen van interactieve 

beleidsontwikkeling en burgerinitiatieven. Bij elke participatievorm passen andere methoden, 

middelen en activiteiten. 

3.2.2 Overheidsparticipatie en het burgerinitiatief 

Belangrijk bij overheidsparticipatie is dat het initiatief vanuit de samenleving komt en de provincie zich 

hierbij dienend opstelt. Kernwoord is dan ook het burgerinitiatief. Verschillende definities, die allemaal 

van elkaar verschillen, worden gegeven. Zo geeft het ministerie van Binnenlandse Zaken en 

Koninkrijksrelaties (Help een burgerinitiatief!, 2010) de volgende definitie:  

‘’Een burgerinitiatief is een initiatief van één of meer burgers, dat onverplicht wordt opgestart 

ten behoeve van anderen of de samenleving.’’  

De Rijksoverheid gebruikt ook  een andere term om hetzelfde aan te duiden, de doedemocratie. Met 

de doedemocratie wordt een maatschappelijk initiatief dat vertrouwen en ruimte moet krijgen van de 

overheid bedoeld. Ook hierbij komen de burgers met de initiatieven en neemt de overheid een 

bescheiden rol in. De overheid spreekt naast de term doedemocratie ook wel over 

overheidsparticipatie (Kabinet, 2013). Naast deze twee termen zijn er nog een aantal andere termen 

om burgerinitiatieven aan te duiden. De term maatschappelijk initiatief wordt ook wel gebruikt. 

Volgens het instituut maatschappelijke innovatie (Taanman & Bos, 2013) betekent dit “een initiatief 

van en door burgers, bedrijven en/of maatschappelijke organisaties dat een maatschappelijk doel 

dient.” Al deze verschillende termen en definities hebben met elkaar gemeen dat de begrippen 

allemaal verwijzen naar de burger die met een initiatief komt met als doel, het verbeteren van een 

maatschappelijk vraagstuk. Tot slot noemt het werkboek ‘Help een burgerinitiatief’ een aantal 

belangrijke eigenschappen van een burgerinitiatief (Ministerie van Binnenlandse Zaken en 

Koninkrijksrelaties, 2010). 

De kenmerken van een burgerinitiatief zijn: een initiatief…  
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• ‘’… ontstaat uit een ideële beweging’’  

• ‘’… heeft een maatschappelijk relevant doel’’  

• ‘’… heeft geen winstoogmerk’’  

• ‘’… komt zoveel mogelijk uit eigen beweging tot stand’’  

• ‘’… laat ruimte voor luchtige associaties’’ 

De eerste twee kenmerken onderstrepen dat een burgerinitiatief moet bijdragen aan de maatschappij. 

Initiatiefnemers beginnen een burgerinitiatief dus niet alleen uit eigenbelang maar ook om iets te 

verbeteren voor een grotere groep burgers. Kenmerk drie, geen winstoogmerk, ligt iets 

gecompliceerder. Er bestaan burgerinitiatieven die toch winst maken. Bij het derde kenmerk gaat het 

er echter om dat het maken van winst niet de doelstelling is van een initiatief. Het is mogelijk dat een 

initiatief uiteindelijk uitgroeit tot een bedrijf (RTL Nieuws, 2014). Kenmerk vier onderstreept dat het 

initiatief van burgers is. De overheid kan waar nodig stimuleren of faciliteren, maar de 

verantwoordelijkheid blijft voor het merendeel bij de burger. Het laatste punt, “laat ruimte voor 

luchtige associaties” benadrukt de veranderende structuur van een initiatief.  

Zoals eerder aangegeven is belangrijk bij overheidsparticipatie dat het initiatief vanuit de samenleving 

komt en de provincie zich hierbij dienend opstelt. Kernwoord is dan ook het burgerinitiatief. De rol van 

overheden bij een burgerinitiatief is vaak uitsluitend faciliteren. Belangrijk is dat het initiatief echt van 

de burgers blijft. Bij burgerparticipatie mogen burgers meedenken en doen, hier is het duidelijk 

andersom en de burgers hebben ook het laatste woord. Hemmes et al. stellen dat Overheids- en 

burgerparticipatie nauw verbonden zijn (Hemmes, Jamari, & Neerbos van, 2009). De overheid kan 

immers initiatieven vanuit de samenleving alleen faciliteren wanneer burgers ook daadwerkelijk het 

initiatief nemen en de overheid hierover informeren. Andersom geldt dat burgers alleen met goede 

initiatieven, die binnen de hoofdlijnen van het beleid passen, kunnen komen wanneer zij door de 

overheid geïnformeerd zijn over deze hoofdlijnen en de bijkomende mogelijkheden. Goede 

communicatie tussen beide partijen is dus van groot belang (Hemmes, Jamari, & Neerbos van, 2009). 

Opvallend is dat de literatuur geen theoretisch inzicht biedt aan nieuwe ontwikkelingen als de eerder 

aangehaalde G1000 en Code Oranje. De wetenschappelijke ontwikkelingen lopen in zekere zin achter 

op hetgeen dat al in de samenleving speelt. 

3.2.3 Beweegredenen voor burgerinitiatieven/overheidsparticipatie 

Om uiteenlopende redenen kunnen burgerinitiatieven interessant zijn voor Nederlandse overheden. 

VNG heeft in ‘Help een burgerinitiatief’ een overzichtelijke checklist opgesteld (welke hieronder is 

weergegeven in tabel 1) om te bepalen waarom een burgerinitiatief interessant kan zijn voor een 

provincie of een gemeente. In deze checklist staan veel beweegredenen gemeld waarom een 

Nederlandse overheid aan overheidsparticipatie kan doen.  

Checklist 

Aanboren capaciteit en kwaliteit uit de gemeente/ provincie Ja/nee 
Stimuleren eigen verantwoordelijkheid bevolking Ja/nee 
Grotere betrokkenheid bij eigen wijk, stad of provincie stimuleren Ja/nee 
Bevorderen sociale cohesie en integratie Ja/nee 
Grotere burgertevredenheid Ja/nee 
Meer invloed en meebeslissen bij bewoners zelf willen leggen Ja/nee 
Aanpakken maatschappelijke problemen Ja/nee 
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U wilt van burgerparticipatie in overheidsinitiatieven naar overheidsparticipatie 
in burgerinitiatieven 

Ja/nee 

De kloof tussen burgers en bestuur verkleinen Ja/nee 
Sociale uitsluiting tegengaan Ja/nee 
Tegenwicht bieden aan consumentisme Ja/nee 
Tegengaan van agressief en brutaal gedrag Ja/nee 
Creativiteit van burgers in het publieke domein benutten Ja/nee 
Als gemeente/provincie bezuinigen door burgers in te schakelen Ja/nee 

Tabel 2: Checklist overheidsparticipatie (Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 2010) 

Commissie Vrijwilligersbeleid (Lagendijk & Bürmann, 2004) stelt dat de overheid veel baat heeft bij 

burgerinitiatieven. Verder stelt de Commissie het volgende over burgerinitiatieven:  

“Burgerinitiatief heeft ook een signaalfunctie voor de overheid. Niet zelden is het een reactie 

op overheidsbeleid dat in de ogen van de initiatiefnemers tekort schiet, of dat in onvoldoende 

mate door bestaande maatschappelijke organisaties wordt uitgevoerd. De initiatiefnemers 

nemen vervolgens zelf het heft in handen. Hun werkwijze is veelal praktijk- en resultaatgericht 

en laat zien dat hardnekkige problemen op lokaal niveau daadwerkelijk aangepakt kunnen 

worden.”  

Ook de provincie Utrecht (Gedeputeerde Staten, 2017) geeft belangrijke redenen voor het 

burgerinitiatief, het beoogd beleidseffect voor burgerinitiatieven is als volgt geformuleerd:  

“Door burgerinitiatieven de betrokkenheid van de inwoners bij de provinciale politiek te 

versterken en de provincie beter met de samenleving te verbinden.” 

3.3 Kanttekeningen bij participatietrajecten en burgerinitiatieven 
Er vallen ook een aantal kanttekeningen te zetten bij participatietrajecten en burgerinitiatieven. Zo 

blijkt uit dit onderzoek dat de redenaties/definities van de begrippen veelal voortkomen uit de 

belevingswerelden van de overheid en/of hoogleraren. Burgerparticipatie en overheidsparticipatie 

lijken nu een speeltje van hoogleraren, specialisten, politici en bestuurders te zijn. De vraag die hierbij 

gesteld kan worden is of de burger er wel baat bij heeft. Ook vallen er nog een aantal andere 

kanttekeningen te zetten bij participatietrajecten en burgerinitiatieven, zo zou het aan de principes 

van de rechtstaat schuren, participeren burgers vaak alleen als zij er direct bij betrokken zijn, dit wordt 

ook wel het NIMBY(Not In My Back Yard) principe genoemd, en daarnaast zijn het vaak de “usual 

suspects” die participeren. 

3.3.1 Schuurt aan de rechtstaat 

Volgens een aantal theorieën schuren Burgerinitiatieven en participatietrajecten aan de principes van 

de rechtstaat. Het zou spanning tussen representatieve en participatieve democratie met zich 

meebrengen. Immers de participanten en initiatiefnemers zijn niet democratisch gekozen. In 

“Sedimentatie in sturing” (Steen van der, Scherpenisse, & Twist van, Sedimentatie in sturing, 2015) 

wordt hier het volgende over gesteld:  

“Actieve burgers of sociaal ondernemers bedrijven geen politiek in de zin van dat ze deelnemen 

aan het democratische proces in de Staten of Gemeenteraad, maar ze creëren wel gevolgen in 

het publieke domein. Dat zijn politieke gevolgen. Initiatiefnemers stellen zich niet verkiesbaar, 

nemen misschien wel bewust een andere route, maar ze nemen onverminderd deel aan het 
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politieke proces in brede zin” (Steen van der, Scherpenisse, & Twist van, Sedimentatie in 

sturing, 2015). 

3.3.2 Betrokkenheid participanten 

Burgers zouden niet over voldoende informatie en cognitieve vaardigheden beschikken om rationeel 

te delibereren (Mendelberg, 2002). Ze zouden alleen maar in actie komen als ze zelf de nadelen 

ondervinden van bepaalde beleidsvoornemens, het zogenoemde ‘not-in-my-backyard’ (nimby) 

(Dreijerink, Kruize, & Kamp van, 2008). Veel mensen willen wel gebruik maken van een voorziening 

maar willen er geen last van hebben. Daarnaast stelt van Gool in, ‘Waarom beleidsparticipatie door 

gewone burgers meestal faalt’, dat burgers überhaupt vaak geen interesse, tijd en middelen hebben 

om te participeren (Gool van B. , 2008). 

3.3.3 Representativiteit participanten 

Een bekend bezwaar tegen de participatiesamenleving, participatietrajecten en burgerinitiatieven is 

de representativiteit van de participanten, het zou vaak om dezelfde mensen gaan die hier aan 

meedoen, ook wel de “usual suspects” genoemd. Bestuurskundige William Voorberg stelt in een 

interview met het Erasmus Magazine hier het volgende over: 

“Het zijn steevast dezelfde mensen die aan de slag gaan met dit soort burgerinitiatieven. Die 

weten hoe dit werkt en waar je de potjes met geld kunt vinden. Ze zijn hoogopgeleid, 

linksgeoriënteerd en hebben de sociaaleconomische status om hier hun tijd in te kunnen 

investeren. Dat laatste heb je nodig. Ga maar na, als jij een alleenstaande ouder bent die amper 

zijn vaste lasten bij elkaar kan verdienen, ga je je niet bezig houden met de herinrichting van 

de straat. En als je een advocaat bent die zestig uur per week werkt ook niet trouwens” 

(Voorberg, 2017). 

Voorberg geeft verder aan dat dit kan leiden tot een groeiende ongelijkheid wanneer de overheid zich 

hier niet bewust van is. Houwelingen et al. stellen in het rapport “Burgermacht op eigen kracht? het 

volgende over de representativiteit van burgers: 

“Burgers participeren dus niet in gelijke mate en zij die vaak participeren hebben niet dezelfde 

politieke voorkeuren als zij die dit wel doen. Zeker bij beleidsbeïnvloedende participatie is dit 

iets om rekening mee te houden. Het kan immers betekenen dat burgers die betrokken zijn bij 

het beleid niet representatief zijn voor de gemeenschap als geheel” (Houwelingen van, Boele, 

& Dekker, Burgermacht op eigen kracht?, 2014).   

3.4 Participatieladder 
Participatie is al jaren onderwerp van wetenschappelijk onderzoek. Dat levert voor 

overheidsorganisaties interessante inzichten op over de vraag hoe ze participatie kunnen zien en 

wanneer ze participatie wel of niet, op welke manier, kunnen inzetten. Het belangrijkste en meest 

gebruikte model hiervoor is de participatieladder. De ontwikkeling van dit model sluit aan bij de 

ontwikkelingen in de samenleving wat betreft participatie en zal aan de hand van een aantal stappen 

toegelicht worden. Gevolgd door een toelichting op de participatieladder gehanteerd door de 

Provincie Utrecht. 



28 
 

3.4.1 Ontwikkeling participatieladder 

Arnstein (Arnstein S. R., 1969) stelde in 1969 de eerste participatieladder op, en had daarin acht 

‘treden’ verwerkt. De participatieladder van Arnstein (1969) is vele malen als uitgangspunt genomen 

voor het maken van nieuwere en uitgewerkte participatieladders. 

In de ladder van Arnstein geeft ieder niveau in oplopende volgorde de mate van invloed aan van de 

burger op het ‘eindresultaat’. De eerste twee niveaus 

(Manipulation en Therapy), zoals hiernaast in de 

afbeelding weergegeven, zitten op het niveau van non-

participatie. In dit stadium hebben burgers geen enkele 

invloed. Arnstein betoogt dat deze treden zijn bedacht 

door de overheid om zo de burgers de illusie van invloed 

te geven (Dalfsen van, Synhaeve, & Hoet, 2017). De term 

‘Therapy’ staat voor participatie waarbij het doel is de 

burger te ‘genezen’ van zijn ideeën in plaats van de 

burger inspraak te geven. 

Dan volgen er drie vormen van ‘tokenism’. Arnstein stelt 

dat dit symbolische participatie is. Hieronder vallen: 

Informing, Consultation en Placation. Burgers mogen bij 

deze vormen wel meepraten maar de beleidsmakers zijn 

niet verplicht om iets te doen met hun input. 

De laatste vormen van participatie ‘citizen power’ bestaat 

uit drie opeenvolgende categorieën; namelijk Partnership, Delegated Power en Citizen Control. Bij 

deze laatste vormen van participatie heeft de burger dus echt invloed. Deze invloed varieert van 

inspraak op besluitvorming tot volledige zeggenschap. 

David Thomas (Thomas, 1980) komt in 1980 met een eigen participatieladder. Anders dan Arnstein zet 

hij niet de overheid centraal maar de burger. Doel van zijn instrument is om sociale ontwikkeling van 

wijken en buurten te stimuleren. Hij stelt dat 

participatie vooral interactie is tussen burgers. Pas 

bij de tiende trede komt de burger (of het initiatief) 

in contact met de overheid.  

In stap 1 t/m 4 draait het er vooral om dat burgers 

met elkaar in contact komen. Daarna tot aan stap 10, 

is de burger meer en meer actief. Pas wanneer deze 

stappen gezet zijn treedt de burger in contact met 

de overheid (Dalfsen van, Synhaeve, & Hoet, 2017).  

Opvallend aan het model van Thomas is dat het niet 

of zelden wordt gebruikt door Nederlandse overheden. Bbelangrijke 

oorzaak hiervan is dat veel overheden niet bekend zijn met het 

model. Vooral proffesionals uit de welzijnssectoren maken er gebruik van (Twynstra Gudde, 2008). 

Figuur 1 Participatieladder Arnstein (1969) 

Figuur 2 Participatieladder Thomas (1980) 
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In de decennia daarna wordt er verder gesleuteld aan de ladder van Arnstein. In 2009 komt de 

Nederlandse bestuurskundig adviseur Igno Propper in de aanpak van interactief beleid (Propper, 2009) 

met een ladder van zeven verschillende participatievormen in plaats van de acht gegeven door 

Arnstein. De vernieuwing zit hem vooral in de koppeling van de verschillende niveaus aan 

bestuursstijlen, zoals te zien is in de onderstaande figuur. Door deze participatieladder ontstaat er een 

koppeling tussen het soort participatie en het gedrag van de bestuurder dat daar op aansluit. 

 

Figuur 3 Participatieladder Propper (2009) 

De Raad voor het openbaar bestuur (ROB) (Raad voor het openbaar bestuur, 2012) keert in 2012 de 

ladder om en komt met de overheidsparticipatietrap. In het advies: loslaten in vertrouwen, staat de 

onderste trede voor ‘loslaten’ en heeft de burger zelf alle macht. In dit geval moet de overheid zelf 

actief de trap op klimmen als zij meer betrokkenheid wil. De omgekeerde trap reflecteert de 

historische ontwikkeling in het denken over 

participatie binnen Nederland. Termen als 

overheidsparticipatie en de faciliterende overheid 

worden steeds populairder. Deze ontwikkelingen en 

de omgekeerde trap van de ROB sluiten volgens 

‘Pionieren in participatieland’ naadloos aan bij het 

kabinetsstandpunt en de troonrede uit 2013 (Dalfsen 

van, Synhaeve, & Hoet, 2017). 

In de trap van de ROB worden begrippen als 

faciliteren gebruikt. Deze passen bij de hiervoor 

genoemde ladders. Loslaten, stimuleren en regisseren 

zijn echter nieuwe termen die worden geïntroduceerd door de Raad voor het openbaar bestuur. Wat 

opvalt aan de trap is dat de redenering door de ROB is omgedraaid. Hierdoor ligt het primaat niet bij 

Figuur 4 Participatietrap Raad voor het openbaar 
bestuur (2012) 



30 
 

de overheid, maar bij de burger. De vraag voor Nederlandse overheden is dus niet: Hoeveel 

bevoegdheden geef ik de burger? Maar: Welke ruimte heb ik als overheid nodig om de publieke zaak 

goed te behartigen? Dit is een wezenlijk verschil en geeft een interessante nieuwe kijk op participatie. 

Roel in ’t Veld en Roeland Stolk van de gemeente Haarlemmermeer zijn in 2013 met een eigen vertaling 

van de participatieladder gekomen, en leggen de ladder op de grond (Stolk & Veld in het 't, 2013).  

Motivatie Soort Onderwerp Relatie 

overheid - 

samenleving 

Invloed 

participanten 

Complexiteit Initiatie 

Erkenning Voortraject Horizontale 

relatie 

Luisteren Mate waarin 

sprake is van 

externe effecten 

Initiatief bij burgers 

Draagvlak Beslistraject Verticale 

relatie 

Meedenken Mate waarin 

sprake is van 

interdependenties 

Initiatief bij burgers 

Kwaliteit Bemiddelingstraject Dienst Meebeslissen Mate waarin 

specifieke kennis 

nodig is voor een 

besluit 

Initiatief bij een 

bedrijf 

Productie Uitvoeringstraject Geen relatie Beslissen Mate waarin 

sprake is van een 

gevarieerde 

bevolking met 

uiteenlopende 

voorkeuren 

Initiatief bij 

maatschappelijke 

onderneming 

Honorering   Doen(zonder rol 

van de overheid) 

Mate waarin 

sprake is van 

belemmerde 

wetgeving 

 

Rust      

Tabel 3 Participatieladder 't Veld & Stolk (2013) 

Het model dat hierboven is weergegeven (Tabel 3) werkt gemakkelijk. Bij elke categorie in de bovenste 

laag behoort de bestuurder zich zelf een vraag te stellen. Dus: waarom wil ik participatie inzetten? 

Welk onderwerp betreft het? Welke invloed wil participanten geven (of eisen ze)? En zo verder. De 

antwoorden in de cellen eronder zijn willekeurig te combineren. Het hulpmiddel is praktijkgericht en 

biedt houvast bij het maken van keuzes betreffende participatie (Dalfsen van, Synhaeve, & Hoet, 2017). 

De hierboven in het rood gekleurde cellen geeft een willekeurige combinatie van aspecten rondom 

een participatief traject. In dit geval betreft het een initiatief vanuit de burgers. De complexiteit zit in 

de mate van interdependenties met ander beleid. Vanuit de overheid is er in dit geval gekozen om te 

participeren om te werken aan draagvlak. Vandaar dat er gekozen is voor een beslistraject en mogen 

participanten meebeslissen. De relatie overheid – samenleving is horizontaal. 
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3.4.2 Participatieladder provincie Utrecht 

De provincie Utrecht heeft voor de omgevingsvisie een participatieladder ontwikkeld. Deze ladder is 

gebaseerd op de ladder van DLC. De provincie Utrecht wil de ladder gebruiken om te bepalen welke 

graad van participatie binnen een bepaalde fase of product van het project wenselijk/geschikt is 

(Provincie Utrecht, 2017). Dit is een eerste stap tot het komen van algemene richtlijnen voor 

participatietrajecten.  

Bij elke vorm van participatie dient de keuzeruimte bepaalt te worden en dienen de verwachtingen 

duidelijk te zijn. Bij de uitwerking van beleid wordt per fase de verwachte/beoogde participatietrede 

aangegeven. Volgens de theorie rond de participatieladder van de provincie Utrecht is het de 

bedoeling om kort cyclisch te werk te gaan (Provincie Utrecht, 2017). Dit houdt in dat de volgende stap 

wordt bepaald op basis van ervaringen in de voorgaande stap. 

De mate van invloed van de burger stijgt per tree, dit betekent echter niet dat hoe hoger op de ladder 

hoe beter de participatie is. De bovenste tree ‘beslissen’ is geen stap in de participatieladder. Deze 

geeft aan dat de Provinciale Staten uiteindelijk beslissen. Dit is dus eigenlijk geen vorm van participatie. 

Opvallend aan de participatieladder van de provincie Utrecht is dat deze geen ruimte biedt aan 

burgerinitiatieven. Er kan dus alleen gebruik worden gemaakt van de ladder als het gaat om 

participatietrajecten. 

 

  

Provinciale 
Staten beslissen 

Inwoners, bedrijven en (mede)overheden hebben toegang tot de basisinformatie en kunnen een correct beeld 
vormen 
Via: persberichten, Twitter, website, bijeenkomsten en meer 
Provincie Utrecht informeert inwoners, bedrijven en (mede)overheden over haar plannen 

1. 

Informeren 

Inwoners, bedrijven en (mede)overheden mogen hun mening geven 
Via: bijeenkomsten, interviews, enquêtes, swipocratie en meer 
Provincie Utrecht hoort inwoners, bedrijven en (mede)overheden. 
Deze consultaties zijn niet bindend 

2. 

Consulteren 

Inwoners, bedrijven en (mede)overheden formuleren problemen, 
geven hun pro’s en contra’s en geven advies Via: regiobijeenkomsten, 
burgerpanels, adviescommissies, landschapscafés, digitale platforms en 
meer Provincie Utrecht neemt alle pro’s en contra’s mee in de 
besluitvorming. De adviezen zijn richtinggevend, niet bindend 

 

Inwoners, bedrijven en (mede)overheden 
beoordelen feiten, visies, doelen, oplossingen en 
keuzes Via: regiobijeenkomsten, burgerpanels, 
adviescommissies en meer Provincie Utrecht neemt de 
beoordelingsresultaten mee in haar besluitvorming 

Inwoners, bedrijven en 
(mede)overheden 
formuleren besluiten 
Via: co-creatie, bijeenkomsten, 
burgerpanels, adviescommissies en 
meer. Provincie Utrecht neemt de 
besluiten over als uitgangspunten 
voor het beslissingsproces 

Beslissen 

5.  

Besluiten 

4. 

Beoordelen 

3. 

Adviseren 

Tabel 4 Participatieladder omgevingsvisie provincie Utrecht (2017) 
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3.5 Conclusie theoretisch kader 
Welke inzichten biedt de theorie betreffende participatietrajecten en burgerinitiatieven?  

Op deze deelvraag biedt de theorie de volgende inzichten: 

Burgerparticipatie is binnen de betekenis van participatietraject een belangrijke term. De theorie biedt 

verschillende definities van het begrip burgerparticipatie. Deze hebben met elkaar gemeen dat de 

burger door een overheid betrokken wordt/in staat wordt gesteld (extra) invloed uit te oefenen op 

overheidsbeleid. Bij burgerparticipatie ligt de actie bij de uitnodiging van de overheid. Er is bij 

burgerparticipatie dus geen sprake van initiatieven vanuit de burgers.  

Bij een participatietraject betrekt de provincie de burger bij het vormen van beleid. De provincie dient 

in een traject te beslissen waar op welke manier en hoe de burger betrokken wordt bij de vormgeving 

van beleid. 

Overheidsparticipatie is een belangrijke term als het om het burgerinitiatief gaat. Belangrijk hierbij is 

dat het initiatief vanuit de samenleving komt en de provincie zich hierbij dienend opstelt.  

De beweegredenen voor het burgerinitiatief zijn vergelijkbaar met de beweegredenen voor 

participatietrajecten. Net als bij participatietrajecten is het om de ‘kloof’ tussen overheden en burgers 

te verkleinen. Daarnaast stimuleert het de betrokkenheid van de burger en kan het grotere 

tevredenheid van de burger met zich mee brengen. Tot slot heeft het burgerinitiatief ook een 

signaalfunctie richting overheid. 

Belangrijk bij de behandeling van participatietrajecten en burgerinitiatieven is het besef dat de drie 

generaties burgerparticipatie elkaar niet uitsluiten. De generaties bestaan naast elkaar. Nederlandse 

overheden hanteren zowel de wettelijke inspraak, als vele vormen van interactieve 

beleidsontwikkeling en burgerinitiatieven. Bij elke participatievorm passen andere methoden, 

middelen en activiteiten. 

Uit de theorie blijkt echter dat er ook een aantal kanttekeningen kunnen worden gezet bij 

participatietrajecten en burgerinitiatieven. Zo zou het schuren aan de rechtstaat, het zou spanning 

tussen representatieve en participatieve democratie met zich meebrengen. Immers de participanten 

en initiatiefnemers zijn niet democratisch gekozen. Ook kunnen er vraagtekens worden gezet bij de 

betrokken participanten. Ze zouden alleen maar in actie komen als ze zelf de nadelen ondervinden van 

bepaalde beleidsvoornemens, het zogenoemde ‘not-in-my-backyard’ (nimby) (Dreijerink, Kruize, & 

Kamp van, 2008). Veel mensen willen wel gebruik maken van een voorziening maar willen er geen last 

van hebben. De laatste kanttekening die gesteld kan worden bij participatietrajecten en 

burgerinitiatieven is de representativiteit van de betrokken participanten. Het zou vaak om dezelfde 

mensen gaan die hier aan meedoen, ook wel de “usual suspects” genoemd. 

Voor de behandeling en de indeling van beleid betreffende participatietrajecten en burgerinitiatieven 

is de participatieladder het bekendste en meest gebruikte model. Uit de theorie blijkt dat alle ladders 

geïnspireerd zijn op de ladder welke Arnstein in 1969 heeft gecreëerd. Ondanks dat de 

participatieladders elk uniek zijn, is het gebruik van de ladders in de basis hetzelfde. Elke trede geeft 

een mate van participatie weer. In de meeste gevallen is het aan de overheidsinstantie zelf om te 

beslissen op welke trede de burger mag staan bij het aangaan van een participatietraject. Het is daarbij 

belangrijk dat de overheidsinstantie zich realiseert dat elke trede vraagt om een andere manier van 
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besturen. Ook is het van belang dat overheid en burger zich realiseren dat hoger op de ladder niet per 

definitie beter is maar wel toenemende invloed van de burger betreft. 

Wanneer de ontwikkeling van de participatieladders naast de ontwikkeling van de drie generaties 

burgerparticipatie wordt gelegd, valt op dat al vanaf de eerste participatieladder (Arnstein 1969) 

ruimte is gemaakt voor burgers die zelf de controle kunnen nemen in het beleidsproces. Uit de drie 

generaties burgerparticipatie blijkt echter dat in de praktijk pas vanaf het jaar 2000 burgers sporadisch 

zelf de controle mogen nemen in beleidsprocessen. Een reden hiervoor kan terug worden gevonden 

in de eerder geschetste kanttekeningen. De participanten en initiatiefnemers zijn immers niet 

democratisch gekozen en het kan zijn dat zij niet representatief zijn. Hierdoor kunnen 

beleidsmedewerkers en politici huiverig zijn om taken en vraagstukken uit handen te geven.  

Het praktijkonderzoek is gericht op het in kaart brengen van de visie van de provincie Utrecht en hoe 

deze zich verhoudt ten opzichte van een aantal omliggende provincies. 
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4. Onderzoeksresultaten 
In het hoofdstuk onderzoeksresultaten zullen de deelvragen 2, 3 en 4 aan de hand van de afgenomen 

interviews, de discussieavond en documentanalyse worden beantwoord. 

4.1 Burgerinitiatieven provincie Utrecht 
Als het gaat om de behandeling van burgerinitiatieven en de vraag: wanneer is het aan de provincie 

Utrecht om een burgerinitiatief te behandelen? zijn de Statenleden unaniem in hun oordeel. Het 

initiatief moet aansluiten bij de zeven kerntaken, het moet grensoverschrijdend zijn en het moet 

aansluiten op de beleidsagenda’s en/of bij de centrale visie van de provincie. Grensoverschrijdend 

houdt in dat het initiatief betrekking heeft op meer dan één gemeente, De visie is terug te vinden in 

Bijlage A, De zeven algemene kerntaken van de provincie zijn (IPO, z.d.):  

1. Duurzame ruimtelijke ontwikkeling, waaronder waterbeheer 

2. Milieu, energie en klimaat 

3. Vitaal platteland, natuurbeheer & ontwikkeling natuurgebieden 

4. Regionale bereikbaarheid en regionaal openbaar vervoer 

5. Regionale economie 

6. Culturele infrastructuur en monumentenzorg 

7. Kwaliteit van het openbaar bestuur 

De meeste Statenleden hebben aangegeven belang te hechten aan de formele bevoegdheden. Je gaat 

waar je over gaat, je gaat niet over waar je niet over gaat. Statenleden geven daarbij het belang van 

inkaderen aan en houden daarin rekening met andere bestuursorganen. Wanneer er niet genoeg 

inkadering plaats vindt kunnen andere bestuursorganen als de gemeente zich gepasseerd voelen. 

Hierbij worden wel kanttekeningen geschetst. Zo zijn de Statenleden zich bewust van het feit dat 

provinciaal beleid vaak schuurt met gemeentelijk beleid. Als het gaat om een initiatief welke aansluit 

bij provinciaal beleid, maar het initiatief vindt plaats binnen één gemeente is het gros van de 

Statenleden het er over eens om eerst de initiatiefnemer te verwijzen naar de desbetreffende 

gemeente. Zo stelt een Statenlid: 

“Ik denk dat je in dit geval de initiatiefnemers eerst verwijst naar de gemeente, kijkt of je bij de 

gemeente terecht kan. Wanneer de gemeente stelt dat het niet binnen het beleid van de 

gemeente past dient de provincie dat te moeten beoordelen. Als de provincie dan toch besluit 

om er mee aan de slag te gaan, bijvoorbeeld omdat de provincie mogelijkheden ziet om het 

initiatief ook uit te voeren in andere gemeente. Dan heeft de eerste gemeente wel de 

gelegenheid gehad om er mee aan de gang te gaan. Deze zal zich dan niet gepasseerd voelen”  

Wanneer de gemeente een initiatief oppikt dat aansluit bij provinciaal beleid zien de Statenleden een 

ondersteunende rol weggelegd voor de provincie aan de gemeente, of aan een andere instantie als 

bijvoorbeeld een woningbouwcoöperatie. Gemeenten en andere instanties moeten terecht kunnen bij 

de provincie voor expertise en eventuele middelen. De gemeenten of andere instanties fungeren in 

deze wel als contactpersoon en aanspreekpunt voor het initiatief. 

Tot slot zien de Statenleden een dienende rol voor de provincie. Wanneer burgers bij de provincie 

aankloppen met een initiatief dat niet aansluit bij provinciaal beleid zijn de Statenleden van mening 

dat het wel aan de provincie is om de initiatiefnemers naar de juiste plek te wijzen. Om dit optimaal te 
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kunnen doen, dienen, op sommige punten, de banden met gemeenten en andere instanties 

aangehaald te worden. Een Statenlid haalt hier het coalitieakkoord aan dat de naam “In verbinding” 

draagt. 

4.1.2 Conclusie 

Geconcludeerd kan worden dat de provincie burgerinitiatieven moet behandelen wanneer deze 

aansluiten bij de zeven kerntaken, grensoverschrijdend zijn, en/of aansluiten op de beleidsagenda’s 

en/of bij de centrale visie van de provincie. Dit sluit aan bij de bevindingen opgedaan in het theoretisch 

kader, waar gesteld wordt dat een initiatief binnen de hoofdlijnen van het beleid dient te passen 

alvorens deze ondersteund wordt. Wanneer een initiatiefnemer bij de provincie aanklopt met een 

initiatief dat zowel provinciaal beleid als gemeentelijk beleid raakt, is het aan de provincie om het 

gesprek aan te gaan met de gemeente. Wanneer het initiatief plaats vindt binnen één gemeente zien 

de Statenleden graag dat het initiatief eerst naar de desbetreffende gemeente wordt verwezen. De 

provincie kan er vervolgens voor kiezen om een ondersteunende rol te vervullen bij deze gemeente. 

Indien de gemeente er niet mee aan de slag gaat, is het aan de provincie om te bepalen of zij toch het 

initiatief wil ondersteunen. Tot slot zien de Statenleden een dienende rol voor de provincie. Wanneer 

een initiatief niet aansluit bij provinciaal beleid is het wel aan de provincie om te zorgen dat het 

initiatief op de juiste plek terecht komt. Dit komt overeen met de theorie uit het theoretisch kader 

waar een dienende rol van een overheidsinstantie aangehaald wordt als één van de belangrijkste 

punten voor het slagen van burgerinitiatieven. 

4.2 Aandachtspunten Burgerinitiatieven en Participatietrajecten 
In dit deelhoofdstuk wordt antwoord gegeven op deelvraag 3: Welke aandachtspunten vinden de 

Statenleden van de provincie Utrecht belangrijk bij de organisatie en behandeling van 

burgerinitiatieven en participatietrajecten? 

De Statenleden zien goede communicatie als een essentieel onderdeel bij de behandeling van 

burgerinitiatieven en het aangaan van participatietrajecten. Goede en heldere communicatie wordt 

nodig geacht om de behandeling van participatietrajecten en burgerinitiatieven te doen slagen. Daarbij 

is een aantal belangrijke aandachtspunten van belang. 

4.2.1 Verwachtingsmanagement 

Het begrip verwachtingsmanagement wordt door alle Statenleden aangehaald. Het begrip wordt 

gezien als één van de belangrijkste punten bij het aangaan van een participatietraject en bij de 

behandeling van een initiatief. Het verwachtingspatroon van de betrokkenen wordt namelijk als 

cruciaal gezien. Bij onvolledige informatie, oneerlijke informatie of bij onverwachte informatie 

ontstaat er teleurstelling en ontevredenheid bij de participanten en de initiatiefnemers. Een Statenlid 

stelt het volgende over het managen van de verwachtingen: 

“Als je het aan de voorkant goed regelt dan kunnen burgers nog steeds wel teleurgesteld zijn 

dat iets anders loopt maar zo voelen ze zich wel gehoord”. 

De literatuur geeft een aantal tips voor het managen van de verwachtingen: (Wat betekent?, 2012) 

• Bespreek vooraf duidelijk de resultaten en verwachtingen 

• Doe geen aannames, en leg alle afspraken vast 

• Licht alle betrokken partijen in over welke inspanningen er nodig zijn 

• Wees realistisch 
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• Bewaak continue de voortgang 

• Communiceer vroeg en vaak 

• Blijf beoogde resultaten en de verwachtingen herhalen tijdens het traject 

4.2.2 Verantwoording 

Binnen het verwachtingsmanagement valt het begrip verantwoording, anders gezegd: het verklaren 

van handelingen. Statenleden zien zowel bij burgerinitiatieven als bij participatietrajecten de noodzaak 

van voldoende verantwoording. 

4.2.2.1 Burgerinitiatieven 

Wanneer er initiatiefnemers bij de provincie doorgestuurd worden naar een andere (overheids)-

instantie of wanneer er wordt besloten het initiatief niet te ondersteunen, dienen de redenen hiervoor 

duidelijk verantwoord te worden aan de initiatiefnemer. Alleen een afwijzing wordt door de 

Statenleden niet als voldoende gezien. De Statenleden stellen dat de provincie in dienst is van de 

burgers en dat zij recht hebben op een gegronde verantwoording van gemaakte keuzes.  

Ook wanneer initiatieven wel worden ondersteund dient de manier van ondersteuning duidelijk te 

worden verantwoord aan de initiatiefnemer. Daarnaast dient volgens de Statenleden ook duidelijk aan 

de initiatiefnemer gesteld te moeten worden welke stappen er genomen gaan worden. En hoeveel tijd 

alles kost. Dit wordt nodig geacht aangezien de initiatiefnemers op deze manier weten wat ze kunnen 

verwachten en waar ze aan toe zijn. Dit voorkomt teleurstellingen. 

Deze verantwoording sluit aan bij een ander belangrijk punt, namelijk: Transparantie. Ook hier zijn de 

Statenleden unaniem over. Met transparantie voorkomt de provincie teleurstellingen. De Statenleden 

zien niet alleen het handelen van de provincie richting de desbetreffende initiatiefnemer graag 

transparanter worden. Ook moet het voor alle burgers duidelijk zijn met wat voor initiatieven zij 

kunnen aankloppen bij de provincie en welke initiatieven er al worden behandeld. 

4.2.2.2 Participatietrajecten 

Niet alleen bij burgerinitiatieven wordt verantwoording aangehaald als belangrijk punt. Ook bij een 

participatietraject wordt dit genoemd. Zo dient de provincie zich volgens de Statenleden te 

verantwoorden waarom ze wel en waarom ze niet participeren in een bepaald project. En indien dit 

wel gebeurt op welk niveau, de tijd die het in beslag neemt, welke stappen er worden genomen en 

waarom er gekozen is om bepaalde dingen wel mee te nemen en bepaalde dingen niet. 

Ook wordt bij participatietrajecten transparantie gezien als een belangrijk punt. Ook hier ter 

voorkoming van teleurstellingen. Wel valt er bij transparantie een kanttekening te plaatsen; om 

bijvoorbeeld juridische redenen kan de provincie namelijk niet altijd transparant zijn. Een Statenlid 

stelt dat wanneer je niet transparant kan zijn je transparant moet zijn over de reden waarom dit niet 

kan. 

De Statenleden zien ook graag verantwoording van de projectleider terug in Provinciale Staten 

voorstellen. Hierin willen de Statenleden kunnen zien of er een participatietraject wordt aan gegaan 

en op welke manier dit gebeurt. 
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4.2.3 De verbindende rol van de provincie 

Wanneer de onderlinge relaties van de provincie met partners en andere stakeholders sterk is, kan de 

provincie zijn rol als verbinder optimaal gaan vervullen. Over deze rol als verbinder vermeldt de 

provincie in het coalitieakkoord 2015-2019, ‘In verbinding!’, het volgende:  

“ Wij zetten onze koers door in verbinding met onze partners: bedrijven, instellingen, 

maatschappelijke organisaties en medeoverheden.”  

En  

“Het maatschappelijk middenveld neemt steeds vaker initiatief om zelf zaken te regelen en te 

organiseren. De overheid wordt steeds minder een alles van bovenaf bepalende spelverdeler 

en steeds meer een gelijkwaardige speler tussen andere maatschappelijke spelers in netwerken 

van bedrijven en kennisinstellingen, maatschappelijke organisaties en inwoners.”  

Tot slot stelt de provincie in het coalitieakkoord ook:  

“In onze aanpak en uitvoering hebben wij een belangrijke coördinerende rol waarin wij partijen 

aan elkaar verbinden.”  

Deze verbindende rol voor de behandeling van burgerinitiatieven en het aangaan van 

participatietrajecten wordt door de Statenleden aangehaald als een belangrijke kwestie. De 

Statenleden zijn van mening dat deze relaties op een aantal punten een stuk beter kan zijn, en moet 

zijn. Daarbij wordt het als noodzakelijk gezien dat de provincie leert één van de spelers te zijn in plaats 

van zich op te stellen als “de grote provincie”. 

Hierbij wordt de relatie tussen de stad Utrecht en de provincie Utrecht als voorbeeld aangehaald. Deze 

is sinds de perikelen rond de Uithoflijn een stuk slechter geworden. Wanneer de relaties verbeteren 

verwachten de Statenleden dat dit de behandeling van initiatieven en het aangaan van 

participatietrajecten zal verbeteren. Één van de Statenleden stelt het volgende over deze verbindende 

rol: 

“In het kader van burgerinitiatieven en participatietrajecten is de relatie tussen de provincie en 

haar partners heel erg relevant. Deze is op dit moment niet heel sterk….. Het ontbreekt 

bijvoorbeeld bij gemeenten aan mankracht, de provincie heeft weer behoorlijk wat expertise, 

versterk elkaars zwakke punten”. 

Tot slot wordt gesteld dat de provincie als makelaar een grote rol kan spelen, de connecties kunnen 

als hefboom fungeren om initiatieven meer kracht bij te zetten. De connecties kunnen ook in een 

participatietraject van belang zijn. 

4.2.4 Taalgebruik 

Ook het taalgebruik van de provincie in de communicatie met de burgers wordt meermaals aangehaald 

door de Statenleden. Bureaucratisch taalgebruik en ambtenarenjargon sluiten volgens de Statenleden 

niet aan bij de burgers. Zeker als het gaat om participatietrajecten en de behandeling van initiatieven. 

Terwijl het betrekken van verschillende doelgroepen de ambitie is. De Statenleden zijn zich er van 

bewust dat elke doelgroep een andere benadering nodig heeft, daarbij hoort ook ander taalgebruik. 



38 
 

Uit een gesprek met de afdeling communicatie van de provincie Utrecht blijkt dat het taalgebruik 

aanpassen op de doelgroep ook daar de ambitie is. 

4.2.5 Mindset 

Het belang van de mindset en houding van ambtenaren wordt naast communicatie ook gezien als 

belangrijk aandachtspunt door de Statenleden. De Statenleden geven aan dat pas wanneer de 

ambtenaren openstaan voor participatie en initiatieven het zal gaan slagen binnen de provincie 

Utrecht.  

4.2.6 Omgevingsvisie 

Ook in de omgevingsvisie van de provincie Utrecht staan een aantal belangrijke aandachtspunten wat 

betreft een geslaagde behandeling van burgerparticipatie. Deze aandachtspunten komen sterk 

overeen met de door de Statenleden genoemde onderwerpen. De omgevingswet stelt dat participatie 

geslaagd is wanneer er voldaan is aan de volgende criteria (Provincie Utrecht, 2017):  

• Erkennen: inwoners en maatschappelijke partners voelen zich voldoende betrokken bij de 

ontwikkeling en uitvoering van het provinciale beleid 

• Verrijken: Gedeputeerde- en Provinciale Staten wegen de input mee in de besluitvorming 

• Herkennen: participanten kennen de afwegingen die de basis vormen voor de besluiten van 

PS en weten dat daarbij alle relevante invalshoeken en belangen zijn afgewogen 

Het voldoen en het doen slagen van de gestelde criteria: erkennen, verrijken en herkennen, hangt sterk 

samen met het communicatie aandachtspunt van de Statenleden.  

4.2.7 Conclusie 

Uit het theoretisch kader blijkt dat de Nederlandse bevolking ten opzichte van vroeger hoger is 

opgeleid en dankzij technologische informatie en communicatie ontwikkelingen meer weet en mede 

hierdoor mondiger geworden is. Daarnaast blijkt dat de burger zich niet langer in de rol van onderdaan 

wenst te schikken en dat autoriteit van de overheid alleen niet meer genoeg is voor het draagvlak van 

beleid. De aandachtspunten meegegeven door de Statenleden en weergegeven in de omgevingsvisie 

sluiten aan bij de technologische informatie en communicatie ontwikkelingen in de maatschappij. De 

Statenleden halen communicatie aan als het belangrijkste aspect betreffende participatietrajecten en 

burgerinitiatieven. Het wordt nodig geacht om zo de verwachtingen van initiatiefnemers en 

participanten te kunnen managen, de rol van verbinder te kunnen bekleden en om handelingen te 

verantwoorden. Uit de kanttekeningen geschetst in het theoretisch kader blijkt dat de 

representativiteit van de betrokkenen een valkuil kan zijn. Uit deze deelvraag blijkt dat de Statenleden 

zich hier bewust van zijn en doormiddel van passend taalgebruik de representativiteit van de 

betrokkenen willen waarborgen.  

De visie en aandachtspunten voor de organisatie van participatietrajecten en burgerinitiatieven die de 

Statenleden van de provincie Utrecht hebben aangehaald zijn in de voorgaande deelvragen gegeven. 

De volgende deelvraag brengt het beleid dat de provincies Zuid-Holland, Noord-Holland en Flevoland 

er op na houden in beeld. Zo kan de provincie Utrecht gepositioneerd worden ten opzichte van deze 

provincies en daarnaast kan zo in kaart worden gebracht of mogelijk beleid van deze provincies 

toepasbaar is voor de provincie Utrecht. 
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4.3 Beleid benaderde provincies 
In dit deelhoofdstuk is antwoord gegeven op de deelvraag: Welk beleid houden andere provincies erop 

na wat betreft de organisatie van de behandeling van burgerinitiatieven en participatietrajecten? Om 

deze vraag te beantwoorden zijn er interviews afgenomen bij de provincies Zuid-Holland, Flevoland, 

en Noord-Holland.  

4.3.1 Zuid-Holland 

4.3.1.1 Burgerinitiatieven 

Op dit moment ligt bij Zuid-Holland als het gaat om richtlijnen de focus eerst op participatietrajecten 

en nog niet zozeer op burgerinitiatieven. De provincie Zuid-Holland stelt daarover dat het ontbreekt 

aan een standaard traject. Aangezien het afhankelijk is van de situatie komt dit standaard traject er 

naar alle waarschijnlijkheid niet. 

Burgerinitiatieven omarmen past wel bij de koers die de Provincie Zuid-Holland nu vaart. Aan de hand 

van de vier kwadranten: de presterende overheid, de rechtmatige overheid, de samenwerkende 

overheid en de responsieve overheid in de actieve samenleving, uit het rapport “Sedimentatie in 

sturing” (Steen van der, Scherpenisse, & Twist van, Sedimentatie in sturing, 2015) geeft de provincie 

invulling aan het beleid. De provincie ambieert, aan de hand van het derde en vierde kwadrant, de 

samenwerkende overheid en de responsieve overheid in de actieve samenleving, zo responsief en 

netwerkend op te treden bij de behandeling van initiatieven (Schulz & al., 2017). De koers die de 

provincie nu vaart is een aantal jaren geleden ingezet. Uit een reputatieonderzoek onder de 

stakeholders is gebleken dat de provincie meer verbindend en samenwerkend optreedt. Dit wordt 

door de provincie als belangrijke punten gezien bij het behandelen van een burgerinitiatief.  

Aan de provincie Zuid-Holland is ook de vraag gesteld op welk moment zij een initiatief zien als iets 

voor de provincie en op welk moment voor de gemeente. De provincie Zuid-Holland gaf hier het 

volgende over aan:  

“Dat is eigenlijk iets wat je altijd in samenspraak met die gemeente moet oplossen. Wat ons 

opvalt bij initiatieven; het valt nooit in één sector, of in één beleidsterrein, één school, één 

subsidie of wat dan ook. Het zijn bijna altijd wat meer integrale initiatieven”(Brandon Pouw). 

De provincie geeft verder aan dat wanneer het een specifiek gebied betreft de provincie met de 

gemeente in gesprek gaat. Zo willen ze voorkomen dat de gemeente op een gegeven moment zegt: 

“Dit is ons terrein jullie bemoeien je met onze inwoners”. Kanttekening daarbij is dat het initiatieven 

dienen te zijn welke raken aan de kernthema’s van de provincie Zuid-Holland. Wanneer het initiatieven 

betreft die alleen thema’s raken van de gemeente bemoeit de provincie er zich niet mee.  

4.3.1.2 Participatietrajecten 

In Zuid-Holland speelt een vergelijkbaar proces zoals in de provincie Utrecht. Op dit moment is er een 

team bezig met het ontwikkelen van een “participatiekompas”. Er is bewust gekozen om niet gebruik 

te maken van de participatieladder. Een ladder, stelt de provincie Zuid-Holland, impliceert namelijk 

hoe hoger hoe beter, ondanks dat dit niet zo is. Dit kompas dient een korte visie op participatie te 

geven, een aantal uitgangspunten te stellen en dient aan te geven wat dit betekent voor de provincie 

Zuid-Holland. Er is bewust voor gekozen om geen stappenplan te ontwikkelen aangezien participatie 

maatwerk betreft. Daarbij wordt er ook gekeken naar de beste methodes om de beoogde doelgroep 
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te betrekken. Dit om te voorkomen dat er steeds de usual suspects participeren in een traject. De 

burgerschapstijlen van Modivaction (Modivaction, z.d.) worden door de provincie Zuid-Holland gezien 

als handig hulpmiddel in deze. 

Aangezien het team nog in de beginfase is van de ontwikkeling van dit “participatiekompas”, is er nog 

niets concreets. Het team ambieert op dit moment dat, wanneer er een participatietraject wordt 

aangegaan, er nagedacht wordt over de vragen; waarom, wat, wie en hoe. Indien er geen 

participatietraject aangegaan wordt, dient ook uitgelegd te worden waarom hier voor gekozen is. 

4.3.2 Flevoland 

4.3.2.1 Flevotop 

Bij de ontwikkeling en vormgeving van de omgevingsvisie, waar burgerparticipatie een verplicht 

onderdeel van is, heeft de provincie Flevoland inwoners, partners, hoogleraren etc. uitgenodigd om 

met elkaar in gesprek te gaan over de grootste uitdagingen die de komende 10 jaar op de provincie 

afkomen. Daarbij is niet de wat vraag gesteld, maar de hoe vraag. Dus niet, wat willen we met elkaar 

bereiken maar de nadruk lag op, hoe gaat de provincie het samen met de stakeholders doen. De kennis 

die de provincie hierover heeft opgedaan is ondermeer gebruikt voor de invulling van de behandeling 

van burgerinitiatieven en participatietrajecten. 

4.3.2.2 Burgerinitiatieven 

Uit de hierboven aangehaalde Flevotop kwam ondermeer naar voren dat het provinciale beleid, de 

Provinciale Staten, de Gedeputeerde Staten en ambtenaren nog niet flexibel genoeg waren ingericht 

om initiatieven naar behoren te behandelen. Toen dit bleek is: “Ruimte voor initiatief” ontstaan.  

In Ruimte voor initiatief zijn ideeën over hoe om te gaan met inwoners en burgerinitiatieven 

samengebracht. Vervolgens is daar een beleidsteam opgezet. Dit beleidsteam gaat deze ideeën de 

komende jaren uitwerken. Er is gekozen om eerst de bestuursstijl van heel de provincie te richten op 

Ruimte voor initiatief. Dit is bewust gedaan met het idee dat wanneer het bestuur meedoet en het 

uitdragen dat ze het belangrijk vinden, de rest van de organisatie volgt.  

Wanneer er een initiatief binnenkomt en de vraag is; moet de provincie het initiatief behandelen? Dan 

wordt er gekeken naar de “leidende principes” . Zijn deze principes vormgegeven samen met inwoners 

en partners? Vervolgens kan een ambtenaar toetsen of het initiatief aansluit bij de provincie Flevoland. 

Het doel van Ruimte voor initiatief is de initiatiefnemers effectief en slagvaardig te faciliteren 

(Omgevingsvisie, z.d.).  

De provincie heeft ook nagedacht over de vraag wanneer een initiatief iets is voor de provincie en 

wanneer iets voor een gemeente. De provincie Flevoland probeert dit zo flexibel en adaptief mogelijk 

op te pakken. 

”Waar het effectief is voor de inwoners van Flevoland treden we met de gemeenten en het 

waterschap op als één overheid. Dan nemen de dagelijkse besturen in gezamenlijkheid 

besluiten en versterken de organisaties elkaar (complementair bestuur). Samen zorgen we 

ervoor dat we de initiatiefnemer effectief en slagvaardig faciliteren” (Omgevingsvisie, z.d.). 

Daarbij stelt de provincie wel dat het proces loslaten en geen vaste richtlijnen hanteren intern als erg 

moeilijk wordt ervaren. Ook voor gemeenten heeft het voor verwarring gezorgd. Zij gaven aan het 
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gevoel te krijgen dat de provincie zich bemoeide met onderwerpen waar de provincie niet over ging. 

De ambitie van Flevoland is om dit hokjes denken te laten afnemen. Gericht op de “nieuwe 

bestuurstijl” is de ambitie om samen te werken. 

4.3.2.3 Participatietraject 

Wat betreft het aangaan van participatietrajecten kan er uit het afgenomen interview niet opgemaakt 

worden of de provincie Flevoland hier bepaalde richtlijnen voor hanteert. Wel ambieert de provincie 

om regelmatig opgaven en oplossingen voor te leggen aan een representatieve groep Flevolanders. 

Daarnaast streeft de provincie een krachtige samenleving na, waar de verbinding en het samenspel 

tussen de provincie, haar inwoners en verschillende partners centraal staan. Wat betreft 

organisatiecultuur, en de omslag die nodig is om participatie een onderdeel te maken van beleid, is er 

gekozen voor dezelfde aanpak als bij initiatieven; vanuit het bestuur de rest van de organisatie mee 

krijgen. 

4.3.3 Noord-Holland 

De provincie Noord-Holland heeft in 2015 door het USBO een onderzoek laten doen naar de 

toenmalige status van de provincie wat betreft burgerparticipatie. USBO concludeerde dat 

burgerparticipatie bij de provincie Noord-Holland vaker kon, eerder kon, en beter kon (Koster, Aykac, 

& Verschuren, 2015). Daarbij gaf het USBO een aantal handvatten mee. Reeds zijn er een aantal 

aanbevelingen uit deze rapportage opgevolgd, waaronder de implementatie van een team: Team 

burgerparticipatie. 

In team Burgerparticipatie zit een aantal ambtenaren die zich bezig houden met beleid, een aantal 

afdelingsmanagers en de griffie. Dit team zorgt er voor dat de kennis in de organisatie over participatie 

en burgerinitiatieven bij elkaar blijft komen. Daarnaast brengen ze in kaart waar de provincie zich op 

dient door te ontwikkelen. Team Burgerparticipatie is ondermeer betrokken geweest bij, of 

verantwoordelijk geweest voor: 

 

• Een informatiepunt op intranet 

• Opstellen GS-nota over de burgerbegroting 

• Opstellen van een burgerpanel 

• Themaberaden over het onderwerp voor Gedeputeerde Staten 

• Individuele adviezen aan projectleiders die aan burgerparticipatie willen doen 

• Workshops en lezingen over het onderwerp  

• Cursussen in de strategische leergang beleidsadviseur 

• 50 voorbeeldprojecten op intranet (via filmpjes etc. bekendheid genereren) 

 

Het Team Burgerparticipatie bereikt op dit moment nog niet wat ze willen bereiken. Doordat ze vaak 

maar twee uur per week samen zitten en verder in hun eigen tijd er mee aan de slag moeten, gebeurt 

er nog te weinig. De provincie speelt daarom met het idee om iemand aan te stellen die deel uit maakt 

van het team en zich daarnaast fulltime bezig houdt met burgerparticipatie. Dit is vergelijkbaar met 

een participatiemakelaar, een functie die in gemeenten vaker terug komt. 

4.3.3.1 Burgerinitiatieven 

De eerste stap die de provincie heeft genomen is het trainen van het servicepunt. Bij het servicepunt 

komen alle vragen aan de provincie binnen. Dit team is nu getraind om burgerinitiatieven te herkennen 
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en deze door te spelen naar de juiste afdeling/persoon in de organisatie. Dit betreft vaak een 

projectleider. Indien het servicepunt er niet uitkomt, sturen ze het initiatief door naar het team 

Burgerparticipatie. Zodat initiatieven die moeilijk herkenbaar zijn niet verloren raken in de organisatie. 

De provincie behandelt alleen initiatieven wanneer dit binnen bepaald provinciaal beleid past. Daarbij 

verschilt het per beleidsterrein hoe er invulling is gegeven aan de behandeling van deze initiatieven. 

Bij een aantal beleidsterreinen is er gekozen om geen individuele burgers te ondersteunen. Bij deze 

beleidsterreinen verwijst de provincie automatisch door naar de gemeente. Daarin ondersteunt de 

provincie de gemeenten wel. De provincie hanteert dus niet één set aan algemene richtlijnen. 

De provincie Noord-Holland stelt dat de bewustwording binnen de provincie beter kan. De provincie 

stelt dat medewerkers, Statenleden en Gedeputeerde zich bewust moeten zijn van de 

maatschappelijke veranderingen die er gaande zijn. Daarnaast stelt de provincie Noord-Holland dat er 

blijdschap moet zijn over het feit dat de burger wat wil, en eventueel in de toekomst beleid zo moet 

indelen dat er ruimte over blijft voor mogelijke initiatieven. Om zo niet alleen op effectiviteit gericht 

te zijn maar ook op de verhouding met de burger. 

4.3.3.2 Participatietrajecten 

Projectleiders zijn zelf verantwoordelijk voor de participatie binnen het project dat zij leiden. Het team 

burgerparticipatie beoogt dat de projectleider aan het begin van het project de afweging maakt of 

burgerparticipatie relevant is voor het project. Indien dit het geval is, moet de vraag beantwoordt 

worden wanneer het in de beleidscyclus aan de orde komt en in welke vorm. Indien er niet gekozen 

wordt om aan burgerparticipatie te doen dient dit ook een bewuste keuze te zijn. Daarbij wordt de 

projectleiders aangeraden om in een zo vroeg mogelijk stadium de omgevingsmanager en 

communicatieadviseur te betrekken. De provincie heeft een gesprekshandleiding opgesteld. Deze 

gesprekshandleiding bestaat uit een aantal vragen die hulp kunnen bieden bij het maken van de 

afweging of, en hoe burgerparticipatie kan worden ingezet bij een project. 

Verder zijn bestuursadviseurs opgeleid, deze kijken met de gedeputeerde mee en kunnen adviezen 

geven wat betreft burgerparticipatie. Daarnaast is in PS voorstellen ook een kopje participatie 

opgenomen. Zo is het duidelijk dat er aan de Staten verantwoord moet worden waarom participatie 

wel of niet is gebruikt. Tevens heeft de provincie een brochure uitgebracht voor haar werknemers. 

Hier staat in wat burgerparticipatie is, wat je er aan hebt en wat je er mee kunt. Onder andere de 

eerder aangehaalde gesprekshandleiding staat in deze brochure. Ook heeft de provincie een document 

met daarin 30 tips voor NIMBY-bewonersbijeenkomsten. NIMBY betekent Not In My Back Yard(= Niet 

in mijn achtertuin), dit betreft burgers die bezwaar hebben op het moment dat er bij hen in de buurt 

iets gebouwd wordt of veranderd. Veel mensen willen wel gebruik maken van een voorziening maar 

willen er geen last van hebben. 

De provincie Noord-Holland geeft als kanttekening wel aan dat burgerparticipatie moeizaam blijft. Als 

de provincie burgerparticipatie succesvol wil maken dient de mindset van ambtenaren te veranderen. 

Daarnaast zien veel ambtenaren niet wat zij er in hun werk mee kunnen. Workshops over 

burgerparticipatie, georganiseerd door het team Burgerparticipatie moeten hierbij helpen. Doordat er 

bestuurlijk weinig ambitie is, ontbreekt het aan druk en wanneer die druk er niet is gebeurt het ook 

niet. 
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4.3.4 Conclusie 

De conclusie is dat het per provincie verschilt hoe ver ze zijn en welke vormen ze er op na houden 

betreffende de behandeling van participatietrajecten en burgerinitiatieven. Zo ligt de focus bij de 

provincie Zuid-Holland op dit moment niet bij het ontwikkelen van een hulpmiddel voor de 

behandeling van burgerinitiatieven. Wel ambieert de provincie om responsief en netwerkend op te 

treden bij de behandeling van burgerinitiatieven. Voor participatietrajecten is de provincie sinds kort 

bezig met de ontwikkeling van een participatiekompas. De provincie Flevoland is recent met inwoners, 

partners, hoogleraren etc. in gesprek gegaan om samen antwoord te geven op de vraag: Hoe gaat de 

provincie de komende 10 jaar richting geven aan beleid. Daarbij zijn “leidende principes” opgesteld. 

Deze “leidende principes” zijn gebruikt voor de inrichting, richtlijnen en handvatten voor de 

behandeling van burgerinitiatieven en participatietrajecten. De provincie Noord-Holland heeft na een 

evaluatieonderzoek, uitgevoerd in 2015 door het USBO, verschillende organisatorische veranderingen 

doorgevoerd, waaronder het instellen van het team Burgerparticipatie. Zo is het onderwerp meer gaan 

leven in de organisatie en kan de provincie beter voldoen aan de wensen van de burger.  
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5. Conclusie 
Tijdens het onderzoek stond de volgende vraag centraal: 

Wat is de visie en het beleid van de provincie Utrecht betreffende de organisatie van 
participatietrajecten en burgerinitiatieven? Hoe kunnen we Utrecht positioneren ten opzichte 
van een aantal omliggende provincies? 

Om deze centrale vraagstelling te beantwoorden zijn vijf deelvragen geformuleerd. De eerste 

theoretische deelvraag heeft betrekking op de belangrijkste begrippen in dit onderzoek, te weten 

participatietrajecten en burgerinitiatieven. Deze begrippen zijn aan de hand van een literatuurstudie 

uiteengezet. Vervolgens zijn drie empirische deelvragen behandeld. In dit hoofdstuk wordt 

teruggeblikt op de belangrijkste onderzoeksresultaten met betrekking tot de centrale vraagstelling. 

Uit het vooronderzoek gericht op het huidige beleid blijkt dat de provincie Utrecht burgerparticipatie 

ziet als een belangrijke ontwikkeling en het van groot belang vindt dat de participatiesamenleving 

gestimuleerd wordt. De provincie ziet in dat het maatschappelijk middenveld steeds vaker initiatief 

neemt om zelf zaken te regelen en te organiseren. Wel maakt de provincie een duidelijk onderscheid 

binnen het begrip burgerparticipatie, tussen enerzijds participatietrajecten en anderzijds 

burgerinitiatieven. Waar bij participatietrajecten de actie ligt bij de uitnodiging van de overheid, ligt bij 

burgerinitiatieven de actie bij de burger. De afgelopen jaren heeft zich een aantal ontwikkelingen 

voorgedaan waardoor het belang van participatietrajecten en burgerinitiatieven wederom 

onderstreept is  en daarmee het vormgeven van beleid hoger op de agenda is komen te staan. Door 

het ontbreken van beleid worden in de huidige situatie participatietrajecten en burgerinitiatieven ad 

hoc behandeld.  

De toekomstvisie van de provincie Utrecht is erop gericht om de organisatie van participatietrajecten 

en burgerinitiatieven vorm te geven. 

Wat betreft de behandeling van burgerinitiatieven is de visie en wens van de Statenleden duidelijk. Er 

wordt veel waarde gehecht aan de formele bevoegdheden van de provincie. Een initiatief moet 

aansluiten bij de zeven kerntaken, het dient grensoverschrijdend te zijn en het moet aansluiten op de 

beleidsagenda’s en/of bij de visie van de provincie.  

Uit dit onderzoek blijkt dat voor de vormgeving van de organisatie bij het aangaan van een 

participatietraject en burgerinitiatieven goede communicatie als een essentieel onderdeel wordt 

gezien. Goede en heldere communicatie wordt nodig geacht om zo de verwachtingen van 

initiatiefnemers en participanten te kunnen managen, de rol van verbinder te kunnen bekleden en 

wordt nodig geacht om handelingen te verantwoorden.  

Nu de situatie betreffende participatietrajecten en burgerinitiatieven bij de provincie Utrecht in kaart 

is gebracht wordt er gekeken hoe deze te positioneren valt ten opzichte van de provincies Noord-

Holland, Zuid-Holland en Flevoland. Uit het onderzoek is gebleken dat bij alle provincies de 

ontwikkelingen en organisatie wat betreft participatietrajecten en burgerinitiatieven anders verloopt 

en dat er andere punten worden aangestipt die belangrijk worden gevonden. Waar bij de provincie 

Flevoland de focus ligt op burgerinitiatieven, ligt bij de provincie Zuid-Holland de focus op het 

ontwikkelen van een hulpmiddel voor het aangaan van participatietrajecten. Opvallend is dat net zoals 
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de provincie Utrecht de ontwikkelingen bij de provincies nog in de kinderschoenen staan. De provincie 

Noord-Holland, die nu twee à drie jaar bezig is met het organiseren en ontwikkelen, is daarbij het verst.  

Tot slot blijkt uit het onderzoek dat eigenlijk niemand, geen ambtenaar, geen burger en geen politici 

tegen burgerparticipatie is. Het wordt gezien als een nodige aanvulling voor de democratie, mits het 

goed is ingericht. Ook de wetgever is niet doof voor deze signalen, burgerparticipatie wordt in 

toenemende mate in wetgeving opgenomen. Mede door de toekomstige wettelijke verplichting die 

voortkomt uit de omgevingsvisie, is het van belang dat de provincie Utrecht zo snel mogelijk aan de 

slag gaat met de organisatie betreffende participatietrajecten en burgerinitiatieven. Wanneer de 

provincie niet voorbereid is en geen gedegen ervaring heeft opgedaan, zal het moeizaam verlopen 

wanneer deze wettelijke verplichting ingevoerd wordt. De ervaringen van de onderzochte provincies 

en de bevindingen opgedaan tijdens dit onderzoek zijn in het volgende hoofdstuk vertaald naar 

aanbevelingen voor de behandeling van burgerinitiatieven en participatietrajecten bij de provincie 

Utrecht. 
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6. Aanbevelingen 
De aanbevelingen gedaan in dit hoofdstuk komen voort uit de resultaten opgedaan tijdens dit 

onderzoek. Daarbij wordt in dit hoofdstuk antwoord gegeven op de laatste deelvraag: Hoe kan de 

provincie Utrecht de interne processen voor wat betreft burgerinitiatieven en participatietrajecten 

organiseren? De aanbevelingen geformuleerd in dit hoofdstuk worden nodig geacht om de eerste 

belangrijke stappen te zetten richting een gedegen organisatie. 

1. Richtlijnen participatietraject: 

Om de processen rondom participatietrajecten te organiseren zijn richtlijnen opgesteld(zie bijlage B). 

Deze richtlijnen zijn nodig om de processen te organiseren. Daarnaast geven deze richtlijnen houvast 

aan de uitvoerende ambtenaar en bieden deze ondersteuning aan een positief verloop van de 

behandeling van een traject. De richtlijnen zijn zo ingericht dat ze toepasbaar zijn, ongeacht het 

onderwerp waarop het traject betrekking heeft. De richtlijnen zijn daarnaast zo ingericht dat de 

verwachtingen van de participanten gemanaged worden en het handelen van de provincie 

verantwoord wordt. De richtlijnen zijn vormgegeven aan de hand van de omgevingsvisie provincie 

Utrecht, de participatienavigatie van Het Zijlstra Center, de input van Statenleden en de input van 

andere provincies. Voor de richtlijnen is de participatieladder van de provincie Utrecht, terug te vinden 

in het theoretisch kader, verder ontwikkeld. Deze participatieladder dient gebruikt te worden tijdens 

het participatietraject en is terug te vinden in Bijlage C (figuur 6). 

2. Gesprekshandleiding Burgerinitiatieven 

Om de processen rondom burgerinitiatieven te organiseren is een gesprekshandleiding opgesteld(zie 

Bijlage D). Er is gekozen voor een gesprekshandleiding aangezien het behandelen van een initiatief 

maatwerk betreft. In deze handleiding zijn checklists opgenomen. Deze checklists zijn bedoeld als 

ondersteuning voor de behandelend ambtenaar. Tevens dragen deze checklists bij aan het tegengaan 

van rechtsongelijkheid bij de behandeling van initiatieven. De handleiding is net als de richtlijnen voor 

participatietrajecten zo ingericht dat deze toepasbaar is ongeacht het onderwerp waarop het initiatief 

betrekking heeft.  

3. Participatieparagraaf 

Geadviseerd wordt om het format van de bestuurlijke besluitvormingsdocumenten voor GS en PS uit 

te breiden met een participatieparagraaf. Hierin dient vermeld te worden, afhankelijk van de fase 

waarin het project zich bevindt, welke voornemens op het gebied van participatie er zijn en/of de 

resultaten van de participatie. Tevens wordt er vermeld wat er met deze voornemens is gedaan, of 

wat er met de resultaten is gedaan. Ook wanneer er is gekozen om niet aan participatie te doen dient 

dit te worden vermeld. Waarbij tevens de reden waarom wordt afgezien van participatie opgenomen 

wordt. Gedeputeerde Staten en Provinciale Staten kunnen zo goed geïnformeerd een besluit nemen. 

Daarnaast kunnen Statenleden zo optimaal gebruik maken van de controlerende rol die zij bekleden. 

4. Team Burgerparticipatie 

Burgerparticipatie, overheidsparticipatie en de vraagstukken die daarbij spelen zijn volop in 

ontwikkeling. De organisatie heeft een vast punt nodig waar de maatschappelijke discussie 
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hieromtrent wordt gevolgd. Dit vaste punt voedt zich zowel met kennis van buiten als met de kennis 

en ervaring die het team zelf opdoet en weet dat te vertalen naar de organisatie als geheel.  

Binnen de organisatie zijn veel ambtenaren al bezig/ bezig geweest met burgerparticipatie en 

overheidsparticipatie. Deze individuele ervaringen, met wat werkt en wat niet en waar men tegenaan 

loopt, worden niet collectief verwerkt.  

Er is een cultuuromslag nodig wil de provincie burgerparticipatie en overheidsparticipatie tot een 

succes maken. Om burgerparticipatie en overheidsparticipatie meer te doen leven in de organisatie is 

het nodig om een expertteam op te richten. Het expertteam wordt samengesteld uit alle geledingen 

van de organisatie, waaronder een lid van de griffie. Individuele leden dienen voldoende uren te krijgen 

om hun taak te volbrengen. Daarbij is het advies om één lid fulltime aan de slag te laten gaan met 

burgerparticipatie/overheidsparticipatie.  

Het is aan het team zelf om invulling te geven aan wat zij doen en hoe zij het gaan doen. De verdere 

ontwikkeling van de richtlijnen uit deze rapportage zou één van de mogelijke opdrachten voor het 

team kunnen zijn. 

5. Loket Burgerinitiatief 

Op dit moment komen burgerinitiatieven bij de provincie overal binnen, hierdoor ontstaat er een 

wildgroei aan initiatieven en heeft niemand binnen de organisatie in beeld hoeveel initiatieven er 

binnen komen en behandeld worden. Om dit overzichtelijk te maken, om initiatiefnemers zo goed 

mogelijk te woord te staan en om dwaling door de organisatie van initiatieven te voorkomen is één 

centraal punt nodig. Dit centrale punt werkt als front-office. De medewerkers onderhouden alle 

contacten met bewoners en zijn schakel tussen behandelend ambtenaar en bewoners. Bij dit centrale 

punt, ook wel “loket Burgerinitiatief” komen alle initiatieven binnen. Het loket verwijst de 

initiatiefnemers vervolgens naar de juiste plek in de organisatie of verwijst door naar de juiste 

gemeente/organisatie. Wanneer het loket niet weet waar het initiatief terecht kan dient het initiatief 

doorgestuurd te worden naar het team burgerparticipatie. Zo wordt voorkomen dat initiatieven gaan 

dwalen door de organisatie. Het bestaan van dit loket dient ook duidelijk te worden gemaakt op de 

website en via andere mediakanalen. 

Zoals bij de provincie Noord-Holland is gebeurd kan er worden gekozen om niet een speciaal loket op 

te richten voor burgerinitiatieven. Het is ook mogelijk om het servicepunt te trainen om deze taken uit 

te voeren. 

6. Informatievoorziening 

Via verschillende media de burger voorzien van meer duidelijkheid over het doen en laten van de 

provincie; duidelijkheid over de participatietrajecten waar de provincie mee bezig is, informatie over 

initiatieven, wat burgers kunnen verwachten van de provincie, waar een initiatief aan dient te voldoen 

alvorens deze behandeld wordt door de provincie en welke initiatieven er al zijn, etc.  

Daarnaast is het advies om op het intranet een informatiepunt op te zetten. Hierin kunnen onder 

andere positieve voorbeelden en ervaringen/tips van medewerkers vermeld worden. 
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7. Communicatieplan 

In de richtlijnen opgesteld na uitvoering van dit onderzoek(terug te vinden in bijlage B) zijn een aantal 

communicatie tips meegegeven. Aangezien de communicatie door de Statenleden gezien wordt als 

een essentieel punt van participatie is het advies om een professioneel communicatieplan te laten 

opstellen. Dit plan dient toepasbaar te zijn ongeacht het onderwerp waarop het traject betrekking 

heeft. 
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7. Discussie & Reflectie 
In deze paragraaf zal worden gereflecteerd op het onderzoek. Daarbij zal worden ingegaan op de 

betrouwbaarheid van het onderzoek.  

Naar aanleiding van de uitkomsten uit het rapport van Twynstra Gudde (Twynstra Gudde, 2017) en de 

toezegging gedaan door Gedeputeerde Staten aan Provinciale Staten om algemene richtlijnen te 

formuleren voor participatietrajecten en algemene richtlijnen te formuleren voor 

inwonersinitiatieven, is dit onderzoek uitgevoerd, om de organisatie van de processen rondom 

participatietrajecten en burgerinitiatieven vorm te geven. Om hier toe te kunnen komen is er eerst 

vooronderzoek in de vorm van literatuuronderzoek verricht in combinatie met een aantal verkennende 

gesprekken. Vervolgens zijn er gesprekken gevoerd met een aantal ambtenaren van de provincie 

Utrecht en is er actief deelgenomen aan een aantal brainstormsessies over participatie- en 

burgerinitiatieven. Zo is er in kaart gebracht wat er al gedaan wordt en wat de praktijkervaringen zijn. 

Er zijn ambtenaren gesproken van Communicatie, de omgevingswet, Bestuurs- en 

Directieondersteuning en van het Transitielab Utrecht. Vervolgens zijn er interviews afgenomen bij 

acht Statenleden van de provincie Utrecht, bij de provincies Zuid-Holland, Noord-Holland en Flevoland 

en bij het Zijlstra Center.  

De Statenleden die geïnterviewd zijn voor dit onderzoek hebben zich, na een algemene oproep, zelf 

aangemeld. Ook wel zelfselectie door onderzoekseenheden door vrijwillige deelname aan onderzoek 

genoemd (Thiel van, Bestuurskundig onderzoek, 2015). Er is hierbij wel gestreefd naar een 

vertegenwoordiging van de verschillende politieke partijen. Uiteindelijk zijn er 8 van de totaal 49 

Statenleden geïnterviewd. In de praktijk hanteert men vaak als vuistregel bij een kleine populatie dat 

een steekproef ongeveer 20% van de populatie betreft (Thiel van, Bestuurskundig onderzoek, 2015), 

in dit geval betreft de steekproef 16%.  

De controleerbaarheid en herhaalbaarheid van dit kwalitatieve onderzoek is minder eenduidig dan bij 

kwantitatief onderzoek, aangezien een groot deel van de analyse zich immers afspeelt in mijn hoofd 

(het hoofd van de onderzoeker) (Thiel van, Bestuurskundig onderzoek, 2015). Vandaar dat er wordt 

gesproken over aannemelijkheid van de gevonden resultaten. 

Om de aannemelijkheid en het draagvlak van gevonden resultaten te toetsen is er een 

discussiebijeenkomst georganiseerd voor alle Statenleden. Tijdens deze bijeenkomst zijn de 

bevindingen en resultaten uit het vooronderzoek en uit de interviews voorgelegd aan de Statenleden. 

Vervolgens hebben de Statenleden de mogelijkheid gehad om op deze bevindingen en resultaten te 

reageren en aan te vullen.  

Zoals in het theoretisch kader uiteen is gezet staat burgerparticipatie op gespannen voet ten opzichte 

van de representatieve democratie. Daarbij kan worden gesteld dat burgerparticipatie, met name 

participatietrajecten principieel ondemocratisch is aangezien hierbij buiten het representatieve stelsel 

om publieke uitkomsten gerealiseerd worden. Zowel voor bestuurders als voor politici is dat 

ingewikkeld en bedreigend. Immers, staatsrechtelijk hebben zij via verkiezingen het politieke mandaat 

gekregen om namens de bevolking als geheel besluiten te nemen. Dat wringt met burgerparticipatie 

aangezien daarbij slechts een deel van de bevolking participeert. Mogelijk verklaard dit waarom, 

ondanks dat burgerparticipatie al tientallen jaren in Nederland bekend is, de provincie Utrecht net als 

omliggende provincies terughoudend is ten opzichte van burgerparticipatie. Dit verklaart mogelijk ook 
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dat de provincie door heldere afbakening en de nadruk op heldere communicatie participatie vorm wil 

geven. Hoewel dit geen specifiek onderdeel van het onderzoek is geweest en dit niet uit nader 

onderzoek is gebleken wordt dit door de onderzoeker als aannemelijk gezien. 

Dit onderzoek geeft de provincie Utrecht inzicht in haar positie ten opzichte van een aantal omliggende 

provincies. De aanbevelingen, de opgeleverde richtlijnen en de gesprekshandleiding dienen gezien te 

worden als een eerste nodige stap voor de inrichting van de interne processen wat betreft de 

behandeling van participatietrajecten en burgerinitiatieven. 

7.1 Vervolg 
De richtlijnen en de gesprekshandleiding zijn bewust zo opgesteld dat het geen drastische 

veranderingen in de werkwijze van de ambtenaren met zich meebrengt en moeten gezien worden als 

startpunt. Hier is voor gekozen daar er verwacht wordt dat te grote veranderingen zorgen voor meer 

weerstand binnen de organisatie. De doorontwikkeling van de opgestelde richtlijnen en 

gesprekshandleiding zijn nodig om zo aan te kunnen blijven sluiten bij de ontwikkelingen in de 

maatschappij. 

Voorgesteld wordt om de richtlijnen en de gesprekshandleiding vast te laten stellen door GS en PS en 

vervolgens over te gaan tot implementatie. Geadviseerd wordt om na een x-periode het gebruik te 

evalueren om zonnodig, op basis van de opgedane ervaringen, deze bij te stellen. Daarbij moeten de 

opgeleverde adviezen, richtlijnen en het gespreksdocument gezien worden als startpunt. 
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9. Bijlagen 
 

Bijlage A: Visie Provincie Utrecht 
 

 

 
 

 •  
•  
•  
•  

 “in 2022 is Provincie Utrecht de aantrekkelijkste  

  
echt leven als iedereen voor zichzelf en voor het team  
bedenkt hoe zij daar invulling aan geven. Het gewaagde  
doel bestaat uit scenario’s. ga jij voor plus, extra of 

ultra? 

 •  
•  
•  ondernemend  
•  

  
tisch woont, werkt en leeft. als vindingrijke schakel  
bewegen wij ons tussen organisaties, inwoners en  

 
tussen groei en groen.”   
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Bijlage B: Richtlijnen participatietraject 
Schematische weergave richtlijnen participatietraject provincie Utrecht. 

 

Vraagstuk: 

Wat is het vraagstuk? 

Welke ruimte is er? 

Waarom? 

Wat zijn de redenen/aanleiding voor het participatieve 

traject? 

Wat zijn doelen van participatie, wat moet het 

participatietraject opleveren? 

Wie? 
Breng in kaart wie de betrokkenen zijn, waarom en welke rol 

de betrokkenen bekleden in het traject. 

Hoe worden de doelen gerealiseerd? (vormen participatie) 

1e generatie 

2e generatie 

3e generatie 

Wat? 
Bij de wat vraag wordt de methode gekozen die aansluit bij de 

gekozen trede van de participatieladder 

Communicati

Denk vanaf een vroeg stadium na over de communicatie en 

blijf dit het hele proces lang doen. 

Evaluatie Erkennen, Verrijken en Herkennen 

• Verwachtingsmanagement 

• Verantwoording 

• Transparantie 

• Taalgebruik 

• Tijdspad 

Hoe? 
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Toelichting richtlijnen participatietraject  

Vraagstuk:  

Wat is het vraagstuk? Op welk onderwerp/gedeelte is inbreng van andere gewenst/vereist? Kijk hierbij 

ook wat er al is. 

Welke ruimte is er? Denk hierbij aan de volgende zaken: 

- Beleidsruimte (Valt er nog wat te kiezen) 

- Financiële randvoorwaarden (Valt er nog wat te kiezen binnen het beschikbare budget) 

- Juridische randvoorwaarden (Denk aan: wet- en regelgeving, vergunningen)  

- Tijd, geld en capaciteit 

Schakel hierbij (indien nodig) financiële en juridische experts van de provincie in. 

Onderzoek vervolgens of dit vraagstuk raakvlakken heeft met de samenleving, zo ja? Wat zijn de 

raakvlakken? En wie van de samenleving wordt er geraakt? Dit leidt naar de WAAROM vraag. 

Waarom: De waarom vraag gaat in op twee zaken: 

1. Wat zijn de redenen/aanleiding voor het participatieve traject? Dit kan zijn: 

• Mogelijkheid bieden aan inwoners, bedrijven, maatschappelijke partners en 

medeoverheden voor tijdige en actieve betrokkenheid bij de totstandkoming van 

beleid. 

• Verschillende perspectieven, meer kennis en creativiteit komen vroegtijdig op tafel 

2. Wat zijn doelen van participatie, wat moet het participatietraject opleveren? Dit kan zijn: 

• Draagvlak beleid vergroten, ideeën/informatie van inwoners genereren) 

• Vergroten van de kwaliteit van oplossingen 

• Betere kwaliteit van de besluiten  

• Beter aansluiten op (nieuwe) maatschappelijke ontwikkelingen 

• Pragmatisch zijn (bijv. de wet, staat in het collegeprogramma, kostenbesparing) 

• Persoonlijk karakter (bijv. Bewustwording, gedragsverandering, enthousiasme) 

• Anders... 

Met behulp van de doelen wordt in kaart gebracht wat er bereikt wordt. Tegelijkertijd zijn deze doelen 

behulpzaam bij het opstellen van duidelijke spelregels/kaders. Blijf bij de beantwoording van deze 

vragen niet abstract, formuleer de antwoorden op deze vragen zo concreet mogelijk. Voorkom een te 

hoog abstractieniveau voor inwoners. Maak vooraf duidelijk/concreet wat de relevantie of het 

zichtbare effect is. Laat anders alleen grote stakeholders participeren. 

Wie: Breng in kaart wie de betrokkenen zijn, waarom en welke rol de betrokkenen bekleden in het 

traject. Formuleer daarom tijdens deze vraag ook de rollen. Voorbeelden zijn: Kaderstellen, 

controleren, stimuleren, faciliteren, adviseren, informeren, of kennis opdoen. Houd daarbij rekening 

dat de diversiteit van de inbreng het resultaat bepaald. Let daarbij op de representativiteit van de 

betrokkenen, betrek niet alleen de “usual suspects” en de “NIMBY-betrokkenen”. Maak indien nodig 

een stakeholders analyse/krachtenveld analyse en oordeel of alle belangen voldoende 

vertegenwoordigd zijn. Maak altijd het algemeen belang voldoende duidelijk. Zorg ervoor dat de 
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stakeholders zich voldoende betrokken voelen bij de ontwikkeling en uitvoering van het 

beleid(Erkennen). 

Voer voorgesprekken. Uit de praktijk blijkt dat belanghebbenden vaak op andere belanghebbenden 

wijzen. Houd  er daarnaast rekening mee dat verschillende stakeholders vragen om een verschillende 

participatievorm en verschillend taalgebruik. De burgerschapstijlen van Motivaction (Modivaction, 

z.d.) kunnen hier hulp bij bieden. Dat brengt ons bij de Hoe vraag. 

Voorbeelden stakeholders Provincie Utrecht:  

- Inwoners, ook jongeren als toekomstige generatie 

- Belangenorganisaties, zoals Staatsbosbeheer, Het Utrechts Landschap, Kamer van 

Koophandel, Land- en Tuinbouw Organisatie Nederland (LTO) 

- Inhoudsdeskundigen, trendwatchers en overige stakeholders, zoals: ondernemers, onderwijs 

en wetenschap en kennisinstituten 

- Medeoverheden (bestuurlijk en ambtelijk): gemeenten, waterbeheerders, buurprovincies, 

regio’s (U10, regio Amersfoort) en het Rijk 

- ODRU, RUD, Veiligheidsregio Utrecht (VRU), Gemeentelijke Gezondheidsdienst (GGD), … 

Hoe: Als het vraagstuk, de ruimte, het waarom en de wie vraag helder zijn start het onderzoek hoe de 

doelen gerealiseerd worden. Gebruik hierbij de participatieladder uit bijlage C. De treden op de 

participatieladder zijn op te delen in de drie generaties van burgerparticipatie (Houwelingen van, 

Boele, & Dekker, 2014).  

- De eerste generatie heeft betrekking op het wettelijk recht op inspraak hebben en advisering. 

Vormen van participatie die hier bij behoren zijn: informatieavonden, adviesraden, opinie 

onderzoeken en het informeren van inwoners via diverse kanalen. Trede: Informeren & 

consulteren. 

- De tweede generatie is interactieve beleidsvorming. regiobijeenkomsten, burgerpanels, 

adviescommissies, landschapscafés, digitale platforms en meer. Trede: Adviseren & 

beoordelen. 

- De derde generatie is de generatie bestaande uit inwoners, bedrijven en medeoverheden die 

besluiten formuleren. Daarnaast bestaat deze generatie uit burgerinitiatieven. Waarin de 

provincie een ondersteunende, faciliterende- of stimulerende rol heeft. Trede: Besluiten & Zelf 

organiseren. 

Ondanks dat een ladder insinueert hoe hoger hoe beter is dit niet altijd het geval. Wees  bewust van 

het feit dat hoe hoger op de ladder hoe meer moet worden losgelaten. Zie dit niet als een bedreiging 

maar als een kans. 

Wat: Bij de wat vraag wordt de methoden gekozen die aansluit bij de gekozen trede van de 

participatieladder. Ook de burgerschapstijlen van Motivaction kunnen hierbij helpen. 

Mogelijke vormen van participatie zijn: 

• E-participatie: Facebook, (discussie)fora, 

• digitale ideeënkaarten, Swipocratie 

• Bijeenkomsten per thema of gebied 
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• Burgerpanels 

• Interactie: straatinterviews, spelvormen, 

• werkateliers, pop-up-ruimtes 

Communicatie: Denk vanaf een vroeg stadium na over de communicatie en blijf dit het hele proces 

lang doen. Hierin spelen communicatieadviseurs, projectleiders en beleidsmedewerkers een 

belangrijke rol. Breng in kaart via welke wegen er tijdens het traject gecommuniceerd wordt. Wanneer 

dit wordt gedaan, naar wie en hoe. Het verwachtingsmanagement speelt hierin een belangrijke rol. 

Het verwachtingspatroon van de betrokkenen is namelijk cruciaal. Bij onvolledige informatie, 

oneerlijke informatie of bij onverwachte informatie ontstaat er teleurstelling en ontevredenheid bij 

participanten. Wanneer bijvoorbeeld een inspraakavond wordt georganiseerd, zorg dan dat de burger 

ook ruim de tijd krijgt om in te spreken, dat inspreken ook zin heeft en maak er geen informatieavond 

van. 

De literatuur geeft een aantal tips voor het managen van de verwachtingen (Wat betekent?, 2012):  

• Bespreek vooraf duidelijk de resultaten en verwachtingen 

• Doe geen aannames, en leg alle afspraken vast 

• Licht alle betrokken partijen in over welke inspanningen er nodig zijn 

• Wees realistisch 

• Bewaak continue de voortgang 

• Communiceer vroeg en vaak 

• Blijf beoogde resultaten en de verwachtingen herhalen tijdens het traject 

 

Ook het verantwoorden van handelingen is hierbij belangrijk. Verantwoord alle eerder genomen 

keuzes/stappen. Wees hier, indien juridisch mogelijk, transparant over. Wees daarnaast transparant 

over wat er met de inbreng is gedaan en over de manier van terugkoppelen. Deze verantwoording en 

transparantie dragen bij aan het verwachtingsmanagement. 

Stel ook een tijdpad op en communiceer dat. Hierin staat onder andere wanneer er iets plaats vindt, 

hoelang stappen duren, maar ook wie wat beslist en wanneer. Zo is het intern duidelijk en is het voor 

de participanten en stakeholders ook duidelijk wat deze kunnen verwachten. Communiceer dit tijdpad 

meerdere keren tijdens het traject. 

Denk tot slot bij de communicatie aan het taalgebruik. Elke doelgroep vraagt om ander taalgebruik. 

Bureaucratisch taalgebruik en ambtenarenjargon sluiten niet aan bij de “gewone burger”. Door te 

moeilijk taalgebruik toe te passen worden onbedoeld automatisch groepen burgers uitgesloten. Maak 

hierbij gebruik van een communicatieadviseur. 

Evaluatie: Om continu te blijven leren en innoveren mag een evaluatie na een traject niet ontbreken. 

Daarbij wordt gebruikt gemaakt van de kernbegrippen Erkennen, Verrijken en Herkennen. De 

participatie is geslaagd wanneer: 

- Erkennen: inwoners en maatschappelijke partners voelen zich voldoende betrokken bij de 

ontwikkeling en uitvoering van het provinciale beleid 

- Verrijken: Gedeputeerde en Provinciale Staten wegen de input mee in de besluitvorming 
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- Herkennen: participanten kennen de afwegingen die de basis vormen voor de besluiten van 

PS en weten dat daarbij alle relevante invalshoeken en belangen zijn afgewogen 

*De waarom, wie, hoe en wat vraag hoeven niet per se in deze vaste volgorde beantwoord te worden. 

** Zorg dat alle betrokkenen, zowel intern als extern, dezelfde definities hanteren van de belangrijkste 

begrippen. 
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Bijlage C: Participatieladder  
  

Burgerinitiatieven 

Via: Inwoners 

initiëren zelf 

initiatieven,overhe

id faciliteert, 

stimuleert, nodigt 

uit en verbind 

Inwoners, bedrijven en (mede)overheden hebben toegang tot de basisinformatie en kunnen een correct beeld vormen 
Via: persberichten, Twitter, website, bijeenkomsten en meer 
Provincie Utrecht informeert inwoners, bedrijven en (mede)overheden over haar plannen 

1. 

Informeren 

Inwoners, bedrijven en (mede)overheden mogen hun mening geven 
Via: bijeenkomsten, interviews, enquêtes, swipocratie en meer 
Provincie Utrecht hoort inwoners, bedrijven en (mede)overheden. 
Deze consultaties zijn niet bindend 

2. 

Consulteren 

Inwoners, bedrijven en (mede)overheden formuleren problemen, 
geven hun pro’s en contra’s en geven advies Via: regiobijeenkomsten, 
burgerpanels, adviescommissies, landschapscafés, digitale platforms en meer 
Provincie Utrecht neemt alle pro’s en contra’s mee in de besluitvorming. De 
adviezen zijn richtinggevend, niet bindend 

 

Inwoners, bedrijven en (mede)overheden beoordelen 
feiten, visies, doelen, oplossingen en keuzes Via: 
regiobijeenkomsten, burgerpanels, adviescommissies en meer 
Provincie Utrecht neemt de beoordelingsresultaten mee in 
haar besluitvorming 

Inwoners, bedrijven en 
(mede)overheden 
formuleren besluiten 
Via: co-creatie, bijeenkomsten, 
burgerpanels, adviescommissies en 
meer. Provincie Utrecht neemt de 
besluiten over als uitgangspunten voor 
het beslissingsproces 

5.  

Besluiten 

4. 

Beoordelen 

3. 

Adviseren 

Beslissen 
Provinciale staten 

beslist 

6. Zelf 

organiser

en 

- De eerste generatie burgerparticipatie betrekking tot het wettelijk recht op inspraak hebben 

en advisering. Vormen van participatie die hier toe behoren zijn: informatieavonden, 

adviesraden, opinie onderzoeken en het informeren van inwoners via diverse kanalen. Trede: 

Informeren & consulteren.  

- De tweede generatie burgerparticipatie is interactieve beleidsvorming. regiobijeenkomsten, 

burgerpanels, adviescommissies, landschapscafés, digitale platforms en meer behoren tot 

deze generatie. Trede: Adviseren & beoordelen. 

- De derde generatie burgerparticipatie, ook wel overheidsparticipatie is de generatie 

bestaande uit inwoners, bedrijven en medeoverheden die besluiten formuleren. Daarnaast 

bestaat deze generatie uit burgerinitiatieven. Waarin de provincie een ondersteunende,  

faciliterende of stimulerende rol heeft. Trede: Besluiten & Zelf organiseren. 

- De bovenste tree ‘beslissen’ is geen stap in de participatieladder deze geeft aan dat de 

Provinciale Staten uiteindelijk beslist, dit is dus eigenlijk geen vorm van participatie. 

 

Figuur 5: Participatieladder Diederik Haitsma 

Bij de vormgeving van de participatieladder is gebruik gemaakt van de participatieladder uit de 

omgevingsvisie Provincie Utrecht. (Provincie Utrecht, 2017) 

Figuur 6: Toelichting participatieladder 
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Bijlage D: Gesprekshandleiding burgerinitiatieven 

Gesprekshandleiding burgerinitiatieven 

Manieren van ondersteuning 

Voordat we naar de gesprekshandleiding gaan is het belangrijk om rekening te houden met het feit 

dat elk initiatief anders is en dus ook om andere ondersteuning vraagt. Hieronder staan vier 

verschillende manieren van ondersteuning kort uitgeschreven (Houwelingen van, Boele, & Dekker, 

Burgermacht op eigen kracht?, 2014). 

a. Praktische ondersteuning. 

Als ambtenaar denkt u bij ondersteuning misschien snel aan hulp bij het maken van plannen 

of aanvragen van subsidies. Initiatieven kunnen al snel geholpen zijn met een paar praktische 

zaken, zoals voorbeelden van projectplannen, kopieerfaciliteiten, hulp bij de boekhouding, PR 

of kunnen beschikken over ruimtes. 

 

b. Expertise inbrengen 

In gesprek met de burger bent u een deskundige op het gebied van de overheid. U kent regels, 

gebruiken en procedures. Burgers hebben behoefte aan uitleg, zodat ze weten wat ze wanneer 

en in welke volgorde moeten doen. 

 

c. Inbrengen van ervaringen van andere initiatieven 

Als u eerder met initiatieven heeft samengewerkt, bent u waarschijnlijk in staat om op basis 

van deze ervaringen nuttige tips mee te geven aan initiatiefnemers. Als u voorheen altijd heeft 

geëvalueerd met initiatiefnemers, zitten in deze evaluaties mogelijk ook aandachtspunten die 

voor dit ontluikende initiatief bruikbaar zijn. 

 

d. Procesondersteuning 

Initiatiefnemers hebben soms een mooi idee, maar weten niet hoe ze dit moeten omzetten in 

concrete activiteiten en resultaten. Procesbegeleiding kan helder maken welke stappen 

genomen moeten worden en wat hier bij komt kijken.  

Bij het aangaan van een initiatief is het verder van belang dat de provincie niet de behoefte van de 

initiatiefnemer uit het oog verliest. Initiatiefnemers zijn niet allemaal op dezelfde manier 

georganiseerd en komen op verschillende manieren tot hun doel. Hierdoor hebben ze ook andere 

verwachtingen van de provincie. Sommige initiatieven redden het op eigen kracht en andere 

initiatieven hebben ondersteuning nodig (Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 

2010).  

Doorslaggevende factoren bij stimuleren van een burgerinitiatief: 

• Optreden als één overheid: Er is een duidelijk aanspreekpunt, Burgerinitiatieven worden 

niet van het kastje naar de muur gestuurd, De provincie spreekt met één mond 

• Heldere en kenbare keuzes: Actieve informatie over de mogelijkheden, helderheid over de 

mogelijkheden, helderheid over de voorwaarden 

• Een persoonlijke benadering vooropstellen 
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• De weg van de kleine stappen bewandelen (persoonlijke benadering van mensen en 

organisaties zet zoden aan de dijk, maar levert geen snelle winst en spectaculaire 

resultaten op de korte termijn op) 

• verbindingen en linken leggen (tussen organisaties, personen, tussen uitvoerders en 

bestuurders, tussen lokaal en landelijk, tussen provincie en gemeente) 

• Capaciteit en mogelijkheden centraal stellen i.p.v. Problemen 

Handleiding 

Het begint met het contact, sta open voor het initiatief en kom er door het stellen van vragen achter 

wat het initiatief inhoudt, wat dit van de provincie vraagt en hoeveel kracht er vanuit de indieners 

achter zit: luisteren, samenvatten, doorvragen. Gebruik hiervoor de gesprekshandleiding in de groene 

tabel. 

Wanneer de gesprekshandleiding is doorlopen kan duidelijk in kaart worden gebracht wat voor soort 

ondersteuning het initiatief verlangd. Indien er sprake is van praktische ondersteuning, expertise 

inbreng en/of het inbrengen van ervaringen van andere initiatieven, is het aan de behandelend 

ambtenaar om deze ondersteuning te bieden. Aangezien de behandeling van initiatieven maatwerk 

betreft is de behandelend ambtenaar vrij om zelf indeling te geven aan deze ondersteuning. Wel dient 

daarbij rekening te worden gehouden met de gestelde kaders en voorwaarden in de rode tabel.  

Indien het initiatief vraagt om procesondersteuning kunnen de checklists uit het werkboek Help een 

Burgerinitiatief opgesteld door het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties hierbij 

ondersteuning bieden (Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 2010). 

Communicatie 

Het verwachtingsmanagement speelt hierin een belangrijke rol. Het verwachtingspatroon van de 

betrokkenen is namelijk cruciaal. Bij onvolledige informatie, oneerlijke informatie of bij onverwachte 

informatie ontstaat er teleurstelling en ontevredenheid bij initiatiefnemers. 

De literatuur geeft een aantal tips voor het managen van de verwachtingen (Wat betekent?, 2012). 

Een aantal van deze kopjes komen ook terug in de gesprekshandleiding. 

  Tips:      

• Bespreek vooraf duidelijk de resultaten en verwachtingen 

• Doe geen aannames, en leg alle afspraken vast 

• Licht alle betrokken partijen in over welke inspanningen er nodig zijn 

• Wees realistisch 

• Bewaak continue de voortgang 

• Communiceer vroeg en vaak 

• Blijf indien van toepassing beoogde resultaten en de verwachtingen herhalen 
 

 

 

 



65 
 

 

Gesprekshandleiding 

De burger komt met een initiatief 

Wat is het initiatief/ wat is de wens van de 
initiatiefnemer? 

Pas hierbij op dat u niet iets aanzwengelt 
wat u zelf graag gerealiseerd ziet worden. 

Welk verhaal gaat er achter het initiatief 
schuil? Wat zijn de achterliggende redenen 
en emoties? 

Meestal zit er een diepere laag met 
gevoeligheden en knelpunten. Houd daar 
rekening mee. 

Welke vraag heeft de initiatiefnemer aan u? Wat verwacht de initiatiefnemer van u/de 
provincie? Formuleer dit en koppel dit terug 
voor bevestiging 
(verwachtingsmanagement). 

Zit het initiatief goed in elkaar? Welke publieke waarde heeft het initiatief? 

Sluit het aan bij de kaders van de provincie 
Utrecht? 

Het initiatief dient aan te moeten sluiten bij 
de zeven kerntaken, het dient 
grensoverschrijdend te moeten zijn, aan te 
moeten sluiten op de beleidsagenda’s en/of 
bij de visie van de provincie.* 

Wie komen met het voorstel? Welke belangen hebben de 
initiatiefnemers? Houd hierbij ook rekening 
met de belangen van andere burgers die 
direct of indirect betrokken zijn. 

Heeft de initiatiefnemer voldoende drive 
om het project na uw hulp verder te 
trekken? 

Zoek de energie en kwaliteiten bij de 
initiatiefnemer en sluit daar op aan. 

*Indien het initiatief niet aansluit bij één van deze criteria dient het initiatief doorverwezen te worden 

naar de des betreffende gemeente/organisatie. Wanneer het initiatief aansluit bij zowel gemeente als 

provinciaal beleid is het aan de behandelend ambtenaar om de gemeente hierbij te betrekken. 

Kaders & voorwaarden 

Financiële randvoorwaarden Valt er nog wat te kiezen binnen het 
beschikbare budget? Is er een subsidie 
beschikbaar? 

Juridische randvoorwaarden Denk aan: wet- en regelgeving, 
vergunningen. Check ook bij mogelijk andere 
betrokken organisaties wat hun 
randvoorwaarden zijn. 

Tijd, geld en capaciteit Voldoende aanwezig? 

Nut & noodzaak en urgentie Is dit er? 
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Bijlage E: Interview topics 
1. Interview topics Statenleden 

• Introductie 

- Persoonlijke introductie 

- Uitleg stageopdracht, Doel: algemene richtlijnen 

- Definiëring van de begrippen burgerinitiatieven en participatietrajecten  

 

• Huidige situatie Burgerinitiatieven 

- Statenleden bekend met de huidige situatie 

- Wat gaat goed wat niet 

- Burgerinitiatief regeling 2002 

 

• Toekomst Burgerinitiatieven  

- Welke positie/toekomst visie/ houding tegenover de burger moet/wil de provincie  

- Wanneer moet de provincie een initiatief behandelen wanneer is het aan een gemeente?  

- Wat willen de Statenleden meegeven wat betreft de algemene richtlijnen 

- Handvatten, aandachtspunten? 

 

• Huidige situatie Participatietrajecten 

- Wat weten de Statenleden van de huidige situatie 

- Wat gaat goed wat niet 

- Bekend met spelregels participatie omgevingsvisie? 

 

• Toekomst Participatietrajecten 

- Welke positie/toekomst visie/ houding tegenover de burger moet/wil de provincie 

- Wat willen de Statenleden meegeven wat betreft de algemene richtlijnen 

- Handvatten, aandachtspunten? 

 

2. Interview topics provincies 

• Introductie 

- Persoonlijke introductie 

- Uitleg stageopdracht, Doel: Set algemene richtlijnen voor de behandeling van 

burgerinitiatieven en een tweede set algemene richtlijnen voor participatietrajecten.  

- Definiëring van de begrippen burgerinitiatieven en participatietrajecten  

 

• Burgerinitiatieven 

- Hoe gaat de provincie daarmee om? Welk proces wordt doorlopen, Stel iemand klopt 

hier aan de deur met initiatief wat dan. 

- Via een verordening of via een onofficiële route? 

- Wat gaat goed wat niet? 

- Aandachtspunten? 

- Wanneer behandelt de provincie burgerinitiatieven wanneer een gemeente? 

- Voorbeeld goed verlopen initiatief? 
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• Participatietrajecten 

- Hoe is een participatietraject bij u provincie ingericht? 

- Wat gaat goed wat niet? 

- Aandachtspunten 

- Voorbeeld goed verlopen traject? 

 

3. Interview topics Zijlstra Center / Vinitha Siebers 

• Ervaringen met burgerparticipatie. 

 

• ervaringen met inwonersinitiatieven 

 

• Wil de burger het zelf wel? 

 

• Participatienavigatie 

 

- Hoe gekomen tot? 

- Terugkoppeling of het werkt? 

- Te vertalen naar burgerinitiatieven? 

 

• Participatieladder, ander soort modellen?  

 


