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Voorwoord

In het najaar van 2010 hoorde ik op een bijeenkomst over mogelijke onderwerpen voor een
masterthesis planologie over een stageplek bij Royal Haskoning, met als onderwerp grote
infrastructuurprojecten, democratie en rationaliteit. Mijn eerste studie, politicologie, had een grote
interesse voor democratie en participatie bij me achtergelaten. Een belangrijke reden voor mij om
planologie te studeren, na vier jaar opgeleid te zijn tot politicoloog, was dat ik benieuwd was naar
een iets meer praktijkgerichte insteek van wetenschap. Deze twee drijfveren kwamen voor mij
samen in de stageplek bij Royal Haskoning. Na de bewuste bijeenkomst zocht ik dan ook contact
met Karel Martens, die mij in contact bracht met het bedrijf.

Op 31 januari 2011 begon ik aan mijn afstudeerstage bij Royal Haskoning. Doordat ik erg vrij
werd gelaten in de keuze van het onderwerp heb ik de eerste weken, onder goede begeleiding van
Peter van Weelden, gewerkt aan de afbakening en specificatie van mijn onderzoeksonderwerp,
waarbij ik vaak de neiging had om te veel hooi op mijn vork te willen nemen. Nadat het
onderwerp van mijn onderzoek meer duidelijke vormen aan begon te nemen stortte ik mij op de
theorie. Tijdens deze periode werd al snel duidelijk dat ik de positivistische basis die ik bij
politicologie had mee gekregen in dit onderzoek definitief van me af wilde schudden. Dit
resulteerde uiteindelijk in de keuze voor een kritische discoursanalyse, dat een grote stempel heeft
gedrukt op dit onderzoek. Ik ben zowel Peter als Karel erg dankbaar dat zij, na enige scepsis in
het begin, mij steunden in deze keuze, omdat het dit onderzoek, mijn inziens, beter, bijzonder en
echt mijn onderzoek heeft gemaakt. Het gevolg was wel een periode waarin ik, met veel plezier,
hard heb moeten werken om het voorliggende onderzoek af te ronden.

Naast Karel Martens, mijn begeleider op de universiteit, en Peter van Weelden, mijn begeleider
bij Royal Haskoning, wil ik ook mijn medestudenten, collega’s bij Royal Haskoning, vrienden en
ouders bedanken. Een aantal van mijn medestudenten mag ik intussen ook vrienden noemen en
zij hebben mij door hun interesse in mijn onderzoek enorm gesteund in het afronden ervan. De
interesse die mijn collega’s toonden tijdens mijn presentatie, maar ook op andere momenten,
heeft mij het gevoel gegeven dat ik een waardevolle bijdrage aan Royal Haskoning heb geleverd.
Ten slotte had ik deze scriptie ook niet kunnen schrijven zonder steun van mijn vrienden, ouders

en broer.

Stef Bouwhuis
Augustus 2011
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Samenvatting

In dit onderzoek wordt de bestaande participatiepraktijk vergeleken met de theorie over
participatie en legitimiteit, teneinde verbeterpunten te kunnen noemen die besluitvorming meer
legitiem maken. Sinds 2005 zijn er verschillende rapporten verschenen over de plek van
participatie in de besluitvorming over infrastructurele projecten. In dit onderzoek worden deze
rapporten gezien als een onderdeel van de participatiepraktijk, die met de theorie over participatie
en legitimiteit vergeleken wordt om discrepanties aan het licht te brengen en aanbevelingen te
kunnen doen. De hoofdvraag die in dit onderzoek beantwoord wordt, luidt: hoe verhoudt de
Nederlandse participatiepraktijk zich tot de theorie, wat zijn gevolgen van die praktijk voor de
legitimiteit van besluiten, en wat zijn potenti€éle punten van verbetering?

Om deze vraag te beantwoorden is, op basis van een literatuurstudie een ideaal theoretisch
participatiemodel geconstrueerd. De basis van dit model is de relatie tussen participatie en
legitimiteit. Een aanname in dit onderzoek is dat Nederland een pluralistische samenleving is.
Vervolgens wordt beargumenteerd dat de stabiliteit van pluralistische samenlevingen alleen
bewaard kan worden als besluiten legitiem zijn. Participatie is noodzakelijk om legitieme
besluiten te kunnen nemen, omdat het de morele gelijkheid van burgers waarborgt. Daarnaast
zorgt participatie voor een hogere mate van instemming met de procedure en het besluit. Deze
drie mechanismen treden echter alleen op als participatie aan een aantal eisen voldoet. Deze
eisen, zes in totaal, vormen samen het ideaal theoretisch participatiemodel.

De participatiepraktijk wordt in beeld gebracht door middel van een kritische discoursanalyse. De
onderzoekstechnicken die gebruikt worden zijn documentanalyse, interviews met
tekstproducenten en tekstconsumenten en observaties. Drie cases worden in het bijzonder
onderzocht: Rotterdam Vooruit, Ringweg Zuid Groningen en N345 Voorst. Uit de
discoursanalyse blijkt dat bestuurders een centrale rol spelen in het discours en dat participatie
vanuit een instrumentele hoek wordt benaderd, waardoor een aantal discrepanties tussen het
ideaal theoretisch participatiemodel en de participatiepraktijk ontstaan. Participatie wordt vooral
gezien als nuttig instrument om de besluitvorming te versnellen en besluiten te verbeteren en niet
als noodzakelijk instrument om recht te doen aan de morele gelijkheid van mensen. De
aanbevelingen richten zich zowel op de mogelijkheid om meer legitieme besluiten te nemen
waardoor de praktijk overeenkomt met het model zonder institutionele wijzigingen als op de
mogelijkheid om meer legitieme besluiten te nemen waarvoor wel institutionele wijzigingen

nodig zijn.
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Hoofdstuk 1
Inleiding

1.1. Aanleiding en doel

In 2005 vroeg toenmalig minister van Verkeer en Waterstaat Karla Peijs aan Pieter Tops om een
werkgroep voor te zitten die onderzoek moet doen naar inspraak in de besluitvorming over
infrastructurele projecten. De opdracht die de Werkgroep Inspraak (WI) meekreeg was het
onderzoeken van de tekortkomingen van de bestaande inspraakpraktijk en het opstellen van
aandachtspunten die inspraak in de toekomst effectiever en bevredigender moeten maken. Het
antwoord van de WI was Inspraak Nieuwe Stijl: professionele inspraak op basis van maatwerk
vroeg in het besluitvormingsproces over ruimtelijk-economische projecten (WI, 2006). Om haar
conclusie kracht bij te zetten werd Inspraak Nieuwe Stijl tussen 2006 en 2008 geévalueerd in een
aantal infrastructurele projecten. Het eindrapport van de WI verscheen in 2008 en concludeerde
dat passende publieksparticipatie tot betere besluitvorming leidt.

Eveneens in 2008 komt de Commissie Versnelling Besluitvorming Infrastructurele Projecten
(vanaf hier ,Commissie Elverding’ genoemd) met haar rapport, waarin participatie als één van de
instrumenten wordt gepresenteerd om tot snellere en betere besluitvorming te komen. Om de
,Sneller en Beter’ werkwijze te evalueren worden er 12 voorbeeldprojecten geselecteerd. Beide
evaluaties hebben tot een, in termen van de WI, ,dynamisch proces’ geleid, waarin voorstellen
voor verbetering van de besluitvormingspraktijk en de rol van participatie daarin ge€valueerd
worden, op basis van de evaluatie nieuwe voorstellen voor verbetering gedaan worden, en deze
voorstellen op hun beurt weer geévalueerd worden. Opvallend is dat theorie nauwelijks een rol
speelt in dit dynamische proces: de verbetering van de besluitvormingspraktijk wordt pragmatisch
aangepakt (Commissie Elverding, 2008).

Het doel van dit onderzoek is om aan te sluiten bij het dynamische proces waarin de
besluitvorming over infrastructurele werken verbeterd wordt. Dit onderzoek wijkt echter op twee
manieren af van de bestaande evaluatiemethode. Ten eerste wijkt dit onderzoek met name af van
de Commissie Elverding, omdat het onderwerp participatie is. Hoewel de WI zich ook exclusief
heeft gericht op participatie, heeft de Commissie Elverding geadviseerd over het hele
besluitvormingsproces. Overige aspecten die van invloed kunnen zijn op het proces zijn
bijvoorbeeld bestaande juridische procedures. Deze aspecten zijn geen onderwerp van dit
onderzoek, maar waar nodig zullen zij als context behandeld worden. Ten tweede neemt dit

onderzoek niet slechts de bevindingen van de WI en de Commissie Elverding als basis voor de
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evaluatie, maar wordt ook naar de theorie gekeken om de bestaande participatiepraktijk te
evalueren. Het verschil dat hierdoor ontstaat is gebaseerd op het onderscheid tussen nut en
noodzaak. Thomas Christiano (1997) wijst in zijn verdediging van publicke deliberatie als nuttig
instrument op het onderscheid tussen nut en noodzaak. Waar politicke gelijkheid volgens
Christiano noodzakelijk is om van legitieme besluiten te spreken, is deliberatie slechts nuttig,
omdat het onder meer tot kwalitatief betere besluiten zou leiden. Christiano werkt het onderscheid
tussen nut en noodzaak uit door drie stellingen over het belang van publieke deliberatie te
formuleren. De eerste stelling is de ,bpijdrage’-stelling. Deze stelling luidt dat publieke deliberatie
bijdraagt aan de waarde van democratische instituties. De tweede stelling is de
,hoodzakelijkheid’-stelling. Deze stelling houdt in dat publieke deliberatie noodzakelijk is om
van waardevolle democratische instituties te spreken. De derde stelling is de ,exclusiviteit’-
stelling. Volgens deze stelling is publieke deliberatie het enige dat democratische instituties
waarde geeft (zie Christiano, 1997, p.246 e.v.). De noodzakelijkheid-stelling van Christiano dient
als basis voor dit onderzoek. Er zal verdedigd worden dat participatie noodzakelijk is om van
legitieme besluiten te spreken.

Er is een essentieel verschil tussen nut en noodzaak in het kader van participatie. Nut wordt in dit
onderzoek gezien als een onderdeel van een instrumentele argumentatie voor participatie, waarin
het belang van de organiserende partij, hetzij bestuurders, politici, procesmanagers of andere
actoren centraal staat. Het begrip noodzaak wordt gebruikt als het belang van de deelnemers
centraal staat in de argumentatiec voor participatie. In dit onderzoek wordt verdedigd dat
participatie alleen tot meer legitieme besluiten kan leiden als het wordt toegepast vanuit het idee
dat het naast nuttig (dus voordelig voor de organiserende partij) ook noodzakelijk is. De noodzaak
van participatie wordt in hoofdstuk 2 verder uitgewerkt op basis van de aanname dat Nederland
een pluralistische samenleving is en dat er geen zekere kennis bestaat en er dus meer dan één

waarheid op dezelfde tijd en plaats kan zijn (wetenschappelijk pluralisme).

1.2. Hoofd- en deelvragen en het zesstappenplan

De pragmatische basis van de evaluatie door de WI en de Commissie Elverding wordt in dit
onderzoek dus losgelaten ten behoeve van een evaluatie die gebaseerd is op zowel praktijk als
theorie, waarin het onderscheid tussen nut en noodzaak van participatie centraal staat. Op basis

van bovenstaand onderzoeksdoel wordt de volgende hoofdvraag gesteld:
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“Hoe verhoudt de Nederlandse participatiepraktijk zich tot de theorie, wat zijn gevolgen van die

praktijk voor de legitimiteit van besluiten, en wat zijn potenti€le punten van verbetering?”

Om deze vraag te kunnen beantwoorden moeten vier deelvragen beantwoord worden. Deze

deelvragen vormen de basis voor de opdeling van het onderzoek in drie delen.

1. Theorie

2. Empirie

Figuur 1.1: De interactie tussen theorie en empirie in dit onderzoek.

De vier deelvragen luiden als volgt:

1. Wat zegt de theorie over de relatie tussen participatie en legitimiteit?

2. Hoe ziet de participatiepraktijk in Nederland ten aan zien van de besluitvorming over
infrastructurele werken er nu uit?

3. Welke discrepanties bestaan tussen de theorie en de praktijk en welke gevolgen hebben zijj
voor de legitimiteit van besluiten?

4. Welke veranderingen in de participatiepraktijk zouden kunnen worden doorgevoerd om de
legitimiteit van besluiten te versterken?

In Figuur 1.1 is grafisch weergegeven hoe deze vier deelvragen met elkaar interacteren. De eerste

twee deelvragen zijn relatief onafhankelijk van elkaar: bij de bestudering van de empirie wordt

een zo open mogelijke blik gehanteerd om een goed beeld te krijgen van de bestaande

participatiepraktijk in Nederland. Pas bij de beantwoording van deelvraag 3 worden theorie en

empirie aan elkaar gekoppeld: uit een vergelijking van de theorie met de empirie moet blijken in

hoeverre er discrepanties zijn (pijl 3 in Figuur 1.1.). Vervolgens wordt de theorie bij de

beantwoording van deelvraag 4 gebruikt om verbeterpunten aan te dragen om de

besluitvormingspraktijk meer legitiem te maken (pijl 4 in Figuur 1.1.).

Om de vier deelvragen, en dus uiteindelijk de hoofdvraag, te kunnen beantwoorden worden zes

stappen gezet. Deze zes stappen vormen het zesstappenplan dat de basis is voor de

hoofdstukindeling van dit onderzoek. De zes stappen zijn:

1. Bestuderen van de relatie tussen participatie en legitimiteit;

2. Het opstellen van een ideaal theoretisch participatiemodel dat vergeleken wordt met de

participatiepraktijk;
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3. Het opstellen van een methodologisch kader op basis waarvan de participatiepraktijk
onderzocht wordt;

4. Het bestuderen van de participatiepraktijk;

5. Het vergelijken van de praktijk met de empirie; en

6. Het opstellen van potentiéle verbeterpunten om besluiten meer legitiem te maken.

1.3. Begrippen

In het voorgaande zijn al een aantal begrippen ter sprake gekomen die vragen om een definitie.
Ook in het vervolg van dit onderzoek zullen begrippen gebruikt worden die niet eenduidig zijn en
dus duidelijk gedefinieerd moeten worden. Voordat we verder gaan is het dus van belang om een
aantal concepten te verduidelijken. Een besluit wordt in dit onderzoek gedefinieerd als het
resultaat van een besluitvormingsproces. Een besluit kan een verandering van de status quo
betekenen, maar het is ook mogelijk dat er wordt besloten tot het handhaven van de bestaande
situatie. Een besluitvormingsproces is een proces dat tot doel heeft een besluit te nemen over een
(politiek) probleem. Een besluitvormingsproces kan veel verschillende vormen aannemen, maar
in de besluitvorming over infrastructurele projecten en planologische ingrepen in het algemeen is
het gebruikelijk dat er een fase is waarin het probleem gedefinieerd wordt, een fase waarin
alternatieve  oplossingsmogelijkheden ontwikkeld worden, een fase waarin deze
oplossingsmogelijkheden geévalueerd worden en een keuze wordt gemaakt en een fase waarin de
keuze geimplementeerd wordt.

De twee kernbegrippen in dit onderzoek, participatie en legitimiteit worden in hoofdstuk 2
uitvoerig gedefinieerd. Hier wordt volstaan met een verkorte versie. Participatie is een (onderdeel
van een) besluitvormingsproces dat het mogelijk maakt dat belanghebbenden op basis van
gelijkheid de mogelijkheid hebben door middel van tweezijdige informatie-uitwisseling, om
besluiten van de overheid te beinvloeden. Legitimiteit houdt aanvaardbaarheid in. Een besluit is
legitiem als zij aanvaardbaar is. Wie of wat bepaalt wat aanvaardbaar is, wordt in hoofdstuk 2
uitgewerkt. Een belangrijke voorwaarde om van participatie te kunnen spreken is de tweezijdige
informatie-uitwisseling. Hiermee wordt de informatie-uitwisseling tussen belanghebbenden en de
organisatie van een participatieproces bedoeld. In dit onderzoek worden alle partijen die
betrokken zijn bij de organisatiec van een participatietraject als (deel van de) organisatie
bestempeld. Enerzijds zijn dat politiek-bestuurlijke actoren als de gemeenteraad, Gedeputeerde
Staten, de Rijksoverheid, maar ook de ambtenarij, en anderzijds zijn dat partijen die de politiek-

bestuurlijke actoren ondersteunen bij het organiseren van participatietrajecten. Voorbeelden zijn
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adviesbureaus, communicatiedeskundigen en professionele moderators die het proces begeleiden.
Eén van de mechanismen via welke participatie tot legitimiteit leidt is morele gelijkheid. Thomas
Christiano (2004) wijst in dit verband, net als veel andere auteurs, op het respect voor de gelijke
capaciteiten van elk persoon om morele oordelen te vellen en stelt dat: “A person whose
judgment about that society is never taken seriously by others is treated in effect like a child or a
madman” (p.273). Morele gelijkheid houdt dus in dat de capaciteiten van elk persoon om morele
oordelen te vellen over publieke zaken gerespecteerd wordt.

Als laatste is het belangrijk om verschillende concepten rondom het methodologische kader uit te
werken. Een uitgebreide beschrijving van dit kader is te vinden in hoofdstuk 4, hier wordt een
korte introductie gegeven. Het postmodernisme wordt in dit onderzoek gebruikt als
onderzoeksmethodologie. Binnen deze methodologie is gekozen voor de kritische discoursanalyse
(KDA) als onderzoekstechniek. Op basis van de keuze voor het postmodernisme en KDA worden

drie onderzoeksinstrumenten toegepast: documentstudie, interviews en observatie.

1.4. Leeswijzer

Het onderzoeksrapport dat voor u ligt bestaat uit zes hoofdstukken, die met uitzondering van het
eerste hoofdstuk (de inleiding) en het laatste hoofdstuk (de conclusie) verdeeld zijn over drie
delen (zie Tabel 1.1). Deel 1 van dit onderzoek bestaat uit de theorie. In hoofdstuk 2 wordt de
eerste stap van het zesstappenplan gezet: de relatie tussen participatie en legitimiteit wordt
uiteengezet. In dit hoofdstuk worden op basis van verschillende bronnen van legitimiteit drie
theoretische mechanismen ontwikkeld die de relatie tussen participatie en legitimiteit bepalen. In
hoofdstuk 3 wordt op basis van deze relatie een ideaal theoretisch participatie model ontwikkeld
en dus de tweede stap van het zesstappenplan gezet. Dit model bestaat uit zes criteria die
noodzakelijk zijn voor het optreden van de drie theoretische mechanismen die in hoofdstuk 2 zijn
onderscheiden.

Deel 2 van dit onderzoek wordt gevormd door een analyse van de empirie. In hoofdstuk 4 wordt
het methodologische kader van dit onderzoek verdedigd. Dit sluit aan bij de derde stap van het
zesstappenplan. In dit hoofdstuk wordt kritische discoursanalyse als onderzoekstechniek
verdedigd en zal de casusselectie aan bod komen. Daarnaast zal het ideaal theoretisch
participatiemodel in dit hoofdstuk geoperationaliseerd worden. De vierde stap is het in beeld
brengen van de empirie op basis van het methodologische kader, dit wordt in hoofdstuk 5 gedaan.

In dit hoofdstuk worden de resultaten van de kritische discoursanalyse gepresenteerd.
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Deel Hoofdstuk Stap
H1: Inleiding

H2: Relatie participatie en legitimiteit 1

I H3: Ideaal theoretisch participatiemodel 2

H4: Methodologisch kader 3

! H5: De participatiepraktijk 4
11 Hé6: Vergelijking en verbeterpunten Sen6

H7: Conclusie

Tabel 1.1: De opbouw van dit onderzoek

Het derde en laatste deel van dit onderzoek is bijzonder omdat in dit deel twee deelvragen worden
beantwoord in slechts één hoofdstuk. Zowel de vergelijking tussen theorie en empirie (stap 5 uit
het zesstappenplan) als de presentatie van potenti€le verbeterpunten voor meer legitieme
besluiten, gebeurt in het enige hoofdstuk van dit deel: hoofdstuk 6. In dit hoofdstuk zullen eerst
de resultaten van de vergelijking tussen de participatiepraktijk en het ideaal theoretisch
participatiemodel gepresenteerd worden. Daarna zullen de gevonden discrepanties gekoppeld
worden aan de drie relaties tussen participatie en legitimiteit die in Hoofdstuk 2 geformuleerd
zijn, teneinde de gevolgen van deze discrepanties voor de legitimiteit van besluiten te kunnen
bepalen. Op basis van deze vergelijkingen tussen empirie en theorie zullen verderop in het
hoofdstuk een aantal verbeterpunten genoemd worden, die besluiten meer legitiem kunnen

maken.
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Hoofdstuk 2

De relatie tussen participatie en legitimiteit

In dit hoofdstuk staat de relatie tussen participatie en —I |
Deel I: Deelvraag 1

legitimiteit centraal. De kern van het argument van dit

hoofdstuk is dat legitimiteit noodzakelijk is om in een 1. De relatie tussen
L . participatie en legitimiteit
pluralistische samenleving vreedzaam samen te kunnen leven

(paragraaf 2.1.), dat meer participatic tot meer legitieme > Het ideaal theoretisch

particiaptiemodel

besluiten leidt (paragraaf 2.2) en dus dat participatie

noodzakelijk is in een pluralistische samenleving (paragraaf
2.3.). Een ander belangrijk doel van dit hoofdstuk is het % Deel IT: Deelvraag 2 Ii

verder uitwerken van de twee belangrijkste concepten in dit

onderzoek. Het concept participatie zal in subparagraaf 2.2.1.

uitgediept worden en het concept legitimiteit zal in paragraaf ’_‘ Deel III: Deelvraag 3 & 4 }_‘

2.1. aan bod komen.

2.1. Pluralisme en de noodzaak van legitieme besluiten

2.1.1. Pluralisme

In de inleiding is al (kort) ter sprake gekomen dat Nederland in dit onderzoek als pluralistisch
land wordt beschouwd.' Dit houdt in dat er meerdere (groepen) individuen in Nederland naast
elkaar leven, die anders denken over hoe het leven ingevuld zou moeten worden. Mede op basis
van deze verschillende visies hebben individuen een andere kijk op wat (politicke) problemen zijn
en welke mogelijke (geschikte) oplossingen er voor deze problemen zijn. Vrijwel alle auteurs die
onderzoek doen en hebben gedaan naar het fenomeen pluralisme wijzen op het potenti€le gevaar
van pluralisme.” Het liberalisme kent zijn ontstaan zelfs in de zoektocht naar uitwegen uit het
religieuze geweld in de 17e¢ eeuw (Palumbo, 2005, p.231-2). Kritiek op het liberalisme van
auteurs als Chantal Moufte, die zowel het gevaar als het belang van pluralisme onderstrepen, richt
zich met name op de neiging van het moderne liberalisme om pluralisme te ontkennen of door
middel van procedures ongedaan te willen maken (zie onder meer Mouffe, 2005).” Mouffe (2005)
stelt dat pluralisme geaccepteerd dient te worden en dat ,de politiek’ ontworpen moet worden met
als doel het kanaliseren van de potenti€le schadelijke gevolgen van pluralisme voor de stabiliteit

van een samenleving. Democratie is als basis volgens haar geschikt om pluralisme te kanaliseren,
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omdat het ,passies’ een vreedzame uitlaatklep geeft (Mouffe, 2005, p.30). Democratie biedt
volgens Mouffe ruimte om te onderhandelen over verschillende standpunten, waardoor
gewelddadige conflicten uitblijven.

De benadering van Mouffe biedt een aantal interessante invalshoeken, maar kent ook een aantal
belangrijke tekortkomingen, zoals de onduidelijkheid die Mouffe laat bestaan over waarom
democratie nu juist geschikt is om pluralisme in goede banen te leiden. Hoewel het als een
redelijke aanname gezien kan worden, wordt nergens expliciet onderbouwd waarom democratie
als vorm van politiek bedrijven (het meest) geschikt is om pluralisme te kanaliseren. In dit
onderzoek wordt bij het onderzoek van Mouffe aangehaakt door antwoord te geven op de vraag
waarom democratie, en meer in het bijzonder participatie, noodzakelijk is in een pluralistische
samenleving. Het antwoord op deze vraag is dat participatie een noodzakelijke voorwaarde is
voor het nemen van legitieme besluiten. Hoe participatie tot meer legitieme besluiten leidt wordt
in paragraaf 2.2 uitgewerkt, ook wordt in die paragraaf het begrip participatie verder uitgewerkt.

In het vervolg van deze paragraaf wordt het begrip legitimiteit uitgediept.

2.1.2. Legitimiteit

In de inleiding is al kort ter sprake gekomen dat legitimiteit in dit onderzoek als aanvaardbaarheid
wordt gedefinieerd. Het is echter niet eenvoudig te bepalen wat een besluit aanvaardbaar maakt.
Thomas Christiano geeft een basis voor het beantwoorden van deze vraag door expliciet
onderscheid te maken tussen procedurele en substantieve legitimiteit. De procedurele bron van
aanvaardbaarheid heeft betrekking op hoe besluiten =zijn genomen en de substantieve
aanvaardbaarheid wordt bepaald door de inhoud van de besluiten. Benaderingen die alleen de
procedurele of substantieve aanvaardbaarheid van besluiten als basis van legitimiteit zien noemt
Christiano (2004) monistische benaderingen genoemd. Benaderingen die beide als noodzakelijk

voor legitieme besluiten zien noemt hij dualistische benaderingen.

2.1.2.1. Substantieve en procedurele legitimiteit

Zoals hierboven al kort besproken is, wordt het onderscheid tussen substantieve (inhoudelijke) en
procedurele legitimiteit gevormd door of het proces of het besluit zelf als referentickader wordt
gebruikt. Als de legitimiteit van een besluit wordt bepaald aan de hand van het
besluitvormingsproces, is er sprake van een procedurele maat van legitimiteit. Een vergelijking
tussen deze benadering van legitimiteit en het verloop van een spel biedt duidelijkheid. De
winnaar van een spel kan niet worden bepaald aan de hand van een onathankelijke standaard; het
volgt uit de regels van het spel wie de winnaar is. Hetzelfde geldt in een procedurele visie op

legitimiteit: “[The] process justifies the outcomes: they constitute what an “appropriate” outcome
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is. The appropriate outcome can not be brought about by any other procedure” (Christiano, 1997,
p.263). De legitimiteit van de procedure zelf kan wel aan de hand van een onafhankelijke
standaard worden bepaald: de spelregels van het spel moeten dan aan een onathankelijke
standaard voldoen om tot legitieme besluiten te leiden.

Voorbeelden van auteurs in deze traditie zijn vooral te vinden in de literatuur over participatieve
democratie en deliberatieve democratie. Joshua Cohen (1989, p.21-2) bijvoorbeeld, stelt dat de
uitkomsten van een deliberatief proces legitiem zijn, omdat ze de uitkomsten van dit proces zijn.
Cohen gebruikt de ideal deliberative procedure als onafhankelijke maat voor de legitimiteit van
besluiten en kijkt niet naar de inhoud van de genomen besluiten.

Als de legitimiteit van een besluit wordt bepaald aan de hand van (de inhoud van) het besluit zelf,
is er sprake van een substantieve maat. Als een substantieve maat gebruikt wordt om de
legitimiteit van besluiten te meten, doet de procedure er niet toe. Een auteur die een substantieve
maat gebruikt is Philippe van Parijs, die op basis van het werk van Rawls stelt dat er een ander
besluitvormingsysteem gekozen zou moeten worden, als democratie niet leidt tot een

rechtvaardige samenleving:

“If we cannot assume a pre-established harmony between justice and democracy - if on the contrary
there are deep-seated reasons for expecting acute conflicts between them - we must ask which of the
two it is better to sacrifice. My reply to that question is clear. Let us adhere to justice and sacrifice
democracy. For the latter is not an independently important ideal. It only constitutes an institutional
instrument, from which it is legitimate to deviate if the pursuit of the ideal requires it” (Van Parijs,

1996, p.109-10).

Volgens de substantieve benadering van legitimiteit zou democratie dus opgeofferd moeten
worden voor een onafhankelijke maat (in het geval van Rawls en Van Parijs is het onder meer
rechtvaardigheid volgens het maximin principe), als deze twee strijdig blijken te zijn.

Zowel procedurele als substantieve benaderingen hebben nadelen. Een argument dat vaak tegen
een puur procedurele vorm van legitimiteit wordt aangevoerd, is dat het de mogelijkheid open laat
voor besluiten die intuitief onaanvaardbaar zijn, om legitiem te zijn, omdat ze op een bepaalde
manier genomen zijn. Een voorbeeld dat bijna altijd aangehaald wordt, zijn de misstanden in
Duitsland ten tijde van het nazi-bewind. De nazi’s waren via, in ieder geval voor die tijd en in die
samenleving, aanvaardbare procedures aan de macht gekomen, maar de inhoud van de besluiten
die genomen werden, worden, in ieder geval in de huidige tijd in onze samenleving, als (zeer)
onaanvaardbaar gezien. Hoe kan een puur procedurele benadering van legitimiteit garanderen dat

er geen inhoudelijk onaanvaardbare besluiten genomen worden?
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Een puur substantieve maat voor legitimiteit lijkt ook geen uitkomst te bieden. Een belangrijke
reservering bij deze benadering is dat het onduidelijk is wie in de positie zou moeten zijn om te
bepalen wanneer een besluit inhoudelijk legitiem is. Eerder in deze subparagraaf is de benadering
van Rawls en Van Parijs als een voorbeeld van een substantieve benadering van legitimiteit
besproken. Zij komen tot de conclusie dat een besluit alleen legitiem is als het aan een bepaalde
vorm van egalitaire rechtvaardigheid voldoet. Er zijn echter veel andere benaderingen van
rechtvaardigheid als substantieve maat van legitimiteit. Daarnaast zijn er ook benaderingen die
rechtvaardigheid in het geheel niet als substantieve maat voor legitimiteit zien. Het lijkt dus
onmogelijk te bepalen wat een goede substantieve maat voor legitimiteit is, zonder een
(legitieme) procedure aan de hand van welke bepaald kan worden welke substantieve maat
gebruikt gaat worden.

Een uitkomst voor deze problematiek wordt gegeven door Christiano (2004), die het belang van
een dualistische maat van legitimiteit benadrukt. In bovenstaande discussie zijn procedurele en
substantieve legitimiteit behandeld als monistische maten behandeld: als de legitimiteit van een
besluit wordt bepaald aan de hand van alleen een procedurele of alleen een substantieve maat, dan
kan dit tot problemen leiden. De oplossing die Christiano biedt is het combineren van de twee
maten tot een dualistische maat: besluiten moeten zowel procedureel als substantief aanvaardbaar

zijn.

2.1.2.2. Een onafthankelijke maat of door burgers bepaald?

In de vorige subparagraaf is al kort ter sprake gekomen dat er problemen kunnen ontstaan met
betrekking tot wie bepaalt wanneer een besluit inhoudelijk aanvaardbaar is. Hetzelfde probleem
geldt echter voor het bepalen van wanneer een besluit procedureel legitiem is. Deliberatieve
democraten beargumenteren dat een besluit alleen legitiem is als het voorafgegaan wordt door een
proces van publieke discussie (zie Cohen, 1989). In de representatieve democratie, van welke
Schumpeter bijvoorbeeld een hartstochtelijk verdediger is, wordt het belang van publicke
discussie echter niet erkend en wordt een stembusgang eens in de vier jaar als voldoende
democratisch bestempeld. Ook hier rijst de vraag wie het recht heeft te bepalen welke maat
gebruikt zou moeten worden om de procedurele aanvaardbaarheid van een besluit te meten.

Over het algemeen wordt verondersteld dat de invulling van substantieve principes van
legitimiteit, zoals rechtvaardigheid, door filosofen ontrafeld zouden moeten worden. Zij zouden
in staat moeten zijn om ,de ware standaard’ waartegen de legitimiteit van een samenleving
afgezet kan worden te ontdekken. Maar in welk opzicht verschillen filosofen van andere mensen,
dat rechtvaardigt dat juist zij deze onathankelijke standaard kunnen ,yinden’? Hoewel slavernij

en de gebeurtenissen tijdens nazi Duitsland vanuit ons huidige perspectief door zowel burgers als
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wetenschappers als inhoudelijk illegitiem worden beschouwd, waren er in de 17° eeuw en tussen
1939 en 1945 zowel burgers als filosofen die de grove schending van de mensenrechten zoals ze
nu aanvaard zijn, verdedigden. Filosofen zijn net als burgers producten van hun tijd en omgeving
en ook zij kunnen dus niet objectief bepalen wat wel en niet legitiem is. Zelfs filosofen die op
ongeveer dezelfde plaats en op hetzelfde moment actief zijn kunnen onderling geen
overeenstemming bereiken over de juiste maat voor substantieve rechtvaardigheid. In dat opzicht
lijkt de filosofen-populatie veel op een afspiegeling van de ,echte wereld’ en zou er aan hun
oordeel geen speciale waarde gehecht moeten worden.*

In dit onderzoek worden twee manieren onderscheiden waarop een procedurele en substantieve
maat bepaald kan worden. De eerste manier is het ontwikkelen van een onathankelijke maat
(zoals deliberatieve democratie voor een procedure en rechtvaardigheid voor de inhoud). Het
belangrijkste probleem van deze methode is, zoals hierboven al een aantal keren ter sprake is
gekomen, dat iedereen het recht heeft een onafhankelijke maat te ontwikkelen, maar dat niemand
het recht heeft andere individuen te dwingen volgens zijn maat te leven. De tweede manier, die
als reactie op de problematiek van het bepalen van een onathankelijke maat gezien kan worden, is
het betrekken van burgers. Instemming van burgers met de procedure en/of de inhoud van het
besluit geldt dan als bron van legitimiteit. Instemming kan zowel direct als indirect een bron van
legitimiteit zijn: instemming als directe bron van legitimiteit houdt in dat burgers bij elk
afzonderlijk besluit moeten instemmen met de procedure en/of de inhoud van het besluit als
voorwaarde voor legitimiteit. Instemming als indirecte bron van legitimiteit houdt in dat burgers
instemmen met een onafhankelijke maat, die vervolgens gebruikt kan worden om de legitimiteit

van besluiten, die na de vaststelling van de onafhankelijke maat genomen worden, te bepalen.

2.1.2.3. De vier bronnen van legitimiteit

In dit onderzoek wordt een zo breed mogelijke conceptualisering van legitimiteit gekozen. De
reden hiervoor is de vele tekortkomingen die de afzonderlijke maten hebben. Door de
verschillende maten te combineren wordt zoveel mogelijk voorkomen dat de maat die in dit
onderzoek gebruikt wordt aan één van de bekende tekortkomingen leidt. Een conceptualisering in
de volle breedte houdt in dat een dualistische maat gekozen wordt (dus zowel procedure als
inhoud) en dat de twee manieren waarop een maat voor legitimiteit vorm kan krijgen (een
onafhankelijke maat of instemming van burgers) gecombineerd worden.

Ik denk dat de keuze voor een dualistische maat van legitimiteit weinig omstreden is en daarom
ook weinig verdediging behoeft. Een maat van legitimiteit die zich uitsluitend richt op de
procedure loopt het gevaar besluiten die intuitief onaanvaardbaar zijn als legitiem te bestempelen.

Een maat van legitimiteit die zich uitsluitend richt op de inhoud van besluiten heeft als nadeel dat
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het niet duidelijk is wie uiteindelijk bepaalt welk besluit legitiem is en welk besluit niet. De keuze
voor een combinatie van een onafthankelijke maat en instemming door burgers moet uitgebreider
verdedigd worden. De basis van dit onderzoek wordt gevormd door (politick en
wetenschappelijk) pluralisme (zie inleiding en pp. 17-8). De combinatie van politiek en
wetenschappelijk pluralisme leidt tot de veronderstelling dat er verschillende visies op
aanvaardbaarheid zijn in de samenleving en dat niemand het recht heeft te bepalen welke visie
gehanteerd zou moeten worden om de legitimiteit van besluiten te bepalen. Niemand kan immers
claimen ,de waarheid’ te kennen, omdat er als gevolg van de theoretische geladenheid van
waarnemingen, verschillende geconstrueerde waarheden naast elkaar (kunnen) bestaan. De vraag
of er dan helemaal geen ruimte is voor een onafhankelijke maat, is gerechtvaardigd. Immers,
slechts het bepalen van legitimiteit aan de hand van de instemming van burgers kan tot problemen
leiden die al eerder genoemd zijn: burgers kunnen instemmen met besluiten die (achteraf of door
een andere samenleving) onaanvaardbaar zijn.

In dit onderzoek wordt daarom gekozen om een onathankelijke maat van legitimiteit te
combineren met instemming van burgers als bron van legitimiteit. De onafhankelijke maat die
gekozen is, is morele gelijkheid.” Het argument voor morele gelijkheid als bron van legitimiteit is
niet gebaseerd op het werk van een filosoof, maar op de verwachting dat burgers in zullen
stemmen met het principe dat elke burger in staat moet worden geacht om morele oordelen te
vellen. Er ontstaat dus directe en indirecte dimensie van legitimiteit: instemming is de enige
directe bron van legitimiteit, maar doordat burgers in kunnen stemmen met een onafthankelijke
maat, kan er ook een indirecte dimensie ontstaan; in dit geval morele gelijkheid.

De basis voor de aanname dat burgers in zullen stemmen met morele gelijkheid als bron van
legitimiteit is gebaseerd op de discussie met betrekking tot in hoeverre burgers procedure en
inhoud van elkaar scheiden bij het bepalen met wat zij wel en niet instemmen, in het artikel
Pluralism and Proceduralism van Cohen (1994). Cohen neemt in dit artikel stelling tegen de
assumptie dat burgers instemming met een procedure (kunnen) scheiden van instemming met
substantie, het zogenaamde ,democratisch pluralisme’.6 Het democratisch pluralisme
veronderstelt dat burgers het wel eens kunnen worden over procedurele zaken, maar niet over
substantieve zaken, vanwege het pluralistische karakter van de meeste samenlevingen: “...moral
pluralism is compatible with agreement on rules of a democratic political game, but not with
more substantive agreement” (Cohen, 1994, p.591). Morele gelijkheid wordt in dit onderzoek
gezien als ,yule of a political game’.” In wat volgt zal aangetoond worden dat de kritiek van
Cohen op het democratisch pluralisme niet van toepassing is op dit onderzoek, en dat morele
gelijkheid wel een indirecte bron van legitimiteit kan zijn.

De kern van het argument van Cohen is dat er een connectie is tussen procedure en substantie en
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dat, als er overeenstemming over procedure mogelijk is er, per definitie, ook overeenstemming
over inhoud mogelijk moet zijn. In dit onderzoek wordt dit echter niet betwist: er wordt slechts
beweerd dat de kans op overeenstemming over procedure (morele gelijkheid) groter is dan
overeenstemming over substantie (bijvoorbeeld een onafthankelijke maat van rechtvaardigheid).
De reden hiervoor is, net als bij het democratisch pluralisme, het pluriforme karakter van onze
samenleving: “Within different moralities, liberal and conservative, the fairness of the actual
outcome of a conflict will be evaluated differently, even though both sides recognize the fairness
of the advesarial process” (Hampshire, 1993, p.46). Cohen (1994) beargumenteert echter dat
uitkomsten en processen wel degelijk gerelateerd zijn. Het eerste argument dat hij hiervoor
aandraagt is dat het burgers niet gaat om ,gehoord worden’, maar om winnen. Aangezien
procedures een mogelijk effect hebben op de uitkomst,® zullen burgers die het niet eens worden
over de inhoud het ook niet eens worden over het proces. Als reactie op dit argument kan gesteld
worden dat burgers wel degelijk veel waarde hechten aan ,gehoord worden’ (zie onder meer Delli
Carpini, Cook en Jacobs, 2007). Daarnaast laat ,morele gelijkheid’ als proceskenmerk nog veel
ruimte open voor variatie in concrete kenmerken van het proces en is het mogelijk dat één proces
verschillende uitkomsten heeft. Het tweede argument dat Cohen (1994) aandraagt, houdt in dat
bepaalde inhoudelijke beleidsmaatregelen nodig zijn om bepaalde procedures mogelijk te maken;
zo wijst hij op onderwijs en een welvaartsminimum in een goed functionerende democratie.
Hetzelfde geldt voor morele gelijkheid, zo zal in het volgende hoofdstuk waarin het ideaal
theoretisch participatiemodel uiteengezet wordt, blijken. Als reactie op dit argument is het echter
weer van belang om er op te wijzen dat in dit onderzoek niet wordt verdedigd dat er nooit
overeenstemming over welke inhoudelijke maatregel dan ook bereikt kan worden; maar wel dat
de kans op overeenstemming over het proces groter is. Tegenover het argument van Cohen kan
het volgende argument ingezet worden: als burgers instemmen met het belang van morele
gelijkheid, waarom zouden ze dan niet instemmen met het belang van de zes criteria van het
ideaal theoretisch participatiemodel, zonder te willen impliceren dat de kans op overeenstemming
over de verdeling van de welvaart even groot is.

Op basis van bovenstaande argumentatie ontstaan twee categorieén van legitimiteit: directe
instemming van burgers en het respecteren van de morele gelijkheid van mensen als
onafthankelijke maat. Door deze bron van legitimiteit te combineren met het onderscheid tussen
procedurele en substantieve legitimiteit ontstaan vier bronnen van legitimiteit:

1. Instemming van burgers met de procedure;

2. Instemming van burgers met de inhoud van het besluit;

3. Overeenkomst van de procedure met morele gelijkheid; en
4

Overeenkomst van de inhoud met morele gelijkheid.
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De vierde bron van legitimiteit wordt in dit onderzoek niet verder onderzocht. De reden hiervoor
is het onderwerp van dit onderzoek, namelijk infrastructuur. De morele gelijkheid van mensen
heeft betrekking op mensenrechten en politieke rechten van burgers (zie Christiano, 2004). De
morele gelijkheid van burgers wordt alleen geschaad als zij niet dezelfde mensenrechten hebben
als andere burgers in de samenleving of als hen de toegang tot politicke participatie ontzegd
wordt. Het is moeilijk te verdedigen dat de inhoud van infrastructuurbesluiten direct invloed heeft

op die rechten.’

Legitimiteit wordt in dit onderzoek op een geleidende schaal geplaatst. Het doel van het
onderzoek is dan ook niet om van een situatie waarin geen legitieme besluiten genomen worden
naar een situatie te gaan waarin wel legitieme besluiten genomen worden; het doel is het geven

van verbeterpunten die moeten leiden tot meer legitieme besluiten te komen.

Niet legitiem Wel legitiem
| l
| I

Figuur 2.1: Legitimiteit op een geleidende schaal

In Figuur 2.1. is de geleidende schaal waarop legitimiteit wordt geplaatst weergegeven. De drie
bronnen van legitimiteit die in dit onderzoek verder onderzocht worden zijn in zoverre
noodzakelijk voor het bestaan van legitieme besluiten, dat er sprake is van niet legitieme besluiten
als niemand met de procedure instemt, niemand met het besluit instemt, en de morele gelijkheid
van mensen niet wordt gerespecteerd in de besluitvorming. Naarmate meer mensen instemmen
met zowel het proces als het besluit zelf en in de procedure meer respect is voor de morele

gelijkheid van mensen neemt de legitimiteit van het besluit toe.

2.2. Legitimiteit en de noodzakelijkheid van participatie

In de vorige paragraaf is beargumenteerd dat Nederland een pluralistische samenleving is en dat
het noodzakelijk is om in dergelijke samenlevingen legitieme besluiten te nemen. Op basis
pluralisme als kenmerk van de Nederlandse samenleving is vervolgens een maat voor legitieme

besluiten ontwikkeld. Deze maat kent drie bronnen: instemming met het besluit, instemming met
de procedure en morele gelijkheid. In deze paragraaf wordt beargumenteerd dat participatie een

bijdrage levert aan meer legitieme besluiten en zelfs noodzakelijk is om in een pluralistische
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samenleving legitieme besluiten te nemen. Dit zal worden gedaan in de tweede subparagraaf. In

de eerste subparagraaf wordt participatie gedefinieerd.

2.2.1. Definitie van participatie

De verhouding tussen de deelnemers van het participatieproces enerzijds en de organisatie
anderzijds staat in dit onderzoek centraal in de definitie van participatie. Rowe en Frewer (2005)
maken een onderscheid tussen communicatie, consultatie en participatie. De basis van dit
onderscheid ligt in de richting van de informatiestromen. Er is sprake van communicatie als er
een informatiestroom van organisatie richting burgers loopt. Als de informatiestroom andersom
loopt, dus van burgers naar organisatie, dan is er sprake van consultatie. Van participatie is
slechts sprake als de informatiestromen van zowel organisatie naar burgers, als van burgers naar
organisatie lopen. De morele gelijkheid van mensen is de belangrijkste reden voor deze keuze. In
het vervolg van deze paragraaf zal blijken dat participatie alleen kan bijdragen tot meer legitieme
besluiten als de organisatie van een participatietraject en de deelnemers aan een dergelijk traject
zoveel mogelijk gelijk zijn. Dit kan alleen als er sprake is van een tweezijdige informatiestroom
tussen deelnemers en organisatie. Hoewel deze wederzijdse informatiestromen een noodzakelijke
voorwaarde zijn om van participatie te kunnen spreken, zijn ze geen voldoende voorwaarde. Het
doel van het uitwisselen van informatie moet namelijk zijn burgers in staat te stellen
overheidsbesluiten te beinvloeden (Verba en Nie, 1972). Participatic wordt in dit onderzoek

gedefinieerd als:

Verschillende, al dan niet door de overheid georganiseerde, systemen om (A) wederzijdse informatie
uitwisseling tussen burgers en bestuurders mogelijk te maken, en (B) alle belanghebbenden in gelijke

mate in staat stellen om besluiten van de overheid te beinvloeden.

De definitie van participatie bestaat uit twee delen. Het eerste deel (A), verwijst naar de richting
van de informatiestromen, die op basis van Rowe en Frewe (2005) onderscheiden worden. Het
tweede deel (B), verwijst naar de invloed van de deelnemers aan het participatieproces op het
uiteindelijke besluit. Er zijn drie kenmerken van het tweede deel die verdere toelichting
verdienen. Het eerste kenmerk is dat alleen belanghebbenden in staat moeten zijn besluiten te
beinvloeden. Dit kenmerk is gebaseerd op de politieke filosofie, waarin vaak wordt gesteld dat in
principe iedereen zou moeten kunnen participeren. Infrastructuur is echter vaak zeer
plaatsgebonden, waardoor er maar een beperkte groep belanghebbenden is (de mensen die
nadelen ondervinden van de aanleg van de nieuwe infrastructuur en de mensen die er voordelen

van ondervinden). Het is daarom in het geval van infrastructurele werken niet relevant om
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iedereen te laten participeren, maar wel om alle belanghebbenden die mogelijkheid te bieden. Het
tweede kenmerk is dat belanghebbenden in gelijke mate in staat moeten zijn om besluiten te
beinvloeden. De basis van dit kenmerk ligt ook in de theorie. Met name de morele gelijkheid van
mensen, zoals door verschillende auteurs (zie onder meer Buchanan, 2002; Christiano, 2004;
Wolff, 1970) in de politicke filosofie wordt verdedigd, ligt ten grondslag aan dit kenmerk.
Verderop in deze paragraaf wordt dit verder uitgewerkt. Het derde kenmerk is het concept
,beinvloeden’. Volgens de definitie van participatic moeten burgers in staat gesteld worden om
besluiten van de overheid te beinvloeden. In beginsel houdt dit in dat burgers het recht hebben om
hun standpunt aan de overheid kenbaar te maken, zodat de overheid deze standpunten kan
meenemen in haar afweging bij het nemen van een besluit. Strikt gezien is het niet noodzakelijk
deze standpunten door de overheid overgenomen worden. Op basis van het ideaal
participatiemodel dat in het derde hoofdstuk wordt gepresenteerd kan echter gesteld worden dat

burgers ook zouden moeten mogen participeren in de fase van het besluitvormingsproces waarin
het besluit wordt genomen. Beinvloeding wordt dus breder ingevuld: burgers beinvloeden het
besluit niet alleen indirect door aan de besluitvormers hun standpunt duidelijk te maken, maar zij
beinvloeden het besluit ook direct door te participeren op de momenten dat daadwerkelijk

besluiten genomen worden; idealiter zouden zij zelf mogen stemmen.

(+) | Instemming met de
d procedure () )
Procedurele
(+) | Gelijk respect voor legitimiteit v
"] het oordeel van elk *)
Participatie
Legitimiteit
7}
nstemming met de ubstantieve
(+) T i de | (1) Substanti (+)
d inhoud d legitimiteit

Figuur 2.2: De veronderstelde relaties tussen participatie en legitimiteit

2.2.2. Drie theoretische mechanismen

In deze paragraaf worden, op basis van de drie bronnen van legitimiteit die in paragraaf 2.1. zijn
benoemd, drie theoretische mechanismen uitgewerkt via welke participatie tot meer legitieme
besluiten kunnen leiden. Als eerst zal ingegaan worden op de relatie tussen participatie en
instemming met de procedure. Als tweede zal de relatie tussen participatie en instemming met het

besluit behandeld worden. De derde en laatste relatie die aan bod komt is die tussen participatie
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en morele gelijkheid. Tijdens de uiteenzetting van deze relaties zullen een aantal criteria genoemd
worden aan welke participatie moet voldoen alvorens de relatie optreedt.

Deze criteria zullen in het volgende hoofdstuk gecombineerd worden tot het ideaal theoretisch
participatiemodel. De drie relaties tussen participatie en legitimiteit zijn weergegeven in Figuur

2.2.

2.2.2.1. De relatie tussen participatie en instemming met de procedure

Participatie kan veel verschillende vormen aannemen, op zichzelf lijdt het niet per se tot meer of
minder instemming; de manier waarop participatie vormgegeven wordt heeft hier veel invloed op.
De oorzaak hiervan is dat veel burgers een (rationele) afweging maken, alvorens zij besluiten deel
te nemen aan een participatieproces (Irvin en Stansbury, 2004; Kathlene en Martin, 1991; Stivers,
1990; Zittel, 2007). Zij wegen de kosten van deelname af tegen de baten en maken op basis
daarvan een besluit. Op dit moment vinden veel burgers participatieprocessen nog een “waste of
time” (Stivers, 1990). Er zijn echter twee manieren om de balans bij burgers de andere kant op te
laten slaan: de eerste manier is het verlagen van de kosten van deelname aan een
participatieproces. De tweede manier is het verhogen van de baten van deelname. Het verlagen
van de kosten van deelname lijkt geen haalbare mogelijkheid: participatie leidt vrijwel altijd tot
hogere kosten voor de deelnemer (bijvoorbeeld het verzamelen van informatie, de tijd die de
bijeenkomsten kosten, enzovoorts), zeker als participatie wordt vormgegeven volgens het ideaal
theoretisch participatiemodel, dat in het volgende hoofdstuk gepresenteerd wordt. De tweede
manier biedt wel mogelijkheden. Het vergroten van de baten van participatie kan leiden tot een
positieve balans voor meer potenti€éle deelnemers, waardoor de kans dat zij met het proces in
zullen stemmen groter is en zij eerder geneigd zullen zijn deel te nemen.'® Het vergroten van de
baten kan plaatsvinden door middel van “participatory engineering” (zie Zittel, 2007). Door de
institutionele opmaak van de overheid te veranderen met als doel de participatie van burgers te
vergroten, kan de mate waarin burgers instemmen met de besluitvormingsprocedure vergroot
worden. In het vervolg zullen vier criteria besproken worden aan welke een participatieproces
moet voldoen om tot meer instemming met de procedure te leiden. Het is belangrijk om hier op te
merken dat, hoewel de huidige besluitvormingsprocedures geen moment kennen waarop burgers
met het proces in moeten stemmen, dit wel het geval is in het ideaal theoretisch participatiemodel

(zie hoofdstuk 3).

Commitment. Een belangrijk criterium waaraan een participatieproces moet voldoen om tot meer
instemming met de procedure en dus meer legitimiteit te leiden is commitment bij bestuurders.

Commitment bij de organisatie is met name van belang voor het gevoel dat burgers hebben bij het
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proces. Er bestaat een verschil tussen commitment en gelijkheid tussen organisatie en deelnemers.
De organisatie van een participatieproces kan gecommitteerd zijn aan dit proces zonder dat er
sprake is van gelijkheid tussen haar en de deelnemers. Andersom hoeft een proces waarin wel
sprake van gelijkheid is niet per definitiec te rekenen op de commitment van de (gehele)
organisatie. Burgers zullen niet instemmen met een proces waarin zij niet serieus genomen en een
proces waar de organisatie zelf niet achterstaat. Stivers (1990) wijst in dit verband op het belang
van wat burgers begrijpen over het proces voor de effectiviteit ervan. Een veelgehoorde klacht bij
organisatoren is namelijk dat burgers het proces niet begrijpen en er daarom niet mee instemmen.
De oplossing voor dit probleem ligt volgens Stivers echter niet bij de burgers, maar bij de
organisatie. Het is hun taak om te tonen dat zij wel degelijk oprecht bij het proces betrokken zijn

en dat de resultaten van de participatiebijeenkomsten wel degelijk serieus genomen worden.

Gelijkwaardigheid deelnemers en organisatie. Het is belangrijk dat deelnemers het gevoel hebben
dat zij daadwerkelijk invloed hebben op het besluitvormingsproces. Dit is alleen mogelijk als zij
door bestuurders als gelijken worden behandeld. Arnstein (1969) wijst op het gevaar van een
paternalistische houding bij bestuurders en organisatie en de relatie met de mate waarin het
proces uiteindelijk effectief is in het betrekken van deelnemers. Het vergroten van de baten van
participatie kan alleen als deelnemers daadwerkelijk invloed hebben op het genomen besluit en
dat kan alleen als er sprake is van gelijkwaardigheid tussen burgers en bestuurders.

Gelijkwaardigheid is een noodzakelijke maar geen voldoende voorwaarde voor invloed.

Compensatie. In het participatiemodel dat in het volgende hoofdstuk gepresenteerd gaat worden
speelt representativiteit een grote rol: niet iedereen zal deel kunnen nemen aan
participatieprocessen, waardoor de noodzaak tot actieve selectie van deelnemers ontstaat, om een
representatieve groep deelnemers te selecteren. Het doel van deze actieve selectie is deelnemers
uit verschillende bevolkingsgroepen aan de participatiebijeenkomst deel te laten nemen. Het
gevolg zal echter zijn dat mensen met verschillende capaciteiten deel zullen nemen. Deelnemers
zullen bijvoorbeeld niet allemaal in dezelfde mate in staat zijn om hun standpunt goed onder
woorden te brengen. Om te garanderen dat iedereen de kans heeft effectief deel te nemen aan het

proces dienen deze verschillen gecompenseerd te worden. Dit is ook van belang bij het vergroten
van de mate van instemming van het proces. Naarmate meer deelnemers het gevoel hebben dat zij
daadwerkelijk invloed hebben zullen zij eerder instemmen met het besluitvormingsproces.
Compensatie van de verschillen is dus een goede manier om de instemming van burgers die
minder goed in staat zijn deel te nemen aan het participatieproces te verkrijgen. Dit zal de totale

instemming vergroten, mits deelnemers die zonder compensatie in staat zijn deel te nemen
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akkoord gaan met de compensatie. Een voorbeeld van een compensatie instrument is het instellen
vaste spreektijden, zodat deelnemers die moeite hebben met het woord nemen in het openbaar

toch de kans hebben hun mening te geven.

Elke fase. Verschillende auteurs wijzen op het belang van participatie in verschillende fasen van
het besluitvormingsproces. Participatie vroeg in het besluitvormingsproces is van belang, omdat
de invloed van burgers minder wordt naarmate zij later in het proces betrokken worden (Beierle,
1999; King, Feltey en Susel, 1998; Williams, 1976). Petts (2001) wijst specifiek op het belang
van participatie bij het bepalen van de agenda. Als mensen te laat betrokken worden zal geen
gelijkwaardige relatie tussen deelnemers en bestuurders kunnen ontstaan en dit kan ten koste gaan
van de instemming. Ook participatie in de latere fasen van het besluitvormingsproces is echter
onontbeerlijk om de instemming met het proces te waarborgen. Zowel Christiano (2004) en
Moote, McClaran en Chickering (1997) wijzen erop dat burgers actief betrokken moeten worden
bij de fase waarin de besluiten genomen worden. Deelnemers zullen eerder instemmen met een
proces in welke zij, naast invloed op de agenda en de alternatieve manieren om het probleem op

te lossen ook daadwerkelijk invloed hebben op de besluitvorming.

2.2.2.2. De relatie tussen participatie en instemming met het besluit

Uit het (empirische) onderzoek naar de effecten van participatie zijn, naast een aantal nadelen,
ook veel voordelen van participatie naar voren gekomen, waaronder een mogelijke stijging van
het aantal mensen dat uiteindelijk instemt met een besluit (zie Beierle, 1999; Day, 1997; Laurian
en Shaw, 2009; Magerum, 2002; Moote, McCalan en Chickering, 1997; Stivers, 1990 en
Williams, 1976). Dit is van belang voor het aantal bezwaren dat uiteindelijk wordt ingediend (zie
Magerum, 2002) en dus de lengte van het proces (zie Day, 1997), maar ook voor de mate waarin
deelnemers met het besluit in zullen stemmen.

Uit de grote verscheidenheid aan literatuur over dit onderwerp die de afgelopen decennia is
verschenen, zijn grofweg drie mechanismes af te leiden die de relatie tussen participatie en
instemming met procedure en besluit verklaren. In de eerste plaats kunnen participatieprocessen
bij burgers zorgen voor groeiend begrip voor het genomen besluit, vanwege de informatie die zij
over het besluit en over de manier waarop het tot stand is gekomen, ontvangen (Williams, 1976).
Het tweede mechanisme houdt in dat de wensen van deelnemers door middel van
participatieprocessen beter doorwerken in de besluitvorming, waardoor de besluiten uiteindelijk
beter aansluiten bij de voorkeuren van burgers (Beierle, 1999; Day, 1997; Laurian en Shaw,
2009). Dit mechanisme werkt echter alleen als er aan twee voorwaarden voldaan wordt. Ten

eerste moet er voldoende commitment bij bestuurders en organisatie zijn (Day, 1997). Als deze
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commitment ontbreekt is de kans groot dat de resultaten van participatie niet goed verwerkt zullen
worden in het uiteindelijke besluit, waardoor instemming uit zal blijven. Ten tweede moeten
deelnemers een goede afspiegeling van alle betrokkenen vormen. Uit onderzoek blijkt vaak (zie
Moyser, 2005) dat slechts een beperkt deel van de betrokkenen deelneemt. De kans is daardoor
groot dat alleen de belangen van bepaalde groepen (hoger opgeleiden, mensen met een hogere
sociaal-economische status of een beter zelfbeeld) gehoord zullen worden, waardoor ook alleen
deze groepen met het besluit in zullen stemmen. Participatie zonder goede representatie kan zelfs
leiden tot minder instemming, omdat het uiteindelijke besluit dusdanig voordelig voor de
participerende groep en nadelig voor de niet-participerende groepen kan zijn, dat de niet-
participerende groepen niet met het resultaat in kunnen stemmen. Samen met het eerste
mechanisme sluit het tweede mechanisme goed aan bij de definitie van participatie. Het eerste
mechanisme richt zich meer op informatiestromen van bestuurders naar burgers en het tweede
mechanisme richt zich op de informatiestroom in de andere richting. Samen vormen ze dus een
wederkerige informatiestroom.

Naast de interactie tussen burgers en bestuurders zorgt participatie ook voor interactie onderling.
In participatieprocessen zullen deelnemers ook onderling discussiéren om een agenda vast te
kunnen stellen, alternatieven te ontwikkelen en uiteindelijk een besluit te kunnen nemen. Deze
onderlinge communicatie kan leiden tot onderlinge overeenstemming (Innes, 1996, zie ook de
citizenship theory literatuur) en dus tot instemming met het besluit dat gezamenlijk genomen is
(Christiano, 1997, p.244). Innes (1996, p.461) wijst erop dat dit alleen mogelijk is als alle
belanghebbenden deel nemen aan de participatie en aan de criteria van de ideal speach situation
van Jiirgen Habermas voldaan wordt. Aan deze criteria wordt voldaan in een situatie waarin allen
gelijke invloed en informatie hebben en de standpunten duidelijk, oprecht en gericht aan mensen
die ook het recht hebben te spreken en dit op een oprechte manier doen, zijn.

Het bestaan van de relatie tussen participatie en instemming met het besluit kan pas bestaan als
aan een aantal criteria voldaan wordt. Ten eerste moet er commitment zijn bij de bestuurders,
omdat de wensen en voorkeuren van deelnemers anders onvoldoende invloed hebben op het
uiteindelijke besluit. Ten tweede moet er sprake zijn van een bepaalde mate van representativiteit
om te garanderen dat zoveel mogelijk mensen in kunnen stemmen met het besluit. Ten derde
moet er sprake zijn van publieke discussie. In een proces in welke publieke discussie centraal
staat is het mogelijk dat burgers begrip voor elkaar krijgen, waardoor de kans dat zij met het
besluit instemmen groeit. Deze discussie moet tot op zekere hoogte ingericht zijn volgens de ideal
speech situation: deelnemers moeten gelijke invloed hebben, over eenzelfde hoeveelheid

informatie beschikken en elkaar met respect behandelen (oprecht spreken).
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2.2.2.3. De relatie tussen participatie en morele gelijkheid

In paragraaf 2.2. is beargumenteerd waarom morele gelijkheid in dit onderzoek als onafhankelijke
maat voor het besluitvormingsproces toegepast wordt. In deze subparagraaf wordt
beargumenteerd waarom participatie in het besluitvormingsproces noodzakelijk is om te voldoen
aan morele gelijkheid. Twee auteurs die in dit argument een centrale rol spelen zijn Alan
Buchanan en Thomas Christiano. Voordat deze twee auteurs aanbod komen wordt echter een
korte uitstap gemaakt naar het begrip autoriteit. Robert P. Wolff (her)opende in 1970 het debat
over de mogelijkheid van autoriteit in een samenleving van autonome mensen. Hij kwam tot de
conclusie dat dit niet mogelijk is, omdat autonome burgers alleen hun eigen restricties erkennen
en zich niet aan wetten kunnen houden, omdat het wetten zijn die door een autoriteit opgesteld
zijn. Het startpunt van de theorie van Buchanan (2002) is dat elk mens moreel gelijkwaardig is.
Toch komt hij, in tegenstelling tot Wolff, tot de conclusie dat burgers in sommige gevallen een
plicht hebben wetten te gehoorzamen. Buchanan komt tot deze conclusie door op twee essentiéle
punten af te wijken van de benadering van Wolff. Buchanan vervangt het concept autoriteit
namelijk door legitimiteit. Waar autoriteit zowel het recht om wetten uit te vaardigen als om
gehoorzaamd te worden is, behelst legitimiteit volgens hem alleen het recht om wetten uit te
vaardigen. Buchanan (2002, p.689) definieert legitimiteit als volgt: morele rechtvaardiging om te
proberen een monopolie op het maken, toepassen en uitvoeren van wetten uit te oefenen. De
tweede manier waarop de theorie van Buchanan afwijkt van de benadering van Wolff komt voort
uit het eerste verschil: de plicht van mensen om zich aan wetten te houden bestaat niet jegens een
(legitiem) instituut dat de wetten uitvaardigt, maar jegens de medemens (Buchanan, 2002, p.693).
De morele gelijkwaardigheid van mensen ligt ten grondslag aan deze twee centrale conclusies in
de theorie van Buchanan. Politieke legitimiteit bestaat namelijk slechts als het ertoe bijdraagt dat
mensen met gelijk respect en consideration behandeld worden. Daartoe moet legitimiteit aan twee
voorwaarden voldoen: 1) besluiten moeten substantief rechtvaardig zijn, dat wil zeggen dat ze
gelijk respect en consideration van een ieder moeten waarborgen; en 2) besluiten moeten op een
procedureel rechtvaardige manier tot stand komen, dat wil zeggen dat ze op een manier tot stand
moeten komen, waarbij een ieder met gelijk respect en consideration wordt behandeld
(Buchanan, 2002, p.703)."" Volgens Buchanan betekent dit dat legitieme besluiten alleen op een
democratische manier tot stand kunnen komen. Burgers zijn tegenover elkaar verplicht om zich
aan legitieme besluiten te houden, omdat zij de verplichting hebben om rechtvaardig te handelen
en dus om elkaar als moreel gelijk te behandelen: “...no one can have the right not to be coerced
for purposes of achieving justice” (Buchanan, 2002, p.704). Besluiten die tot stand zijn gekomen
via een procedure waarin een ieder als gelijke is behandeld en die er inhoudelijk toe bijdragen dat

een ieder als gelijke wordt behandeld moeten dus gehoorzaamd worden, niet omdat ze door een
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bepaald instituut uitgevaardigd zijn, maar omdat deze plicht bestaat tegenover de moreel gelijke
medemens (Buchanan, 2002, p.714).

De morele gelijkheid van mensen is ook de basis voor de theorie van Christiano (1997; 2004). De
enige manier waarop de morele gelijkheid van mensen volgens Christiano in de praktijk gebracht
kan worden is het gelijk verdelen van de hulpbronnen die het mogelijk maken om invloed uit te
oefenen op de besluitvorming. Democratie en participatie zijn hier de beste instrumenten voor
(Christiano, 2004). Alleen besluiten die op een democratische manier tot stand zijn gekomen
kunnen moreel zijn, mits de inhoud de morele gelijkheid van de mens niet aantast: “Anyone who
is excluded from participation in discussion and debate can see that his or her interests are not
being taken seriously and may legitimately infer that his or her moral standing is being treated as
less than that of others” (p.276). Het deelnemen aan discussie en debat is volgens Christiano
(2004, p.276) echter niet voldoende: burgers zouden ook moeten kunnen participeren in de laatste
fase van het besluitvormingsproces: de fase waarin het besluit genomen wordt. De reden hiervoor
is volgens Christiano (2004, p.276) zelf eenvoudig: als mensen niet het recht hebben deel te
nemen in de fase waarin het besluit genomen wordt, bestaat de kans dat de belangen van een deel
van de bevolking tijdens het besluitvormingsproces genegeerd worden. Volgens Christiano (2004,
p.277) is democratie dus de meest ideale manier om besluiten te nemen, mits het garandeert dat
iedereen een gelijke kans heeft om het besluit te beinvloeden en mits het proces zichtbaar maakt
dat iedereen deze gelijke kans heeft (gehad).

Zowel Buchanan als Christiano komen dus tot de conclusie dat democratie een voorwaarde is
voor de procedurele legitimiteit van besluiten. Christiano gaat hier een stap verder en stelt dat
burgers niet alleen in staat zouden moeten zijn om via een representatieve democratie invloed uit
te oefenen op wie wetten maakt, maar dat zij ook op een meer directe manier invloed uit zouden
moeten kunnen oefenen op besluiten. Mensen zouden moeten participeren in elke fase van het
besluitvormingsproces, om het morele oordeel van ieder (moreel gelijk) individu mee te kunnen
wegen. Als dit niet het geval is, dan hebben sommige (moreel gelijke) individuen immers meer
invloed op het proces hebben dan anderen.'* Niet elke vorm van participatie is echter geschikt om
deze morele gelijkheid van mensen te waarborgen. Publieke discussie kan bijdragen aan de
morele gelijkheid van mensen. Christiano beargumenteert in zijn The Significance of Public
Deliberation (1997) dat deliberatie een bijdrage aan legitimiteit kan leveren doordat het de
politieke gelijkheid van burgers kan vergroten. In een democratie hebben burgers met meer
informatie en meer persoonlijke capaciteiten om relaties te leggen tussen hun voorkeuren en
beleidsopties een voorkeur ten opzichte van burgers die deze capaciteiten niet hebben. Deliberatie

kan deze verschillen verkleinen, doordat iedereen dezelfde informatie krijgt en mensen als gevolg
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van de discussie beter in staat zijn in te schatten wat hun belangen zijn en hoe deze het best
gediend kunnen worden (Christiano, 1997, p.258)

Op basis van het werk van Christiano kunnen twee criteria geformuleerd worden, waaraan
participatie moet voldoen, wil het tot meer legitieme besluiten leiden. Het eerste criterium wordt
ook door Buchanan genoemd: burgers dienen gelijke invloed te hebben op het besluit, om hun
morele gelijkwaardigheid als mensen veilig te kunnen stellen. Het tweede criterium wordt alleen
door Christiano genoemd: participatieprocessen moeten op een manier ingericht worden die
garandeert dat het zichtbaar is dat iedereen een gelijke kans heeft gehad om het uiteindelijke
besluit te beinvloeden. Een derde criterium waaraan participatie zou moeten voldoen komt uit de
citizenship theory. Deze theorie voegt deliberatie en discussie als criterium toe aan de relatie
tussen participatie en legitimiteit. Zonder discussie tussen verschillende participanten zal de
aanvaardbaarheid van het besluit niet toenemen, omdat diegenen wiens visie niet in het
uiteindelijke besluit te herkennen is niet zullen weten waarom dit het geval is (zie Kymlicka,
2002, p.291). Als het besluit het resultaat is van een participatief deliberatief proces weten zij dat

hun stem gehoord is en waarom het besluit afwijkt van deze stem.

2.3. Conclusie

In dit hoofdstuk is uitgebreid beargumenteerd waarom, in een pluralistische samenleving,
participatie noodzakelijk is voor legitieme besluitvorming. Als aangenomen wordt dat het doel
het bewaren van de stabiliteit in een pluralistische samenleving is en dat legitieme besluiten
noodzakelijk zijn om deze stabiliteit te bewaren, dan kan worden verdedigd dat participatie
noodzakelijk is, omdat er zonder participatie geen legitieme besluiten genomen kunnen worden.
In de eerste paragraaf is de relatie tussen pluralisme en legitimiteit besproken. Het gevaar in
pluralistische samenlevingen is dat politieke conflicten in geweld ontaarden. Legitieme besluiten
en legitieme besluitvorming kan pluralisme in goede banen leiden, omdat legitieme besluiten
aanvaardbaar zijn. In pluralistische samenlevingen kunnen besluiten alleen aanvaardbaar zijn, als
legitimiteit op een bepaalde manier ingevuld wordt. Besluiten met betrekking tot infrastructurele
werken zijn, in een pluralistische samenleving, pas legitiem als burgers met het
besluitvormingsproces en het besluit zelf hebben ingestemd en als het besluitvormingsproces de
morele gelijkheid van burgers respecteert.

In de tweede paragraaf is beargumenteerd waarom participatie noodzakelijk is om tot instemming
met de procedure en het besluit te komen. Participatie heeft invloed op de mate waarin er met het

besluitvormingsproces ingestemd wordt, omdat het er toe leidt dat zowel de kosten als de baten

Legitieme Besluiten over Infrastructurele Projecten Pagina | 33



van deelname aan het besluitvormingsproces verhoogd worden. In vergelijking met de manier
waarop besluiten in een representatieve democratie worden genomen, kost het deelnemers onder
andere meer moeite om de benodigde informatie te verzamelen, meer tijd om deel te nemen aan
de besluitvorming en meer inlevingsvermogen om effectief te kunnen participeren. Tegenover
deze hogere kosten moeten reéle baten gesteld worden, om burgers met het proces in te kunnen
laten stemmen. Deze baten kunnen verhoogd worden, zo is beargumenteerd, door gelijkheid
tussen organisatie en deelnemers te vergroten, participatie in elke fase mogelijk te maken,
commitment bij de organisatie en compensatie van verschillen tussen deelnemers. Participatie
heeft ook invloed op in hoeverre deelnemers met het genomen besluit zelf in zullen stemmen. In
paragraaf 2.2. zijn drie verklaringen voor het bestaan van dit theoretische mechanisme gegeven.
Ten eerste kan de instemming met het besluit vergroot worden doordat deelnemers informatie
krijgen over het genomen besluit en hoe het tot stand is gekomen. Ten tweede kan het besluit
beinvloed worden door de belangen en wensen van deelnemers, als er een informatiestroom van
deelnemers richting organisatie tot stand komt. Ten derde kan discussie tussen deelnemers er toe
leiden dat het begrip voor het standpunt van een ander toeneemt, waardoor er meer begrip komt
voor de manier waarop het besluit tot stand is gekomen en daarmee voor het besluit zelf. Dit wil
dus niet zeggen dat burgers met het besluit instemmen om inhoudelijke redenen, maar dat ze met
het besluit instemmen vanwege de manier waarop het is genomen.

Ook is verdedigd dat participatie in de besluitvormingsprocedure noodzakelijk is om van een
procedure die de morele gelijkheid van mensen respecteert, te kunnen spreken. Het accepteren
van de morele gelijkheid van mensen houdt in dat er respect moet zijn voor het gelijke recht van
een ieder om zowel de besluitvormingsprocedure als het besluit zelf te beoordelen. Alleen
participatie die een aantal criteria voldoet (zie het ideaal theoretisch participatiemodel in het
volgende hoofdstuk) kan gelijke recht op beoordeling van moreel gelijke mensen respecteren. Een
representatieve democratie is niet voldoende, omdat participatic in de fase van het
besluitvormingsproces waarin het daadwerkelijke besluit genomen wordt, in een pure

representatieve democratie niet mogelijk is.
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Hoofdstuk 3

Het ideaal theoretisch participatiemodel

In het vorige hoofdstuk is de eerste stap op weg naar _I Deel I: Declvraag |

beantwoording van de hoofdvraag gezet: de relatie tussen

1. De relatie tussen

participatie en legitimiteit is in kaart gebracht. In dit participatie en legitimiteit

hoofdstuk wordt de laatste stap van het theoretische deel van

dit onderzoek gezet: het ideale theoretische participatiemodel 2. Het ideaal theoretisch
particiaptiemodel

wordt geconstrueerd. Dit model dient als

vergelijkingsmateriaal in deel drie van het onderzoek, als ook

de empirische gegevens verzameld zijn. In de eerste —| Deel II: Deelvraag 2 Ii

paragraaf van dit hoofdstuk zullen de zes criteria uit welke

het model bestaat uitgewerkt worden. Daarnaast zal een
relatie worden gelegd tussen elk van deze criteria en de drie ’—‘ Deel III: Deelvraag 3 & 4 }—‘

theoretische mechanismen die in het vorige hoofdstuk

gepresenteerd zijn. In de tweede en laatste paragraaf van dit
hoofdstuk worden enkele concluderende opmerkingen met betrekking tot het model

gepresenteerd.

3.1. Zes criteria op basis van drie mechanismen

In het vorige hoofdstuk zijn drie mechanismes onderscheiden die verklaren waarom participatie
tot meer legitimiteit kan leiden, participatie leidt tot: 1) instemming met de procedure; 2)
overeenkomst tussen de procedure en een onathankelijke standaard (morele gelijkheid); en 3)
instemming met het besluit. Deze mechanismen treden slechts op als participatie aan een aantal
criteria voldoet, zoals ook in het tweede hoofdstuk aan bod is gekomen. Gezamenlijk vormen
deze criteria het ideaal theoretisch participatiemodel, dat uit de volgende criteria bestaat:
Representativiteit en inclusiviteit;

Commitment van de organisatie bij het participatieproces;

Gelijkwaardigheid tussen organisatie en deelnemers;

Compensatie van verschillende capaciteiten onder deelnemers;

Participatie moet in alle fasen van het proces mogelijk zijn; en

Publieke deliberatie.

A
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In het vervolg van deze paragraaf zullen deze criteria uitgewerkt worden en wordt de relatie
tussen de zes criteria en de drie theoretische mechanismen uiteengezet. Deze relaties zijn

weergegeven in Tabel 3.1.

Criterium Theoretisch mechanisme
l. Representativiteit Morele gelijkheid tussen burgers
2 Betrokkenheid Hogere baten en (dus) meer instemming met procedure
3 Participatie in elke fase Hogere baten en (dus) meer instemming met procedure
4. Gelijkheid burgers/organisatie Hogere baten en (dus) meer instemming met procedure
5 Compensatie tussen burgers Morele gelijkheid tussen burgers en hogere baten
6 Publieke deliberatie Morele gelijkheid tussen burgers en instemming met het besluit

Tabel 3.1: De relaties tussen de criteria en de theoretische mechanismes

Representativiteit en inclusiviteit. Een veelgehoord punt van kritick op participatieprocessen is
dat het in moderne samenlevingen niet haalbaar is iedereen, of zelfs maar een representaticve
groep burgers, op een kwalitatief goede manier te laten participeren (Day, 1997; Irvin &
Stansbury, 2004). Dit zou een ernstige inbreuk op een belangrijk mechanisme dat participatie aan
legitimiteit koppelt, betekenen. Participatie leidt immers alleen tot meer legitimiteit als iedereen
(in dit onderzoek: alle belanghebbenden) het recht heeft te participeren. Dit is direct gerelateerd
aan de morele gelijkheid van mensen (Buchanan, 2002; Christiano, 2004). Bepaalde
infrastructurele projecten zullen echter een dermate hoog aantal belanghebbenden kennen dat niet
iedereen zal kunnen deelnemen, omwille van de haalbaarheid en kwaliteit van het proces. Er zal
dus selectie plaats moeten vinden.

Selectie kan op twee manieren plaatsvinden. De eerste manier houdt in dat mensen zelf bepalen
of ze gaan participeren en dat, wanneer het maximaal aantal deelnemers is bereikt, de
belanghebbenden die later komen niet aan het proces toegelaten worden. Een belangrijk nadeel is
dat dit ten koste zal gaan van de representativiteit. Uit onderzoek is namelijk bekend dat met
name hoogopgeleide mensen uit de hogere sociaal-economische klassen participeren (Gundry en
Heberlein, 1984; Moyser, 2005). Als het aantal deelnemers laag is, zullen deze groepen dus
oververtegenwoordigd zijn. Dit is om een aantal redenen onwenselijk. Arnstein (1969) en
Williams (1976) wijzen erop dat participatie ook het verbeteren van de positie van de zwakkere
groepen in de samenleving tot doel heeft, en dat de kans dat dit doel niet wordt bereikt groter is,
als zij niet aan het participatieproces deelnemen. Daarnaast bestaat het gevaar dat de uitkomst van
een dergelijk proces niet op de steun van (alle) belanghebbenden kan rekenen, waardoor de

legitimiteit van de besluiten niet toe zal nemen. Daarnaast kan het de procesgang ook verstoren,
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als bepaalde groepen het gevoel krijgen dat ze ondervertegenwoordigd zijn en daardoor hun
stempel niet op het proces kunnen drukken (Irvin en Stansbury, 2004).

De tweede manier is dat de organisatie een aantal mensen uit de totale populatie belanghebbenden
selecteert. Selectie door de organisatie betekent dat er rekening gehouden kan worden met
persoonlijke kenmerken van belanghebbenden bij het bepalen van wie wel en wie geen toegang
tot het participatieproces krijgt. Irvin en Stansbury (2004) stellen dat het werken met kleine
homogene groepen een voorwaarde is voor succesvolle participatie. In dit onderzoek wordt dit
echter betwist: deelnemers aan participatieprocessen zouden juist met als doel heterogeniteit
moeten worden geselecteerd, omdat we in een pluralistische samenleving leven en de deelnemers
de samenleving tot op zekere hoogte zouden moeten representeren. Hierdoor wordt de kans dat de
belanghebbenden die niet geparticipeerd hebben niet, in zullen stemmen met het genomen besluit
groter, waardoor de legitimiteit niet zal toenemen (zie Smith en Wales, 2000). De selectie van
deelnemers door de organisatie kan echter ook tot een aantal problemen leiden. Ten eerste kan
geen enkele selectie een precieze afspiegeling van alle belanghebbenden vormen. Ten tweede
kunnen er valse vertegenwoordigingen optreden. Moeten vrouwelijke deelnemers bijvoorbeeld
alle vrouwen vertegenwoordigen? Ten derde impliceert actieve selectie dat burgers niet van
standpunt mogen veranderen, omdat zij gekozen zijn om hun achterban te vertegenwoordigen en
niet om het standpunt van andere delen van de bevolking over te nemen, omdat niet elk deel dan

gelijkwaardig vertegenwoordigd is.

Commitment van de organisatie bij participatie. Een ander belangrijk criterium voor een goed
participatieproces is betrokkenheid van de organisatie (Beierle, 1999; Day, 1997; Magerum,
2002). Bij de organisatie van het participatieproces, moet het geloof bestaan dat participatie nuttig
en noodzakelijk is. Participatie moet niet alleen gezien worden als instrument om de belangen van
de organisatie te dienen, maar ook als instrument om burgers mee te laten beslissen om tot meer
legitieme besluiten te komen. De kans dat de bevindingen die tijdens het participatieproces
gevonden worden daadwerkelijk doorwerken in de besluitvorming wordt groter, naarmate
commitment groter is. De veronderstelling is dat dit een direct effect heeft op de baten die
deelnemers ondervinden van deelname aan het proces en daarmee op de mate waarmee burgers
met het proces instemmen.

Het gevaar bestaat echter dat commitment bij de organiserende partij ontbreekt, omdat
participatie, althans in de ogen van de organisatoren, gevaren op kan leveren voor de prestaties
van de organiserende partij (Day, 1997; Irvin & Stansbury, 2004). Participatie kan worden gezien
als vertragend en als instrument met welke het proces vervuild wordt met ongewenste niet-

wetenschappelijke kennis. Het is dus belangrijk dat ook de organiserende partij overtuigd is van
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de kansen die participatie biedt en de resultaten van het participatieproces serieus neemt. Alleen
dan zal er die mate van commitment bij de organisatie zijn die nodig is voor een participatieproces
dat voldoet aan de overige criteria van het ideaal theoretisch participatiemodel.

Kathlene en Martin (1991) wijzen op de gevolgen van de verschillende visies op de rol van de
planner voor het niveau van betrokkenheid. Als planners zichzelf zien als informatieverstrekkers
en technici is de kans kleiner dat er een betrokkenheid bestaat, dan wanneer planners zichzelf zien

als advocates en procesmanagers.

Gelijkwaardigheid tussen organisatie en deelnemers. De rol die planners voor zichzelf zien
weggelegd heeft ook invloed op de relatie tussen de organisatie en de deelnemers. Uit de definitie
van participatie in dit onderzoek blijkt dat de relatie wederkerig moet zijn: de relatie moet niet
gebaseerd zijn op eenzijdige informatiestromen. Ook Moote, McCalan en Chickering (1997)
wijzen op het belang van het uitwisselen van informatie. Fischer (1993) sluit zich daar met zijn
participatory research model bij aan. In dit model moeten alle betrokkenen (zowel organisatoren
als deelnemers) gelijke kansen krijgen om anderen te beinvloeden, om tot gezamenlijke doelen en
uiteindelijk publieke informatie te kunnen komen. Deelnemers moeten in staat zijn om experts uit
te kunnen dagen (Petts, 2001). Uit de mate waarin belang wordt gehecht aan de gelijkwaardigheid
tussen organisatie en deelnemers is deels af te leiden hoe gedacht wordt over het nut en de
noodzaak van participatie. Het delen van macht tussen de organisatic en de deelnemers is
waarschijnlijker als de noodzaak van participatie ingezien wordt. Als participatie alleen wordt
gezien als instrument om de belangen van de organisatie te bereiken is echte machtsdeling
onwaarschijnlijker.

Veelgehoorde kritieck op participatie is echter dat burgers, vanwege onder meer hun
informatieachterstand, nauwelijks tegenwicht kunnen bieden tegen de organisatie (Day, 1997).
Processen waarin burgers overvleugeld worden door de organisatie kunnen echter ongewenste
effect hebben: het vertrouwen van burgers in politieke instituties en hun besluiten neemt af,
waardoor de legitimiteit niet toe neemt. De gelijkwaardigheid tussen burgers en organisatie heeft
dus een effect op de baten die burgers ondervinden van deelname. Processen waarin zij op een
paternalistische manier behandeld worden werken averechts, zo stelt Arnstein (1969). De mate
waarin burgers door de organisatie meer als gelijke worden behandeld heeft invloed op de mate

waarin burgers met het besluitvormingsproces instemmen, zo is de verwachting.

Compensatie van verschillen in capaciteiten tussen burgers. Eerder is al gesteld dat het gevaar
bestaat dat bepaalde groepen burgers wel zullen participeren en andere groepen niet. Maar ook als

alle (betrokken) groepen burgers participeren bestaat er een gevaar, omdat de verschillen in
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capaciteiten van verschillende burgers er toe kunnen leiden dat niet iedereen een gelijke kans
heeft om de ander (Fischer, 1993) en de uiteindelijke uitkomst (King, Feltey en Susel, 1998) te
beinvloeden. Bij de kans op beinvloeding gaat het om de mate waarin persoon X een kans heeft
persoon Y te beinvloeden. Hierbij is niet alleen de overtuigingskracht van persoon X belangrijk,
maar ook de mate waarin persoon Y bereid is naar de argumenten van X te luisteren en er voor
open staat zijn eigen positie ter discussie te stellen. Deze eigenschappen worden onder het kopje
,publieke deliberatie’ verderop in deze paragraaf behandeld. De capaciteiten die X heeft om Y te
overtuigen staan bij compensatie centraal. Het belang van compensatie wordt nog verder
onderstreept als we de relatie tussen compensatiec en de morele gelijkheid van mensen beter
bestuderen. Zowel Buchanan (2002) als Christiano (1997) stellen dat mensen slechts als moreel
gelijk worden behandeld als zij allemaal in gelijke mate in staat zijn om de besluitvorming te
beinvloeden. Dit is, zo benadrukt met name Christiano, alleen mogelijk als er sprake is van
gelijke capaciteiten in onder meer het ontdekken wat je eigen voorkeuren zijn en gelijke
capaciteiten in het articuleren van de eigen voorkeuren. Beierle (1999) wijst er daarnaast op dat
een productieve discussie uitblijft als niet iedereen op een goede manier in staat is deel te nemen.

Het is dus belangrijk dat de ongelijke capaciteiten van burgers gecompenseerd worden.

Participatie in alle fasen van het proces. Voor een participatieproces dat tot meer legitieme
besluiten moet leiden is het van belang dat burgers niet alleen in de eerste fase van het proces
betrokken worden, maar ook niet alleen in de laatste fase. Het te laat betrekken van burgers heeft
als gevolg dat zij geconfronteerd worden met de gemaakte keuzes van bestuurders en niet meer
volledig kunnen participeren. Dit zal de effectiviteit van participatie niet ten goede komen en
frustratie bij burgers opwekken (Beierle, 1999; Burby, 2003; King, Feltey en Susel, 1998;
Williams, 1976). Dit leidt tot een lagere perceptie van de baten van deelname, waardoor
instemming met het proces uit zou kunnen blijven. Idealiter zouden burgers al betrokken moeten
worden bij het opstellen van de agenda (Petts, 2001) en het formuleren van doelen (Fischer,
1993).

Het heeft echter geen zin om burgers alleen in de beginfase van het proces te betrekken.
Verschillende auteurs wijzen er op dat er ook aan het einde van het proces, als de daadwerkelijke
besluiten worden genomen, sprake moet zijn van participatie (Moote, McCalan en Chickering,
1997; Stivers, 1990). Als burgers alleen in de beginfasen van het proces participeren, zullen de
baten van participatie door veel belanghebbenden te laag gevonden worden, omdat de angst
bestaat dat met hun inbreng weinig gedaan zal worden in de uiteindelijke besluitvorming.
Instemming met een dergelijk proces zal waarschijnlijk uitblijven.

Hetzelfde argument is ook grotendeels van toepassing op de relatie tussen participatie in alle
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fasen van het proces en legitimiteit. Christiano (2004) stelt dat participatie alleen tot morele
gelijkheid leidt als mensen ook kunnen participeren in de besluitvorming. De reden hiervoor is
dat morele gelijkheid ook inhoudt dat er gelijke waarde gehecht wordt aan ieders capaciteiten om
oordelen te vormen: “When someone is excluded from the process of decision, the facts of
diversity, disagreement, fallibility and cognitive bias and the interests in being able to correct for
others’ cognitive biases and in being at home entail that one’s interests are likely to be neglected
in the process of decision” (p.11). Mensen moeten dus kunnen participeren in het proces van

besluitvorming, omdat de kans anders groot is dat hun belang genegeerd wordt.

Publieke deliberatie. In grote groep politicologen is het er over eens dat publieke deliberatie
essentieel is een democratie (Delli Carpini, Cook en Jacobs, 2007, p.315). De laatste jaren is er
binnen de democratie theorie dan ook veel aandacht geweest voor publieke deliberatie; er is
volgens sommige auteurs zelfs sprake van een “deliberative turn” (Delli Carpini, Cook en Jacobs,
2007, p.316). Als gevolg daarvan is er veel onduidelijkheid over wat publieke deliberatie precies
inhoudt. In dit onderzoek wordt de definitie van Chambers overgenomen, volgens hem is

13

publieke deliberatie ““...debate and discussion aimed at producing reasonable, well-informed
opinions in which participants are willing to revise preferences in light of discussion, new
information, and claims made by fellow participants” (Chambers, 2003, p.309). Over het belang
van deliberatie in participatieprocessen is veel onenigheid (zie onder meer het overzichtsartikel
over de resultaten van empirisch onderzoek naar publieke deliberatie van Delli Carpini, Cook en
Jacobs, 2007). In dit onderzoek wordt verondersteld dat deliberatie leidt tot meer morele
gelijkheid, vanwege haar effecten op “the distribution of the cognitive conditions of
understanding among the citizens” (Christiano, 1997, p.256). Hoewel Christiano stelt dat
deliberatie alleen een instrumentele waarde heeft (het is voldoende noch noodzakelijk voor
legitieme besluiten, maar draagt wel bij aan legitimiteit), is de waarde die hij aan deliberatie hecht
niet gering. Door middel van publieke deliberatie zijn burgers beter in staat om te achterhalen wat
hun belangen zijn en kunnen ze deze belangen beter articuleren. Het gevolg hiervan is dat zij een
grotere invloed uit kunnen oefenen op het participatieproces. Het voordeel van publieke
deliberatie is dat dit effect van toepassing is op iedereen die deelneemt aan het proces.

Een belangrijk onderscheid tussen deliberatieve democratie en meer traditionele vormen van
aggregatieve democratie, waarin het uitbrengen van een stem de meest belangrijke democratische

113

handeling is, is dat publieke deliberatie “...can change minds and transform opinions”
(Chambers, 2003, p.318). Het gevolg daarvan is dat publicke deliberatie kan leiden tot meer
begrip voor de standpunten van andere participanten. Doordat zij met elkaar in discussie gaan

groeit de kans dat zij gaan begrijpen waarom sommige burgers het niet eens zijn met hun
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standpunten (Delli Carpini, Cook en Jacobs, 2007). Door dit begrip groeit de kans dat deelnemers
in zullen stemmen met het uiteindelijke besluit. Deze instemming hoeft dan niet per se het gevolg
te zijn van inhoudelijke overeenstemming tussen het besluit en de belangen van de deelnemer,
maar wel van het gevoel dat de deelnemer heeft over de mate van respect waarmee hij is

behandeld.

3.2. Concluderende opmerkingen

Het ideaal theoretisch participatiemodel is een proces waarin zoveel mogelijk belanghebbenden in
elke fase van het proces op voet van gelijkheid met de organisatie participeren en waarin ruimte is
publicke deliberatie en compensatie van verschillen tussen deelnemers. Bovendien zouden alle
burgers moeten instemmen met zowel het proces als het besluit. In zowel de inleiding als in
hoofdstuk 2 is echter aangegeven dat het doel van dit onderzoek niet is het creéren van een
situatie waarin compleet legitieme besluiten genomen worden. Het doel is wel het bieden van
aanknopingspunten waardoor de bestaande praktijk aangepast kan worden, opdat besluiten meer
legitiem worden. Besluiten worden meer legitiem naarmate het besluitvormingsproces in grotere
mate voldoet aan de zes criteria die hierboven zijn geschetst en naarmate meer mensen
instemmen met zowel de procedure als het besluit. Het is mogelijk dat burgers niet instemmen
met een besluitvormingsprocedure op basis van deze zes criteria. De vraag rijst dan wat
belangrijker is: de instemming van burgers of het voldoen aan de zes criteria? Het antwoord op
deze vraag is dat instemming noch de zes criteria heilig zijn. Burgers en organisatie dienen, aan
de hand van de zes criteria, gezamenlijk tot een besluitvormingsproces te komen waarmee zoveel
mogelijk deelnemers in kunnen stemmen.

Er kunnen een aantal kanttekeningen bij het model geplaatst worden. Ten eerste zijn een aantal
criteria potentieel strijdig met elkaar. Voorbeelden zijn strijdigheid tussen inclusiviteit en
compensatie, tussen inclusiviteit en deliberatie en tussen representativiteit en deliberatie.
Inclusiviteit en compensatie kunnen strijdig zijn, omdat naarmate de groep deelnemers groter
wordt, de verschillen in capaciteiten van deelnemers toe zullen nemen en een grotere groep
gecompenseerd zal moeten worden. Inclusiviteit en deliberatie kunnen strijdig zijn, omdat
naarmate de groep deelnemers groter wordt, wordt het onwaarschijnlijker dat zij op een zinvolle
manier met elkaar in discussie kunnen gaan. De ideal speech situation kan alleen optreden als
iedereen de mogelijkheid heeft zijn standpunt duidelijk toe te lichten en als anderen vervolgens de
mogelijkheid hebben om (op een respectvolle manier) te reageren. Idealiter zou de eerste persoon

ook de mogelijkheid hebben om op de kritiek op zijn standpunt te reageren. Naarmate meer
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mensen deelnemen aan het proces zal het moeilijker zijn om iedereen de tijd te geven die nodig is
om zijn standpunt uit een te zetten en op anderen te kunnen reageren. Door een kleinere groep
mensen de mogelijkheid te bieden om te participeren kunnen deze problemen ondervangen
worden, maar dan komt de potentieel strijdige relatie tussen representatic en deliberatie aan het
licht. De kern van deliberatie is immers dat standpunt als het gevolg van discussie veranderen. De
kern van representatie is dat afgevaardigden hun achterban blijven vertegenwoordigen; dit kan
betekenen dat zij weerstand voelen om hun standpunten te wijzigen (zie voor een uitgewerkte
versie van dit argument Smith en Wales, 2000).

Ten tweede is het bewijs voor de veronderstelde relaties tussen de gepresenteerde criteria en hun
gevolgen, zoals ook uit het overzichtsartikel van Delli Carpini, Cook en Jacobs (2007) blijkt,
gemengd. Ook Christiano (1997) wijst op de geringe hoeveelheid empirisch bewijs voor de
positieve gevolgen van participatie. De kleine hoeveelheden bewijs die er wel zijn, wijzen
volgens hem in verschillende richtingen, waardoor er geen definitieve uitspraken gedaan kunnen
worden met betrekking tot het effect van deliberatie op onder meer vertrouwen in politieke
instituties en instemming met het besluit. Het is niet het doel van dit onderzoek om een bijdrage
te leveren aan deze empirische discussie. Volstaan wordt met de opmerking dat elk (empirisch)
onderzoek dat gedaan is naar de effecten van deliberatie beinvloed wordt door de theoretische
veronderstellingen van de onderzoeker; dit onderzoek incluis. Geen van deze onderzoeken levert
dus ook ,ware kennis’ en moet op zijn argumenten beoordeeld worden. Ik hoop dat ik in dit
hoofdstuk en de vorige voldoende argumenten aan heb kunnen voeren om de veronderstelde

relaties in ieder geval deels geloofwaardig te kunnen laten zijn.
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Hoofdstuk 4

Postmodern onderzoek: een kritische discoursanalyse

In dit hoofdstuk wordt de derde stap van het onderzoek gezet: _| Deel I: Deelvraag 1 li

het methodologische kader wordt uiteengezet. Dit zal als volgt

gebeuren. In de eerste paragraaf van dit hoofdstuk wordt de

keuze voor een postmoderne insteek van het onderzoek —I Deel IT: Declvraag 2 |

verdedigd en wordt kritische discoursanalyse (KDA) op basis 3. Het methodologisch kader

van de methode van Norman Fairclough geintroduceerd als

onderzoekstechniek. In de tweede paragraaf wordt uiteengezet
. ) . . 4.  Het bestuderen van de
hoe kritische discoursanalyse in het kader van dit onderzoek empirie

ingevuld gaat worden. De keuze voor documentstudie,

interviews en observatie als onderzoeksinstrumenten wordt in

_| Deel III: Deelvraag 3 & 4 I—

deze paragraaf verdedigd. In de derde paragraaf wordt het

ideaal theoretisch participatiemodel geoperationaliseerd.

4.1. De keuze voor postmoderne kritische discoursanalyse

De keuze voor een postmoderne kritische discoursanalyse is voor een belangrijk deel gebaseerd
op het doel van dit onderzoek. Uit de inleiding bleek al dat het doel van dit onderzoek is om op
basis van een kritische analyse de participatiepraktijk te vergelijken met de theorie, teneinde
potenti€le verbeterpunten aan te kunnen reiken om besluiten meer legitiem te maken. Een
kritische analyse van de praktijk wordt bij uitstek gewaarborgd door het onderzoek een
postmodern karakter te geven (Pilcher en Whelehan, 2004, p.109). Een ander kenmerk van dit
onderzoek, namelijk de aanname dat zekere kennis niet bestaat (wetenschappelijk pluralisme, zie
HI, pp.17-8 en p.22). Binnen postmodern onderzoek wordt de invloed van de context van de
onderzoeker op de onderzoeksresultaten erkend, doordat er geen streng onderscheid wordt
gemaakt tussen de leer van het zijn (ontologie) en de leer van het kennen (epistemologie) (Guba
en Lincoln, 1994). Wat is wordt bepaald door wat wij kennen. Met andere woorden: er bestaat
geen onafthankelijke werkelijkheid, de constructie van verschillende werkelijkheden is athankelijk
van de context waarin de waarnemer zich bevindt. Als er relatieve overeenkomst is tussen

verschillende perspectieven op de werkelijkheid, dan is dat de ,waarheid’:
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“...[postpositivist] accounts of truth conceive it not as a matter of a match between, on the one hand,
statements or beliefs and, on the other, the autonomously determinate features of an altogether external
world (Nature or Reality), but, rather, as a situation of relatively stable and effective mutual
coordination among statements, beliefs, experiences and practical activities” (Hernstein Smith, 2005,

p.232).

De ,waarheid’ is niet een externe wereld, maar een situatie van relatieve overeenkomst tussen
geloven, ervaringen en praktische activiteiten (zie voor de gevolgen voor de rol van validiteit in
dit onderzoek pp.47-8).

De context van de waarnemer, die bepaalt hoe hij de wereld ziet, wordt door Michel Foucault
discours genoemd. Een discours wordt in dit onderzoek gedefinieerd als “...an institutionalized
way of talking, that regulates and reinforces action and thereby exerts power” (Link in Jager en
Maier, 2009, p. 35). Door participatie als onderdeel van het besluitvormingsdiscours over
infrastructuele werken te analyseren worden twee dingen bereikt. Ten eerste wordt de invloed van
de wetenschapper op de resultaten onderkend; dit sluit aan bij het wetenschappelijk pluralisme als
é¢én van de bases van dit onderzoek. Ten tweede wordt het bestuderen van de participatiepraktijk
als gevolg van het toepassen van deze methode meer dan alleen het afvinken van de zes criteria
van het ideaal theoretisch participatiemodel. Een aantal criteria van dit model (met name
commitment bij bestuurders en gelijkheid tussen organisatiec en deelnemers) vraagt om een
analyse die verder reikt dan alleen de inhoud; kritische discoursanalyse kan hierbij zeer

behulpzaam zijn.

Foucault (1972) heeft baanbrekend werk verricht in het onderzoek naar de vormende invloed van
het discours op de sociale structuur. Een tekortkoming van zijn werk, dat treffend is aangestipt
door de Britse linguist Fairclough (1993, p.61), is dat hij het subject als te passief
conceptualiseert. In the Archeology of Knowledge (1982)" stelt Foucault (1972) dat het discours
onder meer bepaalt wat als geaccepteerde kennis gezien wordt, hoe burgers zichzelf identificeren
en welke sociale relaties mogelijk zijn. Met andere woorden, het discours construeert de sociale
structuur. In zijn latere werk lijkt Foucault een soort ,agentschap’ toe te staan in zijn theorie:
“...there is no power that is exercised without a series of aims and objectives” (Foucault, 1981,
p.95)."* Een paar alinea’s later nuanceert hij dit agentschap ten gunste van het ,anonieme

discours’:

“...the logic is perfectly clear, the aims decipherable, and yet it is often the case that no one is there

to have invented them, and few who can be said to have formulated them: an implicit characteristic
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of the great anonymous, almost unspoken strategies which coordinate the loquacious tactics whose

“inventors” or decisionmakers are often without hypocrisy” (Foucault, 1981, p.95).

Fairclough stelt hier tegenover dat de dominantie van een bepaald discours als het resultaat van
een bepaalde machtsbalans moet worden gezien. Deze balans is echter heel fragiel, en een
verandering van ervan (bijvoorbeeld doordat er andere allianties worden gesloten door actoren
met macht), heeft meteen invloed op welk discours dominant is. De sociale (machts)structuur
heeft dus een construerende invloed op het discours. In Figuur 4.1. is de wederkerige relatie
tussen discours en sociale structuur te zien. Zolang de machtsbalans in de sociale structuur gelijk
blijft zal het bestaande discours dominant blijven en deze machtsbalans in tact houden. De
machtsbalans kan echter, ook door externe factoren, veranderen, wat meteen invloed heeft op hoe

het discours er uit ziet.

Discours

Sociale structuur

Figuur 4.1: De relatie tussen discours, sociale structuur en sociale machtsrelaties

In Discourse and Social Change (1993) zet Fairclough zijn analysemethode uiteen. In dit werk
staat de invloed van discursieve gebeurtenissen op discursieve formaties centraal. Een discursieve
gebeurtenis is een gebeurtenis met een beslissend effect op het verdere verloop van een
discursieve formatie, dit kan zowel betekenen dat een discursieve gebeurtenis een bestaande
discursieve formatie in het zadel houdt, maar ook dat de discursieve gebeurtenis een belangrijke
verandering te weeg brengt. Een discursieve formatie is “[a] system of rules which makes it
possible for certain statements but not others to occur at particular times, places and institutional
locations” (Fairclough, 1993, p.40). Elke discursieve gebeurtenis bestaat uit drie dimensies
(Titscher et al., 2000, p.150-1, op basis van het werk van Fairclough):

1. Tekst: de analyse van deze dimensie vindt plaats door middel van het bestuderen van teksten;
2. Discursieve praktijk: op dit niveau wordt de tekst aan de sociale praktijk gebonden. Aspecten

van tekstproductie en —interpretatie staan hierbij centraal.
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3. Sociale praktijk: de sociale praktijk is gerelateerd aan verschillende niveaus van sociale
organisatie: de situatie, the institutionele context, de groep of de sociale context. Macht staat
centraal in de analyse.

In het onderzoek naar de werking van discoursen spelen teksten een grote rol. Teksten worden in

dit onderzoek, in navolging van het werk van Fairclough gezien als geschreven of gesproken

teksten. Geschreven teksten worden in dit onderzoek documenten genoemd. Het bestuderen van
members van een discursieve formatie is ook essentieel in het bepalen van hoe een tekst tot stand
is gekomen en hoe deze geinterpreteerd wordt: “One can neither reconstruct the production
process nor account for the interpretation of and cues to these processes, and can be neither
produced nor interpreted without members’ resources” (Fairclough, 1993, p.72). Een interessante
uitwerking van dit inzicht wordt gegeven door Scollon (1999), die wijst op de functie van teksten
als medium tussen producent en consument van een tekst. Slechts het analyseren van de teksten
geeft volgens hem geen inzicht in de machtsverhoudingen die fundamenteel zijn geweest in het

tot stand komen van die documenten.

4.2. Kritische discoursanalyse toegepast op dit onderzoek

Zoals in de vorige paragraaf duidelijk is geworden, wordt de analysemethode van Fairclough als
basis genomen in dit onderzoek. De drie dimensies van een discursieve formatie die hij
onderscheidt liggen aan de basis voor de drie onderzoeksinstrumenten die in dit onderzoek
gehanteerd worden: documentstudie, interviews en observaties. Documentstudie dient om het
niveau van de teksten te analyseren, interviews dienen om de discursieve praktijk van
tekstproductie en —consumptie te onderzoeken en tijdens de observaties zal de invloed van de
teksten en de discursieve praktijk op de sociale praktijk bestudeerd worden. Elk van deze
onderzoeksinstrumenten heeft een eigen casusselectie en als gevolg daarvan zal de casusselectie
als onderdeel van de uitwerking van de instrumenten verdedigd worden.

Voordat de drie onderzoeksinstrumenten uiteengezet worden is het nodig om een korte uitstap te
maken naar de rol van validiteit, betrouwbaarheid en generaliseerbaarheid in dit onderzoek. Met
name de rol van validiteit in postmoderne onderzoeken verdient extra aandacht. Steinar Kvale
beargumenteert dat validiteit in postmodern onderzoek tot stand komt door dialoog: “...valid
knowledge claims emerge as conflicting interpretations and action possibilities are discussed and
negotiated among the members of a community” (1995, p.24). Validiteit kan drie bronnen
hebben: de onderzoeker zelf, communicatic en dialoog en pragmatieck. De onderzoeker kan de

bron van de validiteit van een onderzoek zijn, doordat hij een goede reputatie heeft opgebouwd in
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de wetenschappelijke gemeenschap. Overeenstemming tussen wetenschappers en zelfs het brede
publiek over de waarheid van een onderzoek kan ook een bron van validiteit zijn. De derde en
laatste bron houdt in dat “truth is whatever assists us to take actions that produce the desired
results” (Kvale, 1995). Met name de laatste twee bronnen kunnen de validiteit van dit onderzoek
bewerkstelligen. Door een goede argumentatie en goede adviezen die in de praktijk verandering

te weeg brengen probeer ik de validiteit van dit onderzoek te vergroten.

4.2.1. Documentstudie
In deze subparagraaf zal de documentstudie als onderzoeksinstrument nader uitgewerkt worden.
In 4.2.1.1. zal de selectie van documenten die aan een analyse onderworpen worden verdedigd

worden. In 4.2.1.2. zal uiteengezet worden hoe de documentstudie opgebouwd gaat worden.

4.2.1.1. Casusselectie

De discursieve formatie participatie bestaat uit een groot aantal documenten, die gezamenlijk een
beeld geven van de construerende werking van het discours. Het is echter vanwege praktische
redenen vaak onmogelijk om alle documenten te analyseren (Fairclough, 1993), zo ook in dit
onderzoek. Het geheel aan teksten in een discours wordt de corpus genoemd, uit deze corpus
worden drie documenten geselecteerd die in het volgende hoofdstuk aan een documentstudie
onderworpen worden."” De eerste tekst is het advies Sneller en Beter van de Commissie Elverding
(2008). Een belangrijke reden voor het selecteren van deze tekst is dat het als startpunt gezien kan
worden van een proces dat er toe moet leiden dat participatie een vast onderdeel van de
besluitvorming is. De tweede tekst is Passende Publieksparticipatie leidt tot Betere
Besluitvorming. Eindrapport Inspraak Nieuwe Stijl van de Werkgroep Inspraak (2008). Deze
tekst is geselecteerd, omdat het verwijst naar Sneller en Beter en omdat het één van de weinige
evaluatieve studies is. De derde tekst is Code Publieksparticipatie van de Projectdirectie
Versnelling Besluitvorming Infrastructurele Projecten (2009) (vanaf hier ,de Projectdirectie’).
Deze tekst is geselecteerd omdat het de meest concrete tekst is op het gebied van participatie.
Deze drie teksten vormen samen de kern van de corpus en door ze te bestuderen kan een goed
beeld gevormd worden van de gehele corpus.

Het is belangrijk op te merken dat hoewel bovenstaande teksten de kern van de documentstudie
vormen ook de andere teksten in de corpus bestudeerd worden. De beschrijving van deze teksten
zal echter niet gebaseerd zijn op de vocabulaire en grammaticale vormen en technieken die in de
vorige subparagraaf zijn behandeld. Alleen de inhoud van deze teksten zal bestudeerd worden en
onder meer een deel vormen van de context in welke de drie bovenstaande teksten bestudeerd

worden.
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4.2.1.2. Drie kenmerken van documenten

Fairclough baseert zijn documentstudie grotendeels op het onderzoek dat Michael Halliday heeft
gedaan naar functionele grammatica (zie Halliday, 1994). Zowel Fairclough als Halliday
onderscheiden drie kenmerken van teksten die inzicht kunnen geven in hoe tekstproducenten
bewust en onbewust tekstconsumenten beinvloeden: 1) het woord (vocabulaire analyse en
cohesie); 2) het zinsdeel en de zin (grammaticale analyse); en 3) het document (analyse van de

intertekstualiteit en coherentie).

Vocabulaire en cohesie
Op dit niveau staat woordkeuze centraal. Een vraag die in dit kader beantwoord moet worden is:
,wat zegt de keuze voor dit specifiecke woord over de bedoeling die de producenten van het
document hebben?’. Een ander focuspunt voor de analyse is het gebruik van metaforen. Door
middel van metaforen worden vaak twee verschillende discoursen aan elkaar verbonden. Een
voorbeeld is: “de sneltrein van de Nederlandse economie wordt afgeremd door een tsunami van
immigratie”, waarin het symbool sneltrein wordt gekoppeld aan het symbool tsunami om het
discours met betrekking tot economie te verbinden met het discours over immigratie.

Cohesieanalyse heeft betrekking op hoe verschillende onderdelen van documenten met elkaar

worden verbonden door middel van woordgebruik. Cohesie kan op een aantal manieren worden

bewerkstelligd:

- Lexicale cohesie, zoals het herhalen van woorden, het gebruik van synoniemen en het gebruik
van antoniemen.

- Collocatie. Wanneer bepaalde woorden vaak gezamenlijk in een tekst gebruikt worden is er
sprake van collocatie, zoals combinaties van bijvoeglijke voornaamwoorden en zelfstandige
naamwoorden. Collocatie is niet zozeer een kenmerk van een individuele tekst, maar meer
van tekstuele kennis in het algemeen (voorbeelden zijn publieke deliberatie, man en vrouw en
liefde en haat).

Als er een voorspelbare relatie tussen een werkwoord en het onderwerp (of lijdend voorwerp)
van een werkwoord is, is er sprake van een bijzondere vorm van collocatie, namelijk
verwachtingsrelaties.

- Voegwoorden. Er zijn verschillende typen voegwoorden, die elk een verschillende betekenis
hebben:

o Additieve voegwoorden kunnen enerzijds een bepaalde vorm van toevoeging
betekenen, maar anderzijds ook een vorm van afwisseling inhouden.
o Vergelijkende voegwoorden duiden op een overeenkomst of contrast tussen twee

delen van een tekst.
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o Voegwoorden die betrekking hebben op tijd geven aan de lezer aan in welke
tijdsrelatic bepaalde delen van een tekst staan. Voorbeelden zijn opvolging en
gelijktijdigheid.

o Voegwoorden die een consequentie aanduiden zoals ,omdat’, ,mits’, ,dus’ duiden
erop dat wat beschreven is in deel X van een tekst een consequentie is van wat in deel
Y van een tekst beschreven is.

- Vervanging en ellips. Vervanging wordt gebruikt om niet te vaak hetzelfde woord in een tekst
te gebruiken. In tegenstelling tot synoniemen wordt echter een ander soort woord gebruikt.

Een voorbeeld is:

,Probeer dit boek eens. Dat exemplaar heeft ezelsoren’.

In dit voorbeeld wordt ,exemplaar’ gebruikt als vervanging voor het woord ,boek’. Van ellips
is sprake als een essentieel onderdeel van de tekst weggelaten wordt en de lezer dit gaat of
kan vullen door naar een voorafgaand deel te verwijzen. Een voorbeeld is een antwoord op de
vraag ,wat wilde je zeggen’ in de vorm van ,dat dit boek ezelsoren bevat’. ,LJk wilde

zeggen...’ is in dit voorbeeld uit het antwoord weggelaten.

Grammatica

Het onderwerp van grammaticale analyse zijn zinnen en zinsdelen. De manier waarop zinnen zijn
opgebouwd reflecteert hoe de producenten van een document aankijken tegen sociale identiteiten,
relaties en kennis. De grammaticale analyse van documenten bestaat uit drie delen.

Het eerste deel is het bepalen van de stemming van zinnen. De stemming van zinnen kan een
aantal vormen aannemen. Een eerste onderscheid dat gemaakt dient te worden is tussen
indicatieve en imperatieve zinnen. Indicatieve zinnen kunnen vervolgens onderverdeeld worden
in declaratief/beschrijvende zinnen en interrogatief/vragende zinnen. Vragende zinnen kunnen op
hun beurt verdeeld worden in polaire vragen (met als antwoordmogelijkheden ja of nee) en
inhoudelijke vragen, die vaak met een ,w-woord’ beginnen (bijvoorbeeld wat, waar, wanneer).

Een voorbeeld op basis van Halliday (1994, p.43) kan dit onderscheid verduidelijken:

Indicatief; beschrijvend Beren eten honing. Beren eten geen honing.
Indicatief; vragend; polair Eten beren honing? Eten beren geen honing?
Indicatief; vragend; inhoudelijk ~ Wat eet honing? Wat eten beren?

Imperatief Eet! Laten we eten!
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Het tweede deel is het bepalen van het thema en de rhema van zinnen. Het thema is het
vertrekpunt van een zin (het eerste woord of de eerste woorden). Het rhema is het vervolg van de
zin. Er zijn verschillende soorten thema’s, namelijk topische thema’s (betrekking hebbend op het
onderwerp van de zin), tekstuele thema’s (voegwoorden aan het begin van een zin) en
interpersoonlijke thema’s (indicatie van de relatie tussen participanten in de tekst). Het topische
deel van het thema luidt het eind van het thematische deel van een zin in. Een voorbeeld (zie
Tabel 4.1), op basis van het werk van Paltridge (2006, p.147) kan de concepten thema en rhema

verduidelijken:

Tekstuele thema Interpersoonlijke thema Topische thema Rhema

Desalniettemin... is het onwaarschijnlijk dat Descartes de Kerk bewust zou uitdagen.

Tabel 4.1: Verschillende vormen van theme en rheme.

Met name het interpersoonlijke thema is belangrijk, omdat dit een instrument is via welke een
auteur zich tot de lezer wendt. De boodschap die de auteur aan de lezer wil overbrengen zit vaak
verborgen in het interpersoonlijke thema.

Het derde deel is het bepalen of een zin actief, passief of ergatief is. Een auteur kan via de
zinsconstructie op een aantal manieren (onbewust) een indruk geven aan hoeveel belang hij aan
bepaalde actoren, gebeurtenissen of processen hecht. Eén manier om dat te doen is door de rol
van het subject en het object in een zin te veranderen. In een actieve zin is het subject (het
zinsdeel dat bepaald welke vorm de persoonsvorm aanneemt) de handelende partij (agens). In een
passieve zin wordt het object gepromoveerd tot subject. Het onderstaande voorbeeld kan dit

verduidelijken:

1. Jan smelt het ijs.
2. Het ijs wordt door Jan gesmolten.

Figuur 4.2: actief en passief

In zin 1 in Figuur 4.2. is Jan zowel het subject als de agens.' In zin 2 is het object van zin 1 (het
ijs) gepromoveerd tot subject.'” Daarnaast is de agens niet langer dezelfde figuur als het subject:
het handelende figuur is namelijk nog steeds Jan. Over het algemeen kan gesteld worden dat de
rol van het subject in passieve zinnen gedegradeerd worden. Niet alle zinnen zijn actief dan wel
passief. Een derde categorie wordt gevormd door ergatieve zinnen. In ergatieve zinnen ontbreekt

de agensrol helemaal. Het onderstaande voorbeeld kan dit verduidelijken:
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1. Jan smelt het ijs.
2. Het ijs wordt gesmolten.
3. Het ijs smelt.

Figuur 4.3: actief, passief en ergatief

In Figuur 4.3. is zin 1 nog steeds de actieve zin. Jan is zowel het subject als de agens. Zin 2 is
passief: het object is gepromoveerd tot subject. Om het onderscheid tussen passieve en ergatieve
zinnen duidelijk te maken is ,door Jan’ in zin 2 weggelaten. Met betrekking tot passieve zinnen is
het namelijk mogelijk om de vraag ,door wie?’ te stellen. Bij ergatieve zinnen is dit niet mogelijk.

Onderstaand voorbeeld kan dit verduidelijken (zie Figuur 4.4.):

1. Het ijs wordt gesmolten.
2. Door wie?
3. Door Jan

1. Het ijs is gesmolten.
2. Door wie?
3. Door Jan.

Figuur 4.4: passief en ergatief

De eerste groep van drie zinnen vormt een correct geheel, de tweede groep niet. De oorzaak is dat
de eerste zin van de tweede groep ergatief is. Ergatieve zinnen hebben naast deze bijzonderheden
nog een aantal andere kenmerken. Zinnen in voltooide tijd die als hulpwerkwoord een vorm van
het werkwoord ,zijn’ hebben, zijn in de regel ergatieve zinnen. Zinnen in de voltooide tijd die als
hulpwerkwoord een vorm van het werkwoord ,hebben’ hebben, zijn actief. zinnen die als
hulpwerkwoord een vorm van het werkwoord ,worden’, hebben, zijn in de regel passieve zinnen.

Bijvoorbeeld:

1. Het ijs is gesmolten.
2. Jan heeft het ijs gesmolten.
3. Het ijs werd door Jan gesmolten.

Figuur 4.5: hulpwerkwoorden in actieve, passieve en ergatieve zinnen

De eerste zin in Figuur 4.5. is ergatief. Het is niet logisch om als reactie op deze opmerking te
vragen ,door wie?’. Daarnaast wordt een vorm van het werkwoord ,zijn’ als hulpwerkwoord
gebruikt. Zin 2 is actief: ,Jk’ is zowel het subject als de agens in deze zin. Daarnaast wordt een
vorm van het werkwoord ,hebben’ gebruikt. De derde en laatste zin in Figuur 4.5. is passief. Ook
in deze zin wordt ook een vorm van het werkwoord ,hebben’ als hulpwerkwoord gebruikt. Het

object is echter gepromoveerd tot subject, waardoor de zin passief wordt.
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Het bijzondere aan ergatieve zinnen is, dat de gebeurtenis over het algemeen geen ,dader’ kent. In
bovenstaande voorbeelden wordt het smelten van het ijs in de ergatieve zinnen als spontane
gebeurtenis gepresenteerd. In documenten kunnen passieve zinnen gebruikt worden als het niet
wenselijk is om de ,dader’ te noemen. Hetzelfde kan ook bereikt worden door passieve zinnen te
gebruiken en de ,door-bepaling’ te ellipsen, de zogenaamde onpersoonlijk passieve zinnen. Een
voorbeeld is: “Er wordt ijs gesmolten”. Actieve zinnen geven aan dat het object in een dergelijke
zin in staat geacht moet worden om invloed uit te oefenen op het beschreven proces of de

beschreven gebeurtenis.

Intertekstualiteit en coherentie

Discursieve formaties kunnen op twee manieren intertekstualiteit vertonen. De eerste manier is
dat teksten met betrekking tot de discursieve formatie naar elkaar verwijzen. Elke tekst is een
onderdeel van een serie teksten naar welke het refereert, op welke het reageert en welke het
aanpast (Bakhtin in Titscher et al., 2000, p.146). Teksten vertonen intertekstualiteit doordat zij
een combinatie zijn van teksten die eerder zijn geschreven. De tweede manier is het toepassen
van verschillende genres binnen teksten. Genre kan omschreven worden als een bepaald soort
taalgebruik dat geassocieerd wordt met een bepaalde activiteit, zoals een sollicitatiegesprek,
alledaagse gespreken of wetenschappelijke discussies. Cameron wijst bijvoorbeeld op het gebruik
van wervende technieken in informatieve teksten. Er bestaat volgens haar “...a tendency for
discourse genres which were once primarily ,jnformational’ to become more ,promotional’ — they
are no longer designed simply to ,tell’, but also to ,sell”” (Cameron, 2001, p.130). Het toepassen
van bepaalde genres kan veel zeggen over de doelen van de tekstproducent.

Fairclough (1993, p.83-4) beargumenteert dat de coherentie van teksten niet door expliciete
vocabulaire of grammaticale ,trucjes’ tot stand gebracht kan worden. De coherentie van teksten
hangt af van de consument: “...a text only makes sense to someone who makes sense of it,
someone who is able to infer those meaningful relations in the absence of explicit markers”
(Fairclough, 1993, p.84). De ideologie van een consument bepaalt hoe zij de coherentie van een
tekst beoordeeld. Deze ideologie is op zijn beurt weer (deels) het resultaat van het discours.
Fairclough (idem) geeft een aansprekend voorbeeld. De coherente link tussen de twee zinnen ,/Ze
stopt volgende week woensdag met werken. Ze is zwanger’ kan alleen gevormd worden door

iemand die de assumptie heeft dat vrouwen stoppen met werken als ze zwanger zijn.

4.2.2. Interviews
De relatie tussen documenten en members van een discursieve formatie (zie p.47 in dit

onderzoek) wordt onderzocht aan de hand van interviews. Fairclough onderscheidt twee soorten
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members: producenten van een document en consumenten van een document. Producenten zijn te
onderscheiden in drie groepen (Fairclough, 1993, p.78 op basis van Goffman, 1981, p.144). De
eerste groep wordt gevormd door de zogenaamde animators. Deze groep is verantwoordelijk voor
het op papier zetten van de tekst. Auteurs zijn de tweede groep. Auteurs zijn de personen die
verantwoordelijk zijn voor welke woorden er op papier worden gezet. De derde en laatste groep
wordt gevormd door de principals. Alle personen die betrokken zijn geweest bij het proces
bezitten potentieel waardevolle informatie over de inhoud van de tekst en hoe deze tot stand is
gekomen.

De consumenten van de tekst worden in dit onderzoek in twee groepen opgedeeld (zie Figuur
4.6.). ,Directe consumenten’ zijn de procesbegeleiders die vanuit overheden, advies- en
ingenieursbureaus en communicatiebureaus, die op basis van de teksten een participatieproces
inrichten. ,JIndirecte consumenten’ zijn de deelnemers aan de participatieprocessen, die
afthankelijk van de manier waarop de directe consumenten de teksten hebben geinterpreteerd,
beinvloed worden door de tekst. Hoe directe consumenten de teksten interpreteren wordt bepaald

door interviews, de interpretatie van indirecte consumenten wordt tijdens observaties bepaald.

Indirecte consumenten

\ 4

Directe consumenten

A 4

\ 4

Tekstproducenten Corpus

[
Media

Figuur 4.6: Producenten, media en consumenten

Uit de documentanalyse kan blijken dat grammaticaal en vocabulair de noodzaak van participatie
niet erkend wordt. In hoeverre dit bewust of onbewust door de tekstproducenten in de teksten, die
vervolgens het gedrag van consumenten en dus de sociale praktijk beinvloeden, is opgenomen
kan onderzocht worden aan de hand van interviews. Interviewdata die afwijken van de data uit
documentstudie kan er op wijzen dat er sociaal wenselijke antwoorden gegeven worden in het
interview, of dat de onderzochte documenten niet duidelijk zijn over de bedoelingen van de
producenten. In het vervolg van deze subparagraaf zal verdedigd worden welke producenten en

directe consumenten zijn geselecteerd voor de interviews en hoe de interviews afgenomen zijn

4.2.2.1. Casusselectie
In totaal zijn acht interviews gehouden: drie met documentproducenten en vijf met directe

documentconsumenten. De selectie van documentproducenten is gebaseerd op de casusselectie in
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de documentstudie, waarbij in eerste instantie het uitgangspunt was dat principals de meest
relevante informatie voor mijn onderzoek zouden kunnen geven. Al snel bleek echter dat het niet
eenvoudig was om principals te overtuigen mee te werken aan mijn onderzoek. Uiteindelijk bleek
een oud lid van de Werkgroep Inspraak wel bereid te zijn om geinterviewd te worden.'® De
tweede documentproducent die geinterviewd is, is nauw betrokken geweest bij de productie van
de Code Publieksparticipatie en de selectie van Sneller en Beter voorbeeldprojecten. De derde
interviewkandidaat heb ik geselecteerd nadat verschillende interviewkandidaten mij hadden
aangeraden hem te interviewen. Ik heb dit advies opgevolgd omdat hij als ambtelijk medewerker
nauw betrokken is geweest bij de productie van verschillende documenten van de Werkgroep
Inspraak en tegenwoordig werkt bij het Centrum voor Publieksparticipatie.

De selectie van documentconsumenten is gebaseerd op de selectie van drie projecten die als cases
onderzocht worden in dit onderzoek. Het eerste project dat onderzocht wordt is Rotterdam
Vooruit (RV). Het tweede project dat onderzocht wordt is Ringweg Zuid Groningen (RZG) en het
derde project is N345 Voorst. Rotterdam Vooruit en Ringweg Zuid Groningen zijn twee van de
twaalf Sneller en Beter voorbeeldprojecten. Dat juist deze twee projecten zijn geselecteerd heeft
twee redenen. De eerste reden is dat de projecten verschillen in hun aard: RV is een brede
gebiedsverkenning en RZG is een concreet project over de toekomst van de A7 in het zuiden van
de stad Groningen. Vanwege de potenti€le invloed van de aard van projecten op het
participatieproces is gevarieerd op deze variabele. De tweede reden is dat uit een evaluatie van de
twaalf voorbeeldprojecten is gebleken dat participatie in RV relatief onsuccesvol is geweest en
participatie in RZG juist relatief succesvol. Door op deze variabele te variéren kan een breder
beeld geschetst worden van het discours. N345 Voorst is geselecteerd, omdat het geen Sneller en
Beter voorbeeldproject is en geen ondersteuning van de Projectdirectiec Sneller en Beter heeft
gehad. Door dit project te onderzoeken kan een inschatting gemaakt worden van in hoeverre
actieve ondersteuning vanuit Sneller en Beter door (voormalige) tekstproducenten, invloed heeft
op het participatieproces.

Bij de selectie van zowel documentproducenten als documentconsumenten is rekening gehouden
met de achtergronden van de interviewkandidaten. Gepoogd is om een zo groot mogelijke
variéteit in achtergronden te selecteren. Uiteindelijk zijn twee mensen geinterviewd die vanuit een
bestuursfunctie betrokken zijn geweest bij documentproductie of —consumptie, twee Sneller en
Beter adviseurs zijn geinterviewd, projectmanagers van twee verschillende projecten zijn
geinterviewd en als laatste categorie is een oud-medewerker van de projectdirectie Sneller en

Beter en een medewerker van het Centrum voor Publieksparticipatie geinterviewd.
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4.2.2.2. Postmoderne interviews

Het belangrijkste instrument dat in dit onderzoek gebruikt zal worden om te bepalen hoe teksten
geproduceerd en geinterpreteerd worden zijn interviews. Interviews verschillen, in een voor
discoursanalyse cruciaal punt, van documentstudie. In discoursanalyse staat de relatie tussen de
wetenschapper en de constructie van de werkelijkheid namelijk centraal. Aan de ene kant wordt
deze constructie beinvloed door de achtergrond van de onderzoeker, aan de andere kant kan hij
direct invloed uitoefenen op de werkelijkheid tijdens de dataverzameling. In dit licht maken
Wetherell et al. (2001, p.3) een onderscheid tussen situaties die plaatsvinden onafhankelijk van de
wetenschapper (zoals documenten) en situaties die georganiseerd worden door de onderzoeker
(zoals interviews). De interviewer moet daarom altijd in de gaten houden in hoeverre zijn
geslacht, leeftijd, opleidingsniveau en andere persoonlijke kenmerken van invloed kunnen zijn op
het interview en de dataverzameling (Wetherell et al., 2001, p.17). Niet alleen persoonlijke
kenmerken van de interviewer kunnen van invloed zijn op de verzamelde data; ook de gestelde
vragen kunnen een sturende werking hebben. Daarbij gaat het niet alleen om de inhoud van de
vraag, maar ook over de vorm van vragen, die deels de sfeer van het interview bepaalt (Wetherell
et al., 2001, p.18)."" Een laatste punt van aandacht voor het afnemen van een goed postmodern
interview is de mate waarin onderzoeker en geinterviewde elkaar kunnen begrijpen (Wetherell, et
al., 2001, p.18). Het is mogelijk dat de twee partijen elkaar niet goed begrijpen vanwege een
andere sociale context. Als dit het geval is moet dit duidelijk in de analyse naar voren komen en
moeten de eventuele gevolgen ervan benoemd worden. Elk van de beschrijvingen van de
resultaten van de interviews in het volgende hoofdstuk zal beginnen met een korte
,sfeerimpressie’ om duidelijk te maken hoe mijn achtergrond, de achtergrond van de
interviewkandidaat en de context invloed heeft gehad op het interview.

Er zal een aantal strategie€n toegepast worden om zoveel mogelijk rekening te houden met
bovenstaande bijzondere kenmerken van een postmodern interview. De eerste strategie is het zo
open mogelijk houden van het interview. Door het interview open te houden wordt de
geinterviewde niet gestuurd in de antwoorden die hij geeft en komen er misschien onderwerpen
aan bod aan welke de interviewer op basis van de theorie niet aan gedacht heeft. Een kanttekening
bij deze methode is dat de kans bestaat dat het interview niet de gewenste informatie oplevert als
de interviewer niet stuurt. Dit is in discoursanalyse echter geen probleem, omdat het discours het
best geconstrueerd kan worden als de geinterviewde vrij is om te bepalen over welke
onderwerpen het interview gaat. Het doel van het interview is inzicht te krijgen in de discursieve
formatie ,participatie’, waardoor het interview vrijwel niet kan mislukken: alle informatie is
waardevol, want gegeven door iemand die een directe relatie heeft met het discours. De tweede

strategie is het zoeken van achtergrond informatie over de geinterviewde, voor het interview.
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Door een beeld te creéren van de rol die de geinterviewde speelt in de discursieve formatie wordt
de kans vergroot dat interviewer en geinterviewde elkaar begrijpen. Een derde en laatste strategie
is voor het interview aan de geinterviewde uitleggen om welk soort interview het gaat en welke
rollen de interviewer en geinterviewde spelen. Hierdoor zal de verhouding tussen interviewer als
vragensteller en geinterviewde als antwoordgever hopelijk veranderen (zie Shakespeare, 1998,
p-41-2 over de relatie tussen interviewer en geinterviewde), waardoor er uiteindelijk meer sprake
is van een ,gesprek’ dan van een ,jinterview’. Idealiter is er sprake van een “conversation with a
purpose” (Burgess, 1988), in welke de interviewer geen gestructureerde vragenlijst heeft, maar
zijn vragen af laat hangen van de antwoorden van de geinterviewde.

De interviews zullen uiteindelijk resulteren in transcripties. Een belangrijke reden om
transcripties van de interviews te maken is dat: “Doing transcription helps you to adopt a more
enquiring attitude to spoken language by continually drawing your attention to its particular
characteristics” (Cameron, 2001, p.33). Bij het analyseren van de transcripties zal gebruik
gemaakt worden van het analysekader dat in de vorige subparagraaf uiteengezet is. Cameron
(2001, p.123) wijst erop dat een kenmerk van KDA, in tegenstelling tot veel andere vormen van
discoursanalyse, is dat het zowel toegepast kan worden op geschreven als op gesproken teksten.
Binnen KDA is er dan ook geen apart analysekader voor gesproken teksten. Om die reden wordt
het kader dat in de vorige paragraaf is ontwikkeld ook toegepast op interviewtranscripties. Dit
kader wordt met één variabele aangevuld: de lengte van de pauzes die de spreker neemt tussen
woorden, zinsdelen en zinnen. Langere pauzes kunnen er op duiden dat een spreker (de indruk wil
wekken dat) hij nadenkt over wat hij zegt. Korte pauzes duiden erop dat de spreker heeft
ingestudeerd wat hij wil zeggen of dat hij hetzelfde vaker heeft gezegd (zie Cameron, 2001,
p-135-6).

Aan het begin van deze paragraaf is al kort ingegaan op de rol van validiteit in dit onderzoek. Met
betrekking tot de interviews is het van belang nog een aantal aanvullende opmerkingen te maken.
In zijn artikel behandelt Kvale een zevenstappenplan om de validiteit van data uit interviews te
waarborgen. Belangrijke stappen zijn het transcriberen van het interview, het analyseren van de
data en het presenteren van de data.”® Kvale (1995) maakt, als het gaat om de analyse van
interviews, een onderscheid tussen twee soorten interviews: interviews die een veronderstelde
relatie tussen twee variabelen moeten verifiéren of falsificeren en interviews met als doel een
perspectief op een dergelijke relatie in kaart te brengen. Het laatste soort heeft dus niet als doel
het aantonen van een relatie, maar slechts het aantonen dat er mensen zijn die geloven dat die
relatie al dan niet bestaat. Ten aanzien van het eerste soort stelt Kvale: “Common critique of
research interviews is that their findings are not valid because subject’s reports may be false”

(1995, p.28). De interviews in mijn onderzoek hebben betrekking op perspectieven, met als
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gevolg dat valide kennis op basis van interviews wel degelijk mogelijk is. In hoeverre dit
onderzoek slaagt in het produceren van valide kennis hangt vervolgens af van in hoeverre andere
wetenschappers de manier waarop ik de zeven stappen van Kvale vorm heb gegeven
ondersteunen en in hoeverre mijn adviezen in de praktijk blijken te werken (zie pp.47-8 van dit

onderzoek).

4.2.3. Observaties

Het laatste analyseniveau dat Fairclough onderscheidt, namelijk de sociale praktijk, wordt
onderzocht aan de hand van observaties. Vanwege de planning van de verschillende projecten
was het slechts mogelijk om bij participatiebijeenkomsten in het kader van de casus N345 Voorst
te observeren. Rotterdam Vooruit en Ringweg Zuid Groningen bevonden zich ten tijde van het
onderzoek al in een dusdanig vergevorderd stadium dat er nauwelijks sprake was van participatie
en vrijwel alleen van formele inspraak (bezwaar en beroep). Bij de keuze voor
observatiemomenten is er dus nauwelijks sprake geweest van selectie: alle participatieavonden
die in de periode waarin mijn onderzoek plaatsvond zijn gehouden, heb ik bijgewoond.
Uiteindelijk betekende dit dat ik bij drie participatiebijeenkomsten geobserveerd heb: op 18 mei
2011 vond in het dorpshuis te Voorst een inloopbijeenkomst plaats met als doel belanghebbenden
de kans te geven aandachtspunten voor de m.e.r. en het ontwerpproces kenbaar te maken aan de
projectorganisatie en de provincie Gelderland. De tweede participatiebijeenkomst die ik heb
bijgewoond was een inloopbijeenkomst op 22 juni 2011 met als doel presentatie van een mogelijk
oostelijk tracé van de N345 om het dorp Voorst, waarbij bezoekers de mogelijkheid hadden
aandachtspunten met betrekking tot het concepttracé kenbaar te maken. Precies een week later
werd eenzelfde bijeenkomst gehouden voor een mogelijk westelijk tracé, die ik ook bijgewoond
heb.

In termen van het onderscheid tussen situaties die onafhankelijk van de onderzoeker bestaan er
situaties die door de onderzoeker georganiseerd worden, bevinden de observaties in dit onderzoek
zich in het midden. Enerzijds vinden de participatiebijeenkomsten die in het kader van dit
onderzoek geobserveerd worden ook plaats onafhankelijk van de onderzoeker. Anderzijds kan de
interviewer door zijn aanwezigheid (onbewust) invloed uitoefenen op de bijeenkomst.

Net als bij de interviews wordt er bij de observaties gebruik gemaakt van een open
onderzoeksmethode, omdat het doel van het onderzoek is om de participatiepraktijk te
onderzoeken en niet om schematische weergave van deze praktijk te geven op basis van vooraf

bepaalde categorieén.
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4.3. Operationalisatie

Hoewel operationalisatie in principe vooral een onderdeel is van traditioneel deductief-empirisch
onderzoek, kan het ook in discoursanalyse een rol spelen. Een belangrijk kenmerk van
operationalisatie in discoursanalyse is de focus op linguistiek (Wodak, 2001, p.25). Ook in dit
onderzoek zal taalgebruik als belangrijk meetinstrument gebruikt worden om in kaart te brengen
hoe participatie in Nederland in de praktijk gebracht wordt. Daarbij zal de aandacht liggen op de
woorden die worden gebruikt (in het licht van welke woorden gebruikt hadden kunnen worden)
en de manier waarop zinnen en zinsdelen aan elkaar gekoppeld worden (onder meer
verwijzingen, herhalingen, combinatie van woorden). Belangrijk blijft echter dat de meting niet te
zeer door de operationalisatie gestuurd wordt: het doel van het empirische deel van dit onderzoek
is juist het zo volledig in kaart brengen van de participatiepraktijk, waarna deze met de theorie
vergeleken kan worden. Als tijdens de meting te sterk op het theoretisch model geleund wordt,
bestaat de kans dat de overeenkomst tussen de geconstrueerde werkelijkheid en de theorie meer
op elkaar lijken dan bij een meer open meting. In het vervolg van deze paragraaf zullen de zes
criteria van het ideaal theoretisch participatiemodel geoperationaliseerd worden, waarbij er
weinig geleund kan worden op andere “grand theories”, vanwege de contextuele invloed op dit
onderzoek (zie Reisigl en Wodak, 2001).

Voordat het ideaal theoretisch participatiemodel geoperationalseerd wordt, moeten de gevolgen
van de beperkte invloed van deze operationalisatie voor dit onderzoek besproken worden.
Doordat de operationalisatie niet gebaseerd is op ,grand theories’ en niet erg sturend is voor het
onderzoek naar de participatiepraktijk, is de invloed van de onderzoeker op het onderzoek groot
te noemen. De wenselijkheid hiervan is uitgebreid bediscussieerd binnen de feministische
linguistiek, waarbij onderscheid gemaakt kan worden tussen het relativisme en het realisme. Een
prominente schrijfster in de relativistische traditie is de Amerikaanse linguist Deborah Tannen.
Haar onderzoek is gebaseerd op de assumptie dat linguistische strategieén multi-interpretabel zijn
en dat het, zowel voor onderzoekers als voor participanten in communicatie, vrijwel onmogelijk
is om te achterhalen wat de werkelijke betekenis is van deze strategie€n (Tannen, 1993). De
meest overtuigende reactie op deze stellingname komt van de Schotse linguist Deborah Cameron.
Zij stelt dat, hoewel linguistische strategieén inderdaad verschillende betekenissen kunnen
hebben, het voor onderzoekers en participanten wel degelijk mogelijk is om, onder meer op basis
van context en persoonlijke geschiedenis, de meest waarschijnlijke betekenis te filteren uit alle
mogelijke betekenissen (Cameron, 1998; 2005). Het is onmogelijk om te communiceren, laat
staan discoursanalyse te doen, als het voortdurend onduidelijk is wat de betekenis is van een

linguistische strategie. Onderzoekers maken altijd assumpties over welke betekenis bepaalde
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linguistische strategieén hebben, het punt is dat je als onderzoeker moet beargumenteren waarom

jouw assumpties beter zijn dan alternatieve assumpties (Cameron, 1998, p.441).

Representativiteit en inclusiviteit. De documentstudie wordt ten aanzien van alle criteria op
dezelfde manier opgebouwd. De eerste stap is het opdelen van de tekst in clausules. Elk zinsdeel
met een eigen persoonsvorm is een clausule. Vervolgens wordt per clausule bepaald wat de
persoonsvorm, het onderwerp, de agens en de voegwoorden zijn. De derde stap is het bepalen
welk soort zinsdeel de clausule is (grammaticale analyse). Deze stap wordt gevolgd door het
tellen van (voeg)woorden en soorten zinnen. Op basis van deze stappen en de intertekstuele
analyse wordt een conclusie gevormd over het document.

Hoe in het participatiediscours wordt gedacht over representativiteit en inclusiviteit wordt, als we
kijken naar de documentanalyse, met name bepaald aan de hand van woordkeuze. Woorden als
belanghebbende, haalbaarheid, deelnemers, discussie en selectie duiden aan dat er over dit
criterium is nagedacht. Combinaties met bepaalde voegwoorden kunnen aangeven of er een
positieve of negatieve connotatie aan deze concepten wordt gekoppeld. De bevindingen uit de
documentstudie zullen in interviews ter bevestiging voorgelegd worden. Daarnaast worden de
observaties gebruikt om te bepalen in hoeverre dit criterium in de praktijk een rol speelt bij het

opzetten van een participatietraject.

Commitment van organisatie bij participatie. Het is belangrijk om de context van de tekst in het
achterhoofd te houden tijdens de documentstudie (zie de discussie tussen Cameron en Tannen op
eerder in deze paragraaf en in paragraaf 4.4). De teksten die in dit onderzoek bestudeerd worden
zijn gericht op bestuurders, ambtenaren en anderen die betrokken zijn bij de organisatie van een
participatietraject. Bij de interpretatie van het woordgebruik, de grammatica en intertekstualiteit
moet dus nagegaan worden wat de keuzes die door tekstproducenten zijn gemaakt, zeggen over
de commitment bij de tekstconsumenten. In het bijzonder zal aandacht geschonken worden aan de
rol van participatie Vvis-a-vis de rol van experts en (technisch) onderzoek. Daarnaast kan ook het
gebruik van de woorden ,jnut’ en ,hoodzaak’ een aanwijzing zijn voor een bepaalde mate van
commitment bij de organisatie. Om de conclusies die op basis van de documentstudie gevormd
zijn robuuster te maken zullen zij in de interviews besproken worden. Daarnaast zal aan de hand
van de conclusies uit de documentanalyse tijdens de observaties aandacht geschonken worden aan

hoe de organisatie te kennen geeft al dan niet gecommitteerd te zijn aan het participatietraject.

Gelijkheid tussen organisatie en deelnemers. Ook bij dit criterium is de invloed die het potentiéle

lezerspubliek op de tekstproducenten heeft gehad van groot belang. Leden van de organisatie zijn
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de tekstconsumenten en hoe zij benaderd worden door de tekstproducenten (bijvoorbeeld
stemming van zinnen) kan veel zeggen over in hoeverre zij gelijk zijn aan de deelnemers in het
participatietraject. Daarnaast kan het gebruik van de woorden consultatie, communicatie en
participatie kan een belangrijke aanwijzing zijn voor in hoeverre deelnemers en organisatie
gelijkwaardig zijn in het participatieproces. Opnieuw worden interviews gebruikt om de
bevindingen in de documentstudie te toetsen en te verrijken. Observaties dragen bij aan de
analyse doordat ze een beeld geven van in hoeverre deelnemers in de praktijk de mogelijkheid

hebben om de organisatie (waaronder bestuurders) te beinvloeden.

Compensatie tussen verschillende deelnemers. De mate waarin compensatie een rol speelt in het
participatiediscours wordt met name bepaald aan de hand van woordgebruik in documenten,
interviews en observaties. Compensatie kan op twee niveaus toegepast worden. Het eerste niveau
op welke compensatie toegepast kan worden is de deelnemer zelf. Compensatie op dit niveau
wordt gekenmerkt door het verkleinen van de verschillen in capaciteiten die relevant zijn voor
deelname aan het participatieproces tussen deelnemers. Woorden die op dit niveau gebruikt
kunnen worden zijn ,Jes’, ,training’ of een vergelijkbare term in combinatie met ,discussie’,
,debat’, ,spreken’ of iets vergelijkbaars. Het tweede niveau is het niveau van de bijeenkomst of
het proces. Deze vorm van compensatie houdt in dat de bijeenkomst of het proces op een manier
ingericht wordt die effectieve deelname van deelnemers met een achterstand mogelijk maakt.
Woorden die hierop kunnen wijzen zijn ,moderator’, ,spreektijd’, ,organisatie’ en ,open
discussie’. Wederom is een combinatie van dergelijke woorden ook belangrijk en moeten deze

(combinaties van) woorden in de bredere tekstuele context gezien worden.

Participatie in elke fase. Interviews en observaties spelen een grote rol in het bepalen van in
hoeverre participatie in de praktijk in elke fase plaatsvindt, net als onderzoek naar het
woordgebruik in documenten. De mate waarin participatie wordt gekoppeld aan verschillende

fases van het besluitvormingsproces (initiatief, verkenning, planuitwerking, realisatie en beheer;
op basis van Elverding, 2008) vormt een leidraad bij het bepalen of participatie in elke fase
mogelijk is en/of wenselijk wordt geacht. Dit beeld zal aangevuld worden met data uit de
interviews en observaties. De fases waarin participatie een rol heeft gespeeld in de verschillende

cases (Rotterdam Vooruit, Ringweg Zuid Groningen en N345 Voorst) zal hierbij illustratief zijn.

Publieke deliberatie. Het laatste criterium is ,publieke deliberatie’. Deze term zal waarschijnlijk
niet veel gebruikt worden in het discours, maar er zijn synoniemen die bekender zijn. Een

combinatie van de woorden ,publieke’ en ,discussie’ wijst bijvoorbeeld op een mogelijke rol voor
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deliberatie in het proces. De rol die de organisatie voor participatiec weggelegd ziet kan onder
meer afgemeten worden aan de hand van het gebruik van de worden ,begrip’, de combinatie van
woorden ,deelnemers’, ,andere’ en ,standpunten’. De observaties worden ingezet om te bepalen
in hoeverre er in de participatiepraktijk sprake is van publieke deliberatie en in hoeverre de
organisatie maatregelen neemt om discussie tussen deelnemers te bevorderen dan wel te

voorkomen.

Op basis van de definitie van participatie kunnen de criteria in twee groepen verdeeld worden. De
eerste groep bestaat uit drie criteria die betrekking hebben op de relatie tussen organisatie en
deelnemers (commitment, gelijkheid en participatie in elke fase). De tweede groep bestaat uit drie
criteria die betrekking hebben op de relatie tussen burgers onderling (representativiteit en
inclusiviteit, compensatie en publieke deliberatie). Door onderscheid te maken tussen deze
soorten criteria kan bepaald worden in hoeverre er aandacht bestaat voor de relatie tussen burgers
en organisatie en voor de relatie tussen burgers onderling. Door vervolgens beide relaties te
karakteriseren ontstaat een rijk beeld van het participatiediscours en de verhouding tussen

organisatie en deelnemers daarbinnen.

4.4. Invloed van de onderzoeker

In de vorige paragraaf is de invloed van de onderzoeker op het onderzoek al kort ter sprake
gekomen. In deze paragraaf zal deze discussie, opnieuw aan de hand van een debat binnen de
feministische linguistiek, verder vormgegeven worden en zullen de gevolgen voor dit onderzoek
besproken worden.

Voortbordurend op de discussie tussen Tannen en Cameron die in de vorige paragraaf uiteengezet
is, kan de vraag gesteld worden of je als onderzoeker “beyond the data” mag gaan. Met andere
woorden: in hoeverre moet je als onderzoeker de data laten spreken en in hoeverre mag je zelf
interpretaties toevoegen. Relativisten als Tannen verdedigen dat je de data moet laten spreken.
Realisten brengen hier tegen in dat het kritische aspect van het onderzoek verloren kan gaan en
dat er een gevaar bestaat dat er te weinig aandacht zal zijn voor ongelijkheden in de samenleving
(zie voor een meer uitgebreide behandeling van deze discussie Cameron, 2005). Cameron (2005)
zoekt een uitweg uit deze discussie door gebruik te maken van benaderingen uit het pragmatisme.
Het centrale argument van Cameron is dat betekenis afgeleid en niet slechts gedecodeerd moet
worden: “...meaning is...derived not simply by processing the manifest content of an utterance or

text, but by putting that together with propositions which are retrievable from context or from
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background knowledge in order to generate inferences about what is meant or intended”
(Cameron, 2005, p.326). Zij geeft een voorbeeld, dat door Tannen (1993) zelf is geintroduceerd,
om te illustreren hoe betekenissen worden afgeleid. Twee collega’s, één man en één vrouw, lopen
op een koude dag over straat. De vrouw vraagt aan de man: “waar is jouw jas?”, waarop hij zegt:
“dank je, mam”. Om de betekenis van ,mam’ in dit voorbeeld te herleiden is het niet genoeg om
het woord op te zoeken in een woordenboek, maar moet een ,cluster van assumpties’ over de
sociale rol en het gedrag van moeders geraadpleegd worden. Alleen op die manier kan de vrouw
in het voorbeeld afleiden dat haar opmerking ongewenst is (Cameron, 2005, p.328-9). Hetzelfde
geldt voor onderzoekers: “In any inferential approach to communication, it is axiomatic that
[analysts] are using other information besides what is actually encoded in discourse to derive
meaning from what is said” (Cameron, 2005, p.332). De onderzoeker gaat dus, net als spreker en
luisteraar, wel degelijk deels “beyond the data”, om tot zijn conclusies te komen.

In het licht van bovenstaande discussie is het van belang om de mogelijke invloed van mijn eigen
achtergrond op dit onderzoek expliciet te maken. Twee kenmerken van mijn vorige studie hebben
volgens mij mogelijk invloed op dit onderzoek. Tijdens mijn vorige opleiding, politicologie, is
relatief veel aandacht geweest voor democratie en participatie, en heb ik deze concepten vanuit
een politiek filosofische hoek leren kennen. De mogelijke invloed hiervan werd duidelijk tijdens
een interview met een Sneller en Beter adviseur die ook een politicologische achtergrond had.
Mijn benadering van participatie bleek overeenkomsten te hebben met zijn benadering. Een ander
kenmerk van mijn vorige studie is de positivistische grondslag ervan. Met name tijdens discussies
met mijn twee begeleiders kwam de invloed van deze wetenschapsfilosofische achtergrond en het
gewicht dat ik als het gevolg ervan aan het postmoderne karakter van dit onderzoek hing, onder
mijn aandacht. Door deze kenmerken die mogelijk invloed uitoefenen op mijn onderzoek te
benoemen hoop ik een context te schetsen waarbinnen dit onderzoek is gedaan, waardoor lezers

een beter gefundeerd oordeel kunnen formuleren op de methodologie en resultaten ervan.
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Hoofdstuk 5

De resultaten van de kritische discoursanalyse

In dit hoofdstuk zal de empiriec worden beschreven. Op basis _| Deel I: Deelvraag 1 li

van de resultaten van de kritische discoursanalyse, zal een

beeld geschetst worden wvan participatie als discursieve

—I Deel II: Deelvraag 2 |

formatie binnen het discours over besluitvorming over

infrastructurele werken. Er is bewust voor gekozen om de 3. Het methodologisch kader

verschillende cases in dit hoofdstuk slechts van een context te

voorzien en ze pas in het volgende hoofdstuk inhoudelijk te

4.  Het bestuderen van de
behandelen. In de eerste paragraaf van het hoofdstuk worden empirie

de resultaten van de documentstudie gepresenteerd. De

resultaten van de interviews met producenten en consumenten

_| Deel III: Deelvraag 3 & 4 I—

van teksten komen in de tweede paragraaf aan bod. Het laatste

deel van de analyse, de observaties, worden in de derde
paragraaf gepresenteerd. In de vierde en laatste paragraaf zullen enkele concluderende

opmerkingen volgen.

5.1. Documentstudie

In deze paragraaf worden de resultaten van de documentstudie gepresenteerd. De analyse van elk
document bestaat uit twee delen: het eerste deel heeft betrekking op de context waarin het
document is verschenen en hoe participatie inhoudelijk behandeld wordt. Het tweede deel heeft
betrekking op de documentanalyse: hier zullen de resultaten van de grammaticale, vocabulaire en

coherentieanalyse gepresenteerd worden.

5.1.1. Sneller en Beter

Het eindrapport van de Commissie Elverding werd in april 2008 gepresenteerd. In dit rapport
werd een compleet nieuw besluitvormingsproces gepresenteerd, met als doel het komen tot
snellere en betere besluiten. Participatie is één van de instrumenten die deze snellere en betere
besluitvorming mogelijk moest maken. In het vervolg van deze subparagraaf zal Sneller en Beter
eerst inhoudelijk besproken worden. In het tweede deel zullen de resultaten van de

documentstudie gepresenteerd worden.
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5.1.1.1. Context

Het advies van de Commissie Elverding is het resultaat van een half jaar durend onderzoek naar
de besluitvorming over infrastructurele werken. In september 2007 werd Peter Elverding door
toenmalig minister van Verkeer en Waterstaat Camiel Eurlings gevraagd om een commissie voor
te zitten die onderzoek moest doen naar hoe besluitvorming over infrastructurele werken versneld
kan worden. De aanleiding voor het instellen van deze commissic was de onvrede over de
gemiddelde doorlooptijd van infrastructurele projecten in Nederland. In het rapport zijn een aantal
instrumenten gecombineerd om tot snellere en betere besluitvorming te komen. Participatie is er
één van. Andere instrumenten die voorgesteld worden zijn: gebiedsgewijze benadering, geen
vrijblijvende termijnen, heldere politieke besluiten en een degelijke afweging van effecten (CE,
2008).

Aangezien het advies een reactie was op een verzoek van een minister, werd het rapport uitvoerig
besproken in de Tweede Kamer. Met name van de linkse partijen kwam kritiek op de Commiissie,
niet zo zeer vanwege de inhoud van het rapport, maar wel vanwege de media strategie die door de
Commissie werd toegepast. In mei 2008 sprak het kabinet de wens uit om het advies van de
Commissie Elverding integraal toe te passen. Hiertoe werd het Projectbureau Versnelling
Besluitvorming Infrastructurele Werken opgericht. Onder leiding van dit projectbureau werd het

Actieplan Sneller en Beter (2008) en de Code Publieksparticipatie (2009) gepresenteerd.

5.1.1.2. Documentanalyse van Sneller en Beter

Vocabulaire en cohesie

Het is niet verbazingwekkend dat woorden in de woordgroepen ,snel’ en ,goed’ vaak gebruikt
worden in Sneller en Beter. Wat echter wel opvallend is, is dat woorden uit de woordgroep ,tijd’
ruim 25% vaker worden genoemd dan woorden uit de woordgroep ,kwaliteit’.>' Dit is opvallend,
omdat ,tijd refereert’ aan ,snel’ en ,kwaliteit’ aan ,goed’. Door ,tijd’ vaker te noemen dan
Lkwaliteit’, kan de indruk gewekt worden dat snelheid belangrijker is dan kwaliteit. Ook woorden
die refereren aan de werkelijkheid worden vaak genoemd in het document. Met name het
onderscheid tussen de ,echte werkelijkheid’ en de ,schijnwerkelijkheid’ is hierbij interessant. Een
voorbeeld hiervan is: “Vervolgens worden plannen gemaakt, waarin deze voorspellingen zijn
verabsoluteerd en die gericht zijn op volstrekte beheersing van de daarmee samenhangende
risico’s. Dit leidt tot een schijnwerkelijkheid” (CE, 2008, p.5).

Bovenstaande citaat geeft een stevig beeld van het gebruik van voorspellingen. In de rest van het

document wordt juist vaak gebruik gemaakt van eufemismen. Een voorbeeld: “Een tweede factor
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is dat de ambtelijke voorbereiding op een aantal punten te wensen over laat” (CE, 2008, p.8).
Door eufemismen te gebruiken kan de ernst van een situatie door een auteur worden afgezwakt.
Een andere formulering van deze zin, die iets minder tot de verbeelding overlaat, is: “Een tweede
factor is dat de ambtelijke voorbereiding op een aantal punten tekortschiet”. Ook metaforen
worden veelvuldig toegepast in Sneller en Beter. In het document wordt een aantal keren gebruik
gemaakt van financi€le termen, om het nieuwe besluitvormingsproces toe te lichten. Een
voorbeeld: “Investeren in een breed proces aan het begin kost tijd. Dat verdient zich later
terug...” (CE, 2008, p.15). Andere voorbeelden van woordgebruik dat past in dit ,financi€le
kader’ is ,Jonen’, ,winst’ en ,;meerwaarde’.

Met betrekking tot het ,participatie-deel’ van het document is op te merken dat woorden in de
woordgroep ,petrekken’ vaak voorkomen (22 keer). Met name in paragraaf 5.2, waarin de
werkwijze van Sneller en Beter wordt toegelicht, komen deze woorden veel voor, maar ook in de
rest van het document wordt er vaak gesproken over ,het betrekken van betrokkenen’. Een woord
dat vaak in combinatie met een woord uit de woordgroep ,betrekken’ wordt genoemd is ,pelang’
of ,belanghebbende’. Hoewel dit het beeld kan geven van een belangentegenstelling die de basis
vormt voor het participatietraject, worden betrokkenen ook vaak als uniforme groep gezien, die
kan bijdragen aan de kwaliteit van het proces: “De commissie adviseert om betrokkenen in de
verkenningsfase actief te betrekken door gezamenlijk te werken aan de probleemanalyse en de
formulering van de ambities, en de keuze van het voorkeursalternatief” (CE, 2008, p.14). De
keuze voor het woord betrokkenen in combinatie met het werkwoord betrekken is ook interessant.
Betrokkenen hoeven, in de meest letterlijke zin van het woord, niet meer betrokken te worden,
omdat ze al betrokken zijn. Het woord betrokkene is neutraal, maar door het te combineren met
het werkwoord betrekken wordt een actieve rol aan de organisatic van een participatieproces

toegewezen.

Grammatica

Het is opvallend dat er relatief veel gebiedende zinnen gebruikt worden. Een voorbeeld is: “Zorg
voor verbeterde (interne) besluitvormingsprocessen door een strakke procesbeheersing en
kwaliteitsbewaking in alle fasen, onder meer door middel van een procesplan bij het begin van
elke fase” (CE, 2008, p.12). Hiermee maakt de commissie duidelijk dat haar advies gericht is aan
het (beoogde) lezerspublick. Hoewel de andere te bestuderen documenten hetzelfde publiek voor
ogen hebben, kiezen zij er voor hun boodschap niet zo rechtstreeks te presenteren. Door middel
van vragende zinnen wordt de lezer bij het verhaal van die teksten betrokken en wordt de

boodschap overgebracht.
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Op het gebied van thema en rhema is met name het interpersoonlijke thema interessant. In dit
document wordt relatief vaak gebruik gemaakt van woorden ,duidelijk’, ,blijkbaar’ en
,hatuurlijk’. Deze woorden geven aan dat het volgende logischerwijs niet betwijfeld kan worden.
De bedoeling is dat de lezer de boodschap van de hele zin als ,waar’ accepteert. Een voorbeeld is:
“Blijkbaar is de berekende werkelijkheid jaren voor ingebruikname belangrijker geacht dan de
,echte werkelijkheid”” (CE, 2008, p.9). Een ander voorbeeld is: “Duidelijk is dat ten tijde van het
tracébesluit redelijkerwijs moet kunnen worden verwacht dat met de voorgestelde maatregelen
aan de milieunormen kan worden voldaan” (CE, 2008, p.18).

Het laatste punt met betrekking tot grammatica dat behandeld wordt is de activiteit, passiviteit en
ergativiteit van zinnen. Het is niet opvallend dat het grootste deel van de zinnen ergatief is, omdat
je potentiéle (politieke) bondgenoten van het document kunt vervreemden, door tekortkomingen
in de huidige praktijk aan bepaalde (politieke) daders toe te schrijven. Een voorbeeld: “Daarnaast
bevat de Tracéwet sinds 1994 ook ,beoogde termijnen’ die aangeven hoe lang elke fase op zijn
minst duurt” (CE, 2008, p.6). Deze zin bestaat uit drie clausules. De eerste en laatste clausule zijn
ergatief, de middelste clausule (die aangeven) actief. Het is opvallend dat voor deze constructie
gekozen is. Het feit dat de Tracéwet beoogde termijnen bevat wordt als spontaan verschijnsel
gepresenteerd. In de tweede clausule worden beoogde termijnen als handelende partij
gepresenteerd. In de derde clausule wordt ,fase’ als object gepresenteerd, er is geen subject en
deze zin is dus ergatief. Met name de eerste twee clausules zijn interessant: een gebeurtenis waar
een handelende actor in principe verantwoordelijk voor is (het aanpassen van de Tracéwet) wordt
ergatief gepresenteerd, en een actor die niet in staat geacht moet worden actief te handelen
(beoogde termijnen) wordt in een actieve zin gebruikt. Hetzelfde doel wordt in dit document ook
bereikt door actieve zinnen te gebruiken en de ,door-bepaling’ daar in weg te laten. Een
voorbeeld is: “Aan het begin van het proces worden de kosten vaak onderschat” (CE, 2008, p.8).
Deze zin is passief, in de actieve vorm van deze zin zou ,de kosten’ het object zijn, en het subject
de handelende partij die ,de kosten’ onderschat. Door de zin passief te formuleren en geen ,door-
bepaling’ op te nemen, krijgt niemand de verantwoordelijkheid voor het onderschatten van de

kosten.

Intertekstualiteit en coherentie

De meeste verwijzingen in Sneller en Beter refereren aan wetten. Met name de Tracéwet, de Wet
milieubeheer (Wm) en de Wet op de ruimtelijke ordening (Wro) worden in dit verband veel
genoemd. Door met name naar deze ,wettelijke kaders’ te verwijzen wordt de indruk gewekt van
een op de praktijk gefundeerde analyse. Verwijzingen naar meer wetenschappelijke literatuur zou

een meer theoretische basis aan het document gegeven hebben, maar daar is in het discours geen
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ruimte voor, getuige ook de andere documenten (zie de volgende subparagrafen).

Over het algemeen is het document redelijk consequent in het gebruik van formeel taalgebruik.
Af en toe wordt een gezegde toegepast, waardoor de het document een iets informeler karakter
krijgt. Voorbeelden zijn: “Snellere besluitvorming valt of staat met investeringen aan het begin
van het proces...” (CE, 2008, p.13), en “Een goed begin is ook hier het halve werk” (CE, 2008,
p.13). Het gebruik van deze gezegden maakt het document, net als het gebruik van metaforen,
toegankelijker en meer geschikt voor een breder lezerspubliek. Het potenti€éle publiek van dit
document is echter beperkter dan het potenti€le publick van bijvoorbeeld de Code
Publieksparticipatie, waardoor het gebruik van informeel taalgebruik beperkt is gebleven.

De coherentie krijgt in deze tekst vooral vorm doordat lezers zelf de relatie moeten leggen tussen
twee politieke gebeurtenissen. In de volgende zin moeten lezers de relatie leggen tussen het feit
dat het politieke draagvlak groeit en het feit dat er overeenstemming is tussen bestuurders en
belanghebbenden: “Een bestuursakkoord, dan wel een convenant indien ook belanghebbende
organisaties hun handtekening zetten, kan daarbij het politiek draagvlak in hoge mate
bevorderen” (CE, 2008, p.15). Door de lezer zelf dergelijke conclusies te laten trekken, komt de
boodschap over, zonder dat hij letterlijk in de tekst is opgenomen. Een andere vorm van
coherentie is nodig bij het gebruik van metaforen. In de volgende zin moet de lezer kennis hebben
van financiéle theorie over investeringen en weten waarom de analogie met participatie gemaakt
kan worden: “Investeren in een breed proces aan het begin kost tijd. Dat verdient zich later
terug...” (CE, 2008, p.15). Ook hier is het aan de lezer om de relaties te leggen, en kan de

schrijver zijn punt op een sprekende manier verduidelijken.

5.1.2. Eindrapport Werkgroep Inspraak

De Werkgroep Inspraak (WI) heeft tussen 2005 en 2008 in opdracht van het ministerie van
Verkeer en Waterstaat onderzoek gedaan naar hoe participatie vormgegeven kan worden,
teneinde het effectiever te laten zijn. In 2008 presenteerde zij haar eindrapport, dat in dit
onderzoek uitvoerig wordt geanalyseerd. Voordat de resultaten van deze analyse gepresenteerd
worden, wordt in paragraaf 5.1.2.1 kort ingegaan op de context waarbinnen dit rapport verscheen
en hoe participatie inhoudelijk behandeld wordt. In paragraaf 5.1.2.2. komt de documentanalyse

aan bod.

5.1.2.1. Context
Het Eindrapport van de Werkgroep Inspraak verscheen in september 2008 onder de titel Passende
publieksparticipatie leidt tot betere besluitvorming. Dit rapport markeerde het eind van een drie

jarig proces, dat startte toen toenmalig Karla Peijs in 2005 aan Pieter Tops vroeg om voorzitter te
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worden van een werkgroep die onderzoek moest doen naar hoe participatie effectief vormgegeven
kan worden. In april 2006 presenteerde de werkgroep haar bevindingen onder de titel Inspraak
Nieuwe Stijl (INS). De kern van INS was een modernisering en professionalisering van
participatie, waarbij ,maatwerk’ centraal staat: elk project verschilt en verdient een
participatieproces op maat. Het toetsen van de werkwijze die in INS gepresenteerd wordt, was
een onderdeel van de taakomschrijving van de werkgroep. Onderzoeksbureau Partners+Propper
kreeg de opdracht om het onderzoek uit te voeren. De resultaten van het onderzoek werden
gepresenteerd in een rapport dat door het onderzoeksbureau zelf werd gepubliceerd en in het

Eindrapport van de Werkgroep Inspraak. Dit eindrapport is onderwerp van studie.

5.1.2.2. Documentanalyse van Eindrapport Werkgroep Inspraak

De presentatie van de resultaten van de documentanalyse gebeurt in drie delen. Het eerste deel
bestaat uit de resultaten van de analyse op het niveau van woorden: onder meer woordkeuze,
herhalingen en het gebruik van synoniemen wordt in dit deel bestudeerd. Het tweede deel is de
presentatie van de resultaten van de analyse op grammaticaal niveau, met andere woorden het
niveau van de clausules. Het derde deel is het niveau van de intertekstualiteit en coherentie. In dit
deel worden de teksten op het hoogste niveau geanalyseerd: de relatie tussen de verschillende

delen van een tekst en de relaties met andere teksten.

Vocabulaire en cohesie

Er zijn een aantal woorden, die een hoofdrol spelen in het Eindrapport van de Werkgroep
Inspraak. De meeste woorden die vaak gebruikt worden zijn gerelateerd aan de kern van de
inhoudelijke boodschap van het rapport. Zo komen de woorden ,passend’, ,maatwerk’* en
,professionaliteit’> vaak voor in de tekst.

Er zijn een aantal andere woorden die ook vaak in de tekst voorkomen, maar minder direct
gerelateerd zijn aan de inhoud van het document. Woorden die vaak voorkomen en een relatie
leggen tussen het document en zijn fundament zijn ,ervaring’, ,praktijk’, ,Jeren’ en ,onderzoek’.
Door middel van deze woorden lijkt de WI duidelijk te willen maken dat de basis van het
document is gelegen in een grondige studie van de praktijk en de ervaringen die reeds met
participatie zijn opgedaan. Een andere groep woorden is hier deels aan gerelateerd, maar heeft
niet zo zeer betrekking op het fundament van de tekst, maar meer op de rol die de tekst kan spelen
voor het lezerspubliek. Ten eerste wijst het frequent gebruik van de woorden ,duidelijk’ en
,helder’ er op dat het doel van het document is om een duidelijk antwoord te geven op vragen van
de lezer. Ten tweede worden de woorden ,gedragscode’ en ,denkrichting’ vaak gebruikt. In

combinatie met de woorden ,passend’ en ,maatwerk’ geven deze woorden aan dat de inhoud van
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Inspraak Nieuwe Stijl niet als vaststaand model gezien moet worden, dat koste wat kost toegepast
dient te worden.

Een ander woord dat veel gebruik wordt is ,petrekken’ en vervoegingen van dit werkwoord, zoals
,petrokken’ en ,betrokkenen’. Het is opvallend dat het woord ,betrokkenen’ veel gebruikt wordt,
terwijl in het begrippenkader, dat moet zorgen voor een heldere communicatie, alleen het woord
,publiek’ toegelicht wordt. Publiek is volgens dit begrippenkader: “Belangstellende burgers,
bedrijven en maatschappelijke organisaties” (WI, 2008, p.21). Het is opvallend dat hier gekozen
is voor het woord belangstellend, in plaats van belanghebbend. In de rest van het document wordt
het woord ,belanghebbende’ wel twee keer gebruikt: één keer in een deel van het document dat
betrekking heeft op consultatie en één keer in een deel van het document dat betrekking heeft op
toetsing. Dit terwijl de tekst inhoudelijk niet in elke fase van participatie de ruimte biedt voor ,een
ieder’ om te participeren. De consultatie over de uitwerking is bijvoorbeeld alleen bedoeld voor
“individuen en groepen voor wie het project directe consequenties heeft voor hun leefomgeving”
(W1, 2008, p.14).

Een andere opvallende keuze in woordgebruik betreft het gebruik van het woord participatie. In
het begrippenkeuze wordt gesteld dat het begrip ,jinspraak’ vervangen wordt door de term
,participatie’. Het begrip ,jinspraak’ komt echter nog 38 keer voor in het document (tegen 162

keer voor het begrip participatie).

Grammatica

Een opvallend kenmerk van het Eindrapport van de Werkgroep Inspraak is het gebruik van
vragende zinnen. Het gebruik van vragende zinnen lijkt twee doelen te hebben. Het eerste doel is
een signaalfunctie. Vragende zinnen worden vooral toegepast aan het begin van een nieuwe
(sub)paragraaf. Ze geven een indicatie van welke vragen beantwoord gaan worden in het vervolg
van de betreffende (sub)paragraaf. Aan het begin van paragraaf 1.3, met als titel Dit rapport,
bijvoorbeeld, worden de volgende vragen gesteld: ,,Wat is de denkrichting van INS?’, , Wat heeft
de toepassing ervan opgeleverd’ en ,Wat leert de toepassing van INS over de aanpak van
publieksparticipatie?’. Door deze vragen te stellen, weet de lezer welke onderwerpen in deze
paragraaf beantwoord zullen worden.

Een tweede doel dat met het gebruik van vragende zinnen bereikt dient te worden is het creéren
van een bepaalde relatie tussen de (producent van het) document en de lezer. Door in de tekst
vragen te stellen waar de lezer waarschijnlijk zelf ook mee zit en deze vragen vervolgens te
beantwoorden wordt deze gidsfunctie van de tekst versterkt. Sprekende voorbeelden van deze
techniek zijn: “Werkt de denkrichting van INS en hoe werkt deze?”** en “Hoe bejegen je

betrokkenen?” (WI, 2008, p.7). Deze twee vragen worden niet aan het begin van een nieuwe
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paragraaf gesteld, maar midden in een paragraaf. Ze dienen dan ook minder als signaal voor het
onderwerp van het vervolg van een paragraaf, maar geven aan dat dit document bedoeld is om
deze vragen te beantwoorden en om een bepaalde vorm van identificatie tussen de lezer en de
tekst tot stand te brengen.

Interpersoonlijke thema’s die in dit document vaak gebruikt worden, hebben als functie het
afgeven van een signaal aan de lezer over de prioriteit van het volgende deel van de tekst.
Signaalwoorden die in dit verband regelmatig gebruikt worden in het Eindrapport, zijn:
,Belangrijk’, ,bovendien’ en ,zelfs’. Ook het woord ,zeker’ kan in deze groep interpersoonlijke
themawoorden geplaatst worden. Dit woord heeft echter twee functies: naast dat het een bepaalde
prioriteit tussen twee zinsdelen aangeeft, biedt het de lezer ook de suggestie van zekerheid. Er is
geen twijfel over wat er in het document staat.

Net als de Commissie Elverding heeft de WI ervoor gekozen om probleemsituaties als spontane
gebeurtenissen te presenteren. Instrumenten die ze hiervoor gebruikt heeft zijn ergatieve zinnen
en onpersoonlijk passieve zinnen. Een voorbeeld van een ergatieve zin is: “Nu bewezen is dat
bestuurders, beleidsmakers en het publiek gediend zijn met passende publieksparticipatie, is de
vraag hoe te zorgen dat dit bij alle ruimtelijk-economische plannen en projecten van het Rijk
plaatsvindt” (W1, 2008, p.2). Het laatste deel van deze zin is ergatief: ,dit’ moet volgens de
commissie ,plaatsvinden’. Door hier niet aan te geven wie ,dit” moet laten ,plaatsvinden’, wordt
de verantwoordelijkheid voor deze taak bij niemand neergelegd. Een voorbeeld van een
onpersoonlijk passieve zin is: “Er moet worden nagegaan of andere wetgeving op ruimtelijk
economisch terrein voldoende ruimte biedt voor vormvrije consultatie” (WL, 2008, p.3). Het is in
deze zin onduidelijk wie of wat moet nagaan of andere wetgeving voldoende ruimte biedt. Vaak
wordt het publiek als passieve partij gepresenteerd: “Het publiek wordt tijdig bij het vraagstuk
betrokken, als de beleidskeuzen nog niet vastliggen” (WI, 2008, p.13); deze zin is passief. In het
gros van dergelijke zinnen wordt niet duidelijk aangegeven wie het publiek heeft betrokken, maar
het punt is dat het publiek de passieve partij is. In actieve zinnen wordt vaker gekozen voor de
overheid” als handelende partij. Een voorbeeld is: “Het kabinet neemt de aanbevelingen van de

commissie voor het overgrote deel over” (W1, 2008, p.19).

Intertekstualiteit en coherentie

In het Eindrapport van de Werkgroep Inspraak wordt veel verwezen naar wetgeving en andere
documenten met als onderwerp besluitvorming over infrastructurele werken. Wetten naar welke
veel verwezen wordt, zijn de nieuwe Wro en de Wm. Andere documenten naar welke veel
verwezen wordt zijn Sneller en Beter van de Commissie Elverding en Actieplan Sneller en Beter.

er is door de WI uitdrukkelijk voor gekozen om te handelen binnen de “huidige wettelijke kaders”

Legitieme Besluiten over Infrastructurele Projecten Pagina | 70



(WI, 2008, p.7). Een andere mogelijkheid zou zijn geweest het aanhaken bij het bredere
participatiediscours, dat bijvoorbeeld ontwikkeld wordt bij het ministerie van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties (zie voor een voorbeeld Leyenaar, 2009). Door ervoor te kiezen de
bestaande wettelijke kaders als basis te nemen worden mogelijk innovaties die niet binnen dit
kader passen, niet in het onderzoek meegenomen. Ook het gebruik van de woorden ,praktijk’ en
,ervaring’ (zie hierboven), getuigt ervan dat de werkgroep de bestaande situatie als uitgangspunt
heeft genomen voor haar onderzoek.

Een andere vorm van intertekstualiteit is het al dan niet combineren van verschillende genres. Dit
heeft in het rapport van de werkgroep nauwelijks plaatsgevonden. Het is duidelijk dat dit
document bedoeld is voor een lezerspubliek van ambtenaren en bestuurders die betrokken zijn bij
het organiseren van een participatietraject. Dit is onder meer af te leiden door het hoge aantal
verwijzingen naar documenten die alleen bij dit lezerspubliek bekend zullen zijn (wetgeving,
andere rapporten met hetzelfde onderwerp). Het document is vanuit een politieck genre
geschreven. Dit wil echter niet zeggen dat er geen gebruik is gemaakt van technieken die beter in
andere genres zouden passen. Bepaalde woordkeuzes en zinsconstructies passen beter in een
media genre, of informeel gesprek genre. Een voorbeeld: “We zetten in op heldere handvatten,
praktische adviezen en bundeling van kennis, zodat bestuurders en beleidsmakers aan de slag

12

kunnen!” (WI, 2008, p.2). Met name het laatste deel van deze zin past meer thuis in een informeel
gesprek. Een ander voorbeeld is: “Het moet glashelder zijn waarover het publiek kan meepraten
en waarover niet” (WI, 2008, p.10). Een andere manier om hetzelfde punt te presenteren is ,Het
moet voor het publiek duidelijk zijn met betrekking tot welke zaken zij wel kan participeren en
met betrekking tot welke zaken niet’. Een derde en laatste voorbeeld: ‘“Passende
publieksparticipatie loont, is de conclusie” (WI, 2008, p.3). Dergelijke oneliners worden
doorgaans meer in de media gebruikt dan in politiek-bestuurlijke teksten.

Tot slot het gebruik van metaforen. In het document wordt, net als in Sneller en Beter, een aantal
keren een vergelijking gemaakt tussen het opstellen van een participatieproces en het maken van

een investering. Een voorbeeld: “Investeringen in de verkenningsfase zorgen voor aanzienlijke

verlichting van de planuitwerkingsfase” (W1, 2008, p.19).

5.1.3. Code Publieksparticipatie

De Code Publieksparticipatie (CP) werd in augustus 2009 gepresenteerd door het Projectbureau
Commissie  Versnelling Besluitvorming Infrastructurele Projecten (vanaf hier het
Projectbureau’). Het is een korte handleiding (vier pagina’s), bedoeld om ambtenaren en

bestuurders wegwijs te maken in hoe participatie aangepakt kan worden. In het eerste deel van
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deze subparagraaf zal deze code inhoudelijk besproken worden. In het tweede deel volgt de

documentanalyse.

5.1.3.1. Context

De CP is, op basis van Sneller en Beter, opgesteld om een handvat te kunnen zijn voor
bestuurders en beleidsmakers die in het kader van hun project een participatietraject moeten of
willen doorlopen. Op 29 juni 2009 werd het voorstel van het Projectbureau door de Tweede
Kamer besproken. De meerderheid van de Tweede Kamerfracties hechtte veel waarde aan de
code, maar de ChristenUnie stelde via een motie wel een aantal wijzigingen voor, waardoor het
afwegen van alle betrokken belangen een meer geinstitutionaliseerde plek krijgt in het

participatietraject (Kamerstuk 29 385, nr. 48).

5.1.3.2. Documentanalyse Code Publieksparticipatie

In deze subparagraaf zal de documentstudie van de CP gepresenteerd worden. Net als in de
bovenstaande paragraaf 5.1.1. en 5.1.2. zal eerst de analyse op het niveau van woorden
gepresenteerd worden, waarna de analyse op het niveau van de zinsdelen aan bod komt en als

laatste zal de intertekstualiteit en coherentie van de code besproken worden.

Vocabulaire en cohesie

In de CP wordt de aandacht vooral gelegd op de kwaliteit van besluiten. De woorden ,kwaliteit’,
,goed’ en zijn overtreffende trap ,peter’ worden in dit kader vaak genoemd. Een zin die deze kern
goed weergeeft is: “Het voortvarend realiseren van kwalitatief goede en maatschappelijk breed
gedragen besluiten staat of valt met investeringen in participatie” (PB, 2009, p.1). In deze zin
vallen nog twee andere woorden op. Het eerste woord is ,,voortvarend’. De boodschap van de zin
zou ook overgebracht kunnen worden zonder het gebruik van dit woord. Door toch te kiezen om
het woord voortvarend te gebruiken, plaats het Projectbureau participatie in een ander daglicht.
Iedere bestuurder en ambtenaar (het beoogde lezerspubliek), wil ,voortvarend’ zijn. Het nemen
van kwalitatief goede en breed gedragen besluiten is bijna inherent aan het vak van ambtenaar of
bestuurder. Die voortvarendheid is een extra kenmerk dat tot de verbeelding spreekt en waarvoor,
aldus het Projectbureau, participatie een noodzakelijk (en voldoende?) voorwaarde is. Het tweede
woord is ,jnvestering’. Dit sluit aan bij het woordgebruik in Sneller en Beter en het Eindrapport
van de Werkgroep Inspraak. Ook in deze twee documenten worden metaforen uit de financieel-
economische vocabulaire gebruikt om het de kosten die met participatie gemoeid zijn in

perspectief te plaatsen.

Legitieme Besluiten over Infrastructurele Projecten Pagina | 72



Het is opvallend dat in de CP expliciet wordt verwezen naar de legitimiteit van besluiten, zij het
slechts één keer (PB, 2009, p.3). Hoewel in de code zelf het begrip legitimiteit niet verder
uitgewerkt wordt, vinden we in de Code goed openbaar bestuur een indicatie van wat met
legitimiteit bedoeld wordt. In de CP verwijst het Projectbureau naar de Code goed openbaar
bestuur als document dat aansluit op de ,denkrichting’ in de CP. Legitimiteit bestaat volgens de
Code goed openbaar bestuur® uit drie componenten:

1. Het bestuur neemt alleen beslissingen en maatregelen waartoe het bevoegd is;

2. Het bestuur leeft de daarbij geldende wet- en regelgeving na; en

3. Het bestuur kan alle beslissingen altijd rechtvaardigen.

Met deze uitwerking van legitimiteit wijkt de Code goed openbaar bestuur erg af van de
conceptualisering van legitimiteit die in dit onderzoek gepresenteerd is. Legitimiteit wordt hier
beschouwd als kenmerk van ,het bestuur’ en minder van besluiten of de manier waarop zij tot
stand zijn gekomen. De inhoud van legitimiteit in de Code goed openbaar bestuur wijkt door deze
keuze erg van de inhoud van legitimiteit in dit onderzoek. In dit onderzoek wordt legitimiteit
beschouwd vanuit het perspectief van het publiek: instemming met zowel de procedure als het
besluit zelf is nodig om van legitieme besluiten te spreken. Daarnaast moet de procedure voldoen

aan de criteria die zijn af te leiden uit de morele gelijkheid van mensen.

Grammatica

Het eerste grammaticale kenmerk van de CP is de activiteit, passiviteit of ergativiteit van zinnen.
Het percentage ergatieve zinnen ligt in de Code Publieksparticipatie nog hoger dan in het
Eindrapport van de Werkgroep Inspraak: ruim de helft van de zinnen is ergatief. Het aantal
actieve en passieve zinnen ligt precies gelijk: van beide heeft het document er 22. Opvallend is
dat ,het publiek’ en ,betrokkenen’ in dit document in actieve noch passieve zinnen veel gebruikt
wordt. In zowel actieve, passieve als ergatieve zinnen zijn onderdelen van het proces vaak het
object of het subject. Voorbeelden zijn ,de toets’, ,de spelregels’, ,een wettelijke verankering’ en
,de Code goed openbaar bestuur’. In actieve zinnen zijn ,het bestuur’, de organisatic’ en
,ambtenaren’ en aantal keer het subject van de zin. Deze zinsconstructies geven aan dat de
organisatie van een participatietraject ook in dit document als de handelende actor gezien wordt.
Daarnaast zijn ze gevolg van het doel van het document en het beoogde lezerspubliek. Het doel
van de tekst is om ambtenaren en bestuurders een handvat te geven bij het organiseren van
participatieproces. Het is begrijpelijk dat onderdelen van dit proces dan vaak als object en subject
gebruikt worden. Hoewel het publiek ook als onderdeel van het proces gezien kan worden, wordt
dit blijkbaar ondergeschikt geacht door het Projectbureau.

De vraag als instrument om aan de lezer een signaal te geven over de inhoud van de tekst en om
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de indruk te wekken dat in het document antwoorden worden gegeven op vragen van de lezer
wordt in de CP minder vaak toegepast dan in het Eindrapport van de Werkgroep Inspraak. Slechts
twee keer wordt de lezer een vraag gesteld. De eerste vraag luidt: “Wat is publieksparticipatie?”.
De tweede vraag luidt: “Hoe doe je publieksparticipatie?”. Deze twee vragen worden vooraf
gegaan door de zin: “De Code Publicksparticipatie Sneller & Beter bestaat uit twee delen:” (PB,
2009, p.2). Deze constructie heeft wel als doel de lezer te informeren over de inhoud van het
document en de indruk te wekken dat deze vragen, die ongetwijfeld heersen bij het beoogde
lezerspubliek, worden beantwoord.”’

Op basis van het bovenstaande is het niet verrassend dat ook maar twee keer een interpersoonlijk
thema wordt gebruikt dat wijst op een vraag. Alleen de woorden ,Hoe’ en ,,Wat’ vallen in deze
categorie. Andere interpersoonlijke themawoorden die gebruikt worden zijn ,,Wel’ en ,soms’. Het
woord ,,Wel’ geeft aan dat de zin die volgt in contrast staat met de zin die er aan vooraf gaat. In
dit document wordt dit woord met name gebruikt om duidelijk te maken waar een bepaald
fenomeen wel en niet geschikt voor is. Bijvoorbeeld: “De spelregels zijn een voorwaarde voor
succes, maar geen garantie. Wel maken de spelregels het participatieproces transparant en
uitlegbaar” (PB, 2009, p.2). Het gebruik van het woord ,soms’ moet vooral in het kader van het
belang dat aan maatwerk wordt gehecht, gezien worden. Het wordt vaak gebruikt om aan te geven

dat in sommige gevallen actie X gewenst is, maar in andere gevallen actie Y de beste keuze is.

Intertekstualiteit en coherentie

De CP wordt gekenmerkt door een hoge mate van intertekstualiteit door te verwijzen naar andere
documenten. Opvallend is dat het grootste deel van de verwijzingen plaatsvindt door het
overnemen van terminologie uit andere documenten. Met name het Eindrapport van de
Werkgroep Inspraak en Sneller en Beter lijkt een belangrijke inspiratiebron te zijn geweest voor
de CP. Hoewel er vrijwel geen enkele keer letterlijk wordt verwezen naar deze rapporten, wordt
de terminologie uit INS en Sneller en Beter consequent toegepast door het Projectbureau Sneller
en Beter. De nadruk op ,maatwerk’ en ,passende publieksparticipatie’ is duidelijk geinspireerd op
INS. Ook het gebruik van consultatie en de toets als participatie-instrumenten is rechtstreeks
overgenomen uit het Eindrapport van de Werkgroep Inspraak. Opvallend is ook dat het woord
Lnspraak’ consequent niet toegepast. Hier is waarschijnlijk voor gekozen nadat de Werkgroep
Inspraak hier in haar Eindrapport toe heeft geadviseerd.

Andere verwijzingen in de CP refereren vooral aan bestaande wetgeving als de Wm en de
Algemene wet bestuursrecht (Awb). Dit sluit aan bij het soort verwijzingen dat we ook
terugvinden in Sneller en Beter en het Eindrapport van de Werkgroep Inspraak. In dit document

wordt echter ook verwezen naar twee documenten waarnaar in Sneller en Beter en INS niet
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verwezen wordt. Het betreft de Code goed openbaar bestuur en de Strategische Handreiking. De
Code goed openbaar bestuur is ontwikkeld om de professionaliteit en betrouwbaarheid van het
openbaar bestuur in Nederland te vergroten. Het bestaat uit een zevental regels waaraan de
overheid zich moet houden om professioneel en betrouwbaar te kunnen opereren. Eén van deze
zeven punten is participatie. Dit houdt volgens de Code goed openbaar bestuur in dat de overheid
weet wat er leeft in de samenleving, dat de overheid open staat voor idee€n van burgers over
onderwerpen die hen aangaan en dat de overheid verantwoord over wat er met de ideeén van
burgers is gedaan. In de Code Publieksparticipatie wordt gesteld dat hij aansluit op de Code goed
openbaar bestuur. De Strategische Handreiking is verschenen in de vorm van een ,mini-site’
publieksparticipatie.”® Op deze mini-site wordt concreter uitgewerkt hoe participatie
vormgegeven kan worden en hoe dit kan verschillen per fase van het besluitvormingsproces. In de
Code Publieksparticipatie wordt naar de Strategische Handreiking verwezen als een document dat
dient om aanvullende informatie over participatie te bieden.

Een andere manier waarop intertekstualiteit tot stand wordt gebracht is doordat er gebruik wordt
gemaakt van verschillende genres. Zoals hierboven al een aantal keer ter sprake is gekomen is het
doel van de tekst het bieden van een handvat aan ambtenaren en bestuurders die een
participatietraject op gaan zetten. Hoewel het document deels zeker haar herkomst vindt in een
politiek genre (het is immers besproken en goedgekeurd door de Tweede Kamer), verwijst het
taalgebruik ook naar andere genres. Een voorbeeld van informeel taalgebruik is: “Voor advies
over het gebruik van de code kun je terecht bij het Centrum Publieksparticipatie” (PB, 2009, p.1).
Deze zin staat in schril contrast met de volgende: “Aanvullende informatie over het gebruik van
de Code Publieksparticipatic staat in de Strategische Handreiking, die aansluit bij de
procesaanpak van Sneller & Beter” (PB, 2009, p.3). Een ander voorbeeld van informeel

taalgebruik is: “Hoe doe je publieksparticipatie?”” (PB, 2009, p.1).

5.2. Interviews

In deze paragraaf zal een verslag van de acht interviews die ik, met zowel tekstproducenten als —
consumenten, gehouden heb, worden gepresenteerd. Een vergelijking met het ideaal theoretisch

participatiemodel zal nog niet gemaakt worden; dit zal gebeuren in Hoofdstuk 6.%

5.2.1. Rotterdam Vooruit
Rotterdam Vooruit (RV) is een, zoals één van de interviewkandidaten het noemde,

Jnterbestuurlijke brede gebiedsverkenning’ naar bereikbaarheidsproblemen in de stadsregio
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Rotterdam. Het project RV startte in 2008, even na de presentatic van Sneller en Beter, en werd al
snel een zogenaamd voorbeeldproject. In 2009 werd, na een verkenning waarin participatie een
belangrijke rol speelde, een masterplan gepresenteerd. Al snel werd echter duidelijk, zo bleek uit
beide interviews, dat de verkenning niet aan de eisen voldeed. Op basis van deze constatering
werd de verkenning over gedaan, maar de status van het masterplan bleef in tact. Over het project
RV heb ik een gesprek gehad met de Sneller en Beter adviseur die betrokken is geweest bij dit

project en de projectmanager.

5.2.1.1. De projectmanager

De projectmanager van RV was één van de weinige interviewkandidaten zonder eigen
werkkamer. Het interview vond plaats in aanwezigheid van een derde persoon, naar wie ook een
aantal malen werd verwezen tijdens het interview, waarop hij vervolgens niet of nauwelijks
reageerde. De invloed van de aanwezigheid van deze persoon is moeilijk in te schatten; hoewel
hij geen actieve bijdrage levert aan het interview, is het mogelijk dat de interviewkandidaat
rekening houdt met wat hij zegt vanwege de aanwezigheid van de derde persoon. Verder viel op
dat de projectleider van RV één van de weinige interviewkandidaten was die niet voorstelde te
tutoyeren nadat ik hem de eerste keer met ,u’ had aangesproken; hij bleef mij echter wel met ,je’
en ,jij” aanspreken. Daarnaast was het opvallend dat de interviewkandidaat, voordat het interview
van start ging, uitvoerig aan mij vroeg wat mijn houding ten aanzien van participatie was, wat de
resultaten van mijn onderzoek tot nu toe waren en in hoeverre mijn begeleider betrokken was bij
Sneller en Beter. Met name op mijn houding ten aanzien van participatie refereert hij in de loop
van het interview regelmatig; voornamelijk door zich er tegen af te zetten.

Een onderwerp dat veelvuldig terug komt in het interview is het zogenaamde ,zandloper model’.
De kern van dit model is: “...begin breed en vraag een ieder zo goed mogelijk, vraag een ieder
wat zij nou onderzocht zouden willen zien in zo’n brede gebiedsgerichte verkenning, ga
vervolgens met die verworvenheden aan de slag in je masterplan, bij de prioritering, probeer met
inhoudelijk argumenten tot zo’n trechtering te komen en op het moment dat duidelijk is wat de
prioritaire vraagstukken zijn die echt opgelost moeten worden, ja dan eh, en bestuurders hebben
gezegd: ,we hebben richting gegeven’, ja dan eh, dan ga je vervolgens toch weer naar de
omgeving toe en ik denk dat, dat de enige manier is om ook iedereen, ehm, dus ook iedereen in
het participatieproces met enig recht te bedienen”. Dit zandlopermodel houdt in dat participatie
tijdens de trechtering een kleine rol speelt: “Daar verschillen wij, of in ieder geval ik, van mening
met het Centrum voor Publieksparticipatie. Die zeggen: ,je moet altijd en ruim’, en ik zeg: ,breed
beginnen, ook met zoveel mogelijk breed uitvragen’. [O]p een gegeven moment maak je een

aantal stappen door op basis van inhoudelijk onderzoek, het is ook prima om dat te
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communiceren, e¢h, maar participeren over allerlei verkeerskundige afwegingen, eh, over
maatregelen die misschien wel, niet, doorgaan, heb ik twijfels bij”. De capaciteiten van burgers
om te participeren tijdens de fase waarin getrechterd wordt, wordt ernstig in twijfel getrokken.
Deze afwegingen moeten gemaakt worden door ambtenaren en bestuurders, die daarvoor
ingehuurd zijn: “we hebben bestuurders gekozen om een aantal keuzes voor ons te maken, die
wij, alles overziend, nooit in staat zijn om te doen”.

Ten aanzien van het project RV stelt de projectleider dat het ministerie het predicaat ,Sneller en
Beter voorbeeldproject’ heeft opgelegd: “Er is vooral vanuit het ministerie, toen nog van Verkeer
en Waterstaat, bedacht of opgelegd dat het volgens die werkwijze zou moeten...”. En: “De
regio’s waren er, zeker in de loop van het proces, zelf volgens mij niet helemaal van
overtuigd...de regie van het voorbeeldproject Sneller en Beter komt vanuit het ministerie, die
hadden toen een aantal voorbeelden nodig...”. Hoewel niet iedereen even enthousiast was over
het feit dat Rotterdam Vooruit een Sneller en Beter voorbeeldproject zou worden, werden de
adviezen van Elverding wel breed gedragen: “...ik denk dat de achtergrond van eh, Sneller en
Beter, waarom dit soort projecten sneller en beter zouden moeten kunnen, dat iedereen daar wel

’

van overtuigd is...”. Desondanks bleef het, met name het participatie, een zoektocht:
“...participatie, vroegtijdige betrokkenheid, dat liep natuurlijk al wat langer, maar hoe dan? Dat is
denk ik wel twee, drie jaar een enorme zoektocht geweest en dat heeft natuurlijk bij de
verschillende partijen wel tot frustraties geleid tussendoor, is het inderdaad sneller en beter en niet
langzaam en minder?”. Daarnaast speelden de beperkte financiéle middelen ook een rol in
Rotterdam: “...er was eigenlijk meteen al wel duidelijk, voor de start van dit project al, dat voor
alle ambities onvoldoende geld beschikbaar zou zijn, dus ergens kom je op een moment: ,we
hebben inzicht in wat de problemen zijn en specifieke problemen in een aantal onderdelen van
deze regio, de Brienenoord, de Benelux, openbaar vervoer in Rotterdam Zuid, we weten ook wat
de kansrijke oplossingen zijn’. En nu is het de vraag, toch een beetje aan de bestuurders, of eh:
,hebt u er in uw afweging ook geld voor over?’”.

Als we vervolgens kijken naar het taalgebruik van de projectleider, valt het op dat hij participatie
vaak in verband brengt met het verstoren van (onderdelen van) het proces. Een voorbeeld is: “Met
als risico dat je de boel weer over hoop haalt, eh, waardoor dat project misschien weer twee, drie,
vijf, misschien wel langer vertraagt. En dan vraag ik me af: ,hoezo Sneller en Beter?’”. En over
de relatie tot andere projecten: “...ook in zorgvuldigheid ga je andere projecten die al een paar
jaar lopen niet verstoren met allerlei nieuwe gegevens [op basis van participatie] en een gedoe dat

je overhoop haalt bij die partijen die daarbij betrokken zijn, inclusief burgers”.
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5.2.1.2. De Sneller en Beter adviseur

Het interview met de Sneller en Beter adviseur is de eerste in deze reeks en mijn eerste ,open’
interview. De spanning die ik als gevolg hiervan voor het interview ervaar, wordt onmiddellijk
weggenomen door de informele omgang tussen mij en de interviewkandidaat. Hij lijkt oprecht
geinteresseerd in mijn onderzoek en mijn achtergrond en stelt ook meteen voor te tutoyeren. De
overeenkomst tussen mijn en zijn achtergrond, we hebben allebei politicologie gestudeerd, zal
tijdens het interview nog een aantal keer te sprake komen. In de loop van het gesprek verandert
deze relatie enigszins doordat hij de meer de rol van leraar aanneemt en ik de rol van leerling, die
nog veel moet leren over ,de praktijk’ aanneem. Dit ervaar ik echter nooit als onprettig, vooral
ook omdat dit de interviewkandidaat een grotere mate van vrijheid lijkt te geven in wat hij vertelt.
Voordat het interview begint wordt duidelijk dat de interviewkandidaat heel open gaat zijn; hij
stelt voor dat hij alles vertelt wat relevant is, maar dat ik niet alles op mag schrijven, vanwege de
gevoeligheden rondom het project. Het alternatief is dat ik wel alles op mag schrijven, maar dat
hij minder vertelt. Ik opteer voor de eerste variant. De gevoeligheden hebben vooral te maken met
de financi€le kant van RV, maar zullen in deze scriptie dus niet verder besproken worden.

Over de selectie van RV als Sneller en Beter voorbeeldproject zegt de interviewkandidaat, in
tegenstelling tot de projectleider, dat met name RV zelf erg geinteresseerd was in Sneller en
Beter, vanwege de status die dit met zich meebrengt: “Sneller en Beter was ook al heel snel een
soort kwaliteitsstempel in de regio, want het boterde niet tussen de opdrachtgevers, ze hadden
zelfs onderling gewoon ruzie, eh, dus ze hadden heel erg bevestiging nodig van ,,wij zijn goed
bezig’. En daarom wilden ze graag een voorbeeldproject worden a la Sneller en Beter. Dat waren
ze helemaal niet”. Waar het met name mis ging volgens de interviewkandidaat was bij de
financién en het participatietraject: “En de grote problemen die er zijn bij Rotterdam Vooruit zijn
dat draagvlak in de omgeving en de financién als je het mij vraagt. Die zijn allebei niet geregeld.
Toch denderen we ouderwets door, maar we doen wel de plakker ,voorbeeldproject Sneller en
Beter’ erop”. Participatie had vooral te lijden onder de beperkte tijd die voor de verkenning was
uitgetrokken: “Dus we nemen er maar negen maanden voor en wat bleek...er was geen tijd om de
bevolking er bij te betrekken: ,participatie doen we later wel’. Nou, je kon op je klompen
aanvoelen dat nut/noodzaak discussies op die manier nooit gevoerd zouden worden...September-
oktober vorig jaar, toen kwamen ze tot de conclusie: ,we moeten eigenlijk helemaal overnieuw
beginnen want we hebben de burgers er helemaal niet betrokken, maar we nemen wel het
masterplan als basis...”. Eén van de oorzaken van de beperkte aandacht voor participatie was de
onenigheid hierover binnen de projectorganisatie: “Er waren ook fundamentele verschillen van
inzicht binnen dat project over hoe je bijvoorbeeld met, eh, met name met participatic moet

omgaan”.
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In het interview blijkt al snel dat de interviewkandidaat vindt dat de theoretische kant van Sneller
en Beter staat, maar ook dat het een aantal fundamentele praktische processen heeft onderschat,
waardoor de toepassing soms te wensen overlaat: “[In Rotterdam] zie je al de spanning ontstaan
tussen op zich dat theoretisch goede procesverhaal van Sneller en Beter, daar ben ik nog steeds
van overtuigd, maar die werkelijkheid is zo veel lastiger, dat je het niet altijd toe kunt passen”.
Verderop in het gesprek geeft hij aan waaruit deze lastige werkelijkheid bestaat: “Ik ben er
inmiddels wel van overtuigd dat inderdaad, dat het, Sneller en Beter op een aantal onderdelen
fundamentele mechanismen onvoldoende heeft onderkend. Zoals ik ze net heb beschreven he,
zoals de bestuurder die een mijlpaal wil neerzetten, de verschillende termijnen, noem allemaal
maar op. En ook alle informele processen”. Met name de rol van bestuurders is van groot belang:
“Dus [het ministerie van Infrastructuur en Milieu] wordt permanent bestookt met verzoeken om
weer nieuwe projecten te starten, voor ministers is het heel aantrekkelijk om een nieuw project te
starten, want dan ben je heel krachtdadig, dan heb je een nieuw project gestart, de regio vindt jou
dan helemaal geweldig, eh, tegen de tijd dat de uitvoeringsvraag aan de orde komt ben jij al lang
weer weg, dan heeft jouw opvolger of velen na jou daar last van...”. Als projecten eenmaal
gestart zijn, is het voor bestuurders erg verleidelijk om participatie over te slaan, om vroeg
snelheid te maken: “Als je naar een project kijkt, dat duurt langer, hoe snel je het ook doet, dan
é¢én zittingstermijn, dus dat betekent dat als een bestuurder een startsein geeft voor een project dat
hij nooit het einde haalt. Dus waarvan ik zeg, die tijdwinst die je hier boekt, zie je straks in
tijdsverlies terug daar, daar heeft hij geen last van”. En: “Er is sprake van een
doordendermentaliteit. Ik heb vaker bij Sneller en Beter gezegd: ,als je Sneller en Beter vertaalt
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in het exclusief sturen op snelheid, dan voorspel ik je dat je de vertraging ingaat’”. Hoewel hij

kritisch staat tegenover de rol van bestuurders, snapt de interviewkandidaat in welke context zij

13

moeten opereren: “...als...Rotterdam Vooruit, geheel volgens de regels had de minister moeten
zeggen: ,sorry, maar we gaan geen verkenning starten’. Is dat een reéle optie? Daar hebben we
het natuurlijk over gehad met elkaar. Dat is natuurlijk ook geen reéle optie. Daar komt-ie ook niet
mee weg: ,,wat ben jij nou voor een flutminister; de belangrijkste regio, de vervoersproblemen die
zijn evident en jij doet niets’. En dan ga je zeggen: ,niet Sneller en Beter’. Wat is dat voor een
kutverhaal. Toch? Dus hij moest wel”. Wat hij echter wel verwacht van bestuurders is dat zij op
z’n minst oprecht zijn over welke rol participatie speelt in het proces: “Dan moet je van tevoren
wel goed nadenken of jij straks in staat bent om die verwachtingen in te lossen. Als je dat niet

doet, dan heb je niet alleen een wassen neus gepresenteerd, nee, maar je hebt eh, het wantrouwen

richting de overheid gevoed”.
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5.2.2. Ringweg Zuid Groningen

Het project Ringweg Zuid Groningen (RZG) verschilt op een aantal punten van RV. Het eerste
verschil wordt gevormd door de aard van beide projecten. Waar RV een brede gebiedsverkenning
is, is RZG een concreet project over de tockomst van de A7 in de stad Groningen. Daarnaast
speelde dit project, in tegenstelling tot RV al enige tijd, voordat de adviezen van Sneller en Beter
en de WI werden gepubliceerd. Op één punt lijken RZG en RV op elkaar: in beide projecten was
er minder dan een jaar beschikbaar voor de verkenningsfase. Toch bleek RZG, volgens het
vroegere projectbureau Sneller en Beter een stuk succesvoller te zijn geweest in participatie. Aan
de hand van een interview met een betrokken bestuurder en een Sneller en Beter adviseur die bij
RZG betrokken is geweest, heb ik geanalyseerd welke rol deze verschillen gespeeld hebben en

hoe zij zich verhouden tot het discours.

5.2.2.1. De bestuurder

Het interview met een bestuurder werd gekenmerkt door een erg informele sfeer. De
interviewkandidaat maakte veelvuldig grapjes en toonde oprecht interesse in mijn (studie-)
achtergrond en arbeidsperspectief. Daarnaast refereerde hij ook enige malen aan zijn persoonlijke
situatie, zoals zijn arbeidsverleden, maar bijvoorbeeld ook dat hij op het moment van het
interview op dieet was. De relatie tussen mij en de interviewkandidaat voelde hierdoor meer
gebaseerd op gelijkwaardigheid vergeleken met andere interviews, ondanks het feit dat ik niet
tutoyeerde.

Met betrekking tot de Ringweg Zuid spraken we met name over de kaders waarbinnen het project
uitgevoerd moet worden en welke invloed dit heeft (gehad) op het participatieproces. Hoewel er
volgens de bestuurder, hij omschrijft zichzelf als perfectionist, altijd ruimte is voor verbetering,
denkt hij dat ze “gezien de omstandigheden waarin we verkeerden, het goed hebben gedaan”. Eén
van de omstandigheden was de beperkte tijd voor de verkenningsfase, waardoor er volgens de
bestuurder te weinig tijd is geweest voor het onderzoeken van meerdere varianten en het zE&If laten
schetsen van burgers aan het begin van het traject. De beperkte tijd voor de verkenning was het
gevolg van een wens enkele andere bestuurders om voor de BO-MIRT (van een bepaalde datum)
een afgeronde verkenning te hebben. De interviewkandidaat omschrijft dit als een politiek-
bestuurlijke datum en vindt het jammer dat de tijd voor de verkenning hierdoor beperkt was,
omdat het als gevolg heeft gehad dat burgers later in het proces vragen stellen die vroeg in het
proces goed beantwoord hadden kunnen worden. Het voeren van bepaalde discussies met
bevolking in plaats van alleen politiek-bestuurlijk had hierbij kunnen helpen, maar daar was geen

tijd voor.
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Het gebruik van kaders door bestuurders speelt ook in de rest van het interview een rol: “...vaak
worden kaders ook wel door politici en bestuurders gebruikt om tegen anderen te zeggen: ,jk kan
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niet anders’”. Kaders zijn echter niet in beton gegoten, dat bewijst het project RZG, waarbij de
Bestuurlijk Voorkeursalternatief boven het budget ligt: “Dus die kaders hebben we wel een beetje
opgerekt”. Hoewel participatie dus niet te erg door kaders beperkt hoeft te worden, kent het wel
degelijk zijn grenzen. Het gesprek gaat een aantal maal over de relatie tussen proces en inhoud,
waarbij de interviewkandidaat in de loop der jaren iets opgeschoven lijkt te zijn van inhoud naar
proces: “En ik weet zelf bij de opkomst van D66, ik zei: ,wat is dit voor een zeikerige partij?’ En
uhm, omdat D66 altijd maar niks vond, het ging hun alleen maar om het proces terwijl ik dacht,
het moet ook om de inhoud gaan...Maar de meerwaarde van D66 is wat mij betreft toch geweest
dat ze die burger wat centraler hebben gesteld en de participatie centraal hebben gesteld, en eh,
daar ben ik wel in veranderd. Vroeger had ik echt zoiets van: ,dat weten politici zelf wel’. En
tegenwoordig merk ik aan den lijve dat bewoners met oplossingen komen die ik zelf niet bedacht
had. Dat is een feest...”. Een aantal zaken zijn echter off limits: “[Participatie] weegt voor mij
heel zwaar...tenzij het gewoon onmogelijk is omdat het te duur is en buiten budget valt, of dat het
discriminatoir is, of dat het eh, heel slecht is voor de duurzaamheid”. En ander centraal thema met
betrekking tot participatie dat in het gesprek veelvuldig terug komt is welke rol participatie speelt
in de vroege fasen in het proces. Het project Ringweg Zuid Groningen heeft bewezen dat
participatie vroeg in het proces loont, maar niet alle projecten lenen zich daar voor. De
interviewkandidaat geeft het voorbeeld van de spoorlijn Groningen-Heerenveen: “Dan heb je
[heel vroeg in het proces] een informatieavond, nou heb je allemaal mensen in die zaal die
zeggen: ,ja maar daar woon ik!” en ,hoever is die afstand?’. Dan zeg ik van ja, mevrouw, dat
hebben we allemaal nog niet berekend, dat zijn schetsen. ,JU durft zo maar te schetsen, terwijl dat
twee meter van mijn...””. Een ander probleem van vroegtijdige participatie waar nog geen
oplossing voor is gevonden, is de mobiliteit van mensen: “Die groep die je in het begin had, is
een hele andere groep dan de groep die je aan het eind hebt...”.

Ondanks deze problemen blijkt dat het commitment van de interviewkandidaat ten opzichte van
participatie hoog is. Een voorbeeld hiervan is dat hij zelf altijd aanwezig is op participatieavonden
en dan z¢If uitlegt waarom bepaalde besluiten genomen zijn. Uiteindelijk maken de bestuurders
de afweging en de keuze, maar de resultaten van participatie spelen daarin, althans bij de
interviewkandidaat, een grote rol. De manier waarop met participatie in het tramproject wordt
omgegaan is een goed voorbeeld: “...de tram, ehm, daar kunnen we, ehm, de parkeersituatie op
twee manieren oplossen. Achter de huizen, maar dat willen de bewoners niet, maar dat is
stedenbouwkundig wel veel mooier, want dan krijg je een tram door een straat, zonder parkeren.

En eh, naast de tram, wat ik wat lastiger vind qua ruimtelijk beeld, maar wat de bewoners graag
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willen. Uiteindelijk kiezen we waarschijnlijk voor datgene wat de bewoners willen, terwijl ik dat
zelf absoluut niet mooi vind”. Commitment blijkt ook wuit de woordkeuze van de
interviewkandidaat; als het gaat om participatie verwijst hij veelvuldig met de termen ,feestje’,

,cadeautjes’ en ,;wat wil je nog meer?’.

5.2.2.2. De Sneller en Beter adviseur

Hoewel de Sneller en Beter adviseur betrokken bij RZG voorstelt te tutoyeren en interesse toont
in mijn achtergrond, opleiding en onderzoek, wordt de sfeer waarin het gesprek plaatsvindt niet
zo informeel als bij andere gesprekken. Dit interview krijgt dan ook meer het karakter van een
interview dan een gesprek met een doel.

Het is opvallend dat, in tegenstelling tot RV waarbij beide interviewkandidaten elkaar veelvuldig
tegenspraken, de twee interviewkandidaten die betrokken zijn bij RZG het vaak met elkaar eens
zijn. Net als de bestuurder wijst ook de Sneller en Beter adviseur op de beperkte tijd die er was
voor de verkenningsfase: “...het bijzondere van het project in Groningen was dat zij, eh, al een
aantal jaren aan het verkennen waren, en er telkens niet uitkwamen. De belangentegenstellingen
waren enorm groot en zij hebben toen in plaats van dat ze zaten te drukken van: ,Jlaten we maar
naar de planuitwerkingsfase gaan’, hebben zij, eh, eigenlijk als regionale bestuurders een stap
terug gezet en toen bij het advies van Elverding utigekomen en toen gezegd van: ,0ké, we gaan
terug naar het begin van de verkenningsfase en nu gaan we conform de methode van Elverding
werken en kijken’...En dat heeft gewerkt”. Hoewel participatie zoals bedoeld door Elverding pas
laat op gang kwam en er toen al een aantal voorkeursvarianten lagen, is het wel groots opgezet.
Dit heeft er toe geleid dat: “...op basis van de reacties van ehm, omwonenden er een zesde
combinatievariant uit is gekomen, die uiteindelijk het voorkeursalternatief is geworden”. Naast de
beperkte tijd, op een gegeven moment vond er een BO MIRT plaats, waarvoor de verkenning
afgerond moest zijn, was er ook sprake van een beperkt financieel kader: “Er is heel duidelijk een
afspraak gemaakt tussen het Rijk en de gemeente, met het afketsen van de Zuiderzeegelden, dat er
624 miljoen beschikbaar was en daarbinnen moesten we het doen...”. Al met al zat het succes van
het participatieproces in Groningen hem vooral in “...dat die bestuurders gezamenlijk bij die
informatieavonden waren, dat die informatieavonden goed georganiseerd waren, dat ze daar de
goede informatie presenteerden en dat goed visualiseerden en dus daadwerkelijk iets met de input
gedaan hebben. Er is een andere variant uitgekomen dan er in eerste instantie uitgekomen is. Nou
ja, dan neem je de burger dus wel serieus; als dat de uitkomst is van zo’n sessie”.

De bestuurlijke houding ten aanzien van participatie die men er in, met name de gemeente,
Groningen er op na hield is niet vanzelfsprekend: “En van bestuurders vraagt [participatie] wel

een soort lef, dat heb ik wel gemerkt, daarin heb je ook verschillende scholen. Je hebt bestuurders
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die zeggen van ¢h, ik ben regionale bestuurder... of ik ben gekozen bestuurder en daarmee heb ik
zo’n mandaat en hoef ik eigenlijk niet meer. Nou ja, dat is wel heel gechargeerd, maar hoef ik niet
in de regio, hoef ik m’n burgers niet meer te benaderen, want over vier jaar, he, als ze het er niet
mee eens zijn, dan komen ze naar de stembus en dan ehm, kunnen ze een oordeel geven. En je
hebt bestuurders die zeggen, nee ja, we zijn hier als volksvertegenwoordiger en eh, ik wil graag
de input hebben van ehm, van al mijn ehm, de inwoners van de gemeente, de burgers...”. Tijdens
het gesprek komen een aantal redenen aan bod waarom niet alle bestuurders even enthousiast zijn
over participatie. Een belangrijke oorzaak is financiéle zekerheid: “...eigenlijk alle projecten
willen zo snel mogelijk van de verkenning naar de planuitwerkingsfase, want dan ben je weer een
stapje verder en dan eh, heb je nog meer zekerheid op geld”. Daarnaast zijn bestuurders vaak ook
bang voor participatie: “Nou ja heel veel bestuurders vinden participatie eng, en zij hebben
allemaal redenen waarom het in dat ene proces niet hoeft”. Daarnaast is de lengte van een
bestuursperiode ook van invloed op de houding van bestuurders ten aanzien van participatie: “Ja,
en dat is ook waarom Elverding zegt: ,doe dat twee jaar, twee jaar verkenning en dan twee jaar
planvorming, want dan kun je in vier jaar, dus eigenlijk in één bestuursperiode, de boel afgerond.
Want dat is ook funest voor de meeste projecten, dan komt er opeens een heel ander college en
dat voelt zich niet gebonden aan het besluit dat voorgaande collega’s genomen hebben”.
Uiteindelijk is het vooral de bestuurscultuur dat invloed heeft op het succes van participatie:
“...wij als projectorganisatie hebben ons ook vooral gericht op cultuur, alle wetgeving, wetgeving
staat het niet in de weg, en koppen van actiegroepen die wegen tegenhouden, dat is ook niet waar.
Het is puur het samenspel, het geen besluiten durven nemen van bestuurders, en de manier
waarop we dat met z’n allen doen, waardoor het vertraagd wordt. Kijk naar de Crisis- en
HerstelWet. Die wet versnelt een aantal procedures, maar als de bestuurder niet besluit, maar als
die milieuorganisaties niet op een andere manier gaan meeparticiperen, als zij op het standpunt
blijven staan wat milieudefensie altijd heeft hé: ,wij zijn mordicus tegen dus wij praten niet’, dan

kom je niet tot elkaar”.

5.2.3. N345 Voorst

De N345 in Voorst is geen Sneller en Beter voorbeeldproject; de projectorganisatie heeft er, op
basis van een wens van de politiek, zelf voor gekozen om via de Sneller en Beter methode te
werken. De weerbarstigheid van de praktijk die tijdens andere interviews vaak naar boven kwam
werd onderstreept in de observaties bij drie participaticavonden in het kader van dit project die
ten behoeve van dit onderzoek zijn bijgewoond. Ter ondersteuning van deze data is een interview
gehouden met de projectmanager van dit project. In dit interview waren het project zelf en de

houding van de projectmanager ten aanzien van participatie vaak onderwerp van gesprek.
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5.2.3.1. De projectmanager

Het interview met de projectmanager van de het project N345 Voorst vond plaats in het
bedrijfsrestaurant van een kantoor van de provincie Gelderland. Ik had hem tijdens de observaties
al ontmoet, wat de sfeer van het interview zeer informeel maakte, zonder dat dit invloed had op
de diepgang van het gesprek. Hoewel het vrij snel duidelijk was dat we niet altijd op één lijn
zaten qua onze houding ten aanzien participatie, bleef de sfeer ontspannen doordat er grapjes
gemaakt werden. Na afloop toonde de interviewkandidaat oprecht interesse in de resultaten van
mijn observaties en de rest van mijn onderzoek.

Qua inhoud had het gesprek vooral betrekking op het project in Voorst en hoe verschillende
aspecten van participatie in dat project zijn uitgewerkt. Dat participatie in Voorst een grote rol
heeft gespeeld is volgens de interviewkandidaat afhankelijk van de kenmerken van dit specifieke
project: ““...dan moet je ook kijken naar het project zelf, wat voor kansen zijn er in het project.
En, eh, bijvoorbeeld voor Voorst zijn die kansen er, ja ga dat dan ook doen...”. Participatie blijft
echter maatwerk en is niet in elk project toepasbaar: “Je hebt ook situaties denkbaar, waarbij je
gewoon aan alle kanten vast zit en dan heb je deze kans niet meer, ik doe ook projecten die al heel
lang spelen, en daar is ie niet aangevlogen via een preverkenning, via een verkenning en dan zit je
gewoon in een heel ander krachtenveld”.

Naast kenmerken van het project zelf, is ook bestuurlijk lef een belangrijke voorwaarde voor een
geslaagd participatietraject. Bestuurders moeten het bijvoorbeeld durven om openheid na te
streven: “...ik denk dat openheid, voor zover je dat kunt doen, doe dat gewoon. En daar is wel lef
voor nodig, ook bestuurlijk...”. En: “...dat vind ik ook weer lef, dat je vooraf naar mensen
toegaat, die daar slachtoffer van zouden kunnen worden. Dus al die bewoners die, of hun huis
gaat er af, of hun vastgoed wordt geraakt, daar is vooraf contact mee geweest. Dat vind ik wel zo
netjes. Dat moet je maar durven”. Die vroegtijdige openheid is voor de projectmanager een
belangrijk criterium voor een geslaagd project: “Maar ik vind het al geslaagd als het project, als
mensen het gevoel krijgen van hé, er is openheid, er is nog niets beslist, zij zijn ook hard bezig
met onze belangen, en we proberen dat zo evenwichtig mogelijk in beeld te brengen”. Door open
te zijn over processen en procedures kan rekening gehouden met lokale kennis en wensen van de
bevolking, wat gunstig is voor het proces: “En dan zie je ook dat burgers zeggen: ,ja maar in jouw
natuuronderzoek missen we dit en dit en dit’. Dus die is ook niet gek. En dan denk ik: ,nou ja, is
prima’, en als we dan later bij de Raad van State staan, zouden staan, dan is het van: ,,we hebben
het uitgezocht, we hebben het voorgelegd, iedereen heeft er op gereageerd’... en daarom worden
we, dat is weer een voordeel vanuit het projectmanagement, zijn je onderzoeken gewoon heel
goed doortimmerd, ze zijn Raad van State proof geworden. Dus we hebben er ook belang bij om

open kaart te spelen...”.
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Uit bovenstaand citaat blijkt al dat participatie, naast de voordelen voor de participanten, vooral
ook voordelen heeft voor de besluitvorming. Om het succesvol te laten zijn moeten
belanghebbenden echter wel participeren en niet slechts tegen zijn: “Als je zegt: ,jk ben tegen en
verder niets’, dan maakt dat weinig indruk, maar komen er argumenten van ,ja, maar er zit hier
een hele belangrijke fietsroute voor een school bijvoorbeeld’, of ,je hebt hier een hele belangrijke
route als het gaat om landbouwvoertuigen’, dan word je daar steeds scherper op”. Bestuurders
nemen echter de uiteindelijke besluiten: “...als er besluitvorming heeft plaatsgevonden, dan moet
je het ook allemaal netjes uitzoeken, en dat zijn wij aan het doen. En dan kun je het inhoudelijk
niet met elkaar eens zijn, maar we gaan niet die besluitvorming met elkaar ter discussie
stellen...”. Tijdens het interview blijkt vaker dat de projectmanager loyaal is aan de besluiten van
Provinciale Staten (PS) en deze ziet als legitimering van zijn werk: “Dus dat is gewoon een heel
helder statement geweest [van PS], waardoor wij ook, eh, door konden als projectgroep.
Gelegitimeerd”.

De interviewkandidaat laat tijdens het interview meermalen blijken dat hij erg tevreden is met het
participatieproces in Voorst. Met name in verhouding tot de bestaande praktijk springt Voorst er
uit: “En dat heb ik ook teruggekregen van de commissie voor de m.e.r. Die zaten echt met grote
ogen te kijken van, eh, dit is uniek in Nederland. En dan denk ik: ,zijn wij nu zo uniek bezig?’.
Dan denk ik: ,jedereen heeft hele verhalen, maar kennelijk hebben wij iets aangeboord wat heel

vernieuwend 1s’”.

5.2.4. De tekstproducenten

De interviews met de tekstproducenten hadden, in tegenstelling tot de interviews met de
tekstconsumenten die hierboven besproken zijn, geen concrete projecten als focus. In deze
gesprekken stond het proces van tekstproductie veelal centraal, hoewel concrete projecten vaak
als voorbeeld werden gebruikt om bepaalde uitspraken te verduidelijken. Daarnaast kwam ook de
persoonlijke houding van de interviewkandidaten ten aanzien van participatie regelmatig naar

voren als gespreksonderwerp.

5.2.4.1. Werkgroep Inspraak: het lid

Het interview met een oud-lid van de WI had geen uitgesproken formeel of informeel karakter.
Hoewel er af en toe grappen gemaakt werden, werd er niet getutoyeerd. Het was wel opvallend
hoe de interviewkandidaat, vanuit zijn interesse in participatie, oprecht nieuwsgierig was naar
mijn onderzoek en mijn bevindingen. De relatie werd hierdoor meer gelijkwaardig: hij gaf mij

informatie over de werkwijze van de WI en ik gaf hem informatie over mijn werkwijze en mijn
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bevindingen. Op geen enkel moment was er sprake van een leraar-leerling verhouding, zoals dat
tijdens sommige andere interviews wel het geval was.

De opdracht van de WI was vrij en kende weinig kaders zo bleek tijdens het interview: “[Het
was] een relatief vrije opdracht, van hoe kijk je nu naar wat er de afgelopen tijd is geweest aan
inspraak en hoe kun je dit verbeteren, zodat het uiteindelijk effectiever wordt?”. Het perspectief
op de ervaringen met inspraak was relatief breed, doordat er mensen met verschillende
achtergronden in de WI zaten: “Maar het waren natuurlijk allemaal verschillende mensen, een
aantal mensen, e¢h, dus hé SG’s, een aantal... Dus je moest een combinatic hebben van
verschillende mensen met verschillende ervaringen en verschillende rollen...”. Het gevolg hiervan
was dat er veel verschillende zaken ter tafel kwamen, leden die afkomstig waren van ministeries
keken vooral naar hun eigen planningen: “...zij keken er gewoon vanuit hun planningen naar zeg
maar, he, als je er vanuit de planningen naar kijkt, dan wil je verder en dan wil je eigenlijk in het
begin gewoon aan de gang gaan...”. Maar uiteindelijk zagen ook zij in dat “als je eh, veel meer
accent legt op de voorfasen en dan nog eens naar het ontwerp kijkt, kun je al veel dingen
wegnemen en kan je misschien [later in het proces] ook veel meer snelheid maken, en dat was
ook wel in hun belang”. Over professionaliteit en maatwerk spreken we ook uitgebreid.
Professionaliteit kan bereikt worden door goed over het proces na te denken: “...kijk
professionals moeten hun werk kunnen doen, maar professioneel is ook dat je goed kijkt naar wat
je wilt bereiken, en dat je daar al vroegtijdig naar kijkt en wie zijn er dan bij betrokken, dus eh,
professionaliteit breder uitgelegd”. Dat maatwerk zo’n grote rol speelt, kent eigenlijk twee
redenen: “...het is wel zo dat [maatwerk] inhoudelijk wel gewenst is, maar ehm, daar, dat heb ik
ook wel gezien, hoe meer je vastlegt, want dat was wel een beetje wat er op de departementen
speelde, hoe meer je vast gaat leggen, hoe lastiger het ook wordt om het ook voor elkaar te
krijgen, want dan moet je het ook in wetgeving in eh, hé, dan moet je het echt allemaal gaan
vormgeven...Maar het was wel zo dat we er intrinsiek van overtuigd waren dat [maatwerk]
belangrijk was”. De manier waarop deze bevindingen werden gepubliceerd werden beinvloed
door de verwachte reacties van het potenti€le lezerspubliek: “Nou het was niet meteen, kijk wat
we opschreven was niet meteen, we dachten wel dat het niet meteen geaccepteerd zou worden,
daarom is het ook zo opgeschreven”. Binnen de WI leefde wel het idee: “...we moeten het zo
opschrijven dat we mensen kunnen laten zien dat het voordelen heeft, zo hebben we er wel over
gesproken...”. En: “...als je te strak een aantal dingen zou opschrijven, zou het, het waarschijnlijk
toch niet halen, dus zo is er ook naar gekeken”.

Dat vroegtijdige participatie kan helpen in het proces is een oprechte overtuiging van de
interviewkandidaat: “...je kan veel beter benutten wat er aan lokale kennis is, dat wordt te weinig

gedaan. Er wordt te veel vanuit de Haagse tekentafel, wordt een modelletje opgelegd en dat is
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jammer...”. De burger vormt een potenti€le bron van kennis, maar in hoeverre de burger een
gelijkwaardige partner is, is twijfelachtig: “Gelijkwaardige partner weet ik niet...dit gaat over het
traject van de Rijksoverheid, die wil een aantal dingen bereiken, e¢h, je moet er wel vanuit gaan
dat, dat eh, je moet er van uitgaan dat diegene die plant rekening houdt met eh, wat raakt die
burger allemaal he, of wat heeft ie voor een ideeén? Eh goed, maar gelijkwaardigheid is het denk
ik, ehm, het moet op z’n minst een serieuze gesprekspartner zijn denk ik...”. De effectiviteit van
een participatieproces is vaak afthankelijk van mensen: “Het hangt erg af van mensen, absoluut.
Daar ben ik wel steeds meer van overtuigd geraakt”. Bestuurders bijvoorbeeld kunnen door hun

(3

houding ten aanzien participatie het proces beinvloeden: “...je hebt nog steeds bestuurders die
zeggen van: ,oké, prima, dit is het, hier ga ik voor’, en je hebt mensen die het andersom
benaderen, die zeggen: ,oké, laten we in een vroegtijdig, vroege fase eens kijken naar
draagvlak’. Zelf ziet het oud-lid van de WI wel iets in die laatste manier van besturen: “Ja ik zie
wel dat eh, dat eh, zo’n meeneemstijl wel wat effectiever kan zijn”. Een punt van aandacht hierbij
is de daadkracht die bestuurders uit willen stralen: “...[vroegtijdige participatie] is niet, dat geeft
niet eh, in ieder geval niet voor hun gevoel, niet snelheid en doelgerichtheid. En daadkracht...”.
Ook kaders spelen een rol, die moeten in ieder geval goed gecommuniceerd worden: “Je moet
daar goed over nadenken ja. Ik heb hier dan een voorbeeld gezien van het begin toen ik net was
aangetreden, van dat er wel heel veel idee€n zijn verzameld, van wat ik vertelde, maar dat er geen
kader was waarbinnen die mensen mochten praten, geen budgettair kader, of geen eh, dan is het,

dan kan het ook heel erg tot teleurstellingen leiden, je moet kaders wel duidelijk schetsen, ook al

is het maar in een bedrag, of als je een kaart op de lijn hebt...”.

5.2.4.2. Werkgroep Inspraak: de ambtelijk medewerker

Het interview met een oud-ambtelijk medewerker van de WI werd vooral gekenmerkt door de
geringe inbreng van mij. Op een aantal momenten kon ik het gesprek enigszins sturen, maar het
grootste deel van het gesprek bestond uit een informatiestroom van de interviewkandidaat
richting mij. Het gesprek was verder zeer informeel van aard en serieuze monologen over het
belang van participatie werden afgewisseld met grappen. Het gesprek duurde uiteindelijk ruim
langer dan gepland, maar dat weerhield de interviewkandidaat er niet van om na afloop uitgebreid
te vragen naar mijn houding ten aanzien van participatie. Dit was tekenend voor de relatieve
gelijkwaardige relatie tussen mij en de interviewkandidaat; op geen enkel moment was er,
ondanks de ongelijke verdeling van informatie-uitwisseling, sprake van een leraar-leerling
verhouding.

Het eerste onderwerp waarover we spreken is de selectie van Sneller en Beter voorbeeldprojecten.

De interviewkandidaat geeft aan dat met name bestuurders sceptisch waren over de voorgestelde
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werkwijze: “het aantal projecten dat zichzelf aandiende was vrij mager, vrij beperkt...ik denk dat
er ambtelijk wel het idee was, of het gevoel leefde van: ,ja we moeten echt iets met Sneller en
Beter’...maar dat er politick en dus ook bij bestuurders weinig animo voor was”. Met name de
angst van bestuurders om aan daadkracht te verliezen speelde hierin een rol: “daadkracht en
participatie lijken in eerste instantie op gespannen voet met elkaar te staan, dat zeg maar, dat de
één de ander in de weg zit”. Daarnaast zijn bestuurders bang voor het onbekende: “Ja als je
participatie traditioneel inricht, dan eh, kun je meestal negatieve reacties verwachten...Dat maakt
het dus makkelijk als mensen alleen maar eh, zeg maar negatief reageren op je plannen, want ja,
daar hoef je ook niets mee”. Bestuurders zijn nog steeds geneigd om zich achter normen te
verschuilen: “[We voldoen aan de normen], dus meer kunnen en hoeven we niet te doen”.

Veel hangt echter ook af van de voorbereiding van de besluitvorming en daar speelt participatie
een rol in. De rode draad van Sneller en Beter is: “...het primaat om te besluiten ga je terugleggen
bij de politiek, maar je gaat het wel heel goed voorbereiden. En daar hoort participatie weer bij”.
In de ambtelijke voorbereiding moet er minder aandacht zijn voor details en cijfers en meer voor
de grote lijnen: “Dus dat he, de minister, als hij een keuze krijgt voorgelegd, dat de keuze ook
veel meer, hoe zeg je dat, eh, realistischer is en veel beter onderbouwd, zonder dat het in allerlei
details vlucht”. Het werken met cijfers leidt vaak tot een schijnzekerheid: “He, dus dat de m.e.r.-
en die we deden en de onderzoeken, dat sloeg helemaal nergens op, met allemaal
schijnwerkelijkheden. Er werd gezegd, nou, we gaan die weg aanleggen, en daar komen dan in
2020 80.242 auto’s over te rijden, die leiden bij uw huis tot een gevelbelasting van 63,8 DBA.
Weet je, dat je echt dacht van, wie zitten we nu voor de gek te houden?”.

De ambtelijke voorbereiding is dus van belang, maar de bestuurder besluit. Met name als het gaat
om participatie is echter wel van belang om bestuurders te betrekken bij de voorbereiding van het
besluit: “...hoe zorg je dat je die bestuurder in de goede rol zet hé, in de jaren 90 had je
bijvoorbeeld interactieve besluitvorming, maar dat was heel erg een ambtelijke hobby, dat niet
verbonden was met de politiek-bestuurlijke arena...nu merk je dat we de minister en wethouder
wel meenemen in dat proces, en dat die daardoor aan den lijve ondervindt hoe participatie er uit
ziet en er dus al veel meer met die participatie gebeurt”. Dit heeft positieve gevolgen voor het
begrip van burgers voor een besluit: “...als we het een keer doen, als onze minister een keer naar
een regio gaat of met mensen spreekt die iets vinden, dan is echt de helft van de bezwaren als
sneeuw voor de zon verdwenen. Gewoon puur omdat degene die dat besluit, die krijgt echt een
gezicht en die legt het nog een keer uit en die vertelt het nog een keer en dat werkt zeg maar”.
Over de invloed van het soort project op het participatietraject is Steven Wouda duidelijk: brede,

113

gebiedsgerichte verkenningen zijn het meest geschikt: “...je moet die projecten zo integraal

mogelijk oppakken...Participatie is gediend als er meer integraal naar plannen wordt gekeken en
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als er dus minder sectoraal wordt gekeken, want iedere Nederlander, iedere burger kijkt ook van
eh, ik woon ergens en ik wil m’n leefomgeving behouden, ik wil graag snel van A naar B kunnen
komen, dus iedere Nederlander maakt ook die afweging integraal”. Als ik hem vervolgens
voorleg dat concrete projecten voor veel mensen veel meer grijpbaar zijn en daardoor wellicht
beter geschikt voor participatie, wijst hij op het onderscheid tussen de oude manier van

3

participeren en de niecuwe manier: “...participatie, je moet beginnen met een hele goede
probleemanalyse, en pas als je een gedeelde probleemanalyse hebt, kun je beginnen met nadenken
over een gedeelde oplossing”. De tijd van burgers die reageren op concrete projecten is voorbij;
burgers moeten ageren in integrale projecten. Bestuurders bepalen kaders deels zelf: “[Na een
analyse van mogelijke doelen van een project] kom je vaak op een lijstje, kom je op een
driedeling: dit is haalbaar, dit is niet haalbaar, en een middengroep waarvan je zegt: ,dit zouden
we eigenlijk wel willen halen, maar met de kaders die we nu hebben kan het eigenlijk niet’...dan
moet je ook zeggen tegen je ambtelijke opdrachtgevers als project en tegen de bestuurder: ,zou

het niet mooi zijn als we dit ook zouden halen? Maar dat botst met dat kader. Ja u heeft dat kader

zelf bepaald. Zegt u het maar, gaan we het halen of gaan we het niet halen?’”.

5.2.4.3. Sneller en Beter en Code Publieksparticipatie: medeauteur

Het interview met een vertegenwoordiger van Sneller en Beter en medeauteur van de Code
Publieksparticipatie vond plaats in de bedrijfskantine van het ministerie van Infrastructuur en
Milieu. Vanaf het eerste moment hing er een relatief ontspannen sfeer: voordat het interview
begon kocht de interviewkandidaat een kopje thee voor me en toonde hij veel interesse in mijn
persoonlijke achtergrond. Gaandeweg het interview werd echter wel duidelijk dat de
interviewkandidaat niet altijd even geconcentreerd was op het interview: een aantal malen moest
ik een vraag herhalen, omdat hij “onderweg was afgehaakt”.

Tijdens het interview gaf de interviewkandidaat een aantal malen relatief duidelijk aan wat
volgens hem onder participatie moet worden verstaan. Participatie moet van twee kanten komen:
“Als het een plek is waar je informatie komt halen als participant, dat heeft niets met participatie
te maken”. Andersom geldt hetzelfde: “Participatie is niet alleen zenden, maar het is ook echt
participatie...dus eh, dat het twee kanten op gaat”. Dit is echter niet altijd mogelijk: “...maar
soms heb je, ja soms heeft een bestuurder die ruimte niet en moet ie, kan ie alleen maar zenden,
soms kan ie ook alleen maar ontvangen, als ze het gewoon echt niet weten”.

Uit bovenstaand citaat blijkt al dat participatie, volgens de interviewkandidaat, erg afhankelijk is
van welke ruimte de bestuurder heeft. Ook in de rest van het interview blijkt dat hij bestuurders
een centrale rol toedicht. De bestuurder bepaalt wie, op welk moment met, welk doel mag

3

participeren: “...de bestuurder neemt uiteindelijk het besluit en dat, daarvoor is hij ook
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bestuurder, maar een, eh, burger of participant of stakeholder moet wel weten waar hij aan toe is
en waar hij wel en geen invloed op kan uitoefenen”. Bestuurders moeten duidelijk zijn over wat
zij met participatie willen bereiken en binnen welke kaders invloed uitgeoefend kan worden:
“...wat wil je met je participatie eigenlijk bereiken? Dat hebben we ook heel erg bekeken van, als
je een participatietraject gaat doen, dat je, je verwachtingen heel duidelijk naar elkaar
uitspreekt...Dus echt verwachtingenmanagement”. Dat deze opvatting over de rol van participatie
invloed heeft op selectiemethodes blijkt verderop in het interview: “...dan zit je toch automatisch
in een soort niche en die niche is vaak al betrokken, anders zitten ze niet in die niche, en je gaat
niet, ja dan zijn er te veel mensen die buiten die niche vallen, dus ja, om daar nog een hele actie
op te gaan zoeken of er toevallig misschien eentje bij zit waar je iets aan hebt, dat is natuurlijk,
denk ik, een klein beetje veel moeite voor weinig opbrengst...”.

In het interview geeft de interviewkandidaat aan dat, mits je duidelijk bent over de
verwachtingen, je eigenlijk niet tegen participatie kunt zijn als je er goed over nadenkt; burgers
kunnen een belangrijke bijdrage leveren aan de kwaliteit van het besluit: “...wat [burgers] met
name hebben, waar projecten vaak op leeglopen, is dat ze vaak locatiekennis hebben...Er zit
zoveel informatie en historische kennis dat je project echt wel beter kan maken...”. Het is echter

13

niet de bedoeling dat bestuurders burgers alleen maar gebruiken: “...waar wil je mensen bij
betrekken en hoe koppel je dat weer terug? Want je kunt ze niet alleen maar gebruiken, want je
moet ook laten zien wat je met, dat het bijgedragen heeft aan een beter besluit, want dat is het
kenmerk, de slogan van Sneller en Beter, participatie moet bijdragen aan de besluitvorming”.
Hoewel bestuurders dus de regisseurs van participatie zijn, is er in bepaalde mate wel sprake van
gelijkheid tussen bestuurders en burgers: “Je moet gewoon echt zorgen...dat je een betrouwbare

ER]

speler bent en...je moet elkaar wel als volwaardig zien...”. En: “[Burgers] moet je niet
onderschatten in die zin, ik bedoel, de ene burger is de andere niet, maar alle bestuurders zijn ook
burgers...”.

Een ander thema dat veelvuldig terugkomt is maatwerk. De interviewkandidaat is er van
overtuigd dat elk project anders is, en dat maatwerk dus geboden is: “Dus dat is het verschil, dat
je mensen wel kunt committeren, maar dat je niet te veel vastlegt, omdat participatie maatwerk is,
elke keer moet het anders”. Tijdens het gesprek geeft de interviewkandidaat aan dat er wel
degelijk sturing mogelijk is door middel van de startbeslissing, waar het participatieplan een
onderdeel van is, dat door de Tweede Kamer goedgekeurd moet worden. Politiek-bestuurlijke
druk moet de projectorganisatie ertoe bewegen het participatieplan uit te voeren. Tegen mijn
opmerking dat dit bestuurders nog steeds veel ruimte geeft brengt de interviewkandidaat in: “Dus
je kan maar beter gokken op die 80% of meer [van de bestuurders] die welwillend is en die echt

gaat voor die gemeenschappelijke doelstelling”. In de rest van het gesprek komt vaker terug dat er
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weinig instrumenten zijn om bestuurders te sturen, maar dat men hoopt op een verandering:
“...maar je hoopt gewoon, en dat hoopt Sneller en Beter heel erg, dat iedereen zich veel bewuster

wordt van het belang van participatie...”.

5.3. Observaties

Tijdens de drie participatieavonden die ik heb bijgewoond heb ik met name gelet op in hoeverre
de avond (en het gehele proces waar de avond een onderdeel van uitmaakte) voldeed aan de zes
eisen van het ideaal theoretisch participatiemodel. In dit hoofdstuk zal een algemeen verslag van
de drie avonden gepresenteerd worden, in het volgende hoofdstuk zal de vergelijking met het

ideaal theoretische participatiemodel gemaakt worden.

5.3.1. Consultatie over aandachtspunten voor de m.e.r. en de ontwerpfase: 18 mei 2011

Op 18 mei 2011 werd door de provincie Gelderland een bijeenkomst georganiseerd in het
Dorpshuis te Voorst, teneinde belangstellenden de kans te geven aandachtspunten voor de m.e.r.
en de ontwerpfase kenbaar te maken. Aan het einde van de avond bleek dat dit doel niet gehaald
was, maar dat het grootste deel van de organisatie desondanks tevreden was.

Met betrekking tot het aanwezige publiek kan gesteld worden dat de verscheidenheid onder de
aanwezigen groot was. Een medewerker van de gemeente Voorst vertelde mij dat er naast een
aantal bekende gezichten ook veel deelnemers aanwezig waren die eerder niet geparticipeerd
hadden. Daarnaast bleek er ook een verschil in de mate waarin deelnemers zich voorbereid leken
te hebben. Aan de ene kant waren er deelnemers die ordners vol papieren bij zich hadden, aan de
andere kant deelnemers die relatief onvoorbereid leken te komen. In de loop van de avond nam
ook de verscheidenheid in leeftijd toe. Ondanks deze verscheidenheid bleek het gros van de
deelnemers het over één ding wel eens: zowel de oostelijke als de westelijke rondweg is geen
goed idee. Het is waarschijnlijk dat een gebrek aan actieve selectie aan de kant van de organisatie
heeft geleid tot deze, door de organisatie als oververtegenwoordigde bestempelde, aanwezigheid
van tegenstanders.

Het resultaat van de aanwezigheid van tegenstanders is dat er nauwelijks discussie tussen de
deelnemers op gang komt en dat er regelmatig een ,wij’ tegen ,zij’ sfeer ontstaat. Leden van de
organisatie, waaronder geen verantwoordelijke bestuurders en politici van de Gelderse
Gedeputeerde Staten (GS) en Provinciale Staten (PS), proberen deelnemers zo veel mogelijk
gerust te stellen, maar het is duidelijk dat het grootste deel van de deelnemers vrijwel alles dat

met de provincie te maken heeft wantrouwt. Doordat er geen leden van GS en PS aanwezig zijn,
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kunnen zij zelf de afweging die zij eerder in het proces hebben gemaakt niet verdedigen.
Daarnaast bevinden de aanwezige leden van de organisatie zich regelmatig in een lastige situatie:
enerzijds spreken zij de waarheid als zij zeggen dat reacties meegenomen worden, maar
tegelijkertijd hebben zij vrij weinig invloed op in hoeverre dit daadwerkelijk gebeurt: PS neemt
de besluiten en zij zijn ,slechts’ adviseurs. De afwezigheid van PS en GS wordt door de
organisatie verdedigd door te wijzen op de weerstand die in het dorp bestaat tegen de rondweg en
dat PS en GS ,onthoofd zouden worden’ als zij hun gezicht zouden laten zien. Het wantrouwen
manifesteert zich zowel richting het proces en de provincie; zoals één bezoekster het verwoordde:
“wij staan hier nu wel, en jullie ook, maar wordt er wel echt iets mee gedaan?”. Ook de invloed
van de reactieformulieren werd in twijfel getrokken: “wordt er wel echt iets [met de formulieren]
gedaan?”. Sommige bezoekers zijn ronduit sceptisch over het hele proces: “we zijn maar een dom
dorp en zo worden we ook behandeld door de provincie”. Een ander gevolg is dat de objectiviteit
van de provincie meer dan eens in twijfel wordt getrokken. Daarnaast wordt zeer weinig waarde
gehecht aan berekeningen van de provincie met betrekking tot bijvoorbeeld geluid,
grondwaterstand en verkeersbewegingen.

Al met al blijkt de waardering onder de bezoekers voor het participatietraject zeer gering.
Bewoners hebben het gevoel dat er wel naar hen geluisterd wordt, maar dat hun stem niet
doorwerkt in de besluitvorming. Een lid van de organisatie bevestigt dit beeld door mijn
opmerking “ook zonder participatie hadden dezelfde twee alternatieven hier nu gelegen” te
bevestigen. Uiteindelijk wordt een groot deel van de avond besteed aan het uitleggen waarom PS
en GS eerder in het proces bepaalde keuzes hebben gemaakt, en wordt er relatief weinig tijd
besteed aan het doel van de avond: het verzamelen van aandachtspunten voor de m.e.r. en de

ontwerpfase.

5.3.2. Presentatie van het oostelijke tracé: 22 juni 2011

De tweede participaticavond die ik heb bijgewoond stond in het teken van het oostelijke tracé.
Opnieuw konden burgers aangeven waar in het vervolg van het ontwerpproces en de m.e.r.
volgens hen rekening mee gehouden moest worden.

Het meest opvallende aan deze avond was dat er weinig verschillen waren ten aanzien van de
eerste participatieavond die ik heb bijgewoond. Veel dezelfde mensen waren aanwezig, en veel
dezelfde meningen werden geuit, daarnaast waren GS en PS opnieuw niet aanwezig. Het grootste
deel van de aanwezigen bleek nog steeds tegenstander van zowel de westelijke als de oostelijke
rondweg. Ondanks de grote overeenkomsten tussen de twee avonden, was er op 22 juni in
mindere mate sprake van ,wij versus zij’ denken. Bezoekers kwamen vooral om zekerheid te

verkrijgen; er werden vragen gesteld met betrekking tot de toekomst van de plaatselijke
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sportvelden en wat de effecten van de rondweg zijn op de reistijden van een boer wiens normale
route doorsneden wordt.

Waar wel opnieuw sprake van was, was onvrede over het proces. Op een gegeven moment wordt
ik aangesproken door een groep bewoners, die haar ongenoegen wil uiten. Zij wijzen er op dat
een groot deel van het dorp zich niet serieus genomen voelt. De groep zelf voelt zich behandeld
als debielen. Als ,het gesprek’ over de tekensessies die medio 2010 gehouden zijn, gaat, wijst de
groep er op dat de provincie bewust voor die datum gekozen heeft, omdat “het halve dorp toen op
vakantie was”. Dit onderstreept het wantrouwen van de deelnemers richting de provincie. Later
op de avond doen soortgelijke taferelen zich voor als het afgeketste spoorbaantracé besproken
wordt: bewoners voelen zich ,beduveld’. Een andere bezoeker merkt op: “Jullie denken: ,oh die
boeren’, maar wij gaan naar Den Haag!”.

Bij de organisatie heerst veelal nog steeds tevredenheid, en soms zelfs onbegrip over de
ontevredenheid onder deelnemers: “Je kunt het nooit goed doen, we hebben een hartstikke
intensief communicatieproject georganiseerd...”. Het is overigens wel opvallend dat een groot
deel van de organisatie geinteresseerd is in mijn bevindingen. In de loop van beide avonden wordt

ik meermalen gevraagd naar wat ik heb opgeschreven.

5.3.3. Presentatie van het westelijke tracé: 29 juni 2011

Precies een week nadat het oostelijke tracé werd gepresenteerd, werd het westelijke tracé aan de
bevolking voorgelegd. De verwachting bij een groot deel van de organisatic was dat er onder de
bevolking meer weerstand zou bestaan tegen het westelijke tracé, waardoor er meer heftige
reacties verwacht werden.

Het verloop van de avond is grotendeels gelijk aan de avond op 18 mei en 22 juni, hoewel er nu
meer mensen zijn en het aantal bezoekers beter over de avond verspreid is; opnieuw zijn er echter
weinig onbekende gezichten. De verwachte heftige reacties blijven uit. Mensen zijn en blijven
tegen zowel het westelijke als het oostelijke tracé, maar lijken in groeiende mate geaccepteerd te
hebben dat een van beide rondwegen er toch gaat komen. Veel aandacht gaat uit naar de gevolgen
van de westelijke rondweg voor de mens en de gevolgen van de oostelijke rondweg voor de
natuur en hoe beide terugkomen in de m.e.r.

Een opvallende vraag van veel bezoekers is, waarom niet beide voorstellen op één avond
gepresenteerd worden, zodat bezoekers ze kunnen vergelijken. Vanuit de organisatie is het
begrijpelijk dat dit niet is gebeurd, maar het laat wel mooi de discrepantie tussen de doelen van de
organisatiec en de wensen van de bevolking zien. De organisatie was vooral geinteresseerd in

aandachtspunten voor het vervolg van de m.e.r. en ontwerpfase, maar de deelnemers wilden
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vooral oost en west met elkaar vergelijken, vragen stellen en een voorkeur uitspreken. Bewoners
hebben het idee dat ze bewust buiten het besluitvormingsproces gehouden worden.

Een andere opvallende vraag is: “wat vind je er zelf van”, waarmee bewoners de discrepanties
tussen de mening van de aanwezige leden van de organisatic en de besluitvormers aan de kaak
proberen te stellen. Hoewel menig aanwezig lid van de organisatie in eerste instantie moeite lijkt
te hebben met deze vraag, wordt hij uiteindelijk vrijwel altijd beantwoord, maar niet altijd naar

tevredenheid van de aanwezige bewoners.

5.4. Concluderende opmerkingen

In dit hoofdstuk is op basis van documentanalyses, interviews en observaties een beeld geschetst
van de participatiepraktijk in Nederland. In dit beeld spelen een aantal actoren en concepten een
hoofdrol. De eerste actor die een hoofdrol speelt is de organisatie van het participatieproces en
met name bestuurders en ambtenaren. Uit de discoursanalyse blijkt dat zowel publicaties over het
participatieproces als het participatieproces zelf beinvloed wordt door de centrale rol van
bestuurders en hun mogelijke weerstand tegen participatie. De documentanalyse liet zien dat er in
de documenten rekening gehouden werd met bestuurders door het gebruik van eufemismen,
metaforen en vragende zinnen. Daarnaast bleken bestuurders, op een meer inhoudelijk niveau,
tegemoet gekomen te zijn door de centrale rol van het concept ,maatwerk’. Op basis van
verschillende interviews kan de conclusie getrokken dat niet alleen bij de wijze waarop de inhoud
werd opgeschreven, maar ook bij het bepalen van de inhoud zelf rekening is gehouden met de
mogelijke weerstand die bestuurders tegen participatie hebben. Ook ambtenaren spelen, met name
in combinatie met het andere centrale concept ,professionaliteit’ een grote rol in het
participatiediscours. Participatie wordt gezien als onderdeel van een geprofessionaliseerd
besluitvormingsproces, waarin bestuurders de besluiten nemen en participatie een onderdeel van
de, professionele, voorbereiding van het besluit gezien wordt. Ambtenaren spelen een cruciale rol
in het overbrengen van de beschikbare informatie aan de bestuurders, opdat zij een wel
afgewogen besluiten kunnen nemen. Het is belangrijk dat ambtenaren daarbij niet alleen
informatie geven over details uit het MER, maar ook over de politicke haalbaarheid van bepaalde
alternatieven. Participatie kan inzicht geven in het politieke landschap. Participatie speelt in een
dergelijk besluitvormingsproces vooral een instrumentele rol: het is nuttig om het
besluitvormingsproces te versnellen en het besluit te verbeteren.

Een andere manier waarop participatie bij kan dragen aan de besluitvorming is het leveren van

,Jokale kennis’. Uit zowel de documentanalyses als de interviews blijkt dat er veel waarde wordt
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gehecht aan de kennis van burgers over de lokale context waarin infrastructurele projecten
ontwikkeld moeten worden. Lokale kennis kan een besluit verbeteren en kan bijdragen aan een
korter besluitvormingsproces: doordat in de beginfases rekening gehouden wordt met lokale
kennis, bijvoorbeeld met betrekking tot de aanwezigheid van beschermde diersoorten, kan het
besluit later in het proces sneller uitgevoerd worden, omdat er geen onverwachte juridische
problemen optreden. De drie participatiebijeenkomsten die ik heb bijgewoond hadden ook (deels)
als doel het verzamelen van lokale informatie om het besluitvormings- en ontwerpproces te
verrijken. Op de avonden zelf bleek echter dat burgers maar in zeer beperkte mate gekomen
waren om hun kennis met de organisatie te delen. In plaats van het geven van informatie, kwamen
zij vooral om informatie te vragen. Burgers wilden weten waarom bepaalde alternatieven die hun
voorkeur hadden niet langer onderzocht werden en wat de gevolgen van de te onderzoeken
alternatieven voor hun persoonlijke situatie waren. De aanwezige organisatie was vaak echter niet
in staat om adequaat antwoord te geven op de vragen van burgers, omdat zij met een ander
perspectief de avond beleefden.

Het concept ,kaders’ kwam in vrijwel elk interview terug. Het blijkt dat kaders een centrale rol
spelen in het besluitvormingsproces en een belangrijke beperking kunnen vormen voor
participatie. In een deel van de interviews werd duidelijk dat kaders (bijvoorbeeld financieel of
bestuurlijk) een legitieme beperking van participatie zijn. Uit andere interviews bleek echter dat
het mogelijk is veel kritischer houding aan te nemen met betrekking tot kaders. Zowel bestuurders
als ambtenaren moeten zich, zo werd mij in die interviews verteld, dat kaders niet in beton
gegoten zijn en dat de uitkomsten van een participatieproces juist een legitieme reden zijn om
kaders op te rekken. In elk van de interviews werd echter wel duidelijk dat alleen bestuurders

deze afweging zouden moeten maken.
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Hoofdstuk 6

Vergelijking empirie en theorie en verbeterpunten

Dit hoofdstuk bestaat uit drie paragrafen. De eerste twee Deel I: Deelvraag 1 li
paragrafen geven een antwoord op de derde deelvraag van dit

onderzoek: in de eerste paragraaf worden de discrepanties

tussen het 1ideaal theoretisch participatiemodel en de

1 ste

Nederlandse participatiepraktijk aan het begin van de 2

’—| Deel II: Deelvraag 2

ecuw geanalyseerd en in de tweede paragraaf worden de

gevolgen van deze discrepanties voor de legitimiteit van

Deel III: Deelvraag 3 & 4

besluiten besproken. In de derde paragraaf wordt een antwoord

gegeven op de vierde deelvraag: de verbeterpunten die moeten

5. en 6. Empirie versus theorie
leiden tot meer legitieme besluiten worden in deze paragraaf

gepresenteerd.

6.1. Een vergelijking van praktijk en theorie: de zes criteria

6.1.1. Inclusiviteit en representativiteit

Uit de documentanalyse blijkt dat inclusiviteit en representativiteit nauwelijks een rol speelt in het
huidige participatiediscours. Op basis van de documentanalyse zijn hiervoor twee oorzaken aan te
wijzen. De eerste oorzaak is dat er veel belang wordt gehecht aan maatwerk en dat INS slechts
een denkrichting is. Het voorschrijven van proceskenmerken past niet in deze benadering. De
tweede oorzaak is dat participatie in het discours een instrumentele rol speelt. De inbreng van
burgers wordt gezien als ,lokale kennis’ dat het besluit kan verbeteren. Bij het vergaren van
lokale kennis spelen inclusiviteit en representativiteit geen grote rol. Ook uit de interviews blijkt
bovenstaand beeld. Maatwerk wordt ingevuld als: doe participatie als het iets oplevert voor je
project. Actieve selectie of het actief benaderen van groepen die uit zichzelf niet snel zouden
participeren levert, volgens deze benadering, te weinig op om de moeite die ermee gepaard gaat te
rechtvaardigen.

De verschillende cases laten zien dat de rol van inclusiviteit en representativiteit in elk project een
anders is. Rotterdam Vooruit wordt gekenmerkt door een enorm breed participatietraject in de
beginfasen, waarbij bewust rekening gehouden is met bevolkingsgroepen die traditioneel niet

vaak participeren, zoals jongeren en allochtonen (RV, 2009, p.9). Naast een online mogelijkheid

Legitieme Besluiten over Infrastructurele Projecten Pagina | 96



om te participeren is het projectteam ,de straat opgegaan’ om mensen de interviewen die anders
niet geparticipeerd zouden hebben (RV, 2009, p.9). Om de dominantie van automobilisten in
traditionele raadplegingen over mobiliteit te verminderen heeft Rotterdam Vooruit reizigers in of
bij het openbaar vervoer ondervraagd. Hoewel inclusiviteit dus niet nagestreefd is, wat
begrijpelijk is voor een project van dergelijk omvang in één van de dichtstbevolkte delen van
Nederland, is wel rekening gehouden met de representativiteit van de participanten. In de andere
twee projecten die ik heb onderzocht is hier in mindere mate rekening mee gehouden. In
Groningen heeft men wel gepoogd om ook de gebruikers van de A7 een kans te geven te
participeren om ook buiten de stad Groningen participatiebijeenkomsten te organiseren. In de stad
zelf is niet actief geselecteerd op verschillende bevolkingsgroepen. In Voorst was op de drie
avonden die ik heb bijgewoond sprake van zelfselectie. Burgers werden via lokale media op de
hoogte gesteld van de participatiebijeenkomsten, maar werden niet persoonlijk uitgenodigd. Het
stond iedereen vrij om de bijeenkomsten te bezoeken, wat resulteerde in een grote meerderheid
voor de bezoekers die tegen de voorgestelde tracés waren. Uit verschillende gesprekken die ik
heb gevoerd tijdens de observaties en het interview met de projectmanager blijkt dat er wel
nagedacht is over andere selectiemethodes en participatie-instrumenten, maar dat de wens om de

inhoud van de besluitvorming te scheiden er toe heeft geleid om voor zelfselectie te kiezen.

6.1.2. Commitment van de organisatie bij participatie

Op basis van de discoursanalyse is moeilijk een eenduidig beeld te schetsen van hoe
gecommiteerd de organisatie van een participatieproces aan datzelfde proces is. Wel kan de
conclusie getrokken worden dat men zich er van bewust is dat commitment een grote rol speelt,
maar niet altijd op de manier zoals bedoeld in het ideaal theoretisch participatiemodel. Met name
uit de publicaties van de WI blijkt dat men zich bewust van de wisselende commitment van de
organisatie (en met name bestuurders) bij participatie. Als reactie hierop heeft men deels getracht
om het commitment te vergroten, bijvoorbeeld door aan te willen tonen dat participatie wel
degelijk werkt, maar heeft men vooral ook het proces aangepast aan de wensen van bestuurders.
In de interviews blijkt ook dat er veel begrip is voor het wisselende commitment van bestuurders
bij participatie. Bestuurders staan onder constante politieke druk en willen daadkracht uitstralen
om na vier jaar herkozen te worden. Daarnaast speelt bestuurlijke overmoed ook een rol:
bestuurders zijn vaak nieuw en geloven nog dat participatie en daadkracht niet samengaan.
Betrokken ambtenaren daarentegen werken vaak al langer in infrastructurele projecten en kennen
de voordelen van participatie, waardoor zij, volgens enkele interviewkandidaten, over het
algemeen positiever staan tegenover participatie. Ook kaders zijn vaak onderwerp van gesprek.

Veel bestuurders zijn gewend om zich achter gedetailleerde cijfers en kaders te verschuilen en, zo
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stelt één interviewkandidaat: “...er is altijd wel een reden waarom participatie in dat ene project
niet hoeft”. Maar, zo stellen een aantal interviewkandidaten, waaronder een bestuurder, kaders
zijn niet in cement gegoten. Bestuurders bepalen deze kaders vaak zelf en kunnen er ook zelf voor
kiezen deze kaders op te rekken ten gunste van participatie. Het getuigt van commitment om
participatie ruim baan te geven en niet de resultaten ter zijde te schuiven onder het mom van ,jk
heb met normen en kaders te maken, ik kan niet anders’.

Het project in Groningen is een voorbeeld van hoe bestuurders ervoor gekozen hebben om kaders
op te rekken om zo de resultaten van participatiec en volwaardige plek te geven in de
besluitvorming. Na het participatietraject was er een zesde oplossingsvariant, naast de vijf
varianten die al voor het participatieproces waren uitgewerkt. Deze zesde variant, die dus mede
op basis van participatie tot stand is gekomen, is uiteindelijk gekozen als voorkeursalternatief,
ondanks dat het buiten de financiéle kaders van het project viel. Bestuurlijk commitment bleek in
dit project ook uit het feit dat de verantwoordelijke bestuurders van zowel de provincie als de
gemeente op alle participatiebijeenkomsten aanwezig waren. Het andere uiterste is Rotterdam
Vooruit, waarbij commitment niet gedeeld werd door alle leden van de organisatie. Uit één van de
interviews blijkt zelfs dat Sneller en Beter als statussymbool gezien werd. Men wilde graag een
voorbeeldproject zijn en goed beoordeeld worden (met name op participatie), om het
kwaliteitsstempel ,Sneller en Beter’ te krijgen. In realiteit voldeed het proces echter niet aan de
eisen van Sneller en Beter. Daarnaast werd Rotterdam Vooruit gekenmerkt door grote onenigheid
onder bestuurders en andere betrokkenen bij het project met betrekking tot welke rol participatie
zou moeten spelen, in welke fases het toegepast zou moeten worden en wie zou mogen
participeren. Uit de verschillen in taalgebruik tussen de bestuurder en Groningen en de
projectmanager in Rotterdam blijkt al het nodige over de verschillen in commitment. Waar de
bestuurder in Groningen het heeft over ,feestjes’, ,cadeautjes’ en ,,Wat wil je nog meer...?’, heeft
de projectmanager in Rotterdam het over ,verstoren’, ,de boel overhoop halen’ en ,lawaai
maken’. Het derde project, Voorst, zit tussen deze beide extremen. Het provinciale bestuur heeft
zijn commitment laten zien door Sneller en Beter als basis voor het besluitvormingsproces van het
project te nemen, maar is vervolgens niet aanwezig bij de participatiebijeenkomsten. De
projectmanager gaf tijdens het interview aan dat hij dat goed vond vanwege de scheiding tussen
inhoud en besluitvorming en dat hij geen invloed heeft op de keuzes van het provinciale bestuur.

Dat leden van GS en PS niet aanwezig waren is dus hun eigen keuze.

6.1.3. Gelijkheid tussen organisatie en burgers
In het huidige participatiediscours is er een ongelijke relatie tussen organisatie en burgers. De

combinatie van woorden ,het betrekken van betrokkenen’, geeft aan hoe de relatie tussen
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organisatie en deelnemers gezien wordt: de organisatie is de handelende partij en burgers zijn de
passieve partij. Binnen de organisatie zijn het met name bestuurders met wie burgers een
ongelijke relatie hebben. Uit de documentanalyse blijkt bijvoorbeeld dat bestuurders vaak als
subject in een actieve zin gebruikt worden, en participanten vaak het subject zijn in passieve
zinnen. In het discours wordt participatie gezien als instrument om tot betere en snellere besluiten
te komen (zoals alleen al uit de titel van het rapport van de Commissie Elverding blijkt); in mijn
onderzoek wordt het gezien als een noodzakelijk onderdeel van de besluitvormingsprocedure in
een pluralistische samenleving. Een meer inhoudelijke analyse laat hetzelfde beeld zien:
participatie staat ten dienste van de besluitvorming. Bestuurders nemen de besluiten en
participatie is een onderdeel van de voorbereiding van de besluitvorming. De rol van burgers is
dus niet het nemen van besluiten, maar het leveren van een bijdrage aan de voorbereiding van
besluiten. In het discours wordt participatie slechts als onderdeel gezien van de voorbereiding van
de besluitvorming. In het ideaal theoretisch participatiemodel, daarentegen, omvat participatie
zowel de voorbereiding van de besluitvorming als de besluitvorming zelf. Andere
informatiebronnen die in de huidige praktijk ten dienste staan van de besluitvorming door
bestuurders kunnen in het theoretische model gebruikt worden door burgers om geinformeerde

besluiten te nemen.

Participatiepraktijk Ideaal Theoretisch Participatiemodel

Besluitvorming
Bestuur-
/ ders \
Participatie
Voorbereiding ici
besluitvorming i

Figuur 6.1: Discrepantie tussen de praktijk en theorie. ,,A” en ,B’ zijn informatiebronnen die gebruikt
kunnen worden bij het nemen van een besluit, zoals verkeerskundig onderzoek, onderzoek naar de
milieueffecten en onderzoek naar geluidsbelasting.

tijdens de interviews blijkt dat deze ideeén een belangrijk onderdeel van het discours zijn. In geen
enkel interview wordt in twijfel getrokken dat bestuurders de besluiten nemen en dat burgers
slechts een bijdrage kunnen leveren aan de voorbereiding van de besluitvorming. Burgers worden

vooral betrokken, zo blijkt uit de interviews, vanwege de lokale kennis die zij bezitten. Daarnaast
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wordt er meerdere malen op gewezen, net als in de documenten, dat burgers een bijdrage kunnen
leveren aan de versnelling van het proces: doordat zij vroeg participeren kunnen eventuele
bezwaren en tips meegenomen worden, waardoor de kans dat zij het proces in een latere fase
kunnen verstoren, wordt verkleind. Dat, zoals hierboven al een aantal malen ter sprake is
gekomen, participatie ten dienste staat van de besluitvorming, heeft ook invloed op de relatie
tussen organisatie en deelnemers. Het is namelijk de organisatie die bepaalt voor welk doel
participatie wordt ingezet, welke informatie bestuurders nodig hebben en op welk moment er mag
worden geparticipeerd. Deze relatie kan niet gelijkwaardig genoemd worden.

De casus waarin gelijkheid tussen organisatie en deelnemers het best benaderd wordt, is Ringweg
Zuid Groningen. Met name de invloed die burgers hebben gehad op het uiteindelijk
voorkeursbesluit is een indicatie van gelijkheid. Ook in deze casus is het echter de organisatie die
heeft bepaald hoe het participatietraject er uit ziet en zijn het de bestuurders die het uiteindelijke
besluit te nemen. De bestuurder die ik in het kader van dit project geinterviewd heb is ook van
mening dat hij degene is die het besluit neemt, maar dat participatie bij de afweging wel een hele
grote rol speelt, mits het aan een aantal eisen voldoet (een besluit mag bijvoorbeeld nooit
discriminatoir zijn of ernstige schade toebrengen aan de duurzaamheid). In de andere twee
projecten is de ongelijkheid iets groter, waarbij Rotterdam Vooruit de kroon spant. In dat project
is het masterplan opgesteld op basis van een verkenning waarvan achteraf is vastgesteld dat hij,
met name als het gaat om participatie tekort heeft geschoten. De basis van de nieuwe verkenning
bleef echter het oude masterplan. Eén van de interviewkandidaten noemde een dergelijke
toepassing van participatie erger dan een wassen neus, omdat het het wantrouwen jegens de
overheid voedt. In Voorst is participatic geen wassen neus: de resultaten van de
inloopbijeenkomsten worden, tot een bepaalde hoogte, een onderdeel van het
besluitvormingsproces. Door de strikte scheiding van inhoud en besluitvorming, is de mate
waarin de resultaten van het participatie doorwerken in de besluiten moeilijk in te schatten.
Daarnaast zijn de geringe mogelijkheden voor participatie die er tijdens de trechteringsfase zijn
geweest ook een inbreuk op de gelijkheid tussen organisatie en deelnemers. Belanghebbenden
zijn niet of nauwelijks in staat geweest om invloed uit te oefenen op de versmalling van 23 naar 2
alternatieven. Toen zij weer betrokken werden, werden zij geconfronteerd met 2 alternatieven van

welke bekend was dat zij het er niet mee eens zouden zijn.

6.1.4.Compensatie van verschillende capaciteiten onder burgers
Uit de documentstudie, interviews en observaties blijkt dat er heel weinig aandacht wordt
geschonken aan de verschillende capaciteiten die burgers hebben en de invloed die dat heeft op

het participatietraject. Een verklaring daarvoor lijkt te zijn dat bestuurders in het
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participatiediscours centraal staan en belanghebbenden als passieve partij worden gezien. Burgers
nemen geen besluiten, hoeven niet met elkaar in discussie te gaan en de noodzaak voor
compensatie wordt daardoor ook minder groot.

In de interviews blijkt echter wel dat erkend wordt dat niet elke burger in staat is om op dezelfde
manier te participeren. Een mede-auteur van de CP stelt dat je burgers niet moet onderschatten,
maar ook dat de ene burger de andere niet is. Ook in het interview met een betrokkene bij
Rotterdam Vooruit blijkt duidelijk dat hij zijn twijfels heeft over de capaciteiten van verschillende
groepen burgers om te participeren. Het enige project waarin wel rekening gehouden is met de
verschillende capaciteiten van burgers is het tramproject in Groningen, blijkt uit het interview met
de Groningse bestuurder. In dit project heeft de gemeente belanghebbenden de mogelijkheid
geboden gebruik te maken van een medewerker van de gemeente om de inbreng te laten
documenteren. Mensen die wel willen participeren, maar daartoe niet in staat zijn kunnen van
deze dienst gebruik maken om toch hun stem te kunnen laten horen. Dat dit een uitzondering is,
blijkt wel uit het feit dat hij vindt dat de manier waarop participatie in dat project is aangepakt een
prijs verdient.

In de verschillende cases wordt niet of nauwelijks aandacht besteed aan compensatie. In Voorst is
de noodzaak hiertoe ook niet echt aanwezig, omdat de meest voorname participatiemogelijkheden
het indienen van een standaard reactieformulier en het reageren op een internetforum zijn. Deze
instrumenten zijn relatief laagdrempelig en veel mensen moeten in staat worden geacht om er
gebruik van te kunnen maken. De verbale capaciteiten van de aanwezigen tijdens de inloopavond
verschilt wel sterk, maar aangezien de schriftelijke reacties veel zwaarder wegen dan de
mondelinge reacties, die nauwelijks gedocumenteerd worden, is de noodzaak om deze verschillen
te compenseren ook niet erg groot. Ook in Rotterdam speelt schriftelijke participatie de hoofdrol.
Participatie wordt vooral vormgegeven door middel van formulieren en enquétes, relatief
laagdrempelige enquétes, waarbij mondelinge (en schriftelijke) vaardigheden van burgers

nauwelijks op de proef gesteld worden.

6.1.5. Participatie in elke fase

Uit subparagraaf 6.1.1.3. over de gelijkheid tussen organisatie en deelnemers bleek al dat
participatie in de huidige participatiepraktijk niet in elke fase plaatsvindt. Op het tekstuele niveau
komt naar voren dat participatie met name toegepast dient te worden tijdens de voorbereiding van
de besluitvorming. Participatie staat ten dienste van de besluitvorming en vindt dus voornamelijk
plaats voor het moment waarop het voorkeursbesluit genomen wordt. In deze fase moet het voor
burgers mogelijk zijn om te participeren in het formuleren van het probleem en de ambities en het

kiezen van een voorkeursalternatief, waarbij een ruime inbreng over nut en noodzaak en het
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gezamenlijk zoeken naar oplossingen centraal moet staan (CE, 2008, p.14). Nadat het
voorkeursbesluit genomen is, moet snelheid gemaakt worden, doordat bestuurders een rechte rug

houden en er minder juridische mogelijkheden zijn om het proces te verstoren (CE, 2008).

,Elverding model’ ,Zandlopermodel’ ITPM

Probleem-
formulering

A - Alternatieven
Verkenning
B — Trechtering

PARTICIPATIE

PARTICIPATIE

Voorkeursbesluit

PARTI

Planuitwerking

Figuur 6.2: Verschillende participatiemodellen. De verkenning is opgesplitst in twee delen: in het eerste
deel worden verschillende oplossingsalternatieven bedacht, in het tweede deel wordt er getrechterd,
teneinde tot één voorkeursalternatief te komen.

De discursieve praktijk blijkt op een aantal punten af te wijken van de teksten. Uit de interviews,
met name met tekstconsumenten, blijkt dat men sceptisch staat tegenover participatie tijdens de
fase waarin de trechtering plaats vindt. Om participatie in die fase tot een minimum te kunnen
beperken wordt de verkenningsfase in sommige gevallen in twee delen opgedeeld. In het eerste
deel worden verschillende oplossingsalternatieven ontwikkeld en speelt participatie een rol. In de
tweede fase wordt getrechterd om tot één oplossingsalternatief (het voorkeursalternatief) te
komen; in deze fase speelt participatie vrijwel geen rol. Een reden hiervoor is dat alleen
bestuurders in staat geacht worden om een dergelijke afweging te kunnen maken en burgers
slechts op basis van emotie en eigen belang handelen. Dit model werd in één van de interviews
het zandloper model genoemd (zie Figuur 6.2.).

Niet iedereen kan zich echter vinden in het zandlopermodel, waarbij participatie vooral wordt
toegepast in het eerste deel van de verkenningsfase en de planuitwerkingsfase. Met name een
oud-ambtelijk medewerker van de WI blijkt het gedachtegoed van Sneller en Beter en INS
volmondig te steunen. In ons gesprek, net als in de meeste andere gesprekken, komt het
onderscheid tussen concrete en globale projecten en de invloed van dit onderscheid op participatie
terug. Veel interviewkandidaten stellen dat concrete projecten beter geschikt zijn voor participatie
dan globale projecten, omdat mensen een beter beeld hebben bij concrete projecten. De oud-

ambtelijk medewerker van de W1 is de enige die mij er op wijst dat juist participatie vroeg in het
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proces mogelijk is bij globale projecten. Participatie in de zin van de Commissie Elverding houdt
volgens hem niet in dat de organisatiec met een concreet plan aankomt en dat burgers daarop
reageren. Burgers moeten betrokken worden bij het formuleren van het probleem, het bedenken
van oplossingen en het selecteren van de voorkeursoplossing; burgers krijgen in dit model dus
een veel pro-actievere rol. Globale projecten zijn meer geschikt om deze agerende rol mogelijk te
maken. Concrete projecten plaatsen burgers juist veel vaker in een reagerende rol.

In Rotterdam en Voorst blijkt dat het zandloper model in de praktijk een grote rol speelt.
Participatie in de zogenaamde trechteringsfase blijkt vaak een ideaal. Ondanks het advies in
Sneller en Beter wordt in deze fase nog vaak geleund op onderzoeken, normen en cijfers. In
Voorst bijvoorbeeld is gekozen om in deze fase facts and figures een hoofdrol te laten spelen, zo
blijkt uit het interview met de projectmanager. De projectmanager in Rotterdam geeft toe dat hij
zijn twijfels heeft over de capaciteit van burgers om te participeren in de fase waarin volgens hem
verkeerskundig onderzoek de boventoon voert. In dezelfde projecten werd participatie weer meer
toegepast, nadat het voorkeursbesluit was genomen. Voorst is in dit geval bijzonder, omdat er, op
advies van de commissie voor de m.e.r. voor is gekozen om twee varianten uit te werken, voordat
het echte besluit genomen wordt. Deze fase van het proces kan dus gezien worden, in termen van
de Commissie Elverding, als de laatste stap van de verkenning, of de eerste stap van de
planuitwerking. Participatie krijgt in deze fase een concreet karakter: burgers kunnen reageren op
twee concrete ontwerpen en aandachts- en verbeterpunten aandragen. Participatie vindt in geen
enkel onderzocht project plaats in de besluitvormingsfase. Besluitvorming en participatie worden
soms zelfs bewust gescheiden. Dit is niet verwonderlijk, omdat het discours bestuurders in een

dominante positie plaatst.

6.1.6. Publieke deliberatie

Uit de documentstudie blijkt dat publieke deliberatie vrijwel geen rol speelt in het huidige
participatiediscours. Er wordt vooral aandacht besteed aan de relatie tussen burgers en
bestuurders en minder aan de relatie tussen burgers onderling. Dit blijkt bijvoorbeeld ook uit de
geringe aandacht voor compensatie van verschillen in participatiecapaciteiten tussen burgers en
inclusiviteit en representativiteit. Een mogelijke verklaring is de dienende rol van participatie in
de besluitvorming. De nadruk wordt vooral gelegd op wat participatie voor het besluit en de
bestuurders kan betekenen en niet op wat het voor burgers kan betekenen. De verschillende
evaluaties van INS richten zich bijvoorbeeld vooral op de resultaten van participatie op
doorlooptijden en de kwaliteit van besluiten; de gevolgen voor de deelnemende burgers worden
nauwelijks onderzocht (Partners+Propper, 2008).

In Figuur 6.3. is te zien hoe in de huidige praktijk (links) deelnemers vooral gericht zijn op het
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besluitvormingsproces en niet op elkaar. In het theoretisch model wordt minder waarde gehecht
aan de relatie met het proces; discussie tussen burgers onderling is van groot belang, omdat zij het
besluit nemen, het besluit wordt niet genomen door bestuurders, zoals in de huidige praktijk.

Ook in de interviews wordt nauwelijks gesproken over publicke deliberatie of discussie tussen
participanten, zelfs niet als ik het ter sprake breng. De projectmanager in Voorst bijvoorbeeld
reageert nauwelijks op mij als ik hem confronteer met de wij/zij sfeer die heerst op de eerste
participatiebijeenkomst die ik in het kader van dit onderzoek heb bijgewoond. Als antwoord wijst
hij op de website waarop iedereen een reactie kan plaatsen en reacties van anderen kan lezen en
gaat vervolgens over op welke voordelen dit heeft voor de mogelijkheden van de organisatic om

de communicatie richting burgers te sturen.

Figuur 6.3: Dit figuur is een uitvergroting van het Figuur 6.1. In dat figuur was het verschil in gelijkheid
tussen de praktijk en theorie het onderwerp. In dit figuur is te zien wat het verschil in deliberatie is. De
kleine cirkels zijn deelnemers aan een participatieproces. In het linker deel de huidige praktijk:
deelnemers zijn vooral op het proces (de grote cirkel) gericht, dat vervolgens gericht is op
besluitvorming door bestuurders. In het rechter deel de theorie: deelnemers communiceren met elkaar;
communicatie met het proces zelf is niet nodig, omdat zij zelf de besluiten nemen.

In de verschillende cases is ook weinig aandacht voor deliberatie. In Rotterdam en Voorst, waar
participatie met namelijk schriftelijk plaatsvond, is nauwelijks sprake geweest van publieke
discussie. Met name in Rotterdam, waar naast inloopavonden ook veel gebruikt is gemaakt van
mogelijkheden om burgers op pleinen en in het openbaar vervoer een reactie te laten geven en
enquétes een grote rol speelden, kon publieke deliberatie niet echt van de grond komen. In Voorst
was er de mogelijkheid voor burgers om op inloopavonden met elkaar in discussie te gaan. De
grote meerderheid van de aanwezigen was echter tegen de gepresenteerde plannen, waardoor er
vooral discussie ontstond tussen de participanten en deelnemers en niet tussen deelnemers

onderling.
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6.2. Discrepanties en de gevolgen voor legitimiteit

Uit bovenstaande vergelijking tussen de zes criteria van het ideaal theoretisch participatiemodel

en de participatiepraktijk in Nederland aan het begin van de 21°°

eeuw blijkt al dat er een aantal
discrepanties is. In deze paragraaf zal uitgebreid ingegaan worden op de gevolgen van deze

discrepanties voor de legitimiteit van besluiten over infrastructurele projecten in Nederland.

Het is opvallend dat aan drie criteria, namelijk representativiteit en inclusiviteit, compensatie
tussen burgers en organisatie en publieke deliberatie, nauwelijks aandacht wordt besteed in het
participatiediscours. Deze drie criteria verschillen duidelijk van de overige drie criteria: zij
hebben vooral betrekking op de relatie tussen burgers en de overige drie criteria (commitment van
de organisatie bij participatie, participatie in elke fase en gelijkheid tussen burgers en organisatie)
hebben betrekking op de organisatie of de relatie tussen organisatie en burgers. Tabel 3.1. op p.37
laat zien dat de drie criteria voor welke nauwelijks aandacht is een gemeenschappelijk kenmerk
hebben: zij koppelen participatie aan morele gelijkheid en dus één van de twee procedurele
bronnen van legitimiteit.

Op basis van de discoursanalyse zijn twee mogelijke oorzaken aan te wijzen. De eerste oorzaak
heeft betrekking op de instrumentele rol die participatie speelt. Participatie wordt niet gezien als
doel op zich, maar als instrument dat kan bijdragen aan het verbeteren van besluiten en het
versnellen van besluitvorming. Er is met name aandacht voor de voordelen van participatie voor
de organisatie en in het bijzonder de besluitvormers (bestuurders) en in beperkte mate voor de
gevolgen voor burgers. Een voorbeeld, gebaseerd op één van de interviews, is het
participatieproces in Rotterdam, dat als te breed beoordeeld wordt door de geinterviewde. De
wenselijke breedte van een participatieproces wordt door hem aan de hand van een kosten-
batenanalyse bepaald: naarmate de toegevoegde waarde van elke extra deelnemer aan het
participatieproces voor de kwaliteit van het besluit kleiner wordt, wordt de noodzaak voor het
betrekken van diezelfde potenti€le declnemer ook kleiner. Met andere woorden: de hoeveelheid
deelnemers en de selectiemethode worden bepaald aan de hand van het doel van het
besluitvormingsproces. De effecten van dergelijke keuzes op burgers en de legitimiteit van
besluiten worden bij het maken van deze afweging niet of nauwelijks meegewogen. In het
verlengde hiervan speelt de tweede oorzaak een rol: participatie wordt vooral gezien als nuttig en
niet als noodzakelijk. In de inleiding is het onderscheid tussen het nut en de noodzaak van
participatie al kort aan bod gekomen. Ook in de rest van het onderzoek speelt dit onderscheid een

belangrijke rol: participatie is niet alleen nuttig, maar ook noodzakelijk om tot legitieme besluiten
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te komen in een pluralistische samenleving (zie Hoofdstuk 2). In het huidige discours wordt de
aandacht vooral gevestigd op het nut van participatie en is vrijwel geen aandacht voor de
noodzaak van participatie. Belangrijke aanwijzingen hiervoor uit de documentanalyse zijn de
nadruk op het aantonen van dat participatie werkt en het gebruik van metaforen uit de financiéle
wereld die de logica van investeren in participatie in de verkenningsfase en winstnemen in de
planuitwerkingsfase het nut van participatie inzichtelijk moet maken. Ook tijdens interviews
wordt dit beeld regelmatig bevestigd; het voorbeeld op de vorige pagina is hier een goede
illustratie van. Het belang dat, zowel in de documenten als in de interviews, gehecht wordt aan
lokale kennis bevestigt dit beeld: “...je kan veel beter benutten wat er aan lokale kennis is, dat
wordt te weinig gedaan. Er wordt te veel vanuit de Haagse tekentafel, wordt een modelletje
opgelegd en dat is jammer...”. Participatie is nuttig omdat het lokale kennis oplevert, dat
besluiten beter maakt.

Op basis van bovenstaande analyse kan (voorzichtig) een voorlopige conclusie getrokken worden:
in het huidige participatiediscours in Nederland wordt de relatie tussen legitimiteit (zoals
gedefinieerd in dit onderzoek) en participatie nauwelijks onderkend, er is slechts aandacht voor
de relatie tussen participatie en de snelheid van besluitvorming en de kwaliteit van besluiten. De
beperkte aandacht voor representativiteit en inclusiviteit, compensatie en publieke deliberatie en
de instrumentele rol van participatie die gebaseerd is op het nut van participatie zijn eerste
aanwijzingen voor het beperkte belang van legitimiteit in het huidige participatiediscours. Maar
hoe zit het met de overige drie criteria voor welke wel aandacht is? De aandacht voor de relatie
tussen organisatie en burgers richt zich vooral op de ongelijkheid tussen deze twee actoren in het
participatieproces. De organisatie van een participatieproces, en met name bestuurders, zijn er om
besluiten te nemen, burgers zijn er om, als het volgens de organisatie nuttig is, te participeren.
Deze benadering sluit aan bij de instrumentele rol van participatie: bestuurders bepalen de doelen
van het besluitvormingsproces en in hoeverre participatie een geschikt instrument is om deze
doelen te bereiken. Met betrekking tot de fases waarin participatie plaats dient te vinden bestaat in
het huidige discours de opvatting dat participatic met name een belangrijke rol speelt in de
verkenningsfase, uitgezonderd de fase waarin trechtering plaatsvindt. Dit sluit aan bij het
onderscheid tussen nut en noodzaak en hoe participatie met name als nuttig instrument wordt
gezien. Burgers kunnen, als gevolg van hun lokale kennis, in de verkenningsfase van het proces
nuttig zijn, omdat zij het oplossingsalternatieven kunnen verrijken en aandachtspunten voor de
trechtering kunnen geven, waardoor de kans op een lange juridische procedure afneemt. De
trechtering zelf moet echter plaatsvinden op basis van (verkeerskundig)onderzoek, waardoor het
nut dat participatie in deze fase heeft niet groot is. Als het gaat om commitment blijkt dat er

erkend wordt dat de organisatie van een participatieproces niet altijd even gecommitteerd is aan
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dit proces. Over het algemeen wordt dit als een probleem gezien, maar over de oplossing bestaat

binnen het discours echter geen overeenkomst. Hoewel sommige interviewkandidaten
,bestuurscultuur’ als één van de meest prominente onderwerpen in het huidige
participatiediscours bestempelden en onderkenden dat de huidige bestuurscultuur zeker voor
verbetering vatbaar is, gaan er ook nog steeds geluiden op om participatiec aan te passen aan de
heersende bestuurscultuur. Deze laatste oplossing past in het discours waarin bestuurders een
centrale rol spelen en participatic alleen toegepast hoeft te worden als het nuttig is om
besluitvorming te versnellen en besluiten te verbeteren en waarin nauwelijks aandacht is voor de

effecten van participatie op burgers en de relatie tussen participatie en legitimiteit.

Bovenstaande conclusie dat er in het participatiediscours nauwelijks aandacht is voor de relatie
tussen participatie en legitimiteit en dat participatie met name wordt gezien als nuttig instrument
om besluitvorming te versnellen en besluiten beter te maken is mogelijk gerelateerd aan een
breder onderscheid tussen de organisatie van een participatieproces enerzijds en burgers
anderzijds. Tijdens het interview met een oud ambtelijk medewerker van de WI werd ik gewezen
op het belang van een gedeelde probleemanalyse. Hij maakte echter ook duidelijk dat een
dergelijke gedeelde probleemanalyse nauwelijks haalbaar was als bestuurders en ambtenaren
verzand blijven raken in gedetailleerde normen en wetgeving, terwijl burgers denken in termen

van beleving:

“Want die hebben daar een huis gekocht en ja, als jij voor vijf ton een vrijstaande villa in de
Randstad kan kopen, dat kan nergens, behalve als je 100 meter van de Polderbaan woont...Ja we
voldoen ook aan die normen, maar die hinder is puur beleving. En ja, als jij heel stil in ehh, een hutje
op de hei woonde en je hebt voor vijf ton die villa in Hoofddorp gekocht en ja, je hoort om de vijf

minuten *vliegtuiggeluid*, dan zou ik ook van gaan klagen...”.

Hetzelfde geldt voor wegen: hoewel de geluidsbelasting aan wettelijke normen kan voldoen, kan
de beleving van bewoners aan dezelfde weg heel anders zijn. Burgers en organisatie praten als het
ware verschillende talen: burgers de taal van de beleving en organisatie de taal van normen en
besluitvormingsprocessen.

Een gevolg hiervan, zo blijkt met name uit de interviews en observaties, is een wederzijds
wantrouwen tussen overheid en burgers. Een mogelijke oorzaak van het wantrouwen van de
overheid jegens burgers is het belang dat in het besluitvormingsproces wordt gehecht aan
rationaliteit en het gebrek aan rationaliteit aan de zijde van burgers die af en toe wordt
verondersteld door de organisatie van participatieprocessen. Burgers worden in het

participatiediscours met enige regelmaat neergezet als emotionele actoren die handelen op basis
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van eigenbelang en het besluitvormingsproces kunnen verstoren en “lawaai schoppen”. Uit de
documentanalyse blijkt dat termen als ,professionaliteit’, ,ervaring’, ,praktijk’, ,leren’ en
,onderzoek’ vaak voorkomen in zowel de documenten van de Commissie Elverding als de WI. In
de Code Publieksparticipatie wordt ideologie afgezet tegen professionaliteit: “Publieksparticipatie
is de fase van ideologie voorbij. Het maakt onderdeel uit van de professionele procesvoering van
Sneller & Beter-projecten (PB, 2009, p.3). Ook in het Eindrapport van de Werkgroep Inspraak
wordt een dergelijke vergelijking gemaakt. In de interviews wordt dit beeld bevestigd.
Verschillende interviewkandidaten geven aan dat zij burgers niet in staat achten dezelfde
afwegingen te kunnen maken als bestuurders. In sommige interviews wordt impliciet of expliciet
een relatie tussen deze onkunde en een gebrek aan cognitief vermogen gelegd, in andere
interviews wordt expliciet verwezen naar de emotionele achtergronden waarvan verondersteld
wordt dat ze de basis vormen voor burgers om te participeren. Een mogelijke oorzaak van het
wantrouwen van burgers jegens de organisatie van het participatieproces is dat zij zich bewust
zijn van bovenstaande belang van rationaliteit en het door de organisatie van het
participatieproces veronderstelde gebrek eraan bij burgers. Met name tijdens de observaties blijkt
uit gesprekken met burgers dat zij vaak gefrustreerd zijn omdat zij het gevoel hebben dat zij niet
serieus genomen worden en dat ze denken dat, in dit geval, de provincie Gelderland hen ziet als
boeren uit een dorp en hen ook zo behandelt. Over in hoeverre dit beeld overeenkomt met de
werkelijkheid kan ik geen uitspraken doen, maar dat het lijkt te bestaan kan verstrekkende
gevolgen hebben voor in hoeverre participatieprocessen voldoen aan de zes criteria van het ideaal
theoretisch participatiemodel en voor de legitimiteit van besluiten.

In het licht van bovenstaande analyse kan kort ingegaan worden op de vraag: ,zijn er eigenlijk
wel burgers?’.”” Het doel van deze vraag is het in een ander perspectief plaatsen van de
veronderstelde verschillen tussen burgers en bestuurders en hun verschillende rollen in het
besluitvormingsproces als gevolg hiervan. Net zoals Judith Butler (1990) en Deborah Cameron
(2005) de vraag ,zijn er eigenlijk wel vrouwen?’ met ,nee’ beantwoordden om de manier waarop
biologische sekseverschillen sociaal-cultureel geconstrueerd en gebruikt worden om de hiérarchie
tussen mannen en vrouwen te ondersteunen aan te tonen, kan de vraag ,zijn er eigenlijk wel
burgers?’ met ,nee’ beantwoord worden om de bestaande hi€rarchieén ter discussie te stellen. Eén
interviewkandidaat heeft alvast een voorzet gegeven: “...alle bestuurders zijn ook burgers”. Deze
stelling wordt echter, zo blijkt uit de discoursanalyse niet breed onderschreven in het

participatiediscours.
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6.3. Aandachts- en verbeterpunten

Uit paragraaf 6.1 en paragraaf 6.2 blijkt dat de ruimte die bestaat om besluiten meer legitiem te
maken vooral ontstaat omdat er bij de inrichting van het participatieproces nauwelijks aandacht is
voor legitimiteit. Het gevolg hiervan is dat participatie instrumenteel wordt benaderd en dat de
relatie tussen participatie, morele gelijkheid en legitimiteit vrijwel geheel uit het oog verloren
wordt. Participatie wordt georganiseerd vanuit het oogpunt van de organisatie (waaronder
bestuurders) en niet vanuit het perspectief van de burgers, waardoor zij, hoewel er sprake kan zijn
van een heel intensief communicatietraject, toch nauwelijks invloed hebben op de besluitvorming.
Om deze redenen worden de verbeterpunten met betrekking tot de rol van bestuurders en
bestuurscultuur in de eerste subparagraaf besproken. In de tweede subparagraaf worden, op basis
de zes criteria van het ideaal theoretische participatiemodel een aantal verbeterpunten genoemd.

In de derde en laatste subparagraaf komen een aantal overige verbeterpunten aan bod.

6.3.1. Verbeterpunten met betrekking tot de rol van bestuurders en bestuurscultuur
Voordat de verbeterpunten met betrekking tot de rol van bestuurders en bestuurscultuur
gepresenteerd worden, is het belangrijk op te merken dat, in bepaalde mate, ,jedere burger de
bestuurder krijgt die hij verdient’, omdat hij invloed kan uitoefenen op wie hem bestuurt via
verkiezingen. Als we veranderingen in de bestuurscultuur vergelijken met paradigmawisselingen
zoals bestudeerd door Thomas Kuhn, dan blijkt dat dit voordelen met zich mee kan brengen.
Kuhn wijst er in zijn De Structuur van Wetenschappelijke Revoluties (2003) op, dat een
wetenschappelijk paradigma pas dominant wordt nadat aanhangers van het oude paradigma,
letterlijk, uitgestorven zijn. Voor een verandering van de bestuurscultuur hoeven we niet te
wachten op het uitsterven van bestuurders die sceptisch staan tegenover participatie: over het
algemeen worden elke vier jaar nieuwe bestuurders gekozen en bestaat er dus elke vier jaar de
kans een bestuurder die niet gecommitteerd is aan participatie te vervangen door een bestuurder
die wel gecommitteerd is. De volgende verbeterpunten zijn bedoeld om de bestaande
bestuurscultuur te veranderen.
1. Benader participatie minder instrumenteel
In het huidige discours wordt participatie als instrument gezien om besluitvorming te
versnellen en te verbeteren. Participatie wordt als nuttig beschouwd, niet als noodzakelijk.
Een gevolg hiervan is, zoals ook in verschillende interviews naar voren komt, dat de plek van
participatic op de politicke agenda erg kwetsbaar is. Daarnaast blijft het in het huidige
discours noodzakelijk om te blijven verdedigen dat participatie nuttig is. Een

,hoodzakelijkheidsbenadering’, die minder nadruk legt op de instrumentele waarde van
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participatie en meer nadruk op de intrinsieke waarde van participatie kan dit voorkomen. Op
het niveau van individuele projecten kan dit benaderd worden door naast
communicatieadviseurs ook politicologen en bestuurskundigen te betrekken bij het opzetten
van een participatietraject. Hoewel niet onderbouwd kan worden, en ook niet te verwachten
is, dat alle politicologen en bestuurskundigen voorstander zijn van het participatiemodel zoals
in dit onderzoek wordt verdedigd, ligt het wel voor de hand dat zij, vanuit hun
opleidingsachtergrond, anders tegen participatie aankijken dan communicatieadviseurs en
mensen met een meer technische opleiding.
2. Verschuil je niet achter kaders, cijfers en details
Uit de discoursanalyse blijkt dat kaders met name in de discursieve en sociale praktijk nog
steeds een grote rol spelen. Bestuurders verschuilen zich achter kaders en ambtenaren vinden
dat zij niet in de positie zijn om bestuurders hier op te wijzen. Juist de combinatie van de
invloed van kaders en de nadruk op maatwerk, dat later nog ter sprake zal komen, leidt er toe
dat individuele projecten en projectmanagers vrij zijn om het participatietraject in te richten
naar eigen inzicht. Door bestuurders ervan bewust te maken dat zij vaak zelf kaderstellend
zijn en dat commitment aan participatie en een rigide houding ten aanzien van kaders vaak
niet samen gaan, kan de invloed van kaders beperkt worden. Ook voor ambtenaren en andere
betrokkenen bij het besluitvormingsproces is hier een rol weggelegd. Uit de discoursanalyse
blijkt dat zij vaak deterministisch staan tegenover bestaande processen, instituties en
rolverdelingen. Eén interviewkandidaat wees me erop dat vooral ambtenaren
verantwoordelijk zijn voor de voorbereiding van de besluitvorming en dat zij bestuurders
kunnen confronteren met verschillende oplossingsalternatieven en de gevolgen voor
bestaande kaders en de mogelijkheden die er zijn om die kaders op te rekken.
3. Laat betrokkenheid zien door aanwezigheid op participatiebijeenkomsten

Binnen het participatiediscours blijkt onenigheid te zijn over de invloed van de aanwezigheid
van bestuurders tijdens het participatietraject. Verschillende interviewkandidaten stellen dat
ze positieve ervaringen hebben met de aanwezigheid van bestuurders. Tijdens één interview
wordt echter geopperd dat de aanwezigheid van bestuurders de scheiding tussen inhoud en
proces vertroebelt. Dit is in mijn model echter geen probleem, aangezien dit onderscheid niet
meer bestaat en participatie zowel inhoud als proces beslaat. Uit de interviews en observaties
blijkt dat aanwezigheid tijdens participatiebijeenkomsten een goede methode is om
betrokkenheid te laten zien. Het project Ringweg Zuid in Groningen toont aan dat
aanwezigheid één van de succesfactoren voor een participatietraject is. Aanwezigheid van
bestuurders kan er ook toe leiden dat de sfeer op een participatieavond en de ideeén die ter

tafel komen beter hun weg vinden in de besluitvorming. Daarnaast kan het begrip van burgers

Legitieme Besluiten over Infrastructurele Projecten Pagina | 110



voor het besluitvormingsproces vergroot worden als bestuurders zelf aanwezig zijn om het te

verdedigen.
Bovenstaande adviezen richten zich met name op verbeteringen binnen het huidige institutionele
raamwerk. Ze zijn met name bedoeld om de bestuurscultuur te veranderen en de plek van
participatie binnen het bestaande besluitvormingsmodel te versterken. Deze benadering lijkt
echter niet voldoende te zijn om echt legitieme besluiten te nemen. Hiervoor is het niet alleen van
belang dat bestuurders meer gecommitteerd raken aan het participatieproces, maar ook dat hun rol
in het besluitvormingsproces wordt verkleind, ten gunste van de rol van participatie. In Figuur 6.1
worden de verschillen tussen beide bovenstaande benaderingen weergegeven. De volgende

verbeterpunten hebben betrekking op dit punt.

Participatiepraktijk Ideaal Theoretisch Participatiemodel
Besluitvorming
Bestuur-
/ ders \
Participatie
Voorbereiding ici
besluitvorming i

0 50 100

Figuur 6.4: Dit figuur is gebaseerd op figuur 6.1. De enige toevoeging is de geleidende schaal van
legitimiteit, zoals gepresenteerd in Hoofdstuk 2. Door deze toevoeging is getracht weer te geven dat ook
zonder met institutionele wijzigingen van de huidige participatiepraktijk verbeteringen op het gebied
van legitimiteit mogelijk zijn. Echt legitieme besluiten zijn echter alleen mogelijk als door middel van
institutionele wijzigingen getracht wordt dichter bij het ideaal theoretisch participatiemodel te komen.

Maatwerk speelt een centrale rol in het participatiediscours. Zowel om inhoudelijke als om
procesmatige en procedurele redenen wordt sterk geleund op maatwerk. Dit leidt echter, met
name in combinatie met het beperkte commitment bij zowel bestuurders als ambtenaren, tot
situaties waarin participatic snel van de politicke agenda verdwijnt. Maatwerk op zich is,
vanuit het ideaal theoretisch participatiemodel, geen probleem, maar als het aangegrepen

wordt om de rol van participatie te verkleinen wel. Met name de relatie van participatie met
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andere onderdelen van het participatieproces, zoals de onderhandelingen in het kader van het
MIRT, informele afspraken tussen bestuurders en de rol van de zogenaamde
,doordendermentaliteit’ zorgen ervoor dat de positie van participatie zwak is. Om de
bestaande praktijk beter in overeenstemming te brengen met het model is het nodig om een
deel van het participatietraject wettelijk vast te leggen. Te rigide wettelijke verankering is
echter ook niet te verenigen met het model, omdat er dan minder ruimte is voor burgers om
invloed uit te oefenen op de inrichting van het participatieproces. Een wettelijke verplichting
om burgers de mogelijkheid te geven om invloed uit te oefenen op het participatieplan is een
oplossing die recht doet aan het model zoals beschreven in Hoofdstuk 3. Invloed op het
participatieplan betekent dat burgers invloed hebben op hoe zij kunnen participeren in het
besluitvormingsproces, wat een verhogend effect zal hebben op de instemming met het
proces.
2. Durf de rol van bestuurders te verkleinen
In navolging op het vorige punt moet de rol van bestuurders in het participatieproces en het
besluitvormingsproces als geheel verkleind worden, ten gunste van de rol van participatie. In
Figuur 6.4 zijn de verschillen te zien tussen de huidige participatiepraktijk en het ideaal
theoretisch participatiemodel. In het ideaal theoretisch participatiemodel is elke bestuurder
ook slechts een burger en bepalen onderlinge interacties tussen burgers de uiteindelijke
uitkomst van het besluitvormingsproces. Om dit mogelijk te maken zijn institutionele
wijzigingen noodzakelijk. Mogelijke nieuwe rollen kunnen gebaseerd zijn op verschillende
rollen die de ruimtelijke planner de afgelopen decennia toegedicht zijn, zoals professional,
advocaat of public servant (zie o.m. Alexander, 1993). Kathlene en Martin (1991) stellen in
hun artikel dat verschillende visies op de rol van de planner invloed heeft op betrokkenheid;
hetzelfde zou kunnen gelden voor bestuurders. Door de rol van bestuurders te veranderen van
besluitvormer naar partner in een zoektocht naar een oplossing voor een gedeeld probleem
wordt de relatie tussen bestuurders en burgers gelijkwaardiger en worden besluiten meer
legitiem.
3. Onderken de beperkte rationaliteit van bestuurders en dat burgers rationeel kunnen zijn

Uit de discoursanalyse blijkt dat het onderscheid tussen emotionele burgers en rationele
bestuurders gebruikt wordt om de passieve rol van burgers in het besluitvormingsproces te
rechtvaardigen. Het is echter maar zeer de vraag in hoeverre bestuurders daadwerkelijk
rationeler handelen dan burgers en in hoeverre dit een rechtvaardiging kan zijn voor een
ongelijke verdeling van politieke macht in een democratie. Uit verschillende onderzoeken
blijkt (zie Simon, 1957 voor baanbrekend onderzoek over dit onderwerp) dat geen enkel mens

volledig rationeel kan handelen, inclusief bestuurders. Uit ander onderzoek blijkt dat ook
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burgers prima in staat zijn om discussies te voeren over onderwerpen als kernenergie,
internationale politiek en economie (Gamson, 1992). Er bestaat dus geen strikt onderscheid
tussen mensen die op basis van ratio handelen en mensen die op basis van emotie handelen.
Maar ook als dit onderscheid wel zou bestaan, is de vraag gerechtvaardigd in hoeverre het een
basis mag zijn voor een ongelijke verdeling van politicke macht in een democratie. Het
antwoord van Christiano (zie Hoofdstuk 2) zou in ieder geval negatief zijn. Ook op basis van
het ideaal theoretisch participatie model kan gesteld worden dat er geen enkele grond is om
mensen met meer capaciteiten om rationeel keuzes te maken meer beslissingsbevoegdheid te
geven dan mensen die op basis van emoties beslissingen nemen.

In het participatiediscours lijkt de basis voor een minder grote rol van rationaliteit en een
grotere rol voor participatie en lokale kennis te zijn gelegd. Kvale (1995) wijst, op hoe de
hang naar zekerheid in de Verlichting leidde tot een centrale rol voor objectieve kennis, toen
het geloof voor een groeiende groep mensen geen houvast meer bood. Vertrouwen in lokale
kennis laat de hang naar houvast los en past bij een nieuw participatiediscours gebaseerd op

pluralisme.

6.3.2. Verbeterpunten met betrekking tot het participatieproces

Naast de bestuurscultuur zijn er met betrekking tot het participatieproces ook een aantal

aandachts- en verbeterpunten te noemen. Hoewel maatwerk een centrale rol speelt in het

participatiediscours en er dus geen standaardproces is op basis waarvan advies gegeven kan

worden, zijn er wel adviezen te geven die participatieprocessen meer in overeenkomst kunnen

brengen met de zes criteria van het ideaal theoretisch participatiemodel. Hierbij wordt vooral

aandacht besteed aan de drie criteria waaraan in het huidige discours nauwelijks aandacht wordt

besteed; de overige drie criteria zijn in subparagraaf 6.2.1. besproken.

1.

Bedenk welke rol selectie van participanten in het participatieproces kan spelen

Vanwege de beperkte aandacht die in het discours wordt geschonken aan burgers en hun rol
in het participatieproces, is er ook weinig geschreven over de selectie van participanten,
hoewel dit wel een groot effect kan hebben op het participatieproces. In projecten waar
inclusiviteit niet haalbaar is zal nagedacht moeten worden over representativiteit en dus op
basis waarvan deelnemers geselecteerd gaan worden. Een mogelijke aanpak, binnen de
huidige institutionele structuur waarin bestuurders de actieve partij zijn, zou zijn om burgers
actief te selecteren, op basis van willekeur, om zo dicht mogelijk bij representativiteit te
komen. Een instrument dat dit principe benadert en waarover al veel onderzoek gedaan is, is
de burgerjury (zie o.m. Armour, 1995; Brown, 2006; Smith en Wales, 2000). Burgerjury’s

bestaan uit (vaak 15 tot 25) willekeurig geselecteerde burgers die, gesteund door expert-
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informatie, een oordeel vellen over een bestaand politiek probleem en zijn er op gericht om
mensen met verschillende onderwerpen, geinformeerd, met elkaar in discussie te laten gaan.
De actieve selectie bij burgerjury’s leidt tot een meer representatieve groep deelnemers dan
een inloopavond, maar heeft als nadelen dat maar een klein deel van de bevolking kan
participeren en dat bestuurders de actieve partij blijven.

2. Denk aan de effecten van ongelijke capaciteiten onder burgers
De instrumentele benadering van participatie richt zich vooral op het nut dat het kan hebben
voor bestuurders en niet op wat participatie kan betekenen voor burgers. Voor de verschillen
tussen burgers en de gevolgen die dit heeft voor de invloed die zij uit kunnen oefenen en de
effecten van participatie op hen is vrijwel geen aandacht. Als een minder instrumentele
benadering gekozen zou worden, zoals wordt geadviseerd in subparagraaf 6.2.1. zou
compensatie een grotere rol moeten spelen, om politieke gelijkheid te kunnen garanderen. Er
zijn grofweg twee manieren waarop de compensatie van verschillende capaciteiten
vormgegeven kan worden. De eerste manier richt zich op de deelnemers zelf. Deelnemers
zouden bijvoorbeeld voorafgaand aan de participatiebijeenkomst trainingen moeten kunnen
volgen, met als doel het effectiever deel kunnen nemen in het proces. Daarnaast zou een brede
ontwikkeling van discussiecapaciteiten en begrip voor het participatieproces van jongs af aan
op scholen kunnen leiden tot meer gelijke verdeling van capaciteiten.
De tweede manier richt zich op het proces. Williams (1976) wijst op het belang van kleine
groepen om verlegen mensen een kans te geven deel te nemen. Zij zullen waarschijnlijk voor
grote groepen hun stem niet laten horen; het verkleinen van groepen geeft hen de kans om wel
effectief deel te nemen. King, Feltey en Susel (1998) stellen dat alle deelnemers ,Jes’ zouden
moeten krijgen in het debatteren en het verwerken van informatie, om eventuele verschillen in
capaciteiten zoveel mogelijk te overbruggen. De rol van de moderator tijdens discussies kan
ook erg belangrijk zijn. Zij is in staat waar te nemen welke deelnemers op een effectieve
manier participeren en welke niet, en in te grijpen als bepaalde mensen achtergesteld dreigen
te raken. Daarnaast kan de manier waarop bijeenkomsten georganiseerd worden ook een rol
spelen: krijgt iedere deelnemer spreektijd, of wordt het een meer open discussie, waarbij de
kans bestaat dat bepaalde burgers niet effectief kunnen participeren en dus de morele
gelijkwaardigheid van mensen in het gedrang komt.

3. Geef publieke deliberatie een plek in het participatieproces
In het huidige discours speelt deliberatie nauwelijks een rol, terwijl het wel een belangrijk
middel kan zijn om de legitimiteit van besluiten te vergroten. In zekere zin hangt deliberatie
samen met de selectie van participanten, zoals het project in Voorst heeft laten zien. Doordat

de deelnemers aan de inloopavonden zichzelf selecteerden waren vooral tegenstanders van het
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project aanwezig en ontstond een situatie waarin participanten vooral met de organisatie in
discussie ging en niet met elkaar. Ook de opzet en de insteek van dergelijke bijeenkomsten
beinvloeden echter de mate waarin publieke discussie plaatsvindt. Een participatieproces dat
bedoeld is om beslissingsbevoegdheid over te dragen aan burgers en als gevolg daarvan
opgezet wordt als een burgerjury zal meer publicke deliberatie te weeg brengen dan een
inloopavond waarvan het doel vooral is informatieuitwisseling tussen organisatie en burgers.
Een burgerjury bijvoorbeeld, zoals hierboven beschreven, kan leiden tot meer deliberatie
onder deelnemers, maar ook onder het brede publiek (Brown, 2006, p.221). Maar uiteindelijk,
zoals Roberts (1997) concludeert in haar onderzoek naar de effecten van publicke deliberatie,
hangt het succes ervan meer af van commitment van de organisatie bij het proces dan van

techniek.

6.3.3. Overige verbeterpunten

1. Vergelijk de huidige praktijk niet alleen met het verleden, maar ook met theorie
Uit de documentanalyse blijkt dat de organisatie van een participatietraject het succes van
haar eigen traject, al dan niet terecht, vaak hoog in schat. Een verklaring hiervoor kan zijn is
dat hun projecten steevast vergeleken worden met projecten uit het verleden, waarbij
participatie een minder grote rol speelt. Vergelijkingen met de praktijk (het verleden) en een
afkeer van theorie en ideologie spelen een grote rol in het discours. Een mogelijke verklaring
hiervoor is dat een vergelijking met het verleden vaak een positiever beeld schetst van de
huidige praktijk dat een vergelijking met een theorie of ideologie. Juist vergelijkingen van het
laatste soort kunnen ervoor zorgen dat het proces progressie blijft vertonen. Door slechts met
de praktijk te vergelijken kan tevredenheid zich snel meester maken van de verschillende
actoren in de participatiepraktijk, zo blijkt ook wuit een interview, waarin de
interviewkandidaat zegt dat op basis van de vergelijking met de praktijk een ,hosanna-
verhaal® over de resultaten van INS al snel onvermijdelijk werd. Een vergelijking waarin ook
een meer theoretische benadering als vergelijkingsmateriaal dient, zou waarschijnlijk meer
ruimte voor verbeterpunten laten, zoals ook dit onderzoek laat zien.

2. Doe meer onderzoek naar de gevolgen van participatie voor burgers
Zoals eerder in dit hoofdstuk al opgemerkt is, wordt er vooral onderzoek gedaan naar de
resultaten van Sneller en Beter en INS naar de versnelling van de besluitvorming. De
kwaliteit van besluitvorming wordt ook af en toe onderzocht in evaluaties, maar is als
variabele moeilijker te meten. De gevolgen voor burgers worden veel minder vaak
onderzocht, wat mogelijk te verklaren valt uit de passieve rol die burgers hebben in het

huidige participatie discours. Juist de effecten van participatie op burgers kan er echter voor
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zorgen dat de relatie tussen organisatie en burger meer gelijkwaardig wordt. In dit verband
kan gewezen worden op de theorie van participatory engineering van Thomas Zittel, die in
hoofdstuk 2 van dit onderzoek uitgebreider behandeld wordt. Zittel (2007) wijst er op dat de
institutionele inrichting van het participatieproces effect heeft op de bereidwilligheid van
burgers om te participeren en op de effecten van participatie op burgers. Empirische
onderzoeken die in het buitenland zijn gedaan naar de effecten van participatie op burgers
onderstrepen de conclusie van Zittel. Delli Carpini, Cook en Jacobs (2007) wijzen er in de
conclusie van hun literatuurstudie naar empirische onderzoeken over participatie op dat
“...the impact of deliberation and other forms of discursive politics is highly context
dependent. It varies with the purpose of the deliberation, the subject under discussion, who
participates, the connection to authoritative decision makers, the rules governing interactions,
the information provided, prior beliefs, substantive outcomes, and real-world conditions”
(p-336). Toepassing van instituties met positieve effecten kan de capaciteiten van burgers op
de korte termijn in een specifiek participatieproces maar ook op de lange termijn vergroten,
waardoor hun relatie met de organisatie meer gelijkwaardig wordt. Daarnaast kunnen de
resultaten van dergelijke onderzoeken gebruikt worden om de rolverdeling tussen de rationele
bestuurder en de emotionele burger in twijfel te trekken.

3. Gebruik andere platforms om participatie het onderwerp van een maatschappelijk debat te
maken
Een opvallende conclusie van de discoursanalyse is dat het participatiediscours vooral leeft
binnen de politiek. De poging van de WI en de Commissie Elverding om via een discursieve
gebeurtenis de sociale praktijk te veranderen is beperkt gebleven tot het publiceren van
politicke documenten. Volgens Fairclough (1993) wordt een discursieve gebeurtenis echter
onder meer gekenmerkt door een extensieve verslaggeving door de media. Door participatie
hoog op de maatschappelijke agenda te plaatsen kan de mate waarin betrokkenheid van
burgers bij planvorming een urgent probleem is, toenemen. Onder organisatoren van
participatietrajecten, zowel Dbestuurders als projectmanagers en  bijvoorbeeld
communicatieadviseurs, leeft nu nog vaak het idee, zo blijkt uit de interviews, dat burgers
niet willen participeren, omdat hun belangen er niet mee gemoeid zijn, ze het onderwerp niet
interessant vinden of denken dat ze onvoldoende capaciteiten bezitten om te participeren.
Juist de benadering van Zittel (2007) die eerder in dit hoofdstuk en in hoofdstuk 2 al aan bod
is gekomen laat zien dat burgers niet van nature niet willen deelnemen aan participatie, maar
dat de kansen die de instituties die participatie regelen bieden, een grote invloed hebben op de
mate waarin burgers bereid zijn te participeren en hoe ze het participatietraject waarderen (zie

ook Delli Carpini, Cook en Jacobs, 2007 voor een uitgebreid literatuuroverzicht over dit
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onderwerp). De bereidheid om te participeren is dus geen vaststaand gegeven en zou ook niet
zo behandeld moeten worden. Door een brede maatschappelijke discussie over participatie op
te starten kan maatschappelijke druk op bestuurders uitgeoefend worden om zich meer te
committeren aan participatie. Het wantrouwen in de overheid, de groei van populistische
partijen en de steun voor instrumenten als het referendum bieden aanknopingspunten om een

dergelijke maatschappelijke discussie op gang te brengen.
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Hoofdstuk 7

Conclusie

7.1. Antwoord op de hoofdvraag

In dit onderzoek is de relatie tussen de theorie over legitimiteit en participatie en de
participatiepraktijk met betrekking tot besluitvorming over infrastructurele projecten in Nederland
aan het begin van de 21ste eeuw onderzocht. Het doel was een bijdrage te leveren aan het
dynamische proces van verbetering van de participatiepraktijk, dat is ontstaan na de publicatie
van de rapporten van de Comissie Elverding, de Werkgroep Inspraak en het Projectbureau Sneller

en Beter. De hoofdvraag die de rode draad heeft gevormd in dit onderzoek luidt:

“Hoe verhoudt de Nederlandse participatiepraktijk zich tot de theorie, wat zijn gevolgen van die

praktijk voor de legitimiteit van besluiten, en wat zijn potentiéle punten van verbetering?”’

Om deze hoofdvraag te kunnen beantwoorden zijn vier deelvragen opgesteld, die door middel van
een zesstappenplan in de voorgaande hoofdstukken zijn beantwoord. In de eerste twee
hoofdstukken zijn de eerste twee stappen gezet en is een antwoord gegeven op de eerste
deelvraag: wat zegt de theorie over de relatie tussen participatie en legitimiteit? Dit antwoord is
gegeven in de vorm van het ideaal theoretisch participatiemodel. De kern van dit model zijn zes
criteria, aan welke participatie moet voldoen om tot meer legitieme besluiten te leiden. De zes
criteria zijn: inclusiviteit en representativiteit, commitment van de organisatie bij participatie,
gelijkheid tussen organisatie en deelnemers, compensatie van verschillen in capaciteiten tussen
deelnemers, participatie in elke fase en publicke deliberatie. De mate waarin een
participatieproces aan deze criteria voldoet bepaalt in hoeverre legitieme besluiten genomen
worden. In Hoofdstuk 4 en 5 zijn de derde en vierde stap gezet en is een antwoord geformuleerd
op Deelvraag 2: hoe ziet de participatiepraktijk in Nederland er nu uit? Dit antwoord is
geformuleerd door middel van een kritische discoursanalyse van de participatiepraktijk. Om de
participatiepraktijk in beeld te brengen zijn drie documenten op woordgebruik, zinsconstructie en
hun relatie met andere teksten onderzocht. Daarnaast zijn acht interviews gehouden met zowel
mensen die betrokken zijn geweest bij de tekstproductie als de tekstconsumptie. De
tekstconsumenten zijn geselecteerd op basis van drie cases: Rotterdam Vooruit, Ringweg Zuid

Groningen en N345 Voorst. Bij dit laatste project is drie maal geobserveerd op inloopavonden om
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de discoursanalyse te completeren. Het zesde hoofdstuk bevat een antwoord op de laatste twee
deelvragen. Deelvraag 3 luidt: welke discrepanties bestaan tussen theorie en empirie en welke
gevolgen zijn er voor de legitimiteit van besluiten? Deelvraag 4 luidt: welke verbeterpunten
kunnen leiden tot meer legitieme besluiten leiden? In dit hoofdstuk is het participatiemodel
vergeleken met de praktijk en zijn aanbevelingen gedaan om besluiten meer legitiem te maken.
De belangrijkste bevindingen in dit hoofdstuk is dat bestuurders een centrale rol spelen in het
participatiediscours. Een oorzaak daarvan is dat bestuurders als rationele actoren gezien worden
en burgers vooral emotionele eigenschappen toegekend worden. Ratio wordt in het discours hoger
gewaardeerd dan emotie, met als gevolg dat de rol van bestuurders groter is dan die van burgers.
Het gevolg is dat aan veel van de criteria van het ideaal theoretisch participatiemodel niet voldaan
wordt. Met name de criteria die zich richten op de relaties tussen burgers onderling spelen
nauwelijks een rol in het participatiediscours. In de relaties tussen de organisatie en burgers speelt
de instrumentele benadering van participatie een grote rol, met als gevolg dat er geen gelijke
relatie is tussen organisatie en burgers en participatie niet in elke fase van het
besluitvormingsproces plaatsvindt. De meeste aanbevelingen richten zich dan ook op de
instrumentele rol van participatie en de rol van bestuurders in het participatieproces. Een andere
belangrijke aanbeveling is dat het concept ,maatwerk’ een minder centrale rol zou moeten spelen,
omdat het tot een grote mate van vrijblijvendheid kan leiden. Participatie zou beter wettelijk
verankerd moeten worden, om een meer stevige positie op de politicke agenda te garanderen.

De bevindingen in bovenstaande hoofdstukken vormen gezamenlijk de basis voor de
beantwoording van de hoofdvraag. Het antwoord luidt dat er grote discrepanties bestaan tussen de
participatietheorie en de participatiepraktijk en dat, als gevolg daar van, besluiten minder legitiem
zijn dan dat ze zouden kunnen zijn. Belangrijke discrepanties ontstaan doordat er geen aandacht is
voor bepaalde criteria van het ideaal theoretisch participatiemodel, als gevolg van een bepaalde
conceptualisering van participatie in het discours. Participatie wordt gezien als nuttig voor
besluitvormers en niet als noodzakelijk om de morele gelijkheid van burgers te waarborgen. Dit
heeft als gevolg dat bestuurders de actieve actoren zijn en blijven: zij nemen de besluiten en
participatie (en burgers) worden gezien als instrument om besluiten te verbeteren. Om tot meer
legitieme besluiten te komen is het belangrijk dat participatie niet langer als instrument, maar als
doel op zich wordt gezien. Om dit te bewerkstelligen zijn verbeterpunten genoemd, van welke

sommigen institutionele wijzigingen vragen en sommigen niet.
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7.2. Tekortkomingen en aanbevelingen voor verder onderzoek

In Hoofdstuk 4 is, op basis van het doel van dit onderzoek, uitgebreid verdedigd waarom een
postmoderne kritische discoursanalyse de beste onderzoekstechniek is om de participatiepraktijk
in beeld te brengen. Tijdens het analyseren van de verzamelde data en het maken van de
vergelijking tussen theorie en empirie werden mijn verwachtingen ten aanzien van de voordelen
van discoursanalyse bevestigd. Slechts het inhoudelijk nalopen van de zes criteria van het ideaal
theoretisch participatiemodel zou niet hetzelfde beeld van de praktijk gegeven hebben als een
gedetailleerd onderzoek naar de verhoudingen tussen bestuurders, ambtenaren, professionals en
burgers op basis van tekstuele analyse, interviews en observaties. Met name de resultaten met
betrekking tot de centrale rol van bestuurders heeft een extra dimensie gekregen dankzij de
discoursanalyse. Ondanks de voordelen van de gekozen onderzoekstechniek, kent het onderzoek
ook een aantal tekortkomingen; zij worden in subparagraaf 7.2.1besproken. In subparagraaf 7.2.2.

worden aanbevelingen voor verder onderzoek besproken.

7.2.1. Tekortkomingen van dit onderzoek

Veel van de tekortkomingen van dit onderzoek zijn het gevolg van de beperkte tijd en middelen
die ik tot mijn beschikking had. Een ander deel van de tekortkomingen bestaan alleen als dit
onderzoek vanuit een meer positivistische onderzoeksmethodologie beoordeeld wordt. Van alle
tekortkomingen worden de drie belangrijkste in deze subparagraaf belicht.

De ecerste tekortkoming is het resultaat van de beperkte tijd en middelen die ik tot mijn
beschikking had om dit onderzoek uit te voeren. De gekozen onderzoeksmethode was erg
arbeidsintensief, met als gevolg dat slechts drie documenten aan een documentanalyse
onderworpen zijn en er per casus maar twee interviews zijn gehouden. Bovendien liep de
onderzoeksperiode niet synchroon met de verkenningsfase van één van de twaalf Sneller en Beter
voorbeeldprojecten, waardoor het slechts mogelijk was om alleen bij Voorst observaties uit te
voeren. In de opzet van dit onderzoek is een afweging gemaakt tussen het vormen van een rijker
en breder beeld van het discours door drie cases te behandelen en het heel gedetailleerd uitwerken
van één case, waarbij gekozen is voor de eerste aanpak. Uiteindelijk is het resultaat van mijn
onderzoek een compromis geworden tussen enerzijds de wens om veel projecten te onderzoeken
om een breed beeld te schetsen en de wens om elk van de projecten zeer gedetailleerd in kaart te
brengen.

De tweede tekortkoming is gerelateerd aan de eerste en is vooral een probleem vanuit een meer

positivistische onderzoeksmethodologie. Door het beperkte aantal projecten en het beperkte
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aantal mensen dat is geinterviewd, zijn de resultaten van dit onderzoek slechts beperkt
generaliseerbaar. Door de selectie van cases is tot op zekere hoogte rekening gehouden met deze
potenti€le tekortkoming (zie Hoofdstuk 4), maar vanwege het doel van dit onderzoek en zijn
methodologische achtergrond lag daar niet de nadruk op. Om dezelfde reden spelen de concepten
,validiteit’ en ,betrouwbaarheid’ ook een andere rol in mijn onderzoek. De operationalisatie had
vooral tot doel een leidraad te zijn in een open onderzoek naar het participatiediscours. Van echte
,metingen’ is nauwelijks sprake geweest, door middel van documentstudie, open interviews en
open observaties, is getracht een beeld te schetsen van het discours.

Een derde tekortkoming is het gebrek aan empirisch bewijs voor de veronderstelde effecten van
participatie op instemming met zowel het besluit als het proces en dus legitimiteit. Het doel van
dit onderzoek was expliciet niet om deze relaties te onderzoeken, maar om de praktijk met de
theorie te vergelijken, waardoor veel geleund is op theorie€én waarvoor het empirische bewijs
wisselend is. Het gevolg is dat dit onderzoek gevoelig is voor kritieck van onderzoekers die
sceptisch staan tegenover de vermeende positieve gevolgen van participatie voor de legitimiteit

van besluiten. Het doel van dit onderzoek is echter niet om deze scepsis weg te nemen.

7.2.2. Aanbevelingen voor verder onderzoek

De eerste aanbeveling is gebaseerd op de laatste tekortkoming die in de vorige subparagraaf is
genoemd. In verschillende onderzoeken, zoals meermalen in verschillende hoofdstukken van dit
onderzoek aan bod is gekomen, wordt opgemerkt dat het empirische bewijs voor de effecten van
participatie gemengd zijn. Meer empirisch onderzoek zou bestaande lacunes opvullen en
onzekerheden wegnemen. Daarbij zou de aandacht volgens mij vooral moeten liggen op de
gevolgen van participatie voor participanten, zoals het effect op politicke interesse, politick
vertrouwen, zelfvertrouwen en politicke activiteit. Interviews met burgers als directe
tekstconsumenten zou ook interessante resultaten op kunnen leveren. In dit onderzoek is daar,
vanwege beperkte tijd en middelen, geen ruimte voor geweest. Een andere vorm van verdiepend
onderzoek waarbij burgers een grotere rol zouden kunnen spelen is het onderzoeken van
gesprekken tussen organisatie en deelnemers (op basis van het zogenaamde conversation analysis
dat onder andere binnen de feministische linguistiek een grote rol speelt). In dit soort onderzoek
speelt niet zo zeer de inhoud van het gesprek een rol (bijvoorbeeld woordgebruik), maar de
manier waarop het gesprek vorm krijgt (bijvoorbeeld stiltes, wie bepaalt het onderwerp en welke
toon wordt gevoerd). Van de vorm van het gesprek kan vervolgens, zo verdedigen sommige
wetenschappers (Cameron, 1998; 2005) afgeleid worden hoe machtsrelaties en ongelijkheden een
sociale rol spelen. Het opnemen van gesprekken tijdens observaties en vervolgens analyseren

welke partij bepaalt over welke onderwerpen gepraat wordt, welke partij het meest aan het woord
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is en welke toon de partijen aannemen kan inzicht geven in de machtsverhoudingen tussen de
verschillende partijen. In dit onderzoek is hier niet voor gekozen vanwege beperkte tijd en
middelen, maar het zou een waardevolle vorm van vervolgonderzoek kunnen zijn.

Uit dit onderzoek blijkt dat maatwerk een grote barriere kan zijn voor een succesvol
participatietraject en dat juist dit concept een centrale rol speelt in het participatiediscours. Met
name het ontbreken van praktische handvatten en het gebrek aan wettelijke verankering leiden
ertoe dat participatie een zwakke plek heeft op de politicke agenda. Door (theoretisch) onderzoek
te doen naar de mate waarin verschillende participatie-instrumenten (zoals burgerjury’s, het
verwonderpanel, surveys en inloopavonden) voldoen aan de criteria van het ideaal theoretisch
participatiemodel en de resultaten van dergelijk onderzoek breed te publiceren kunnen praktische
handvatten geboden worden die ertoe kunnen leiden dat de organisatie van een participatietraject
met meer vertrouwen een kwalitatief beter participatietraject organiseert, dat beter voldoet aan de
zes criteria van het model.

Een laatste aanbeveling is gebaseerd op de beperkte tijd en middelen die de tekortkomingen die in
voorgaande subparagraaf zijn genoemd als gevolg hebben gehad. Meer onderzoek, met dezelfde
methodologische basis, naar andere cases zou een breder beeld kunnen schetsen van het
participatiediscours. Daarbij is het ook interessant om cases over een langere periode te volgen,
waarbij in zowel de probleemformuleringsfase, verkenningsfase en planuitwerkingsfase door
middel van interviews en observaties een gedetailleerd beeld geschetst kan worden van hoe
teksten invloed hebben op de discursieve praktijk en de sociale praktijk. Naast onderzoek naar
meerdere cases over een langere periode is onderzoek naar andere platformen vanaf welke het
participatiediscours invloed uitoefent ook interessant. In dit onderzoek is er expliciet voor
gekozen om alleen het politiek-bestuurlijke platform te onderzoeken, maar er wordt ook over
participatie gesproken en geschreven buiten de politick om. De verwachting is (zie Hoofdstuk 5)
dat een maatschappelijk debat over participatie ontbreekt en dat een dergelijk debat juist het
belang van participatie duidelijk kan maken; onderzoek naar in hoeverre buiten de politiek wel
over participatie wordt gesproken en op welke manier kan aanknopingspunten bieden over hoe
een maatschappelijk debat over participatie opgestart zou kunnen worden. Een interessant
startpunt zou kunnen zijn het omstreden mediabeleid van de Commissie Elverding, waarover met

name de linkse partijen vragen hebben gesteld in de Tweede Kamer.’'
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Noten

! zie Mouffe (2005) en Kymlicka (2002) voor verschillende perspectieven op hoe pluralisme ontstaat.
? Uitzonderingen zijn auteurs die gerekend kunnen worden tot de school van het empirisch pluralisme, die
pluralisme als essentieel onderdeel van een democratie zagen.

3 Mouffe lijkt haar kritiek daarbij vooral te richten op liberaal egalitaire filosofen als Rawls. Rawls veil of
ignorance (Rawls, 1971) en reasonable agreement (Rawls, 1993) hebben tot doel overeenstemming te
bereiken in een pluralistische samenleving.

* Een vergelijking met de rol die doktoren volgens Michel Foucault (1981) in het seksualiteitsdiscours kan
een en ander verduidelijken. Doktoren claimden de waarheid over hygiéne en gezondheid en gaven
daarmee, bewust of onbewust, een rechtvaardiging voor het overheidsbeleid met betrekking tot seksualiteit:
“...it set itself up as the supreme authority in matters of hygenic necessity, taking up old fears of venereal
affliction and combining them with the new themes of asepsis, and the great evolutionist myths with the
recent institutions of public health...In the name of a biological and historical urgency, it justified the
racisms of the state, which at the time were on the horizon. It grounded them in “truth™” (p.54).

> Zie de inleiding voor een definitie van morele gelijkheid.

6 Zie voor een uitgebreide argumentatie voor het democratisch pluralisme bijvoorbeeld Hampshire, 1989.

7 Morele gelijkheid zou ook gezien kunnen worden als een meer substantief concept, maar omdat de
substantieve kant van morele gelijkheid in dit onderzoek niet verder onderzocht wordt (zie p.24), is dit in
dit onderzoek niet relevant.

¥ Dit effect illustreert Cohen door te wijzen op de rol van de original position in Rawls’ A Theory of Justice
(1971).

? Het is te verdedigen dat infrastructuur invloed kan hebben op de kansen die mensen hebben om deel te
nemen aan besluitvormingsprocedures en dat zij om die reden een indirecte invloed hebben op de morele
gelijkheid van mensen. Ik ga er echter vanuit dat Christiano dit niet bedoeld heeft en dat slechts een klein
deel van de infrastructuur gerelateerde besluiten een dergelijk effect heeft.

' Zonder hiermee te willen impliceren dat deelname een (goede) indicator is voor instemming.

11 . .- . . .
Er is een derde voorwaarde waaraan legitieme besluiten moeten voldoen, maar deze is niet relevant voor
dit onderzoek.

'2 Het is natuurlijk maar zeer de vraag of het ooit mogelijk is om iedereen gelijke invloed te geven op de
besluitvorming en besluiten. Iedereen de kans geven om in alle fasen van het proces deel te nemen is in
ieder geval een stap in de goede richting.

" Origineel in Frans gepubliceerd in 1969.
' The History of Sexuality Part 1: The Will to Knowledge, origineel in Frans gepubliceerd in 1976

' In bijlage A wordt de corpus schematisch weergegeven.

1 e . ..

% «Jan” bepaalt de vorm van de persoonsvorm en hij is de handelende partij.

1 . .

" De persoonsvorm is veranderd van “gooit” (enkelvoud) naar “worden” (meervoud).

'8 Er is voor gekozen om de namen van de interviewkandidaten niet te noemen in dit onderzoeksrapport.
Een belangrijke reden hiervoor is dat verschillende projecten die in dit onderzoek onderzocht worden
gevoelig liggen. Verderop in dit hoofdstuk en in het volgende hoofdstuk wordt wel ingegaan op de
achtergrond van de interviewkandidaten en de context waarbinnen het interview heeft plaatsgevonden om
de invloed van deze factoren op de verzamelde data te verduidelijken. Daarnaast wordt naar alle
interviewkandidaten met mannelijke verwijswoorden, om hun identiteit geheim te kunnen houden.
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' Een interview kan al gauw een instrument van examinatie in termen van Foucault worden, waardoor de
interviewer macht uitoefent op de geinterviewde.

 Voor een volledig overzicht van het zevenstappenplan, zie Kvale, 1995, pp.27-9

*! In deze telling is het woord luchtkwaliteit wel meegeteld. Als dit woord niet meegeteld zou worden is het
verschil nog groter: tijd wordt 33 keer genoemd en kwaliteit slechts 12 keer; ongeveer 67% minder. Zie
Bijlage B voor een volledig overzicht van alle woordentellingen.

2 ,Maatwerk’ en ,0op maat’ zijn samen geteld.
3 Professionaliteit en ,professioneel” zijn samen geteld.

 Het gebruik van ,deze’ als verwijswoord in deze zin is natuurlijk fout. Denkrichting is in dit geval het
woord waarna verwezen wordt. Denkrichting is vrouwelijk, dus het correcte verwijswoord is ,zij’.
3 Voorbeelden zijn: ,Het Rijk’, ,bestuurders’ of ,de gemeenteraad’.

%% Gevonden op http://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/goed-openbaar-bestuur/code-goed-openbaar-
bestuur , 0.m. geraadpleegd op 3 mei 2011

7 Of de Code Publieksparticipatie hier ook daadwerkelijk in slaagt, is maar de vraag.

% http://www.snellerenbeter.nl/instrumenten/mini-site-publieksparticipatie/ , 0.m. geraadpleegd op 3 mei
2011.

¥ Zie Bijlage C voor de volledige transcripties van alle interviews.

3 Deze vraag is gebaseerd op de vraag , Are there women, really?’, die door Simone de Beauvoir gesteld
wordt in haar boek The Second Seks (1961). Tevens zou de vraag gesteld kunnen worden: ,zijn er eigenlijk
wel bestuurders?’.

*! Oud-Kamerlid Duyvendak van GroenLinks noemde de Commissie en instrument van het ministerie om
het debat in een bepaalde richting te sturen. De oorzaak hiervan was de mediastrategie van de Commissie
waarin bepaalde hoogleraren en politieke partijen voor de officiéle persconferentie ingelicht zouden
worden, met als verwachte tegenprestatie dat zij een positief oordeel over de bevindingen van de
Commissie zouden vellen (Volkskrant 19 april 2008,
http://www.volkskrant.nl/vk/nl/2686/Binnenland/article/detail/889410/2008/04/19/Kamer-uitleg-over-
Isquo-massage-rsquo.dhtml geraadpleegd op 12 september 2011).
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