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Voor u ligt de masterscriptie, als afsluiting van vier jaar bestuurskunde aan de Radboud Universiteit. De afgelopen vijf maanden heb ik mijzelf kunnen verdiepen in een prachtig onderwerp waar boeken vol over geschreven zouden kunnen worden. Hiervoor wil ik allereerst de gemeente Venray bedanken voor de mogelijkheid om drie maanden stage te lopen in hun organisatie. Deze drie maanden op de afdeling concern hebben mij meer geleerd dan in deze scriptie te vatten is. De ambtelijke organisatie is en blijft een complexe maar geweldig interessante wereld waarin ik in aanraking ben gekomen met de praktijk van het openbaar bestuur. Hiervoor wil ik speciaal Gea Denissen bedanken, die mij wegwijs heeft gemaakt in het functioneren van de gemeentelijke organisatie en zich altijd met veel bevlogenheid heeft ingezet om mijn onderzoek te verbeteren. Daarnaast wil ik ook graag de leden van de afdeling Concern bedanken, die mij drie maanden lang hebben opgenomen in hun gelederen en mij ondersteund en geholpen hebben bij de totstandkoming van deze scriptie. Verder gaat natuurlijk mijn dank uit naar alles respondenten die bereid zijn geweest om met mij in gesprek te gaan, zonder hun input was het onmogelijk geweest om deze scriptie te schrijven. 

Daarnaast ben ik mijn begeleider vanuit de Radboud Universiteit, Michiel Herweijer, zeer erkentelijk voor alle feedback, suggesties en de gevoerde discussies met betrekking tot het onderzoek. Deze bijdragen hebben mij enorm geholpen bij met name de wetenschappelijke en methodologische onderdelen van deze scriptie. Mijn grote dank hiervoor. Tot slot wil ik graag mijn familie en vrienden bedanken die mij gesteund hebben bij het schrijven van deze scriptie. Hun vertrouwen en inspiratie zijn van grote waarde geweest.

Ik wens u veel leesplezier toe. 

Joris van Bommel
Gassel, 5 augustus 2018 
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De ontwikkelingen op het gebied van burgerparticipatie volgen elkaar de laatste jaren snel op. Iedereen lijkt overtuigd te zijn van de voordelen en het belang van deze rechtstreekse vorm van invloed voor burgers. Het hoogtepunt van deze ontwikkelingen is de verankering van burgerparticipatie in de Omgevingswet die in 2021 in gaat. In het licht van deze aankomende Omgevingswet wordt er door de gemeente Venray als waardevol gezien om burgerparticipatie nog eens goed tegen het licht te houden, met hierbij speciale aandacht voor de rol van de gemeenteraad. Want hoe verbazingwekkend misschien ook, de rol van de gemeenteraad bij burgerparticipatie blijft tot nu toe zwaar onderbelicht. Daarom is op verzoek van de gemeente Venray dit onderzoek uitgevoerd naar burgerparticipatie, met hierbij de focus op de invloed van de gemeenteraad.

In dit onderzoek is geconstateerd dat er in de gemeente Venray vier duidelijke succesfactoren aanwezig zijn, namelijk: een vertrouwensrelatie (1), communicatie (2), context (3) en methode (4). De twee andere onderzochte succesfactoren, middelen en beleidsbetrokkenheid, blijken niet als belangrijk ervaren te worden. Daarnaast is er een conclusie getrokken met betrekking tot de voorwaarden voor een succesvolle invloed van de gemeenteraad. Hieruit komt naar voren dat er vier manieren zijn die ervoor zorgen dat de gemeenteraad op succesvol invloed uitoefent op burgerparticipatie, namelijk een goede voorbereiding (1), betrokken blijven bij het proces (2), openstellen voor de mening van burgers (3), en een duidelijke rolverdeling (4). De voorwaarde “relatie tussen gemeenteraad, college van B&W en de ambtelijke organisatie” bleek niet bij te dragen. Alles overziend kan dan ook geconcludeerd worden dat de gemeenteraad vooral succesvol is bij het beïnvloeden van burgerparticipatie als ze zich betrokken, open opstelt en daarbij duidelijk zorgt voor een duidelijke rolverdeling. Dit blijkt de beste manier om als gemeenteraad grip te houden op de snelle ontwikkelingen op het gebied van burgerparticipatie. Tot slot zijn er een zestal aanbevelingen gedaan met betrekking tot de rol van de gemeenteraad bij de aankomende Omgevingswet. Deze aanbevelingen dragen er hopelijk aan bij dat de gemeenteraad van Venray zijn rol als actief betrokken volksvertegenwoordiger kan bestendigen.

Voor dit onderzoek is ook een beleidsmatige en theoretische fundering gelegd. Hierbij is uitgebreid beschreven hoe burgerparticipatie zich ontwikkeld heeft sinds de jaren vijftig en zestig van de vorige eeuw in de vorm van drie generaties van burgerparticipatie. Omdat burgerparticipatie een containerbegrip is waar veel verschillende betekenissen aan gegeven kunnen worden is er een definitie voor burgerparticipatie opgesteld. Tot slot is beschreven dat er ook een aantal kanttekeningen te plaatsen zijn bij het gebruik van burgerparticipatie. Daarna is dieper ingegaan op het huidige omgevingsbestel, met aandacht voor de huidige problemen en de ontwikkeling richting de nieuwe Omgevingswet. Als laatste is beschreven welke rol participatie in de nieuwe Omgevingswet zal gaan spelen. Vervolgens zijn in het theoretisch kader de twee theoretische concepten binnen dit onderzoek verder uitgewerkt, namelijk de invloed van de gemeenteraad bij participatie en de succesfactoren voor burgerparticipatie. Hiervoor zijn twee normenkaders opgesteld. Het eerste kader bestaat uit vijf voorwaarden die volgens de theorie van belangrijk zijn om te zorgen voor een succesvolle invloed van de gemeenteraad bij burgerparticipatie. Het tweede normenkader bestaat uit een zestal succesfactoren voor burgerparticipatie. Aan de hand van de bovenstaande theoretische factoren is uiteindelijk de analyse uitgevoerd. In het eerste deel van de analyse is onderzocht welke succesfactoren aanwezig zijn in de cases van het evenementenbeleid en de oude melkfabriek. Hiervoor is per succesfactor uitgebreid beschreven welke ervaringen en inzichten hieruit naar voren komen. Vervolgens is in het tweede deel van de analyse onderzocht op welke manier de gemeenteraad invloed uitoefent op burgerparticipatie. Hiervoor zijn de cases van de visie veehouderij en de oude melkfabriek geanalyseerd aan de hand van de vijf voorwaarden uit het theoretisch kader. Met deze informatie is een antwoord geformuleerd op de hoofdvraag.
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De relatie tussen burger en bestuur is altijd enigszins moeizaam geweest. Burgers en de overheid hebben elkaar nodig maar ze blijken elkaar niet altijd goed te liggen. De gevoelens van burgers over de overheid zweven tussen stevige afkeer en algemene steun. Vanuit de overheid wordt de burger toch vooral gezien als iemand die tevredengesteld moet worden, en in het slechtste geval zelfs als een klager of ruziemaker. Dit maakt participatie lastig en complex (Beukenholdt-Ter Mors, Daemen & Schaap, 2002, p. 9). In het licht van deze verhoudingen is het niet gek dat er nog niet heel lang geleden met enig wantrouwen naar deze ontwikkeling werd gekeken. Want hoewel burgers en overheid in de praktijk vaak in contact zijn met elkaar, hebben veel mensen het gevoel dat er een kloof bestaat tussen bevolking en overheid. Vanuit het perspectief van de overheid is het echter noodzakelijk om steun van de bevolking te verwerven en te behouden. Daarom is het nodig dat deze kloof te overbruggen door overheidsbeleid beter te laten aansluiten bij de wensen en verwachtingen van de burger (Lunsing, 2015, p. 23). Tegenwoordig zijn de meeste sceptische geluiden over burgerparticipatie dan ook verstomd en is het concept burgerparticipatie niet meer weg te denken uit het besluitvormingsproces. Hoe meer actieve belangstelling van burgers, hoe beter (Deschouwer & Hooghe, 2015, pp. 107-110). Zo hebben de recente decentralisaties op het gebied van zorg deze ontwikkeling een nieuwe boost gegeven. Burgers komen steeds meer in de positie dat ze zelf aan het roer staan en er is steeds meer sprake van de zogenoemde participatiesamenleving waarbij de overheid een meer bescheiden rol inneemt. Dit is een ontwikkeling die veel vraagt van gemeenten (Nauta, Stok & Polderman, 2018, p. 20). 
Kortom, het concept burgerparticipatie is tegenwoordig alom vertegenwoordigd in het lokale domein. Lokale overheden experimenteren met allerlei methoden om de burger te betrekken bij beleid en bestuur. Van burgerjury’s en wijktafels tot bewonersplatforms en participatieraden, alles wordt uit de kast getrokken om burgers te betrekken bij beleid en bestuur (De Graaf, 2009, p. 3). Hoewel men niet onverdeeld positief is over de huidige invulling van burgerparticipatie, is wel voor iedereen duidelijk dat burgerparticipatie voordelen kan opleveren voor zowel overheidsorganisaties als burgers. Vanuit het perspectief van de overheidsorganisaties leidt participatie tot meer legitimiteit en draagvlak voor besluiten, leidt het tot kwalitatief betere besluitvorming, en stelt participatie de overheid in staat om te leren van burgers. Aan de andere kant geeft participatie burgers de mogelijkheid om invloed uit te oefenen op het beleidsproces en de overheid te overtuigen van zijn of haar idee. Tot slot biedt het burgers de mogelijkheid om zelf ook te leren van overheid (Irvin & Stansbury, 2004, p. 56). 
Het voorlopige hoogtepunt binnen de snelle ontwikkeling van burgerparticipatie is de wettelijke verankering van burgerparticipatie in de nieuwe Omgevingswet. Binnen deze Omgevingswet wordt burgerparticipatie gezien als een van de belangrijkste pijlers. Hoewel participatie wettelijk verankerd is in de Omgevingswet, wordt de invulling hiervan overgelaten aan lokale overheden. De centrale gedachte vanuit de rijksoverheid is dat participatie een kwestie is van maatwerk en dat niet voorgeschreven moet worden hoe de participatie moet plaatsvinden. De definitie van participatie is in de wet dan ook breed geïnterpreteerd, namelijk dat “belanghebbenden in een vroegtijdig stadium betrokken worden bij het proces van besluitvorming over een project of activiteit” (Ministerie van Infrastructuur en Milieu, 2017). Participatie wordt dus een grote rol toegedicht bij de nieuwe Omgevingswet, maar er is nog veel onduidelijk over hoe de precieze invulling hiervan het beste vormgegeven kan worden. Daarom wordt in dit onderzoek getracht meer inzicht te krijgen in de werking van participatie in het fysieke domein teneinde de participatie in de Omgevingswet beter vorm te kunnen geven.

Opvallend is dat er nauwelijks of geen aandacht is voor de rol van de gemeenteraad in dit soort processen. Vroeger speelden gemeenteraadsleden een belangrijke rol als volksvertegenwoordiger en spreekbuis van de burger en werd de gemeenteraad met recht het hart van de lokale democratie genoemd. Tegenwoordig maken burgers echter steeds meer gebruik van de mogelijkheden om rechtstreeks hun voorkeuren kenbaar te maken aan de gemeentelijke organisatie, waarmee in dit geval het college van B&W en de ambtelijke organisatie bedoeld worden (Denters et al., 2008, p. 61). Dit is beknopt visueel weergegeven in figuur 1. De normale pijlen geven aan hoe vroeger de voorkeuren van burgers werden overgebracht naar de gemeentelijke organisatie, namelijk via de gemeenteraad. De ontwikkelingen op het gebied van participatie hebben echter een nieuwe weg gecreëerd die rechtstreeks van de burger naar de gemeentelijke organisatie loopt, in de vorm van de gestippelde pijl. Zeker binnen de nieuwe Omgevingswet lijkt de rol van de gemeenteraad formeel sterk ingeperkt te worden, terwijl de directe communicatie tussen burger en gemeentelijk organisatie alleen maar zal gaan toenemen. Hierdoor moet men zich gaan afvragen welke rol er nog is weggelegd voor de gemeenteraad in deze nieuwe situatie. De vraag die in dit onderzoek dan ook centraal staat is hoe de gemeenteraad om kan gaan met deze verandering in het spanningsveld tussen burger, gemeenteraad en gemeentelijke organisatie.

[image: ]
Figuur 1: Spanningsveld tussen burger, gemeenteraad en gemeentelijke organisatie

[bookmark: _Toc511651838][bookmark: _Toc521509783]1.2 Onderzoeksprobleem
De gemeente Venray is sinds 2017 voorbereidingen aan het treffen voor de invoering van de nieuwe Omgevingswet die volgens de huidige planning in 2021 in werking moet treden. In het kader van deze grootschalige stelselherziening van het fysieke domein heeft de gemeenteraad van Venray op 21 februari 2017 het procesplan Omgevingswet vastgesteld. Hierin is een strategische visie uiteengezet waarbij veel aandacht is voor de vormgeving van burgerparticipatie in de Omgevingswet. De gemeente Venray heeft te kennen gegeven dat bij burgerparticipatie in de omgevingswet twee aspecten specifiek in de belangstelling staan, namelijk de succesfactoren voor burgerparticipatie in de gemeente Venray (1) en de rol van de gemeenteraad van Venray op burgerparticipatie (2). Dit zijn dan ook de twee aspecten waar in dit onderzoek de nadruk op zal liggen. 
Het eerste aspect, de succesfactoren voor burgerparticipatie, is voor de gemeente van belang omdat op basis van deze succesfactoren de ambtelijke organisatie invulling kan geven aan burgerparticipatie. Zeker omdat de Omgevingswet veel ruimte laat over de uiteindelijk invulling van burgerparticipatie vindt de gemeente het van belang dat er duidelijk in kaart wordt gebracht hoe de burgerparticipatie idealiter zou moeten worden vormgegeven. Deze inzichten worden door de gemeente Venray als zeer waardevol gezien.
Het tweede aspect is de invloed van de gemeenteraad op het burgerparticipatieproces. De duiding van deze rol van de gemeenteraad wordt door de gemeente Venray gezien als een belangrijke opgave bij het realiseren van goede burgerparticipatie in de Omgevingswet (Gemeente Venray, 2017, p. 6). Deze verhouding tussen de gemeenteraad en burgerparticipatie is al langer onderwerp van discussie, ook binnen de wetenschappelijke literatuur. Het staat buiten kijf dat de gemeenteraad een belangrijke rol speelt bij burgerparticipatie. Toch is het perspectief van de gemeenteraad tot nu toe weinig onderzocht, terwijl de betrokkenheid van de gemeenteraad wel degelijk van is groot belang voor succesvolle burgerparticipatie (De Graaf, 2009, p. 3). Zo is het bijvoorbeeld aan de gemeenteraad om duidelijk te communiceren over de invloed van burgers en om te laten zien dat ze bereid zijn om burgerinitiatieven serieus te nemen (Vis, Haan & Van Vloten, 2010, p. 8). De relatie tussen gemeenteraad en burgerparticipatie wordt gekenmerkt door de aloude spanning tussen representatie en participatie, oftewel de macht van de (gekozen) raad tegenover de directe invloed van de burger. Het Nederlandse stelsel is in principe een representatieve democratie, burgers kiezen vertegenwoordigers die hen voor een bepaalde tijd vertegenwoordigen. Participatie is eigenlijk altijd een aanvullend middel, en is dus niet gelijkwaardig aan het representatieve systeem (Van den Broek, Steenbekkers, Houwelingen & Putters, 2016, p. 79-80). De meeste gemeenten in Nederland kennen geen direct gekozen bestuurders en lokale referenda, waardoor de democratische invloed van burgers beperkt blijft tot het kiezen van de gemeenteraad (Derksen & Schaap, 2010, p. 48). Vooral deze gekozen gemeenteraadsleden worstelen, als representatieve vertegenwoordigers, met hun rol in het participatieproces (De Graaf, 2009, p. 1). Als er een intensief participatieproces heeft plaatsgevonden dan kan de politiek de uitkomst niet zomaar naast zich neerleggen, terwijl dit vanuit maatschappelijk oogpunt misschien wel gewenst is. Deze spanning is voortdurend zichtbaar bij processen van burgerparticipatie binnen gemeenten (Enthoven, 2005, p.5). De gemeente Venray hoopt uiteindelijk meer inzicht te krijgen in de invloed van de gemeenteraad op burgerparticipatie, met in het achterhoofd het verbeteren van de rol van de gemeenteraad bij burgerparticipatie in de nieuwe Omgevingswet

[bookmark: _Toc511651839][bookmark: _Toc521509784]1.3 Probleemstelling
In dit onderzoek staan twee doelen centraal. Allereerst is het doel om inzicht te krijgen in de succesfactoren voor burgerparticipatie zodat de gemeente Venray op basis hiervan kan bepalen op welke manier burgerparticipatie vormgegeven kan worden. Ten tweede is het doel om te achterhalen in hoeverre de gemeenteraad burgerparticipatie beïnvloedt in de gemeente Venray. Op basis hiervan kan de gemeente Venray geadviseerd worden over de rol die de gemeenteraad in moet nemen in het veranderende spanningsveld tussen burger, gemeenteraad en gemeentelijke organisatie, ook met het oog op de aankomende Omgevingswet (zie figuur 1). De bovenstaande elementen zijn samengevoegd in een doelstelling en vraagstelling.

Doelstelling: In kaart brengen van de succesfactoren voor burgerparticipatie en de invloed van de gemeenteraad op burgerparticipatie binnen de gemeente Venray, teneinde advies te geven over de rol van de gemeenteraad bij burgerparticipatie in de Omgevingswet.

Vraagstelling: Wat zijn succesfactoren voor burgerparticipatie in de gemeente Venray en in hoeverre en op welke manier kan de gemeenteraad succesvol invloed uitoefenen op burgerparticipatie?

Deelvragen:
1. Wat is burgerparticipatie, en hoe komt dit tot uiting binnen het omgevingsbestel?
2. Wat zijn de succesfactoren voor burgerparticipatie?
3. Op welke manier kan de gemeenteraad burgerparticipatie beïnvloeden?
4. Welke succesfactoren zijn aanwezig in de gemeente Venray?
5. Op welke manier beïnvloed de gemeenteraad burgerparticipatie in de gemeente Venray? 

[bookmark: _Toc511651840][bookmark: _Toc521509785]1.4 Relevantie
[bookmark: _Toc521509786]1.4.1 Wetenschappelijk
Burgerparticipatie staat het laatste decennium volop in de schijnwerpers van de wetenschappelijke literatuur. Vele methoden en factoren zijn beschreven in talloze publicaties, maar er is één aspect dat verbazingwekkend genoeg maar weinig naar boven komt, namelijk de invloed van de gemeenteraad. Raadsleden blijken veel moeite te hebben met het vormgeven van hun rol in burgerparticipatie. De perspectief van de gemeenteraad blijft echter vaak onderbelicht en er is nog maar weinig onderzoek gedaan naar de manier waarop gemeenteraden betrokken zijn bij burgerparticipatie (De Graaf, 2009, p. 3). Dit terwijl de rol van de gemeenteraad door meerdere auteurs wel wordt benoemd als een belangrijke factor, maar met uitzondering van Vis et al. (2010) is er nauwelijks goed onderzoek gedaan naar de rol van de gemeenteraad bij burgerparticipatie. In dit onderzoek zal daarom uitgebreid vanuit het perspectief van de gemeenteraad onderzoek gedaan worden naar de valkuilen en kansen die de gemeenteraad heeft bij burgerparticipatie. Dit past ook in de bredere trend die de laatste tijd steeds meer zichtbaar wordt. De burger wendt zich steeds meer direct tot de gemeentelijke organisatie, waardoor de gemeenteraad zijn rol als spreekbuis lijkt te verliezen (Denters et al., 2008, p. 61). In het licht van deze ontwikkeling is een onderzoek naar de rol van de gemeenteraad in relatie tot burgers van groot belang. 
	Daarnaast zorgt ook de nieuwe Omgevingswet voor een versterking van de bovenstaande problematiek. Door de centrale rol van burgerparticipatie in de Omgevingswet lijkt de trend versterkt te worden dat burgers, zonder tussenkomst van de gemeenteraad, rechtstreeks hun voorkeuren kenbaar maken aan de gemeentelijke organisatie. Aan deze ontwikkelingen is binnen de wetenschappelijke literatuur tot nu toe weinig tot geen aandacht besteed. Dit onderzoek zal dan ook een eerste verkenning zijn naar de mogelijke invloed van de gemeenteraad op burgerparticipatie in de Omgevingswet.

[bookmark: _Toc521509787]1.4.2 Maatschappelijk
Allereerst biedt dit onderzoek gemeentelijke organisaties en raadsleden inzicht in de manier waarop de gemeenteraad betrokken kan worden bij burgerparticipatieprojecten. In de praktijk valt er nog een wereld te winnen wat betreft de invloed van de gemeenteraad op burgerparticipatie. Gemeenteraadsleden moeten op de een of andere manier te aansluiting vinden met het concept burgerparticipatie, maar dit blijkt niet altijd even makkelijk. Veel gemeenteraadsleden worstelen met hun rol bij participatie. Dit onderzoek zal bijdragen aan de bewustwording binnen gemeenten dat het belangrijk is dat de gemeenteraad een rol speelt binnen burgerparticipatieprocessen. De versterking van de rol van de gemeenteraad is in ieders belang om op deze manier de hoogste volksvertegenwoordiger weer actief te betrekken bij participatie.
Daarnaast is het met het oog op de aankomende Omgevingswet, en de verankering van participatie in deze wet, is het belangrijk dat gemeenteraadsleden na gaan denken over hun eigen rol binnen dat proces. Dit omgevingswet vraagt een enorme veranderslag in het denken van zowel de ambtelijke organisatie als raadsleden met betrekking tot participatie. Dit onderzoek kan bijdragen aan de bewustwording onder ambtenaren en raadsleden. Gezien het belang en de omvang van de Omgevingswet is het belangrijk dat er nu, 3 drie jaar voor de invoering, al aandacht besteed gaat worden aan dit onderwerp. Om zo concreet mogelijk handvatten te bieden aan deze bewustwording zal dit onderzoek ook een aantal aanbevelingen opleveren aan de hand waarvan gemeenteraadsleden zelf invulling kunnen geven aan hun rol bij burgerparticipatie.

[bookmark: _Toc511651841][bookmark: _Toc521509788]1.5 Vooruitblik theorie en methodologie
In dit onderzoek staan twee concepten en hun onderlinge relatie centraal. Het eerste concept betreft de succesfactoren voor burgerparticipatie in het omgevingsbestel. Deze succesfactoren zullen worden vastgesteld aan de hand van een literatuurstudie waarin de wetenschappelijke literatuur grondig bestudeerd zal worden. Het tweede concept is de invloed van de gemeenteraad. Hiervoor zal in kaart worden gebracht op welke manier de gemeenteraad burgerparticipatie in het omgevingsbestel beïnvloedt. Ook dit gebeurt aan de hand van een literatuurstudie. Uiteindelijk wordt op basis van de analyse beschreven op welke manier een gemeenteraad succesvol invloed kan uitoefenen op burgerparticipatie.
Om de relatie tussen deze twee theoretische concepten te achterhalen wordt er een empirisch onderzoek uitgevoerd in de gemeente Venray. Hierbij gaat het om een zogenoemde embedded, single case design, waarbij een verschijnsel binnen één organisatie diepgaand wordt onderzocht, maar waarbij specifiek aandacht is voor meerdere subonderdelen, in dit geval succesfactoren van burgerparticipatie en de invloed van de gemeenteraad (Yin, 2014, p. 55). Hiervoor wordt gebruik gemaakt van een kwalitatieve onderzoeksbenadering, waarbij talig materiaal verzameld en geïnterpreteerd wordt om op basis hiervan uitspraken te doen over een sociaal verschijnsel in de werkelijkheid (Bleijenbergh, 2015, p. 13). Dit talige materiaal bestaat uit interviews met zowel gemeenteraadsleden als betrokken ambtenaren in de gemeente Venray. Dit empirische deel van het onderzoek is deductief van aard, wat betekent dat het onderzoek theoretisch gestuurd is waarbij wordt uitgegaan van eerder wetenschappelijk onderzoek over het onderwerp (Bleijenbergh, 2015, pp. 51-52). 

[bookmark: _Toc511651842][bookmark: _Toc521509789]1.6 Leeswijzer
[bookmark: _Toc511651843][bookmark: _Toc511910547]Hieronder wordt kort de structuur en opbouw van het onderzoek toegelicht. Allereerst wordt in hoofdstuk twee een beleidskader geschetst waarin ingegaan wordt op de ontwikkelingen van burgerparticipatie en het omgevingsbestel. Hierin wordt antwoord gegeven op de eerste deelvraag In hoofdstuk drie worden vervolgens de theoretische concepten die in dit onderzoek centraal staan uitgewerkt. Deze concepten zijn de invloed van de gemeenteraad op burgerparticipatie en de succesfactoren voor burgerparticipatie. Hiermee wordt antwoord gegeven op deelvraag drie en vier. In het vierde hoofdstuk wordt beschreven welke methodiek wordt toegepast in dit onderzoek en welke voor-en nadelen hieraan kleven. In hoofdstuk vijf wordt een analyse uitgevoerd op de verzamelde documenten en interviews. Hierin wordt eerst aan de hand van de opgestelde succesfactoren beschreven wat de ervaringen met burgerparticipatie in de gemeente Venray zijn. Daarna wordt beschreven op welke manier de gemeenteraad betrokken is bij burgerparticipatie in de gemeente Venray. Hiermee wordt antwoord gegeven op deelvraag vier en vijf. Tot slot wordt in hoofdstuk zes, de conclusie, de hoofdvraag van dit onderzoek veranderd. Vervolgens zal gereflecteerd worden op het onderzoek en zullen een aantal aanbevelingen opgesteld worden.

[bookmark: _Toc521509790]2. Beleidskader
In dit hoofdstuk worden de ontwikkelingen die in dit onderzoek onderzocht worden verder uitgewerkt. Allereerst wordt beschreven hoe burgerparticipatie zich ontwikkeld heeft, welke definities van burgerparticipatie er in omloop zijn en worden er een aantal kanttekeningen geplaatst bij het gebruik van burgerparticipatie. Vervolgens wordt beschreven hoe het huidige omgevingsbestel is ingericht, om vervolgens te kijken naar de nieuwe Omgevingswet die in 2021 ingevoerd zal worden. Tot slot worden deze twee onderdelen met elkaar verbonden door te kijken op welke manier burgerparticipatie een rol zal gaan spelen in de nieuwe Omgevingswet.

[bookmark: _Toc511651844][bookmark: _Toc521509791]2.1 Burgerparticipatie
Burgerparticipatie is een containerbegrip dat in de wetenschappelijke literatuur en ambtelijke beleidsstukken wordt gebruikt voor een veelvoud aan vormen, instrumenten en benaderingen die sterk van elkaar kunnen verschillen. In de komende paragrafen wordt het begrip burgerparticipatie ingekaderd. Allereerst wordt in het kort een beschrijving gegeven van de ontwikkelingen op het gebied van burgerparticipatie in de afgelopen decennia. Daarna wordt het begrip burgerparticipatie verder ingekaderd en gedefinieerd. Vervolgens wordt beschreven wat het doel is van burgerparticipatie en welke problemen hierbij vaak de kop opsteken. 

[bookmark: _Toc511651845][bookmark: _Toc521509792]2.1.1 Ontwikkelingen
De eerste ontwikkelingen op het gebied van burgerparticipatie ontstaan in de jaren vijftig en zestig van de vorige eeuw, met name in de Verenigde Staten. De ontwikkeling van burgerparticipatie in Nederland kwam pas relatief laat op gang, voornamelijk doordat het maatschappelijk middenveld sterk verzuild was. Burgers gaven hun zorgen door aan de nationale koepelorganisaties van hun zuil en dat was hun enige manier van inspraak. Van burgers werd verwacht een volgzaam lid te zijn van hun zuil, waarbij er geen ruimte was voor individuele burgerparticipatie. Pas na de ontzuiling in de jaren zestig ontstond de roep om meer participatie waaraan ook gehoor werd gegeven (WRR, 2012, p. 31). In het begin lag de nadruk hierbij sterk op het vergroten van de politieke toegankelijkheid en legitimiteit van het openbaar bestuur. Burgers wilden op allerlei maatschappelijke terreinen meer invloed (Van Houwelingen, Boele & Dekker, 2014, p. 33). Kortom, in Nederland ging de ontzuiling en individualisering hand in hand met democratisering. In theorie betekende dit dat iedereen kon en mocht meepraten over zaken die hem of haar aangaan (ROB, 2010, p. 23). In de praktijk werd echter al snel duidelijk dat er slechts een kleine groep burgers werd bereikt en dat er vaak geen echte invloed uitgeoefend kon worden (WRR, 2012, p. 31). Deze eerste vormen van burgerparticipatie worden getypeerd als zogenoemde politieke participatie. Bij deze politieke participatie is het doel om burgers meer invloed te geven op het reilen en zeilen van het openbaar bestuur, de beleidsvorming en besluitvorming (Van Houwelingen et al., 2014, p. 33). De achterliggende gedachte van deze opkomst van politieke participatie is dat beleid dat ontstaat uit burgerparticipatie democratischer en effectiever is. De hoop was dat participatie zou leiden tot realistischer beleid dat overeenkomt met de voorkeuren van burgers en tot meer begrip voor moeilijke beslissingen waardoor het draagvlak toeneemt (Irvin & Stansbury, 2004, pp. 55-56). 
	In de jaren tachtig werd het in het openbaar bestuur het zogenoemde New Public Management (NPM) perspectief dominant. Hierbij was de burger vooral een klant van de overheid en werden er vraagtekens gezet bij de kosten en inspanningen die burgerparticipatie met zich meebrengt. Burgers die invloed wilden uitoefenen werden gezien als belemmerende factoren die de efficiëntie en prestaties van overheden ondermijnden. Echter, gelijktijdig is in de jaren negentig de inspraakcultuur geïnstitutionaliseerd. Binnen een aantal wetten kreeg inspraak van burgers een vaste plaats (WRR, 2012, p. 32). Tot deze tijd kon men vooral spreken van beleids-beïnvloedende participatie, waarin burgers en belangengroepen de mogelijkheid hadden om te reageren op beleidsvoorstellen en om de gemeente te adviseren, bijvoorbeeld op het gebied van leefbaarheid (Van Houwelingen et al., 2014, pp. 34-35). 
Begin van deze eeuw ontwikkelt zich een nieuw beeld van burgerbetrokkenheid. Doordat de verzorgingsstaat steeds meer onder druk komt te staan door mondige burgers en de groeiende hoeveelheid rechten en sociale bescherming, was het huidige stelsel niet meer houdbaar. Volgens critici werkt deze verzorgingsstaat passiviteit in de hand, terwijl het juist heel belangrijk is dat burgers een plicht vervullen jegens de samenleving. Waar eerst de nadruk lag op het verkrijgen van burgerschap, verschoof de nadruk nu naar de plichten van burgerschap. Dit wordt ook wel een transitie van passief burgerschap naar actief burgerschap (of zelfredzame burgerparticipatie) genoemd (Van de Wijdeven, De Graaf & Hendriks, 2013, p. 7). Hierbij is de centrale gedachte dat de burger steeds meer zelf gaat doen, waarbij een beroep gedaan wordt op de eigen verantwoordelijkheid van burgers. Meer eigen verantwoordelijkheid van burgers wordt gezien als de oplossing voor twee maatschappelijke vraagstukken, namelijk de crisis van de verzorgingsstaat en de vervaging van normen en waarden. Uiteindelijk is de oproep tot actief burgerschap niet veel meer of minder dan een oproep tot meer eigen verantwoordelijkheid van de burger (Van de Wijdeven et al., 2013, pp. 7-8). De overheid heeft hierbij een regierol en moet de daadwerkelijke uitvoering zo veel mogelijk overlaten aan burgers en bedrijven. Volgens deze benadering moet de overheid niet elke keer alles zelf willen regelen, maar zou de overheid na moeten gaan wat de samenleving zelf kan regelen en daarin een faciliterende rol spelen. De overheid verwacht dus steeds meer van zijn burgers en op allerlei terreinen is deze zelfredzaamheid ondertussen leidend geworden, onder andere op het gebied van veiligheid en huisvesting. Misschien wel de meest recente en duidelijke toepassing van deze eigen verantwoordelijkheid is terug te zien in de Wet maatschappelijke ondersteuning (WMO). Hierin staan zelfredzaamheid en eigen verantwoordelijkheid van de burger centraal (Van Houwelingen et al., 2014, pp. 35-38).

[bookmark: _Toc521509793]2.1.2 Drie generaties burgerparticipatie
De bovenstaande ontwikkelingen op het gebied van burgerparticipatie zijn volgens meerdere auteurs in te delen in drie generaties van burgerparticipatie (Lenos, Sturm & Vis, 2006; Lunsing, 2014, p. 242). De eerste generatie begon in de jaren zeventig met mondige burgers die reageerden op het beleid van de overheid. Hierbij krijgen burgers de kans om hun beleidsvoorkeur naar voren te brengen door middel van inspraakprocedures en bezwaarprocedures. Deze vormen van inspraak zijn uiteindelijk wettelijk vastgelegd, bijvoorbeeld op het gebied van ruimtelijke ordening. De tweede generatie burgerparticipatie is opgekomen in de jaren negentig. Hierbij werden belanghebbenden zoveel mogelijk al in een vroeg stadium betrokken bij de vormgeving van het beleid. Het doel hiervan was meer draagvlak en de aansluiting van beleid op de leefwereld van burgers. De laatste en derde generatie is in het begin van deze eeuw gestart en hierin staat de eigen verantwoordelijkheid en zelfredzaamheid centraal (Lenos et al., 2006, p. 5; Lunsing, 2014, p. 242). Hoewel het begrip generaties impliceert dat de nieuwere generatie de oude generatie vervangt, is dit niet het geval. De drie generaties bestaan naast elkaar. Gemeenten maken gebruik van zowel wettelijke inspraak als van vormen van coproducties en meer zelfredzame vormen van burgerparticipatie (Blom, Bosdriesz, Van der Heijden, Van Zuylen & Schamp, 2010, p. 14). Een overzicht door Lenos et al. van de drie generaties van burgerparticipatie is te zien in figuur 2. 
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Figuur 2: Drie generaties burgerparticipatie. Overgenomen uit Burgerparticipatie in gemeenteland (p. 5) door Lenos et al.


[image: Afbeeldingsresultaat voor participation ladder]Een van de eerste en misschien nog steeds wel meest bekende typologie van burgerparticipatie is ontwikkeld door Arnstein (1969, p. 217). Haar participatieladder beschrijft acht treden waarop burgerparticipatie kan plaatsvinden, zoals te zien is in figuur 3. Deze ladder kan gebruikt worden om te bepalen op welk niveau een overheid de burger wil betrekken. Deze ladder laat ook duidelijk zien dat de burger pas in beeld komt als de overheid daar behoefte aan heeft, de burger zelf kan niet kiezen op welke terreinen welke vorm van participatie hierbij hoort. Het initiatief ligt bij alle treden van de participatieladder dus bij de overheid. Arnstein laat hiermee ook zien dat participatie ook niet zo eerlijk en open is als vaak wordt beweerd. Bij de eerste drie stappen is de burger eigenlijk helemaal geen deelnemer, de overheid geeft hier eenzijdig een stroom van informatie waarop de burger niet kan reageren. Pas vanaf de vierde trede begint de overheid te overleggen met de burger. Stap voor stap krijgt de burger vanaf hier steeds meer invloed en macht, waarbij de burger op de achtste trede uiteindelijk het hele beleidsproces controleert (Kilic, 2008, pp. 4-5).Figuur 3: De participatieladder. Overgenomen uit A ladder of citizen participation (p. 217) door S.R. Arnstein.


[bookmark: _Toc511651846][bookmark: _Toc521509794]2.1.3 Definitie burgerparticipatie
Het concept burgerparticipatie is een algemene term, of containerbegrip, dat in het dagelijks taalgebruik op allerlei zaken betrekking kan hebben (Pröpper, Litjens & Weststeijn, 2006, p. 13). Daarom is het van belang om vast te stellen welke definitie van burgerparticipatie in dit onderzoek gehanteerd wordt. Dit onderzoek richt zich op burgerparticipatie op gemeentelijk niveau in het ruimtelijke domein, en specifiek binnen de nieuwe Omgevingswet. Daarom wordt getracht om tot een definitie te komen die geschikt is voor burgerparticipatie in het licht van de Omgevingswet en ruimtelijke ontwikkeling. In de komende paragraaf worden een aantal definities van burgerparticipatie besproken. 

Er zijn meerdere, sterk uiteenlopende definities van burgerparticipatie in omloop. Een brede definitie van burgerparticipatie is van Creighton (in Bos, 2014, p. 5), namelijk burgerparticipatie als ‘een proces waarin zorgen, behoeften en waarden van burgers geïncorporeerd worden in de besluitvorming’. Deze definitie omvat eigenlijk alle manieren en handelingen die zorgen dat een burger betrokken wordt bij beleid, van inspraak tot meebeslissen. Een andere brede definitie wordt gegeven door het instituut ProDemos (Domingo, 2016, p. 4). Hierin wordt burgerparticipatie gedefinieerd als: ‘een manier van beleidsvoering waarbij burgers, individueel of georganiseerd, direct of indirect, de kans krijgen om invloed uit te oefenen op de ontwikkeling, uitvoering en/of evaluatie van beleid’. Ook deze definitie omvat bijna alle vormen van burgerparticipatie. Beide definities geven echter nog niet de duidelijke afbakening die noodzakelijk is voor dit onderzoek.
Een meer specifieke benadering van burgerparticipatie wordt gehanteerd door de Raad voor het Openbaar Bestuur (ROB). De ROB definieert burgerparticipatie als volgt: ‘Burgerparticipatie heeft een aanvullende werking op de representatieve democratie en betreft de actieve deelname van (groepen) burgers aan de verschillende fasen van het beleidsproces. Deze participatie heeft een proactief karakter en betreft een door burgers en politiek gelegitimeerd proces, dat een bepaalde procedure kent’. Belangrijk aan deze definitie is dat burgerparticipatie wordt gezien als een aanvulling op de besluitvorming van bestaande politiek-democratische instituties. Er is bewust gekozen om participatie te zien als aanvulling, omdat, in de ogen van de ROB, burgerparticipatie de versterking van de representatieve democratie moet dienen. Binnen deze definitie vallen dus geen vormen van zelfbestuur en zelfregulering, waarbij de burger de macht van de overheid overneemt (ROB, 2004, p. 11). De gedachte dat burgerparticipatie een aanvulling is, is van groot belang voor dit onderzoek. Op het gebied van fysieke leefomgeving ligt het bevoegd gezag altijd nog bij de gemeente of de provincie, en niet bij de burger. Er is dus geen sprake van vormen van zelfregulering. Toch ontbreekt nog een ander aspect, namelijk dat er op het gebied van fysieke leefomgeving naast burgers ook andere derde partijen een rol spelen. 
Een definitie die dit aspect wel meeneemt is gegeven door Pröpper et al. (2006, p. 13), namelijk: ‘Het deelnemen door burgers, maatschappelijke organisaties en bedrijven aan beleidsprocessen gericht op de publieke zaak bij de voorbereiding, bepaling, uitvoering en/of evaluatie van beleid’. Hierbij strekt participatie zich ook uit tot andere belanghebbenden zoals bedrijven en maatschappelijke organisaties. Dit is van groot belang bij burgerparticipatie op het gebied van fysieke leefomgeving, hierin staat namelijk het vroegtijdig betrekken van belanghebbenden (burgers, bedrijven, maatschappelijke organisaties en bestuursorganen) centraal (Ministerie van I&M, 2017). Daarnaast is deze definitie toegespitst op de door het gemeentebestuur georganiseerde participatie ten aanzien van gemeentelijk beleid, dezelfde setting als waar dit onderzoek in plaatsvindt (Pröpper et al., 2006, p. 13). 

Kortom, de definitie van burgerparticipatie moet twee belangrijke kenmerken bevatten, namelijk dat participatie een aanvulling is op representatie (1) en dat niet alleen burgers kunnen participeren, maar ook maatschappelijke organisaties en bedrijven (2). Daarom wordt er gekozen voor de definitie van Pröpper et al., aangevuld vanuit de definitie van de ROB. De onderstaande definitie van burgerparticipatie wordt in dit onderzoek gehanteerd.‘Burgerparticipatie is het deelnemen door burgers, maatschappelijke organisaties en bedrijven aan beleidsprocessen gericht op de publieke zaak bij de voorbereiding, bepaling, uitvoering en/of evaluatie van beleid, als aanvulling op de representatieve democratie.’



[bookmark: _Toc511651847][bookmark: _Toc521509795]2.1.4 Doel burgerparticipatie
Overheden trachten door middel van burgerparticipatie meerdere doelen te bereiken. In deze paragraaf worden een aantal belangrijke doelen benoemd en kort uitgewerkt. Dreijerink, Kruize en Van Kamp (2008) onderscheiden drie klassieke doelen van burgerparticipatie, namelijk legitimiteit (1), steun en draagvlak (2), en verbeteren van de kwaliteit (3). 

Bij legitimiteit draait het sterk om het proces van burgerparticipatie. Hierbij gaat het om het nastreven van bepaalde democratische idealen zoals legitimiteit, transparantie en verantwoordelijkheid. Vanuit dit perspectief is het een democratisch recht van de burger om betrokken te worden bij het beleidsproces, wat in de praktijk helaas vaak leidt tot een bureaucratische uitvoering die enkel als doel heeft om aan de procedurele vereisten te voldoen. Daarnaast zorgt burgerparticipatie voor een meer geïnformeerde burger die geïnteresseerd is in publieke zaken. Dit wordt ook wel de ontwikkeling van citizen naar public citizen genoemd (Dreijerink et al., 2008, p. 15). Wanneer een burger beleid niet ziet als legitiem dan kan dit zorgen voor vervreemding van de overheid en in het slechtste geval verstoort het de implementatie van beleid (Quick & Bryson. 2016, p. 4).
	Het tweede doel van burgerparticipatie is het verwerven van steun en draagvlak voor beslissingen. Overheden hebben graag steun voor hun beslissingen. Wanneer burgers beleid niet ondersteunen levert dit in de uitvoering vaak problemen op waarbij maatregelen worden tegengewerkt of omzeild. Hierbij wordt een onderscheid gemaakt tussen draagvlak als proces en draagvlak als product. Bij draagvlak als proces geven burgers hun steun aan het beleid omdat ze vinden dat het proces goed is verlopen en dat zij goed betrokken zijn. Bij draagvlak als product geeft de burger zijn steun omdat hij het eens is met het eindproduct. Hierbij moet het beleid dus verkocht worden aan burgers om zoveel mogelijk steun te vergaren. Deze laatste manier wordt echter steeds minder toegepast. Burgers willen niet alleen meer instemmen met beleid, ze willen daadwerkelijk meeschrijven aan beleid. Daarom wordt draagvlak tegenwoordig eerder gebruikt voor de verrijking van beleid, waarbij de centrale gedachte is dat burgers eerder geneigd zijn om beleid te steunen als zij hun eigen belangen hierin herkennen (Dreijerink et al. 2008, p. 16).
	Tot slot wordt burgerparticipatie gezien als een manier om de kwaliteit van besluitvorming te verbeteren, en dan met name het verbeteren van de beleidsuitkomst. Hierbij draait het dus om de invloed de burgerparticipatie op het besluit. De optimale besluitvorming zorgt voor een balans tussen tegenstrijdige belangen van allerlei stakeholders. Hiervoor moeten alle betrokken partijen een eerlijke kans krijgen om de uitkomst van het beleidsproces te beïnvloeden. Daarnaast wordt de kwaliteit van besluitvorming beter doordat de kennis van en waarden van burgers in een besluit verwerkt kunnen worden. Burgers zijn de zogenoemde experts van de lokale omgeving, waardoor hun inbreng waardevol is bij de ontwikkeling van beleid. Tot slot wordt de kwaliteit van beleid ook verbeterd doordat de conflicten tussen partijen ervoor zorgen dat er creatief gedacht moet worden. Het confronteren van verschillende visies met elkaar kan zo een verrijkend effect hebben (Dreijerink et al., 2008, p. 16). 
	
[bookmark: _Toc511651848][bookmark: _Toc521509796]2.1.5 Kanttekeningen
Hoewel burgerparticipatie voornamelijk gezien wordt als een positieve ontwikkeling zijn er ook een aantal kanttekeningen te plaatsen bij de huidige invulling van burgerparticipatie. Hieronder worden een aantal veelgehoorde kanttekeningen en obstakels bij burgerparticipatie benoemd. 

De participatiekloof
Een eerste, veelgenoemde klacht over burgerparticipatie is de kloof tussen burgers die participeren en burgers die dat niet doen. Vooral de gebrekkige representativiteit van participanten valt op. Deelnemers aan participatie-initiatieven vormen geen goede afspiegeling van de gehele bevolking. Vaak zijn het hoogopgeleide mannen die meest actief zijn in beleidsparticipatie. Andere factoren die bepalen of een burger participeert zijn inkomen, socio-economische status en etniciteit. Daarnaast gaat het ook vaak om burgers die op andere terreinen, bijvoorbeeld in het verenigingsleven, al actief participeren. Kortom, het is steeds hetzelfde type burger dat zich bezighoudt met burgerparticipatie. Hierdoor ontstaat een participatiekloof tussen aan de ene kant burgers die niet participeren, en aan de andere kant burgers die veel, en zelfs steeds meer participeren. Dit wordt ook wel het Matteüs-effect genoemd; wie toch al veel heeft, krijgt ook veel, en wie al maar weinig heeft krijgt ook weinig. Bij burgerparticipatie betekent dit dat participatie-initiatieven vooral de deelnamebereidheid verhogen van burgers die sowieso al heel actief zijn binnen de samenleving (Loyens & Van de Walle, 2006b, p. 35). Het inzicht dat velen weinig participeren en weinigen veel participeren wordt ook wel de participatieparadox genoemd: het vergroten van de mogelijkheid om te participeren zorgt er niet voor dat meer mensen gaan participeren, maar dat dezelfde mensen dit vaker gaan doen. Deze paradox wordt verbeeld in de participatiepiramide. Hoe hoger op de piramide, hoe meer energie en tijd er wordt gevraagd van participanten. Op de hogere niveaus neemt uiteindelijk dus maar een kleine groep deel aan burgerparticipatie (Dreijerink et al., 2008, p. 17). 

Botsende werelden
Een ander probleem dat optreedt bij burgerparticipatie is de botsing tussen de leefwereld van burgers en de systeemwereld van beleidsmakers. Hierdoor praten burgers en beleidsmakers vaak langs elkaar heen. Beleidsmakers zien zichzelf als experts en voelen zich bedreigd, ze zijn bang om hun informatiemonopolie te verliezen. Beleidsmakers denken zelf alles het beste te weten, terwijl in hun optiek de burger alleen maar uit eigenbelang handelt. Beleidsmakers durven de burger hierdoor niet te vertrouwen. Als professionals niet bereid of in staat zijn om de kennis van burgers te accepteren, dan werpt dit een grote drempel op voor succesvolle samenwerking. Burgers voelen zich dan geen gesprekspartner, maar eerder een tegenstander (WRR, 2012, p. 108). Daarnaast hanteren ambtenaren en burgers verschillende werkwijzen. Ambtenaren houden vast aan formele procedures, beleidsplannen en organisatievormen. Tegenwoordig wordt vanuit de overheid ook steeds meer met een bedrijfsmatige blik gekeken. Burgers worden gezien als consumenten en diensten worden gezien als product waardoor individuele afwegingen niet meer mogelijk zijn. Tot slot wordt er door beleidsmakers vaak formeel gedacht, waarbij de nadruk ligt op juridische processen. Burgers hebben vaak echter meer behoefte aan een persoonlijk gesprek dan aan een persoonlijke beschikking (WRR, 2012, pp. 110-111). 
	Aan de andere kant worden ambtenaren ook met argwaan bekeken door de burgers. Ambtenaren hebben volgens hen geen affiniteit met de problemen van de gewone burger en burgers hebben maar weinig vertrouwen in participatie zolang ze geen concrete resultaten zien. Hierbij speelt ook de papieren werkelijkheid van ambtenaren een rol. Veel burgers kunnen niet overweg met deze papieren werkelijkheid, terwijl dit wel het niveau is waarop veel ambtenaren communiceren (WRR, 2012, pp. 108-109).  
	Deze botsende werelden worden ook wel getypeerd als de leefwereld van de burgers tegenover de systeemwereld van beleidsmakers. De logica van burgers op het gebied van denken, spreken en handelen verschilt van de logica van beleidsmakers en bestuurders. Uiteindelijk leidt dit ertoe dat burgers en beleidsmakers langs elkaar op praten, wat de communicatie bemoeilijkt (WRR, 2012, p.  107). 

Representatie versus participatie
De laatste kanttekening die gemaakt moet worden is de spanning tussen de representatieve en participatieve democratie. Participatie krijgt een steeds grotere rol in het openbaar bestuur, maar tegelijkertijd moet niet uit het oog verloren worden dat het Nederlandse stelsel een representatieve democratie is waarin burgers vertegenwoordigers kiezen die hen representeren. Participatie mag hierop een aanvulling zijn, maar mag niet van gelijk gewicht zijn (Van Houwelingen et al., 2014, p. 79). Volksvertegenwoordigers voelen zich tegenwoordig echter vaak voor het blok gezet. Ze kunnen niet zomaar de resultaten van uitgebreide participatieve trajecten naast zich neerleggen. Het feit dat volksvertegenwoordigers voor een voldongen feit komen te staan is vanuit het principe van de representatieve democratie echter onwenselijk. Het moet dus vooraf duidelijk zijn voor burgers dat representatie boven participatie gaat, waarbij het bevoegd gezag uiteindelijk altijd de knoop doorhakt. Men moet waken voor te veel optimisme over de kracht van participatieve democratie (Enthoven, 2005, p. 5). Op deze spanning tussen representatie en participatie zal in het theoretisch kader nog dieper ingegaan worden.

[bookmark: _Toc511651851][bookmark: _Toc521509797]2.2 Het omgevingsbestel
[bookmark: _Toc511651852]In de onderstaande paragrafen wordt het huidige omgevingsbestel en de hiermee gemoeide complexiteit kort besproken. Vervolgens wordt beschreven hoe het omgevingsbestel er in de toekomst uit moet gaan zien door de invoering van de op handen zijnde Omgevingswet. 

[bookmark: _Toc521509798]2.2.1 Problematiek in het huidige omgevingsbestel
De term omgevingsbestel is geïntroduceerd door het Sociaal en Cultureel Planbureau (SCP) in hun rapport ‘Niet buiten de burger rekenen!’. In de vakliteratuur wordt hiervoor vaak het begrip omgevingsrecht gebruikt. Beide begrippen zijn eigenlijk een diffuus verzamelbegrip voor allerlei wetten en regels die betrekking hebben op de leefomgeving. De begrippen worden gebruikt om de samenhang aan te wijzen tussen verschillende rechtsgebieden die deze leefomgeving beïnvloeden, zoals het milieurecht en het waterstaatsrecht (Kwast, 2012, p. 9). In deze thesis zal, in navolging van het SCP, gesproken worden over het omgevingsbestel. Deze term sluit beter aan bij de bestuurskundige benadering, waarin onder andere participatie van burgers centraal staat, dan de juridische term omgevingsrecht. 
De ontwikkelingen en de steeds veranderende regelgeving hebben in het omgevingsbestel hebben ervoor gezorgd dat het huidige omgevingsbestel verbrokkeld en verspreid is over veel verschillende wetten en regels, waarbij elke wet een eigen systematiek en terminologie kent en wetten elkaar soms zelfs tegenspreken (Ministerie van I&M, 2016, pp. 1-2). Normaal gesproken wordt in het omgevingsbestel onderscheid gemaakt in vier gebieden: milieurecht (1), waterrecht (2), natuurrecht (3) en het recht van ruimtelijke ordening (4). Samen vormen deze vier gebieden het bestel van de fysieke leefomgeving (Sorel, Buitelaar, Van den Broek, Galle & Verwest, 2011, p. 20). Het uitgangspunt van al deze wetten omtrent ruimtelijke ordening is dat “de overheid leiding geeft aan de ruimtelijke ontwikkeling in een gebied, teneinde een voor de gemeenschap zo gunstig mogelijk beleid te bevorderen”. De maatschappij is de laatste jaren echter snel veranderd, onder andere op het gebied van duurzaamheid, klimaatverandering en biodiversiteit. Het huidige omgevingsbestel vormt vaak een drempel voor de ontwikkeling van nieuwe initiatieven en houdt geen rekening met regionale verschillen. Het huidige omgevingsbestel is opgebouwd uit allemaal losse deelbelangen, en maakt het daardoor heel moeilijk om de huidige complexe vraagstukken aan te pakken (Ministerie van I&M, 2016, p. 2). 
Er worden twee hoofdproblemen onderscheiden bij het huidige omgevingsbestel. Het eerste probleem is de complexe en versnipperde regelgeving. Vaak wordt dit gewijd aan de grote hoeveel verschillende wetten en regels. Hierdoor is het lastig om te doorgronden wat wel en niet is toegestaan. Dit geldt voor zowel overheden, burgers en bedrijven (Ministerie van I&M, 2013, p.9). Al deze regels en bijbehorende procedures moeten in acht worden genomen, het liefst zonder fouten. Goede besluitvorming in het fysieke domein lijkt alleen mogelijk te zijn met de begeleiding van een heel juridisch team (Backes, 2011, p. 3). Het gevolg van deze complexiteit is dat ook de uitkomsten van procedures en aanvragen onvoorspelbaar worden. Daardoor weten partijen vaak lange tijd niet waar ze aan toe zijn (Ministerie van I&M, 2013, p. 10). Het is echter niet alleen de grote hoeveelheid wetten en regels die het omgevingsbestel ingewikkeld maken. In het geval van het omgevingsbestel ontstaat de complexiteit ook door “de gecreëerde onorde waarin desintegratie, fragmentatie en disharmonisatie heersen” (Sorel et al., 2011, p. 20). Deze complexiteit is dus ook in sterke mate te danken aan de overheid en samenleving zelf. Vooral het tempo waarmee technologieën elkaar opvolgen leidt ertoe dat er niet gehandeld kan worden op basis van duidelijk principes. 
Het tweede hoofdprobleem is de onbalans tussen zekerheid en dynamiek. In het omgevingsbestel heerst een soort cultuur waarin verworven rechten zoveel mogelijk beschermd worden en waarin risico’s zoveel mogelijk vermeden worden. Het gevolg hiervan is een opeenstapeling van wetten en regels die de valse indruk wekken dat alle risico’s uitgesloten worden. Dit uit zich vervolgens weer in slepende procedures, gedetailleerde planning en normering, en weinig ruimte voor dynamiek (Ministerie van I&M, 2013, p. 13). Slepende procedures ontstaan doordat er allerlei adviesronden, onderzoeksvereisten en reparatieronden worden ingevoerd. De gedetailleerde planning is vooral duidelijk terug te zien in het bestemmingsplan. Hierin wordt tot in het kleinste detail vastgelegd wat wel en niet mag. Hierdoor worden innovaties en nieuwe ontwikkelingen bemoeilijkt. Tot slot is er maar weinig ruimte voor dynamiek omdat bestaande rechten in het huidige stelsel goed zijn beschermd. Hierdoor kan het lokaal bestuur maar beperkt stimuleren en sturen, bijvoorbeeld op efficiënter gebruik van ruimte (Ministerie van I&M, 2013, pp. 13-15).
De bovenstaande problemen zorgen ervoor dat efficiënt beheer van de leefomgeving wordt bemoeilijk. Daarom is er een omgevingsbestel nodig dat een eenduidige sturingsfilosofie hanteert, aansluit bij de wetgevingssystematiek van de EU, en zorgt voor een betere balans tussen zekerheid en dynamiek. Dit gebeurt in de vorm van de nieuwe Omgevingswet (Ministerie van I&M, 2013, p. 21). 
	
[bookmark: _Toc521509799]2.2.2 Naar een nieuwe Omgevingswet
Voortgang Omgevingswet
De eerste aanzet tot de nieuwe Omgevingswet werd in 2010 gedaan door het toenmalige kabinet Rutte-Verhagen. Zij kwamen met het voornemen “om met voorstellen tot bundeling en vereenvoudiging van het omgevingsrecht te komen”. Onder het kabinet Rutte-Asscher is er echt werk gemaakt van deze stelselherziening (Ministerie van I&M, 2013, p. 3). Op 23 maart 2011 is de eerste kamerbrief “Aanpak herziening omgevingsrecht” naar de Tweede Kamer gestuurd. Sindsdien heeft de Omgevingswet gestaag vorm gekregen. In 2012 en 2013 hebben verschillende consultaties plaatsgevonden en in 2014 heeft de Raad van State zijn advies uitgebracht. Uiteindelijk is op 2 juli 2015 de wet aangenomen in de Tweede Kamer, op 22 maart 2016 is de wet aangenomen door de Eerste Kamer, en is tot slot op 26 maart 2016 in het Staatsblad gepubliceerd. Momenteel worden de algemene maatregelen van bestuur, de ministeriële regeling en onderliggende regelgeving en aanvullingsweten vormgegeven. Volgens de huidige planning zal de Omgevingswet dan in 2021 in werking treden (Omgevingsportaal, 2018). Een overzicht van de volledige voortgang van de Omgevingswet is te vinden in bijlage 1. Daarnaast is in figuur 4 te zien welke oude wetten zijn opgegaan in de nieuwe Omgevingswet.

De geest van de Omgevingswet Welke wetten gaan er op in de Omgevingswet?

· 26 wetten: de Belemmeringenwet Privaatrecht, de Crisis- en herstelwet, de Interimwet stad-en-milieu-benadering, de Ontgrondingenwet, de Planwet verkeer en vervoer, de Spoedwet wegverbreding, de Tracéwet, de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht, de Wet ammoniak en veehouderij, de Wet geurhinder en veehouderij, de Wet hygiëne en veiligheid badinrichtingen en zwemgelegenheden, de Wet inzake de luchtverontreiniging en de Wet ruimtelijke ordening;
· de Waterwet, behalve de regelingen voor het deltaprogramma en het financiële hoofdstuk;
· de Woningwet: bouwregelgeving;
· de Wet milieubeheer: regelgeving over plaatsgebonden activiteiten;
· de Monumentenwet 1988: vergunning archeologische rijksmonumenten, beschermde stads- en dorpsgezichten en archeologische monumentenzorg in bestemmingsplannen;
· de Wet beheer rijkswaterstaatswerken: vergunning;
· de Spoorwegwet en de Wet lokaal spoor: omgevingsregime;
· de Wet bereikbaarheid en mobiliteit: ruimtelijke doorwerking;
· de Wet luchtvaart: ruimtelijke beperkingen;
· de Mijnbouwwet: milieuregelgeving voor de exclusieve economische zone en veiligheidszone; 
· gedoogplichten uit diverse wetten.



De ambitie van de rijksoverheid reikt verder dan het opstellen van doelen en het verminderen van regels. Het gaat er voornamelijk om dat de samenleving de fysieke leefomgeving op een andere manier gaat bekijken en behandelen. Dit wordt ook wel een paradigmawisseling genoemd. Centraal hierin staan de vele ontwikkelingen in de maatschappij, onder andere de toenemende betrokkenheid van burgers bij de fysieke leefomgeving (Van der Schoot, Van Leijen, Gabry, Prins & Brugman, 2017, p. 16). Deze nieuwe benadering gaat uit van vertrouwen, waarbij snel en doeltreffend kan worden opgetreden als dat nodig is. Daarnaast laat de huidige invulling van de wet ruimte aan het realiseren van activiteiten van burgers en bedrijven (Van den Broek et al., 2016, p. 26). De wet beoogt dus meer flexibiliteit en ruimte voor de burgers. De overheid wil dit realiseren door meer verantwoordelijkheid te geven aan de samenleving, waarbij de overheid zelf steeds meer op afstand komt te staan. Om dit nieuwe paradigma te laten werken is het dus nodig dat de samenleving het stokje van de overheid overneemt en de verantwoordelijkheid neemt voor de fysieke leefomgeving. Hiervoor is in een vroeg stadium al burgerparticipatie nodig. Burgers moeten meer gezien worden als mede-probleemeigenaar binnen de fysieke leefomgeving, zij zijn namelijk ook de primaire gebruikers van deze fysieke leefomgeving. Het is niet makkelijk om burgers te betrekken, hiervoor zal de overheid dan ook burgers moeten uitnodigen en verleiden. 
Daarnaast moet er een betere balans komen tussen dynamiek en zekerheid. In het oude omgevingsbestel lag de nadruk op het waarborgen en beschermen van de bestaande leefomgeving en was er te weinig aandacht voor groei en ontwikkeling (Van den Broek et al., 2016, p. 26). In de Omgevingswet ontstaat er meer ruimte voor initiatiefnemers. Dit wordt ook wel beschreven als een omslag van “nee, tenzij”, naar “ja, mits”. Met andere woorden, als een initiatief past bij het beleid en de omgevingskwaliteit dan is er geen reden om niet aan een initiatief mee te werken. Deze initiatieven worden niet via de gemeente naar de burger gebracht, maar de initiatiefnemer moet direct in gesprek met betrokkenen, zowel burgers, bedrijven als overheden. (Van der Schoot, 2017, pp. 111-112). Het doel is uiteindelijk om een balans te creëren tussen het benutten van het fysieke domein, in de vorm van nieuwe initiatieven, en het beschermen van de fysieke leefomgeving. Hierin lijkt in de huidige wet de beschermer het af te leggen tegen de benutter (Van den Broek et al., 2016, pp. 31-32).Figuur 4: Welke wetten omvat de Omgevingswet. Overgenomen uit Omgevingswet in het kort (p. 1) door Ministerie van I&M.

	
Hoofdlijn Omgevingswet
Hieronder wordt kort beschreven wat de officiële uitgangspunten binnen de Omgevingswet zijn. Het ministerie van Infrastructuur en Milieu beschrijft vijf uitgangspunten die binnen de nieuwe Omgevingswet voorop staan. Allereerst moet het eenvoudiger, efficiënter en beter. Projecten moeten in samenhang worden bezien en niet meer als losse deelprojecten. De procedures moeten verkort worden en de bijbehorende regelgeving moet transparanter, betaalbaarder en voorspelbaarder worden. Ten tweede staan in het nieuwe stelsel zekerheid en dynamiek centraal. Dit houdt in dat de nieuwe Omgevingswet moet uitnodigen tot nieuwe initiatieven en dat niet alles vooraf in beton gegoten moet zijn. Het derde uitgangspunt is ruimte voor duurzame ontwikkeling. Het nieuwe bestel zorgt ervoor dat de overgang naar een duurzame samenleving ondersteund en gestimuleerd wordt, in plaats van belemmerd. Het vierde uitgangspunt is ruimte voor regionale verschillen. Het nieuwe stelsel is dus flexibel waarbij het mogelijk is voor gemeenten en provincies om maatwerk te leveren. Het laatste uitgangspunt is actieve en kwalitatief goede uitvoering. Binnen het nieuwe stelsel zijn procedures doelmatig en transparant waarbij bestuurders geprikkeld worden om zich actief op te stellen en waarbij verantwoordelijkheid en vertrouwen centraal staan (Ministerie van I&M, 2016, p. 3). 

Instrumenten 
In totaal zijn er dertien wettelijke instrumenten binnen de Omgevingswet. Hiervan kunnen er vier specifiek gebruikt worden door de gemeente, namelijk de omgevingsvisie (1), het programma (2), het omgevingsplan (3) en de omgevingsvergunning (4). De andere instrumenten, omgevingsverordening en het projectbesluit, zijn bedoeld voor de rijksoverheid, de provincies en waterschappen (Van der Schoot et al., 2017, p. 37). De vier instrumenten voor gemeenten zullen hier kort besproken worden. Allereerst de omgevingsvisie, hierin legt de gemeente de ambities en beleidsdoelen voor de fysieke leefomgeving voor de lange termijn vast. Hierbij wordt één omgevingsvisie voor de hele gemeente vastgelegd en de visie heeft betrekking op alle terreinen van de fysieke leefomgeving. Het tweede instrument is het programma. In het programma kunnen maatregelen voor één specifiek beleidsonderwerp geformuleerd worden en betreft vooral uitzonderingssituaties. Een programma beschrijft welke maatregelen genomen worden om de beleidsdoelen uit te omgevingsvisie te realiseren. Het derde instrument betreft het omgevingsplan. Hierin zijn alle regels over de fysieke leefomgeving opgenomen en is in die hoedanigheid een soort vervanging van de huidige bestemmingsplannen. Het omgevingsplan zorgt dus voor een enorme deregulering, er ligt namelijk nog maar één plan voor de hele gemeente. Het vierde en laatste instrument is de omgevingsvergunning. Voor sommige activiteiten in de fysieke leefomgeving moet toestemming gevraagd worden. Binnen de Omgevingswet wordt getracht om voor minder activiteiten een vergunning te verplichten, waardoor er minder kosten gemaakt hoeven te worden door zowel burgers als gemeente. De omgevingsvergunning wordt verleend door het college van Burgemeester en Wethouders (B&W) (Van der Schoot et al., 2017, pp. 42-61). 

[bookmark: _Toc521509800]2.3 Koppeling: burgerparticipatie in het omgevingsbestel
Nu zowel de ontwikkelingen op het gebied van burgerparticipatie en het omgevingsbestel beschreven zijn, is het tijd om de koppeling tussen deze twee onderwerpen te leggen. Allereerst wordt uitgewerkt hoe burgerparticipatie in het huidige omgevingsbestel plaatsvindt, vervolgens wordt beschreven wat de plannen zijn voor participatie in de nieuwe Omgevingswet, en tot slot worden er een aantal kanttekeningen geplaatst bij deze ambitieuze plannen.

[bookmark: _Toc521509801]2.3.1 Burgerparticipatie in het huidige omgevingsbestel
In het huidige omgevingsbestel kan een onderscheid gemaakt worden tussen participatie en verzet. Verzet betreft alle activiteiten die na de besluitvorming plaatsvinden, bijvoorbeeld bezwaar- en beroepsprocedures. Participatie betreft de betrokkenheid van burgers voorafgaand aan het nemen van een besluit. Hiervoor worden in het huidige stelsel drie typen participatie gebruikt, namelijk verkenningen, inspraakprocedures en zienswijzenprocedures (De Brauw, Van Amstel-van Saane & De Cock Buning, 2013, p. 147). Participatie, in de vorm van zienswijzen en inspraakprocedures, is alleen officieel vastgelegd voor handelingen en besluiten die van toepassing zijn op de Algemene wet bestuursrecht (Awb). Voor andere handelingen die niet te kwalificeren zijn als besluit bestaat geen participatieregeling. In de praktijk worden burgers vaak wel al sterker betrokken bij beslissingen, maar doordat het geen recht is kan een burger niet klagen over onjuiste uitvoering van participatie. Het staat het bestuursorgaan inmiddels volledig vrij om zelf te kiezen hoe deze “aanvullende” participatie ingevuld wordt (De Brauw et al., 2013, pp. 147-148). 
	Volgens De Brauw et al. (2013, pp. 149-150) levert de huidige wetgeving dan ook een aantal beperkingen op voor de mate waarin participatie invloedrijk is en voor de tijdigheid van participatie. Eigenlijk bestaat het recht op participatie uit het recht om een visie op een oplossing onder de aandacht te brengen van besluitvormers. Er zijn twee beperkingen voor burgerparticipatie in het huidige systeem. Allereerst is er pas inbreng van burgers mogelijk na het nemen van een ontwerpbesluit. Hierdoor liggen de meeste kaders al vast waardoor burgers eigenlijk al op het belangrijkste onderdeel gepasseerd zijn. Ten tweede bestaat participatie nu alleen uit het leveren van inbreng, en niet uit het gezamenlijk komen tot een besluit. Er is dus geen sprake van een soort machtsoverdracht. Omdat burgers ook maar weinig mogelijkheden hebben om het bestuursorgaan aan te spreken op zijn afhandeling van de ingebrachte zienswijze, wordt het bestuursorgaan ook niet gestimuleerd om de belangen van burgers serieus te nemen en er rekening mee te houden in verder besluitvorming.
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Met de nieuwe Omgevingswet komt ook een nieuwe visie op burgerparticipatie. Hieronder wordt beschreven wat de ambities zijn, hoe de burgerparticipatie in de Omgevingswet vorm zal worden gegeven, en tot slot zullen er een aantal kanttekeningen geplaatst worden bij de participatie in de Omgevingswet. 

Waarom participatie?
Al sinds de introductie van de ‘participatiesamenleving’ in 2013 is er steeds meer aandacht gekomen voor het onderwerp participatie, waarbij het uiteindelijk ook een plaats heeft gekregen in de Omgevingswet (Van der Schoot et al., 2017, p. 101). De rijksoverheid lijkt te beseffen dat meer aandacht voor burgerparticipatie van belang is. In de toelichting op de wettekst wordt meermaals gewezen op het belang van burgerparticipatie (De Brauw et al., 2013, p. 151). De focus op burgerparticipatie past ook binnen een breder discours van overheidsdenken en -handelen waarin verantwoordelijkheden zo veel mogelijk dicht bij de burger worden gelegd en de kracht van mensen wordt benut (Kruiter & Lammers, 2016, p. 75). De verhoudingen binnen de samenleving veranderen voortdurend door “allerlei technologische ontwikkelingen, opleiding, sociale media, kennis individualisering, demografische ontwikkelingen”. Hierdoor beschikken burgers, bedrijven en organisaties over steeds meer kennis en informatie waardoor ze beter in staat zijn een bijdrage te leveren aan de ontwikkeling van de fysieke leefomgeving. Daarnaast is er een steeds grotere roep om transparantie en onderbouwing van overheidsbesluiten waarbij burgers besluitvorming ook kunnen beïnvloeden buiten de verkiezingen om (Van der Schoot et al., 2017, p. 101). 
De gedachte hierachter is dat het vroegtijdig betrekken van burgers, bedrijven en maatschappelijke organisaties niet alleen de kwaliteit van besluiten verhoogt, maar ook zorgt voor meer acceptatie en legitimiteit van deze besluiten. Daarnaast zorgt het vroegtijdig betrekken van de omgeving ervoor dat verschillende perspectieven, kennis en creativiteit op tafel komen (Ministerie van I&M, 2017). Een andere reden voor participatie is dat verwacht wordt dat een grotere rol van burgers en samenleving de regeldruk zal verminderen en dat hiermee de energie uit de samenleving beter benut wordt op het gebied van de fysieke leefomgeving (Van den Broek et al., 2016, p. 87). Tot slot is het in de Omgevingswet de bedoeling om burgerparticipatie aan de voorkant van de besluitvorming stimuleren om de kans op een negatieve spiraal aan de achterkant van de besluitvorming kleiner te maken (Koers & Bröring, 2017, pp. 161-162). 
Het ministerie van I&M (2017) verstaat onder de participatieve aanpak in de Omgevingswet het volgende: “Het in een vroegtijdig stadium betrekken van belanghebbenden (burgers, bedrijven, maatschappelijke organisaties en bestuursorganen) bij het proces van besluitvorming over een project of activiteit”. Hierbij staat maatwerk centraal, de wet geeft aan bestuursorganen en initiatiefnemers de ruimte om eigen keuzes te maken. Dit houdt ook in dat ook het moment waarop participatie start kan verschillen. Er is dus geen format opgenomen waar burgerparticipatie aan zou moeten voldoen. Wel zijn er een aantal verplichtingen voor participatie opgenomen, bijvoorbeeld een motiveringsplicht (Tweede Kamer, 2014, p. 273). Op de concrete invulling van participatie in de nieuwe Omgevingswet zal in de komende paragraaf dieper ingegaan worden. 

Invulling
Grofweg kunnen er in de nieuwe Omgevingswet drie perspectieven onderscheiden worden op de rol van de burger. Allereerst kunnen burgers worden gezien als initiatiefnemer voor projecten en plannen in de fysieke omgeving. Ten tweede kunnen burgers ook een mening hebben over de initiatieven van andere burgers waarbij zij ook betrokken willen worden bij de besluitvorming bij deze projecten. Tot slot kunnen burgers zich ook als belanghebbende verzetten tegen een al genomen besluit door middel van bezwaarprocedures. De wet bevat dus een initiatiefnemersperspectief, een participatieperspectief en een verzetsperspectief op burgers. Kortom, burgers kunnen op hele verschillende manieren en om veel verschillende redenen participeren binnen de nieuwe Omgevingswet (De Brauw et al., 2013, p. 151). 
	Toch bieden deze wetsartikelen maar weinig inzicht in hoe participatie in de praktijk geregeld zal gaan worden. Er is alleen vastgelegd dát er participatie plaats moet vinden, maar niet hoé deze participatie moet plaatsvinden. Volgens de minister mag van professionele bestuursorganen verwacht worden dat zij op passende wijze invulling geven aan participatie. Daarom is er bewust maar weinig voorgeschreven over participatie. Maatwerk is het devies, waarmee het welslagen van participatie afhankelijk wordt van de bestuurscultuur en de kennis van bestuurders, ambtenaren en initiatiefnemers. Een aantal pilots laten zien dat participatie een grote meerwaarde kan zijn. Weerstand en juridische procedures maken dan plaats voor wederzijds begrip en draagvlak. Hierbij is het belangrijk om voldoende ruimte te geven aan initiatieven, de rollen van betrokkenen expliciet vast te stellen en ruimte te laten om te experimenteren. Kortom, concreet is er maar weinig bekend over de invulling van burgerparticipatie in de Omgevingswet, zeker ook omdat participatie lastig in regels te vangen is (Van der Schoot et al., 2017, pp. 104-106). 
	
Kanttekeningen
Het abstracte niveau waarop de burgerparticipatie in de Omgevingswet is geregeld, leidt tot een aantal kritiekpunten en kanttekeningen. Hierbij zijn er zowel een aantal juridische als maatschappelijke kanttekeningen te plaatsen. Koers & Bröring (2017, p. 162) beschrijven dat voor burgers de inhoud van een beslissing uiteindelijk het meest belangrijk is en niet de procedure. In het licht hiervan plaatsen ze vier kanttekeningen bij de verankering van participatie in de Omgevingswet. Allereerst beperkt de wet zich tot procedurele voorschriften, oftewel de overheid hoeft alleen maar aan te geven op welke wijze burgers betrokken zullen worden in de besluitvorming. Er is dus geen sprake van een kwaliteitseis voor participatie. Hierdoor hebben burgers juridisch gezien geen garantie voor de kwaliteit van burgerparticipatie. Dit gaat uiteindelijk ten koste van de rechtszekerheid en handhaafbaarheid. Ten tweede zal dit gebrek aan waarborging van kwaliteit leiden tot meer wantrouwen van de burger richting de overheid. Het beeld zal zijn dat de burger wordt overgeleverd aan de goede bedoelingen van de overheid en commerciële partijen. Ten derde kan het gevolg hiervan zijn dat het betrekken van burgers aan de voorkant van besluitvorming juridisch gezien niet meer is dan een lege huls. Tot slot staat het ontbreken van een kwaliteitseis op gespannen voet met een aantal Europese richtlijnen en verdragen (Koers & Bröring, 2017, p. 163).
	Daarnaast kunnen er nog twee maatschappelijke kanttekeningen geplaatst worden bij participatie in de Omgevingswet. Allereerst worden burgers mogelijk overbelast door de steeds maar groeiende verwachtingen over burgerbetrokkenheid. Participatie in het omgevingsbestel berust voor een groot deel op de assumptie dat burgers gemotiveerd zullen zijn om energie te steken in hun directe leefomgeving. De vraag is of burgers niet al genoeg verantwoordelijkheid op hun bordje hebben liggen. Men moet voorzichtigheid betrachten als het gaat over het vermogen van burgers om te beantwoorden aan de gestapelde verantwoordelijkheden die ze op zich af zien komen (Van den Broek et al., 2016, pp. 73-79). De tweede kanttekening is dat er misschien te hoge verwachtingen zijn voor de daadwerkelijke invloed van burgers. Uiteindelijk zijn de gekozen, representatieve bestuursorganen degenen die de knoop doorhakken bij een besluit. Dit kan een zeer teleurstellende ervaring zijn voor burgers die eindelijk dachten praktische invloed te kunnen uitoefenen. Kortom, de wet en de nadruk van participatie hierop impliceren meer invloed van de burger dan in de praktijk mogelijk is. Het is belangrijk om deze verwachtingen te temperen om zo frustratie bij de finish te voorkomen (Van den Broek et al., 2016, pp. 80-82).

Gemeenteraad
De rol van de gemeenteraad bij burgerparticipatie in de nieuwe Omgevingswet is nog niet veel aan bod gekomen. Bestaande literatuur beperkt zich tot de juridische verschuivingen van bevoegdheden in het licht van een aantal constitutioneel-rechtelijke verschuivingen. Belangrijk voor de gemeente is hierbij de horizontale verschuiving van bevoegdheden die binnen de gemeente plaatsvindt. Binnen de Omgevingswet is de mogelijkheid gecreëerd om delen van het omgevingsplan, de vervanger van de huidige bestemmingsplannen, te delegeren aan het college van B&W, hoewel dit niet verplicht is. Hierbij lijkt de snelheid en efficiëntie van uitvoering het te winnen van democratische legitimiteit (Groothuijse, Landman & Nehmelman, 2018, pp. 848-851). Waar bij het omgevingsplan nog de keuze is tot delegeren, is de bevoegdheid van de gemeenteraad op het gebied van de verlening van de omgevingsvergunning sterk beperkt. Waarin het huidige stelsel de gemeenteraad nog een “verklaring van geen bedenkingen” noodzakelijk was voor een afwijkingsvergunning, wordt dit instemmingsrecht in de Omgevingswet vervangen door een adviesrecht. Ook hier moet dit leiden tot efficiëntere en flexibelere uitvoering, wat ten koste gaat van de democratische legitimiteit (Groothuijse et al. 2018, p. 852). 
Kortom, op het eerste gezicht lijkt de macht van de gemeenteraad in de nieuwe Omgevingswet stevig ingeperkt te worden. De gemeenteraad speelt echter wel een belangrijke rol bij burgerparticipatie in de nieuwe Omgevingswet. De raad is verantwoordelijk voor het monitoren en bewaken van het participatieproces. Zo is het de verantwoordelijkheid van de raad om te zorgen dat elke burger de mogelijkheid heeft om te participeren en dat iedereen een gelijk uitgangspunt heeft. Daarnaast hebben gemeenten veel vrijheid gekregen bij de inrichting van het participatieproces, daarom is het van belang dat er vooraf door de gemeenteraad duidelijke kaders en spelregels worden opgesteld zodat iedereen weet waar hij aan toe is. Op basis hiervan kan de gemeenteraad achteraf ook controleren of het participatieproces voldoet aan de gemaakte afspraken (Vereniging van Nederlandse Gemeenten, z.j.a). Er is dus nog zeker een belangrijke taak weggelegd voor de gemeenteraad in de Omgevingswet. Op de rol van de gemeenteraad zal in het volgende hoofdstuk nog dieper ingegaan worden. 

[bookmark: _Toc521509803]2.4 Samenvatting
In dit hoofdstuk is beschreven welke ontwikkelingen er hebben plaatsgevonden op het gebied van burgerparticipatie, welke definities er in omloop zijn en welke kanttekeningen geplaatst moeten worden bij het gebruik van burgerparticipatie. Daarna is dieper ingegaan op het huidige omgevingsbestel, met hierbij speciale aandacht voor de nieuwe Omgevingswet. Tot slot is beschreven op welke manier burgerparticipatie een belangrijke rol gaat spelen binnen de nieuwe Omgevingswet, welke problemen dit kan opleveren en op welke manier de gemeenteraad hierbij betrokken zal worden.

[bookmark: _Toc511651859][bookmark: _Toc511910548][bookmark: _Toc521509804]3. Theoretisch kader
In dit hoofdstuk worden de theoretische concepten die in dit onderzoek centraal staan uitgewerkt. Allereerst wordt beschreven hoe de rol van de gemeenteraad zich door de jaren heeft ontwikkeld en welke invloed de dualisering hierop heeft gehad. Vervolgens wordt een kader opgesteld voor de succesvolle invloed van de gemeenteraad op burgerparticipatie. Daarnaast wordt beschreven welke factoren bepalend zijn voor het succes van burgerparticipatie. Hierbij wordt een kader opgesteld met daarin de meest belangrijke en onderbouwde succesfactoren voor burgerparticipatie. Het hoofdstuk wordt afgesloten met een conceptueel model waarin de verschillende theoretische concepten schematisch weergeven worden.

[bookmark: _Toc511651861][bookmark: _Toc511651860][bookmark: _Toc521509805]3.1 Gemeenteraad
In de onderstaande paragrafen wordt beschreven hoe het gemeentelijke bestuur in Nederland vormgegeven is. Hiervoor wordt gebruik gemaakt van het boek van Derksen en Schaap (2010) waarin een duidelijk overzicht wordt gegeven van de ontwikkeling van de gemeenteraad en zijn bevoegdheden. Vervolgens wordt beschreven wat deze ontwikkelingen hebben betekend voor de rol van de gemeenteraad in het lokaal bestuur. Tot slot wordt aan de hand van deze ontwikkelingen beschreven op welke manier de gemeenteraad invloed heeft en betrokken is bij burgerparticipatie.

[bookmark: _Toc521509806]3.1.1 Ontwikkeling van het gemeentelijk bestuur
Gemeenteraad in het kort
De gemeenteraad is het hoogste orgaan van de gemeente. De gemeenteraad bestaat altijd uit een oneven aantal raadsleden, variërend van negen in gemeenten met drieduizend inwoners, tot 45 in gemeenten met meer dan 200.000 inwoners. Deze raadsleden worden gekozen voor een periode van vier jaar, waarbij zij gekozen kunnen worden in naam van een politieke partij, of op persoonlijke titel. De gemeenteraad heeft een groot aantal bevoegdheden, deze worden normaliter ingedeeld in drie functies: vertegenwoordigend, controlerend en kaderstellend. Dit betekent dat de gemeenteraad de kaders moet aangeven waarbinnen het college van B en W zijn bestuursbevoegdheden uitoefent, en de uitvoering ook moet contoleren. De gemeenteraad houdt zich dus bezig met de hoofdzaken van het beleid, waarbij ook de belangen van kiezers zo veel mogelijk meegenomen worden vanuit de vertegenwoordigende rol (Breeman, Van Noort & Rutgers, 2012, pp. 93-94). 
	Er zijn verschillende manieren waarop de gemeenteraad het politiek-bestuurlijk werk kan organiseren. In veel gemeenten wordt gewerkt met raadscommissies waarin de besluitvorming in de gemeenteraad wordt voorbereid. De raadscommissies discussiëren van tevoren over een voorstel en geven dan een advies aan de gemeenteraad. De formele besluitvorming vindt dan plaats in de raadsvergadering. Deze vergaderingen worden voorgezeten door de burgemeester. Deze is echter geen lid van de gemeenteraad en heeft dus ook geen stemrecht. Naast deze vorm met raadscommissies is het ook mogelijk om te kiezen voor andere vergadermodellen, bijvoorbeeld door eerst een voorstel informerend te behandelen, vervolgens opiniërend, en uiteindelijk besluitvormend. Kortom, gemeenteraden zijn vrij om zelf vergadermodellen te hanteren die passen bij de eigen situatie en wensen (Breeman et al., 2012, p. 96).

Van monisme naar dualisme
Het bestuur van een gemeente ligt niet alleen in handen van de gemeenteraad, maar is verdeeld over drie verschillende bestuursorganen: de gemeenteraad, het college van Burgemeester en Wethouders (B en W), en de burgemeester. De onderlinge verhouding tussen de gemeenteraad en het college van B en W is in 2002 sterk veranderd. In plaats van een monistisch stelsel geldt nu een dualistisch stelsel. Om deze verandering te begrijpen moet eerst kort besproken worden hoe het oude, monistische stelsel vormgegeven was. Een monistische verhouding houdt in dat de legitimatie en bevoegdheidszwaartepunt bij het ene orgaan ligt, terwijl de positie van het andere bestuursorgaan daar een afleiding van is. Er is dus sprake van onderschikking van het ene orgaan aan het andere. Bij een dualistisch systeem bezitten beide bestuursorganen eigen, originaire bevoegdheden. Voor 2002 was de monistische verhouding tussen het college van Ben W en de gemeenteraad te typeren als een verhouding tussen een dagelijks bestuur en een algemeen bestuur. Het algemene bestuur, de gemeenteraad, koos uit zijn eigen gelederen een dagelijks bestuur, het college van B en W. Hierbij bleven wethouders ook lid van de gemeenteraad. In dit geval zijn de bevoegdheden van het dagelijks bestuur afgeleid van de bevoegdheden van het algemeen bestuur. Dit houdt in dat het algemeen bestuur ook verantwoordelijk is voor het handelen van het dagelijks bestuur, en dat het dagelijks bestuur dus ook verantwoording moet afleggen aan het algemeen bestuur (Derksen & Schaap, 2010, pp. 53-54). 
Het huidige stelsel was echter niet helder op het gebied van de verhouding tussen het college van B en W en de gemeenteraad. Steeds vaker leek er sprake van een overwicht van het college op de gemeenteraad. In het kader van politieke vernieuwing is daarom een staatscommissie opgericht om onderzoek te doen naar vernieuwing in het lokale bestuur. Hierbij zijn drie uitgangspunten opgesteld voor een nieuw stelsel: het nieuwe stelsel moet de gemeentelijke beleidsvrijheid aanzienlijk vergroten (1), de eindverantwoordelijkheid van de gemeenteraad voor het lokaal bestuur moet worden versterkt, terwijl tegelijkertijd de positie van de gemeenteraad en het college van B en W beter gescheiden moet worden (2), en de positie van de burgemeester moet versterkt worden (3) (Derksen & Schaap, 2010, pp. 55-56).
	
Veranderingen door dualisering
Op basis van deze adviezen is in 2002 door middel van de Wet dualisering gemeentebestuur de Gemeentewet aangepast. Hieronder worden de meest belangrijke onderdelen van de dualisering beschreven. Allereerst zijn wethouders in het nieuwe stelsel geen lid meer van de gemeenteraad. Raadsleden die tot wethouder worden benoemd verliezen direct hun raadslidmaatschap. Daarnaast kunnen ook niet-raadsleden benoemd worden als wethouder. Het idee was dat raadsleden zich niet meer zouden opstellen als medebestuurder, maar als volksvertegenwoordigers. Ook de kwaliteit van wethouders zou hierdoor vergroot kunnen worden, er komen namelijk meer mensen in aanmerking voor het wethouderschap. Een tweede aanpassing is de verheldering en versterking van de rollen van de gemeenteraad als volksvertegenwoordiger, controleur en kadersteller. Dit is gebeurd in de vorm van een aantal nieuwe bevoegdheden, de gemeenteraad heeft bijvoorbeeld een onderzoeksrecht en het recht op ambtelijke bijstand gekregen. Hierdoor kan de gemeenteraad zelf onderzoek uitvoeren. Ook moet het makkelijker zijn om gebruik te maken van al bestaande bevoegdheden zoals het recht van initiatief en het recht van amendement. De derde maatregel is de invoering van een verplichte gemeentelijke rekenkamer. Deze rekenkamer moet de doeltreffendheid en doelmatigheid van het door de gemeente gevoerde beleid toetsen. Deze rekenkamer kan onafhankelijk van politieke overwegingen een oordeel vellen over het gevoerde beleid. De laatste maatregel is dat de gemeenteraad een eigen griffier heeft gekregen, de raadsgriffier. Deze raadsgriffier werkt alleen voor de gemeenteraad en niet voor het college van B en W. Deze griffier ondersteunt de gemeenteraad in de vorm van secretariële diensten, maar ook het organiseren en begeleiden van onderzoeken van de gemeenteraad en het geven van voorlichting (Derksen & Schaap, 2010, pp. 57-59). 

Achterstand gemeenteraad
Hoewel de gemeenteraad officieel het hoogste orgaan is van de gemeente, ligt in de praktijk de macht vaak niet bij de gemeenteraad, maar bij het college van B en W. Het dualistische stelsel heeft nog niet het beoogde machtsevenwicht gecreëerd. Deels komt dit doordat gemeenteraadsleden te weinig gebruik maken van hun nieuwe bevoegdheden. Het is echter maar de vraag of de gemeenteraad dit machtsverschil wel kan verkleinen. Er zijn in de praktijk namelijk een aantal factoren die ervoor zorgen dat het college een voorsprong heeft op de gemeenteraad. 
	Allereerst de wettelijke taakverdeling. Doordat veel taken van een gemeente medebewindstaken zijn, heeft het college een voorsprong op de raad. Deze medebewindstaken worden namelijk rechtstreeks aan het college opgedragen waardoor de gemeenteraad er geen invloed meer op kan uitoefenen. Een tweede factor is te vinden in de voorbereiding van beleid. De besluiten van de raad worden voorbereid door het college. Tijdens deze voorbereiding worden al veel keuzes gemaakt waardoor het uiteindelijke besluit al grotendeels ingevuld is. De gemeenteraad kan uiteindelijk alleen nog maar het voorstel goedkeuren of volledig afwijzen. De derde factor is te vinden bij de uitvoering van het beleid. De uitwerking van beleid ligt in handen van het college. Hoe specifiek en gedetailleerd de besluiten van de gemeenteraad ook zijn, er zal altijd een bepaalde mate van beleidsvrijheid zijn, die toevalt aan het college en dus ook aan de voor hen werkende ambtenaren. De laatste decennia lijkt dit steeds belangrijker te worden, gemeenten zijn steeds meer bezig met diensten, waar het college macht heeft, en steeds minder met grootste plannen en politieke keuzes, waar de gemeenteraad de macht heeft. Ten vierde wordt het college ondersteund door een deskundig ambtelijk apparaat. Gemeenteraadsleden kunnen hiertegenover echter alleen leunen op geringe fractieondersteuning. Het is dus bijna letterlijk de professionals tegenover de amateurs. Hierbij komt ook nog de enorme belasting van gemeenteraadsleden, door de grote hoeveelheid voorstellen is het moeilijk om alle onderwerpen goed en kritisch te bekijken. Tot slot zijn veel raadsleden in kwalitatief opzicht niet opgewassen tegen hun wethouders. De kwaliteit van raadsleden wordt systematisch lager beoordeeld dan de kwaliteit van het college van B en W (Derksen & Schaap, 2010, pp. 69-71). 

Drie hoofdtaken
In de literatuur worden normaliter drie hoofdtaken van de gemeenteraad onderscheiden: kaders stellen (1), controleren (2) en vertegenwoordigen (3). Hieronder worden deze taken kort beschreven. De kaderstellende taak houdt in dat de gemeenteraad de algemene beleidskaders moet vaststellen waarbinnen het college van B en W mag handelen. Hiermee wordt de ruimte van het college vastgesteld, hoe smaller de kaders hoe minder bewegingsvrijheid. Het voordeel hiervan is dat het ten goede komt aan de snelheid van de besluitvorming, maar de gemeenteraad geeft wel een deel van zijn invloed op. Elke gemeenteraad moet een eigen afweging maken hoe hij zijn kaderstellende taak wil invullen. De tweede taak van de gemeenteraad is controleren. De gemeenteraad moet door middel van het budgetrecht, het indienen van moties en de inlichtingenplicht de uitvoering van het beleid door het college van B en W controleren (VNG, z.j.b) Deze twee taken worden door Fraanje (2015, p. 7) als volgt samengevat: “de gemeenteraad stelt door regelgeving en budget vooraf de kaders van het beleid vast en controleert vervolgens op de uitvoering daarvan”. 
	De derde taak van de gemeenteraad is vertegenwoordigen. Raadsleden vertegenwoordigen in de kern de inwoners van een gemeente. Fraanje (2015, p. 7) formuleert dit als volgt: “De raad moet zijn bovenmatige bestuurlijke pretenties laten varen en zich meer als een gemeentelijke volksvertegenwoordiging opstellen”. Dit is misschien wel de lastigste rol aangezien burgers steeds mondiger worden en zich hierdoor ook steeds meer gaan bemoeien met de gemeente en haar besluiten. Hierdoor verandert de relatie tussen burger en gemeenteraad. Een belangrijke ontwikkeling op dit gebied is burgerparticipatie. Gemeenteraadsleden vertegenwoordigen niet altijd de burger meer, burgers vertegenwoordigen tegenwoordig ook steeds vaker zichzelf. Hierdoor ontstaat een spanning tussen representatie en participatie. Kortom, de volksvertegenwoordigende rol van de gemeenteraad staat door recente ontwikkelingen onder druk. Hieronder zal dieper ingegaan worden op de volksvertegenwoordigende taak van de gemeenteraad en de bijbehorende ontwikkelingen.

[bookmark: _Toc521509807]3.1.2 Gemeenteraad en burgerparticipatie
In de onderstaande paragrafen zal beschreven worden hoe de gemeenteraad in relatie staat tot burgerparticipatie. Hiervoor wordt kort beschreven waarom het belangrijk is dat de gemeenteraad bij burgerparticipatie betrokken is en op welke manier dit vormgegeven kan worden.

Ontwikkeling
Een fundamenteel democratisch uitgangspunt is dat het primaat van het gemeentebestuur berust bij “een wezenlijke vertegenwoordiging der burgerij”. Ondanks recente wijzigingen zoals de Wet dualisering gemeentebestuur, wordt dit uitgangspunt nog steeds door de wetgever gehanteerd, zoals terug te zien is in de memorie van toelichting. In de memorie van toelichting van de WDG wordt door de wetgever geschreven dat “het lokale bestuursmodel zo ingericht dient te worden dat de raad als (enig) rechtstreeks gekozen orgaan van de gemeente materieel invulling kan geven aan de centrale positie die hem door de grondwetgever in het lokale bestuursmodel is toebedacht”. De dualisering van het gemeentebestuur had dan ook niet als doel de macht van de gemeenteraad in te perken, maar om het primaat van de raad te versterken door middel van een nieuwe invulling (Denters et al., 2008, p. 60). Dit alles laat zien dat de rol van vertegenwoordiger nog steeds gezien wordt als een van de kernfuncties van de gemeenteraad. Toch lijkt een bezinning op deze rol als vertegenwoordiger noodzakelijk. Burgers en organisaties maken hun wensen en voorkeuren steeds meer direct kenbaar aan het bestuur, in plaats van via gemeenteraadsleden. Hierop is door veel gemeenten ingespeeld door het introduceren van allerlei vormen van burgerparticipatie. Door deze ontwikkelingen wordt er op lokaal niveau een afnemende vanzelfsprekendheid van het representatief-democratisch mandaat in de relatie tussen kiezers en gekozenen gesignaleerd. Of in andere woorden, de vertegenwoordigende rol van de gemeenteraad lijkt te leiden onder al deze nieuwe vormen van burgerparticipatie. Daarom is het belangrijk dat de gemeenteraad zijn plek weet te vinden in dit veranderende spanningsveld (Denters et al., 2008, p. 62).

Burgerparticipatie
Burgerparticipatie wordt sterk beïnvloed door de gemeenteraad. De gemeenteraad moet laten zien dat hij participatie en initiatieven van burgers waardeert door hen de ruimte en het vertrouwen te geven die nodig is om burgerparticipatie te laten slagen. Als burgers zien dat de gemeenteraad betrokken is bij een burgerparticipatieproces dan voelen burgers zich tot op het hoogste niveau serieus genomen. Anderzijds, als je als gemeenteraad op afstand blijft staan dan gaan burgers twijfelen en geloven ze minder snel dat er daadwerkelijk iets met hun inbreng gedaan zal worden. Raadsleden hebben dus een belangrijke rol te vervullen in het burgerparticipatieproces. Burgerparticipatie moet niet gezien worden als een belemmering van de representatieve democratie, maar juist als een kans om verbinding te maken met de samenleving zodat burgers zich meer betrokken voelen en de kwaliteit van bestuur vergroot wordt. De betrokkenheid van de raad maakt echt het verschil, zowel op het verloop van het proces als op de uitkomsten van het proces (Vis et al., 2010, pp. 7-8). Vroegtijdige betrokkenheid van gekozen volksvertegenwoordigers creëert gedeeld eigenaarschap zorgt er voor dat iedereen zich uitgenodigd voelt om verantwoordelijkheid te nemen. Het vroeg betrekken van de gemeenteraad voorkomt oponthoud later in het proces (Van Rooy, 2018, p. 21). In de praktijk blijkt dat de gemeenteraad vooral vooraf de kaders opstelt, maar dat het uiteindelijke participatieproces plaats vindt met ambtenaren, wethouders en burgers. Het is goed mogelijk dat deze kaders gedurende het proces worden ingehaald door de actualiteit, en dus aangepast moeten worden. Zowel burgers als de gemeenteraad kunnen hierdoor het gevoel krijgen dat ze buitenspel worden gezet. Het is dus van groot belang dat het burgerparticipatieproces goed wordt verbonden met het uiteindelijke democratische besluitvormingsproces van de gemeenteraad. Participatie bestaat niet alleen uit het ophalen van input bij burgers, maar bestaat ook uit het koppelen van deze input aan het besluitvormingsproces. De uitkomsten van het participatieproces worden dan ingebracht bij de besluitvorming binnen de representatieve democratie (Vis et al., 2010, pp. 19-21). 
	Vis et al. (2010, p. 20) hebben op schematische wijze vastgelegd hoe participatie in verbinding staat met het representatieve democratische proces. Dit schema is te zien in figuur 5. Hier volgt een korte toelichting op dit schema. Stap 1 is het representatieve democratische proces, hierin moet goed benoemd worden wat de raad van zijn burgers wil vragen, wat de kaders zijn, hoeveel ruimte de gemeenteraad wil geven aan de burger, en wat de gemeenteraad met de resultaten gaat doen. Stap 2 is het formuleren van een opdracht, hierin wordt beschreven wat de gemeenteraad wil, welke speelruimte er is en welke status het interactieve proces heeft. Stap 3 betreft het interactieve traject zelf. Hierin wordt de discussie over een onderwerp verrijkt met de input van burgers. Stap 4 is het terugvertalen van de opbrengst van dit interactieve proces naar het democratische proces. De gemeenteraad geeft hierbij aan op welke manier de resultaten en belangen, die uit het proces naar voren zijn gekomen, gebruikt worden. Tot slot legt de gemeenteraad verantwoording af over de gemaakte keuzes. 

[image: ]
Figuur 5: Inbedding burgerparticipatie in het besluitvormingsproces. Overgenomen uit De raad en burgerparticipatie (p. 20) door Vis et al.

Uit de bovenstaande paragrafen komt duidelijk naar voren dat de gemeenteraad een belangrijke rol speelt bij het daadwerkelijk inbedden van participatie in het representatieve democratische proces. Deze theoretische en schematische concepten geven echter maar weinig inzicht in de daadwerkelijke invloed van de gemeenteraad bij burgerparticipatie. Duidelijk is dat de houding van de gemeenteraad van groot belang is. In dit onderzoek zal onderzocht worden hoe groot deze invloed is, en op welke manieren deze invloed zich manifesteert. 

[bookmark: _Toc521509808]3.2 Normenkader: Invloed gemeenteraad bij burgerparticipatie
De gemeenteraad heeft een grote invloed op burgerparticipatie. Hierboven zijn al een aantal rollen genoemd die de gemeenteraad kan innemen tijdens een burgerparticipatieproces. In dit hoofdstuk wordt een normenkader opgesteld voor succesvolle invloed van de gemeenteraad op burgerparticipatie. Dit normen kader bestaat uit een aantal voorwaarden die er voor zorgen dat de gemeenteraad op een positieve manier betrokken wordt bij en een positieve invloed uitoefent op burgerparticipatie. Omdat er nog maar weinig wetenschappelijke literatuur beschikbaar is over de relatie tussen gemeenteraad en burgerparticipatie, wordt het onderstaande normenkader grotendeels gebaseerd op de inzichten uit een rapport van Binnenlandse Zaken waarin verschillende cases onder de loep zijn gelegd waarin de gemeenteraad betrokken is geweest bij burgerparticipatie. Deze inzichten zullen gebruikt worden om te komen tot een aantal punten die van belang zijn bij het betrekken van de gemeenteraad bij burgerparticipatie. Hieronder worden deze voorwaarden verder uitgewerkt.

[bookmark: _Toc521509809]3.2.1 Relatie gemeenteraad, college van B&W en ambtelijke organisatie
De eerste voorwaarde is de relatie tussen de gemeenteraad, het college van B&W, en de ambtelijke organisatie. Deze drie organen vormen samen de gemeente die als eenheid naar de burger naar buiten treedt. Binnen een burgerparticipatieproces is het van belang dat deze drie organen een goede relatie onderhouden, bijvoorbeeld in de personen van de burgemeester, griffier en gemeentesecretaris. Een goede relatie is vaak afhankelijk van de cultuur. Hierbij is het van belang dat de verschillende organen elkaar de ruimte gunnen. Soms is het belangrijk dat de gemeenteraad de ruimte krijgt, soms is het juist belangrijk dat het college van B&W de ruimte krijgt om een eigen houding en rol te ontwikkelen bij burgerparticipatie. Het is vooral van belang dat men elkaar niet in de weg loopt of elkaar in het openbaar gaat tegenspreken (Vis et al., 2010, pp. 27-28).

[bookmark: _Toc521509810]3.2.2 Voorbereiding op het proces
De tweede voorwaarde is de voorbereiding van de gemeenteraad op het participatieproces. Dit betekent dat er aan het begin van het participatieproces de tijd moet worden genomen om de kaders, randvoorwaarden en doelstellingen van de gemeenteraad te bespreken en vast te stellen. Hiervoor kan bijvoorbeeld een startnotitie zeer geschikt zijn. Het van tevoren gezamenlijk vaststellen van kaders en spelregels en het communiceren hiervan naar alle betrokkenen (Vis et al., pp. 47-48). Daarnaast is het belangrijk dat er vooraf goed duidelijk wordt gemaakt wat verwacht wordt van de gemeenteraad. Hun rol verandert meestal door het proces heen, hier vooraf over communiceren voorkomt teleurstelling of ontevredenheid. Hierbij is het verstandig om rekening te houden met eerdere verwachtingen die je als gemeenteraad misschien geschapen hebt over het onderwerp (Vis et al., p. 28). 

[bookmark: _Toc521509811]3.2.3 Betrokken blijven bij het proces
De derde voorwaarde is het betrokken blijven van de gemeenteraad bij een burgerparticipatieproces. Het is van belang dat de gemeenteraad zich regelmatig laat informeren over de voortgang van het proces en de inhoud. Een vinger aan de pols houden en tijdens het proces zaken aanpassen of vernieuwen hoort bij een participatietraject. Het is niet mogelijk om alles te voorzien en daarom is het van belang dat je als gemeenteraad in staat bent om in te spelen op dit soort ontwikkelingen. Mogelijkheden om als gemeenteraad goed op de hoogte te blijven is het informeren van speciale informatiebijeenkomsten of het stellen van vragen aan het college van B&W. Tot slot is het mogelijk om het presidium of een raadswerkgroep de rol van klankbordgroep te geven. Op deze manier laat je als gemeenteraad ook zien dat je bereid bent om er tijd in te steken en graag betrokken blijft bij het gehele proces. (Vis et al., 2010, pp. 47-48).

[bookmark: _Toc521509812]3.2.4 Openstellen voor burgers
De vierde voorwaarde is dat de gemeenteraad niet bang moet zijn om zich open te stellen voor burgers. Het is goed dat een gemeenteraad te weten komt wat er leeft in de gemeente over een onderwerp. Bij beslissingen die veel emotie en beleving oproepen in een gemeente is het juist van belang dat de gemeenteraad hier ook oog voor heeft. Als gemeenteraad moet je een open houding aannemen waardoor mensen zich echt uitgenodigd en welkom voelen. Burgers voelen dan ook dat de gemeenteraad echt een volksvertegenwoordiger die op komt voor de belangen van inwoners (Vis et al., 2010, p. 30). Hierbij is het belangrijk dat de gemeenteraad bewust bewoners opzoekt, zeker als het onderwerp bepaalde groepen specifiek raakt. Meestal is het goed om deze gesprekken te laten plaatsvinden in een door hen vertrouwde omgeving, en dus niet op het gemeentehuis. Mensen zullen dan eerder bereid zijn om hun zorgen en ervaringen te delen (Vis et al., 2010, p. 35). Tot slot is het belangrijk dat de gemeenteraad rekening houdt met het krachtenveld binnen een gemeente. Weten wat er leeft en hoe verschillende partijen zich tot elkaar verhouden. Op deze manier kan de gemeenteraad er voor zorgen dat minder zichtbare groepen ook een stem krijgen in het proces. Hierbij is het belangrijk dat de gemeenteraad zich zichtbaar opstelt. Het aanwezig zijn bij bijeenkomsten en je gezicht laten zien geeft mensen vertrouwen dat ze serieus genomen worden (Vis et al., 2010, p. 59).

[bookmark: _Toc521509813]3.2.5 Duidelijke rolverdeling
De vijfde voorwaarde is dat de gemeenteraad zich bewust is van de rol die hij speelt in het participatieproces. In principe is de gemeenteraad verantwoordelijk voor het opstellen van de kaders en het geven van de opdracht aan het college van B&W. Het college van B&W is opdrachtnemer en is dus verantwoordelijk voor het uitvoeren en begeleiden van het burgerparticipatieproces. De gemeenteraad moet dan niet op de stoel van het college van B&W gaan zitten, maar kan wel aanwezig zijn om informatie op te halen en het gesprek aan te gaan met de bevolking (Vis et al., 2010, p. 44). Ook de rol van de gemeenteraad als volksvertegenwoordiger en hoogste bestuursorgaan is van belang. De gemeenteraad heeft als volksvertegenwoordiger de taak om de zorgen van burgers serieus te nemen, maar dit botst soms met de rol van de gemeenteraad als hoogste orgaan, waarbij ook beslissingen moeten worden genomen in het algemeen belang. Een gemeenteraad moet dus weten wanneer ze de directe lijn met burgers moeten loslaten om naar het algemeen belang te kijken, maar ook juist wanneer ze dit niet moeten doen. Dit is een lastige afweging die elke keer weer gemaakt zal moeten worden door de gemeenteraad. Tot slot is het belangrijk dat de gemeenteraad niet meteen een standpunt inneemt in de discussie. Eerst is het belangrijk dat iedereen gehoor wordt en dat er informatie wordt opgehaald. Het is de bedoeling dat de gemeenteraad pas aan het eind van het proces zijn eigen mening en standpunt naar voren brengt (Vis et al., 2010, pp. 48-52).  


[bookmark: _Toc521509814]3.3 Normenkader: succesfactoren burgerparticipatie
Vervolgens wordt een normenkader opgesteld voor succesvolle burgerparticipatie. In de onderstaande paragrafen wordt op basis van de opbrengst van de literatuurverkenning (zie bijlage 2) een normenkader opgesteld. Hierin wordt beschreven welke factoren aanwezig moeten zijn om burgerparticipatie succesvol te laten zijn.
Op basis van de verzamelde informatie (zie tabel 1) wordt hieronder het normenkader vastgesteld. Uit de analyse van de wetenschappelijke artikelen komt naar voren dat het artikel van Brans, Maesschalck, Gelders en Colsoul (2008) het meest geschikt is om te gebruiken als uitgangspunt. Deze factoren worden gecombineerd en verder onderbouwd met de informatie over succesfactoren uit de artikelen van Peelle, Schweitzer, Munro, Carnes en Wolfe (1996)., Loyens & Van de Walle (2006a), Dreijerink, Kruize en Van Kamp (2008) en aanvullende wetenschappelijke literatuur. Op deze manier worden de talloze factoren geïncorporeerd in een aantal overkoepelende succesfactoren. Zo ontstaat uiteindelijk een goed onderbouwd en verantwoord normenkader voor succesvolle burgerparticipatie.

Tabel 1: Opbrengst literatuurverkenning succesfactoren burgerparticipatie.
	Succesfactoren burgerparticipatie

	Peelle et al. (1996)

	Brans et al. (2008)
	Loyens & Van de Walle (2006)
	Dreijerink et al. (2008)

	1. Procesfactoren
2. Organisationele context
3. Strategische overwegingen organisatie
4. Sociale, economische, historische, politieke context 
5. Unieke factoren
	1. Participatie en samenwerking
2. Middelen
3. Beleidsbetrokkenheid
4. Communicatie
5. Context
6. Methode
7. Continuïteit
8. Specifieke succesvoorwaarden
	1. Meerwaarde burgerparticipatie
2. Geschikte problematiek
3. Wederzijds vertrouwen
4. Duidelijke doelstellingen en doelgroepen
5. Maatwerk
6. Mix van participatietechnieken
7. Ruimte voor beleidsbeïnvloeding
8. Geschikt moment
9. Impact van de burger bepalen
10. Duidelijkheid en transparantie
11. Realistische verwachtingen
12. Toewijding 
13. Communicatie
14. Informatie
15. Erkenning kostbaarheid
16. Vertaalslag
17. Voldoende capaciteit
18. Feedback geven aan deelnemers
19. Vooraf evaluatie vaststellen
	1. Identificeren van stakeholders
2. Moment van participatie
3. Verwachtingen
4. Transparantie
5. Informatie
6. Vaardigheden
7. Snelheid en variatie
8. Kosten afwegen



[bookmark: _Toc521509815]3.3.1 Succesvolle burgerparticipatie
In deze paragrafen wordt aan de hand van de uitgevoerde literatuurverkenning een normenkader opgesteld voor succesvolle burgerparticipatie. Hiervoor wordt eerst een definitie van succesvolle burgerparticipatie gegeven. Vervolgens wordt deze definitie verder uitgewerkt aan de hand van een aantal succesfactoren die aanwezig zouden moeten zijn om te kunnen spreken van succesvolle burgerparticipatie. 

Definitie
Om te bepalen welke factoren bijdragen aan het succes van burgerparticipatie is eerst een definitie van succesvolle burgerparticipatie nodig. Het grote probleem is dat er bij burgerparticipatie niet gemakkelijk een duidelijke, eendimensionale en objectieve definitie van succes of effectiviteit te geven. Daarnaast is het vaak is het lastig om een universele definitie van succes te geven omdat participatietrajecten vaak verschillende doelen hebben (Rowe & Frewer, 2004, pp. 517-518). Vaak wordt er in de literatuur onderscheid gemaakt tussen twee manier waarop het succes van burgerparticipatie vastgesteld wordt: het afmeten van succes aan de hand van de uitkomst (1) en het afmeten van het succes aan de hand van het proces (2). Hieronder zullen deze stromingen kort besproken worden. 
	De eerste manier om het succes van burgerparticipatie vast te stellen is door te kijken naar de uitkomsten van het participatietraject. Dit succes wordt dan gedefinieerd op basis van uitkomsten als “toegenomen acceptatie van een beslissing” of “toegenomen kwaliteit van een beslissing”. Het is echter vaak lastig om aan de hand van de uitkomst vast te stellen of participatie succesvol is geweest. Burgers en stakeholders kunnen soms hele andere doelen hebben waardoor de burgerparticipatie door de ene stakeholder wel als succesvol kan worden gezien, maar door de andere stakeholder juist als mislukt. Hierdoor is het vaak moeilijk om op basis van de uitkomst te bepalen of burgerparticipatie succesvol is geweest.  
Vaak is het ook niet mogelijk om op een juiste en objectieve manier de uitkomst te meten. Een uitkomst is namelijk niet alleen afhankelijk van de burgerparticipatie, maar ook van andere factoren. Hierdoor is het lastig vast te stellen wat het effect van burgerparticipatie zelf is. Daarom wordt er vaak een tweede methode toegepast om vast te stellen of burgerparticipatie succesvol is geweest. Hierbij wordt gekeken naar het proces van burgerparticipatie. Volgens dit perspectief bepalen de kenmerken van het proces het succes van burgerparticipatie. De gedachte is dat als het proces goed verlopen is, het waarschijnlijk is dat de uitkomst ook beter is. Hierbij staan zaken als transparantie, eerlijkheid en wederzijds vertrouwen centraal (Rowe & Frewer, 2004, p. 520). 
	In dit onderzoek zal gebruik gemaakt worden van de tweede methode, namelijk het succes vaststellen aan de hand van het proces. De reden hiervoor is dat een aantal cases nog niet volledig afgelopen zijn. Veel projecten lopen meerdere jaren, waarbij vaak verder gewerkt wordt met eerdere resultaten van participatie. Daarom is het lastig om één eindproduct aan te wijzen dat beoordeeld kan worden. In plaats hiervan wordt de effectiviteit en het succes van participatie afgemeten aan de kwaliteit van het proces. Hieronder worden een aantal succesfactoren besproken die betrekking hebben op het proces van burgerparticipatie.

[bookmark: _Toc521509816]3.3.2 Succesfactor 1: Vertrouwensrelatie
De eerste succesfactor is de aanwezigheid van een constructieve relatie en de aanwezigheid van onderling vertrouwen binnen een burgerparticipatieproces. Burgerparticipatie vereist een bepaalde mate van engagement van alle betrokkenen. Brans et al (2008, p. 33) noemen dit het hebben van een constructieve relatie. Zowel burgers als overheden moeten bereid zijn om tijd en energie te investeren, waarbij partijen samen een soort partnerschap vormen. Hierbij staat samenwerking op basis van wederkerigheid en gelijkwaardigheid centraal. Ook Peelle et al. (1996, p. 10) benoemen het belang van een goede relatie in de vorm van onderling vertrouwen en wederzijds respect voor elkaar als een belangrijke factor voor succesvolle burgerparticipatie. Zij benadrukken dat een groot deel van de problemen met burgerparticipatie voortkomt uit het wantrouwen van de burger richting de overheid. Minder bekend, maar misschien net zo belangrijk, is het feit dat het vertrouwen wederzijds moet zijn. Ook de organisatie zelf moet bereid zijn om vertrouwen te hebben in de deelnemers en burgers. Dit principe van wederzijds vertrouwen is volgens de onderzoekers van vitaal belang voor succesvolle burgerparticipatie. Het belang van een relatie van wederkerigheid wordt ook kort aangestipt door Loyens en Van de Walle (2006a, p. 6). Zij geven hierbij aan dat dit wederzijds vertrouwen onder andere afhankelijk is van transparante informatieverstrekking, feedback en verantwoording van besluiten. Tot slot wordt het belang van wederzijds vertrouwen besproken door Beukenholdt-Ter Mors et al. (2002, p. 43). Ook zij geven aan dat organisaties vaak weinig zien in het betrekken van burgers, en dat burgers op hun beurt een stevig wantrouwen hebben richting het overheidsorganisaties. Toch is, ondanks de vele problemen, wederzijds vertrouwen volgens hen een vereiste voor het slagen van burgerparticipatie.
	Pröpper en Steenbeek (In Brans et al., 2008, p. 33) maken een onderscheid tussen drie niveaus op het gebied van een constructieve relatie. Allereerst is er het structurele niveau, dit houdt in dat de verschillende partners elkaar nodig hebben om hun doelen te realiseren en dat er al een soort samenwerkingsstructuur aanwezig is. Daarnaast is er het culturele niveau, dit houdt in dat er een soort gemeenschappelijke betekenisgeving en gedeelde normen en waarden moeten zijn tussen de participanten en het bestuur. De tegenstellingen tussen burger en bestuur moeten overbrugbaar zijn en beide partijen moeten bereid zijn om zich te laten overtuigen. Tot slot is er het persoonlijke niveau. De persoonlijke verhoudingen tussen het bestuur en de participanten moet werkbaar, de samenwerking mag niet lijden onder persoonlijke conflicten. De bovenstaande inzichten worden in dit onderzoek gebundeld onder de noemer vertrouwensrelatie. 

[bookmark: _Toc521509817]3.3.3 Succesfactor 2: Middelen
De tweede succesfactor is de aanwezigheid van voldoende middelen. Hierbij wordt een brede definitie van middelen gehanteerd. Er wordt gekeken naar zowel middelen voor de organisatie, als naar middelen voor de burger. 
In eerste instantie wordt met voldoende middelen vaak gedacht aan de personele bezetting en de daarvoor benodigde financiële middelen die de organisatie nodig heeft om een succesvol participatietraject op poten te zetten. Het ter beschikking stellen van deze middelen wordt gezien als een belangrijke voorwaarde voor succesvolle burgerparticipatie (Brans et al., 2008, p. 33; Peelle et al., 1996, 15). Deze gedachte komt voort uit het feit dat voor beleid dat tot stand komt door burgerparticipatie normaal gesproken meer middelen nodig zijn dan voor beleid dat zonder participatie wordt opgesteld. Hierbij ligt de nadruk dus op het belang van een gedegen budget en voldoende bekwaam personeel (Loyens & Van de Walle, 2006a, p. 9). 
	Daarnaast heeft ook de burger bepaalde middelen nodig om goed te kunnen participeren. Vaak gaat het hierbij om bepaalde informatie of expertise waar burgers niet van zichzelf over beschikken. Het is van groot belang dat de burger voldoende en verstaanbare informatie krijgt om zo op een adequate manier deel te nemen aan het burgerparticipatieproces. Dit is mogelijk door samen te werken met experts en het verstrekken van informatie door middel van bijvoorbeeld brochures (Loyens & Van de Walle, 2008, p. 8). Daarnaast wordt informatie gezien als een belangrijke manier om een gelijk speelveld te creëren, hiervoor is het van belang dat iedereen moet beschikken over de relevante informatie. Beslissingen over het selecteren, presenteren en interpreteren van informatie zijn van groot belang voor het succes van burgerparticipatie (Dreijerink et al., 2008, p. 22). Ook Peelle et al. (1996, p. 15) benadrukken dat het belangrijk is dat deelnemers toegang hebben tot technische expertise en informatie. 

[bookmark: _Toc521509818]3.3.4 Succesfactor 3: Beleidsbetrokkenheid
De derde succesfactor is beleidsbetrokkenheid. Dit betekent dat de gemeente burgerparticipatieprojecten voldoende ondersteunt en de ruimte geeft. Beleidsbetrokkenheid kan onderverdeeld worden in twee onderdelen: beleidsruimte en participatiecultuur (1) en transparantie en eenvoud (2). 
Het meest belangrijke aspect is de aanwezigheid van beleidsruimte. Met beleidsruimte wordt bedoeld dat er ruimte moet zijn voor burgers om het beleid te beïnvloeden. De gemeente moet bereid zijn om invloed af te staan en daadwerkelijk een bepaalde mate van macht en invloed bij de participanten neer te leggen. Als men niet open staat voor de inbreng van burgers dan heeft burgerparticipatie weinig zin (Brans et al., 2008, p. 34; Peelle et al., 1996, p. 15). In aansluiting hierop moet dus ook een participatiecultuur aanwezig zijn waarin politici en ambtenaren openheid betrachten ten opzichte van participatie. De organisatie moet naar buiten gekeerd zijn en moet erkennen dat het problemen net alleen op kan lossen maar met burgers in gesprek moet gaan (Loyens & Van de Walle, 2006a, p. 7; Dreijerink et al., 2008, p. 22).
	Een ander belangrijk aspect van beleidsbetrokkenheid is transparantie en eenvoud. Het proces moet zo ingericht worden dat alle betrokkenen het goed kunnen volgen, procedures worden zo kort mogelijk gehouden en de regels zijn duidelijk (Brans et al., 2008, p. 34). Ook Dreijerink et al. (2008, p. 22) onderstrepen in dezelfde termen het belang van transparantie. Volgens hen houdt een transparant proces in dat de koers van het participatietraject voor iedereen duidelijk is, dat duidelijk is wie er betrokken is bij het proces, en dat duidelijk is welke regels er van toepassing zijn bij bijvoorbeeld het nemen van besluiten. 
	
[bookmark: _Toc521509819]3.3.5 Succesfactor 4: Communicatie
De vierde succesfactor is de manier waarop gecommuniceerd wordt met deelnemers. De communicatie naar deelnemers moet eerlijk, betrouwbaar, duidelijk, relevant en tijdig zijn. Daarnaast wordt in het ideale geval burgers vanaf het begin meegenomen in de communicatie over het proces. Het direct en persoonlijk aanspreken van deelnemers draagt ook bij aan het succes van burgerparticipatie (Loyens & Van de Walle, 2006a, p. 8; Brans et al., 2008, p. 35). Volgens Brans et al. (2008, p. 34) moet hierbij op vijf onderdelen duidelijkheid gebracht worden over burgerparticipatieproces.
Allereerst moeten mensen op de hoogte worden gebracht van het feit dat ze kunnen participeren, mensen moeten er op gewezen worden dat er een project georganiseerd wordt waar zij aan kunnen deelnemen. Als tweede moet duidelijk worden gemaakt, zowel aan burgers als andere betrokken, waarom een burgerparticipatietraject voor dit onderwerp zo belangrijk is. Als derde moet er gecommuniceerd worden over de doelstellingen van het project, of in andere woorden, wat wil de initiatiefnemer bereiken met het project. Dit is zowel noodzakelijk om zo doelgericht mogelijk te werken, als om vooraf aan deelnemers duidelijk te maken wat het uiteindelijke doel van het participatieproces is. Om participatie op een goede manier te organiseren is het noodzakelijk dat er een duidelijke en goed gedefinieerd overzicht van de doelen naar buiten wordt gebracht (Loyens & Van de Walle, 2006a, p. 6; Peelle et al., 1996, p. 16). Als vierde moet er gecommuniceerd worden over de werking van procedures en regels tijdens het proces. Deelnemers moeten weten welke rechten ze hebben tijdens het participatieproces (Brans et al., 2008, p. 34).
	Het laatste onderdeel waarover gecommuniceerd wordt zijn de verwachtingen. Het creëren van realistische verwachtingen bij deelnemers is belangrijk zodat deelnemers een goed beeld krijgen van het project waardoor de kans op teleurstelling afneemt (Loyens & van de Walle, 2006a, p. 8). Hierbij is het onder andere van belang dat er duidelijkheid is over de rol en inbreng van deelnemers, welke rol kunnen deelnemers wel of juist niet spelen. Het meest belangrijke is echter om duidelijk te maken wat er met de input van burgers gedaan zal worden (Brans et al., 2008, p. 34). Deelnemers willen weten hoe hun inbreng terug te zien is bij de uiteindelijke beslissing, en ze zullen zwaar teleurgesteld zijn als ze het gevoel hebben dat ze hier over misleid zijn. De opbrengsten van participatie moeten dus duidelijk gekoppeld worden aan de uitkomst van het participatieproces. Als burgers zien dat het nut heeft om te participeren en dat hun mening wordt meegenomen dan zullen ze eerder bereid te zijn om betrokken te zijn bij een burgerparticipatieproject. Deze vorm van communicatie, het zogenoemde verwachtingenmanagement, is dus van groot belang voor het succes van een burgerparticipatieproject (Dreijerink et al., 2008, p. 21).

[bookmark: _Toc521509820]3.3.6 Succesfactor 5: Context
De vijfde succesfactor is de context waarin burgerparticipatie plaatsvindt. Deze context bestaat uit twee onderdelen: de geschiktheid van de problematiek (1) en de geschiktheid van het moment van participatie (2). 
	Burgerparticipatieprojecten werken beter als het gaat om geschikte problematiek. Niet elk onderwerp leent zich zomaar voor burgerparticipatie. Het gekozen probleem moet aan een aantal voorwaarden voldoen. Allereerst is het van belang dat het probleem door burgers als belangrijk wordt ervaren, anders zal het moeilijk, zo niet onmogelijk zijn om burgers te interesseren en motiveren. Als burgers het gevoel hebben dat een probleem hen direct raakt zijn ze eerder bereid om te participeren. Daarnaast moet het probleem hanteerbaar zijn. Dit betekent dat het probleem niet volledig uitgekristalliseerd is, burgerparticipatie moet nog wel invloed hebben of iets kunnen toevoegen. Tot slot moet het probleem niet te technisch zijn en moet het probleem los te koppelen zijn van andere problemen (Brans et al., 2008, p. 35; Loyens & Van de Walle, 2006a, p. 6). 
	Daarnaast is het van belang dat burgerparticipatie op het juiste moment plaatsvindt. In principe kan burgerparticipatie plaatsvinden in elke beleidsfase, namelijk bij de agendavorming, de beleidsvorming, de besluitvorming, de uitvoering en de evaluatie (ProDemos, 2017). Uit onderzoek blijkt echter dat burgerparticipatie het beste kan plaatsvinden op het moment dat de beleidsopties worden bestudeerd en bij voorkeur ook tijdens het definiëren van het probleem. Burgers moeten op het moment betrokken worden dat ze daadwerkelijk beslissingen kunnen beïnvloeden (Dreijerink et al., 2008, p. 21). Vaak hangt het moment van participatie ook af van wettelijke kaders, de beoogde impact van participatie en het beschikbare budget. Het is aan beleidsmakers om hier een goede afweging in te maken per casus (Loyens & Van de Walle, 2006a, p. 7).

[bookmark: _Toc521509821]3.3.7 Succesfactor 6: Methode
De laatste succesfactor is het kiezen van de juiste methode en het op de correcte manier uitvoeren van deze methode. Te vaak wordt er zonder vooraf na te denken gekozen voor een bepaalde vorm van burgerparticipatie. Daarnaast wordt te vaak gefocust op het belang van representativiteit, terwijl ook met niet-representatieve groepen veel bereikt kan worden. Tot slot komt de gekozen methode vaak niet overeen met de doelstellingen. Kortom, je kunt als overheid niet elke keer dezelfde vorm van burgerparticipatie hanteren voor elk probleem, vaak moet er gebruik gemaakt worden van meerdere participatietechnieken. Er moet dus goed nagedacht worden over de vorm en uitvoering van burgerparticipatie (Loyens & Van de Walle, 2006a, p. 7; Brans et al., 2008, p. 36). 
Bij het selecteren van een bepaalde methode van burgerparticipatie moet met een aantal zaken rekening worden gehouden. Allereerst moet de methode passen bij de doelgroep die je als beleidsmaker voor ogen hebt. Het zal bijvoorbeeld niet makkelijk zijn om een digitaal burgerinitiatief te organiseren voor ouderen omdat die daar soms nog wel eens moeite mee hebben. Vaak moet er ook per wijk of dorp een andere methode gehanteerd worden. Ook is het van belang om de gekozen methode op een professionele manier toe te passen, en om de methode overeen te laten komen met de doelstellingen en strategie van burgerparticipatie. Als deze niet overeen komen dan zal de uitkomst uiteindelijk tegenvallen voor zowel beleidsmakers als voor deelnemers. Daarnaast moet je als beleidsmaker ook rekening houden met de mate van invloed die je de deelnemers wilt geven. Een uitgebreid participatieproces voor iets waar uiteindelijk weinig mee gedaan zal worden zal niet succesvol zijn. Tot slot moet het project toegankelijk zijn voor iedereen die wil deelnemen. Dit houdt in dat bijeenkomsten op bereikbare locaties worden gehouden op redelijke tijden waardoor mensen in de mogelijkheid worden gesteld om te komen (Brans et al., 2008, p. 36).

[bookmark: _Toc521509822]3.4 Conceptueel model 
In dit conceptueel model zijn de concepten en factoren opgenomen zoals beschreven in het theoretisch kader. De stippellijn is de relatie rechtstreekse relatie tussen burger en gemeentelijke organisatie in de vorm van burgerparticipatie. Hierboven staan de zes succesfactoren voor burgerparticipatie, namelijk vertrouwensrelatie, middelen, beleidsbetrokkenheid, communicatie, context en methode. De normale blauwe lijnen geven aan hoe de gemeenteraad vroeger de burger vertegenwoordigde. Omdat de burger tegenwoordig rechtstreeks zijn voorkeuren kenbaar maakt aan de gemeentelijke organisatie, moet de gemeenteraad een andere rol vinden en zich ook mengen binnen het participatieproces (dikke blauwe blokjeslijn). Hierbij zijn vijf onderdelen van belang, namelijk de relatie tussen gemeenteraad, college en ambtelijke organisatie, de voorbereiding op het proces, betrokken blijven bij het proces, openstellen voor burgers en een duidelijke rolverdeling.
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Figuur 6: Conceptueel model

[bookmark: _Toc521509823]3.5 Samenvatting
In dit hoofdstuk zijn de theoretische concepten die in dit onderzoek onderzocht worden verder uitgewerkt. Allereerst is er een normenkader opgesteld met daarin vijf voorwaarden voor een succesvolle invloed van de gemeenteraad op burgerparticipatie. Daarna is op basis van een literatuurstudie een zestal sterke succesfactoren vastgesteld. Tot slot zijn de beschreven theoretische concepten door middel van een conceptueel model schematisch met elkaar verbonden. 

[bookmark: _Toc521509824]4. Methodologisch kader
In dit hoofdstuk wordt beschreven welke methoden gebruikt zullen worden in dit onderzoek. Allereerst wordt kort de onderzoeksbenadering en de onderzoeksstrategie beschreven. Vervolgens wordt beschreven welke cases in dit onderzoek centraal zullen staan en wordt uitgebreid aandacht besteedt aan de methoden van dataverzameling en data-analyse. Daarna zullen de theoretische begrippen die in dit onderzoek staan geoperationaliseerd worden. Tot slot wordt beschreven welke gevolgen de gebruikte methodiek zal hebben voor de validiteit en de betrouwbaarheid van het onderzoek.

[bookmark: _Toc521509825]4.1 Onderzoeksbenadering 
[bookmark: _Toc521509826]4.1.1 Kwalitatief onderzoek
In dit onderzoek wordt een kwalitatieve onderzoeksmethode toegepast. Kwalitatief onderzoek omvat volgens Bleijenbergh (2015, p. 12) “alle vormen van onderzoek die zijn gericht op het verzamelen en interpreteren van talig materiaal om op basis daarvan uitspraken te doen over een (sociaal) verschijnsel in de werkelijkheid”. Hierbij wordt talig empirisch materiaal verzameld, bijvoorbeeld transcripties van interviews, veldverslagen van observaties en documenten. Hoewel kwalitatief onderzoek meer tijd kost dan kwantitatief onderzoek, levert het wel rijker materiaal op. Een uitgebreid gesprek met open vragen levert meer informatie op over bijvoorbeeld de manier waarop mensen een bepaald proces hebben ervaren. Doordat het materiaal zoveel informatie oplevert, volstaat het meestal om met een relatief klein aantal waarnemingen al uitspraken te doen over bepaalde verschijnselen (Bleijenbergh, 2015, p. 12).
	In dit onderzoek wordt specifiek gekeken naar sociale verschijnselen in een organisatie. Een organisatie is een min of meer formeel samenwerkingsverband tussen groepen mensen gericht op een gemeenschappelijk doel. In dit onderzoek is deze organisatie de gemeente Venray. Door middel van kwalitatief onderzoek kan een heel specifiek soort informatie over deze organisatie verzameld worden. Kwalitatief onderzoek is bijvoorbeeld zeer geschikt om informatie te verzamelen over processen in de tijd. Daarnaast is het met kwalitatief onderzoek ook mogelijk om bijvoorbeeld te achterhalen welke betekenis mensen toekennen aan bepaalde verschijnselen en is het geschikt om meervoudige causaliteit vast te stellen. Dit houdt in dat onderzocht kan worden op welke manier meerdere oorzaken van een verschijnsel met elkaar samenhangen (Bleijenbergh, 2015, p. 13). In dit onderzoek wordt de kwalitatieve aanpak ingezet om informatie te verzamelen over het proces, maar ook om de samenhang verschillende oorzaken en factoren te onderzoeken.
Doordat er maar een beperkt aantal personen of documenten is bestudeerd zijn de uitspraken over een verschijnsel meestal niet heel specifiek of nauwkeurig. In het algemeen kan gezegd worden dat kwalitatief onderzoek geschikt is om meer algemene uitspraken te doen over de samenhang tussen een groter aantal variabelen. Het is moeilijk vast te stellen hoe sterk een verband tussen bepaalde factoren dan precies is. In kwalitatief onderzoek wordt vaak naar een beperkt aantal waarnemingen gekeken, maar daar tegenover staat dat er wel een groot aantal causale relaties bestudeerd wordt bij deze waarnemingen. Dit wordt ook wel analytische generalisatie genoemd (Bleijenbergh, 2015, p. 14). Dit past goed bij dit onderzoek, waarin gewerkt wordt met groot aantal mogelijke causale relaties. In dit onderzoek wordt de relatie onderzocht tussen de succesfactoren van burgerparticipatie en de invloed van de raad aan de ene kant, en het een aantal processen van burgerparticipatie aan de andere kant.  De resultaten van dit onderzoek zullen dan ook, zoals hierboven besproken, niet heel specifiek of gedetailleerd zijn. Deze manier van onderzoek geeft vooral een goed beeld van de samenhang en patronen tussen verschillende factoren. 
Tot slot kan er nog een onderscheid gemaakt worden tussen een inductieve en een deductieve onderzoeksbenadering. Bij een inductieve benadering worden zo weinig mogelijk theoretische verwachtingen opgesteld. De empirische bevindingen staan bij deze aanpak centraal. In dit onderzoek wordt echter gebruik gemaakt van de deductieve onderzoeksbenadering. Dit houdt in dat het onderzoek theorie-gestuurd is. Begrippen worden aan de hand van wetenschappelijke theorieën geoperationaliseerd en meetbaar gemaakt. Daarnaast worden er vooraf verwachtingen geformuleerd over verschillende causale relaties. Deze verwachtingen worden getoetst in de werkelijkheid en uiteindelijk worden patronen en relaties bevestigd of juist tegengesproken. Mocht de empirische werkelijkheid de wetenschappelijke theorie tegenspreken, dan kan het nodig zijn om deze theorie bij te stellen (Bleijenbergh, 2015, pp. 51-52).

[bookmark: _Toc521509827]4.1.2 Onderzoeksstrategie: de casestudy
Er zijn meerdere strategieën mogelijk bij de uitvoering van een kwalitatief onderzoek. Zo is het mogelijk om een interviewstudie uit te voeren waarin getracht wordt om door middel van een inductieve benadering te achterhalen hoe een betrokkenen een proces heeft ervaren. Een andere mogelijkheid is een veldstudie, vooral veel gebruikt in de antropologische wereld. Hierbij maakt de onderzoek langdurig deel uit van een bepaalde gemeenschap om zo inzicht te krijgen in een bepaald sociaal verschijnsel. Daarnaast is het ook mogelijk om een onderzoek uit te voeren waarin het analyseren van documenten centraal staat. Dit wordt ook wel archiefonderzoek of discoursanalyse genoemd. Alle drie de bovengenoemde methoden van dataverzameling (interviews, ervaringen en documenten) worden gecombineerd in de meest gebruikte vorm van kwalitatief onderzoek: de casestudy (Bleijenbergh, 2015, pp. 43-46).
	Yin (2014, p. 16) geeft een tweeledige definitie van casestudy: Een casestudy is een empirisch onderzoek waarin een hedendaags verschijnsel diepgaand en in zijn eigen realiteit wordt onderzocht (1), zeker wanneer de grenzen tussen het verschijnsel en de context niet volledig duidelijk zijn (2). Casestudy onderzoek wordt gedaan om een verschijnsel in de praktijk en dus in zijn context te kunnen begrijpen. Een casestudy heeft een aantal kenmerken. Allereerst gaat het om een verschijnsel waar veel meer variabelen dan datapunten zijn. Als gevolg hiervan moet een onderzoek gebruik maken van meerder bronnen en dus gebruik te maken van datatriangulatie. Tot slot wordt er bij casestudy onderzoek gesteund op eerdere theoretische ontwikkelingen waarbij deze gebruikt worden om de dataverzameling- en analyse te sturen (Yin, 2014, p. 17). Dit past goed bij de eerder genoemde eigenschappen van dit onderzoek, namelijk theorie gestuurd, met gebruik van meerdere kwalitatieve onderzoeksmethoden en met meer variabelen dan waarnemingen. 
	 Vervolgens moet een keuze worden gemaakt voor het type casestudy onderzoek. In dit onderzoek wordt gebruik gemaakt van het zogenoemde “embedded, single case design”. Dit betekent dat het onderzoek uitgevoerd wordt in één organisatie, maar dat er wel meerdere subonderdelen zijn die specifiek aandacht krijgen in het onderzoek. In dit geval is de casus in dit onderzoek burgerparticipatie in de gemeente Venray. Hierbij worden echter wel specifiek ingegaan op twee subonderdelen van burgerparticipatie, namelijk succesfactoren en de invloed van de gemeenteraad. Het gevaar van deze vorm van casestudy onderzoek is dat de focus te veel komt te liggen op de subonderdelen en dat er niet teruggekeerd wordt naar het grotere geheel. Het voordeel is echter dat de subonderdelen, doordat er veel meer verdieping plaatsvindt, veel inzicht kunnen bieden in het overkoepelende onderzoeksobject (Yin, 2014, pp. 55-56).

[bookmark: _Toc521509828]4.2 Casusselectie
In dit hoofdstuk wordt beschreven welke cases in dit onderzoek geanalyseerd zullen worden. Dit onderzoek richt zich in eerste instantie op burgerparticipatie in de Omgevingswet. Omdat de Omgevingswet echter nog niet is ingevoerd is het niet mogelijk om hier empirisch onderzoek naar te doen. Daarom is er voor gekozen om een aantal cases te selecteren die al in de geest van de Omgevingswet worden uitgevoerd en waarbij dus geredeneerd wordt vanuit de nieuwe Omgevingswet. De assumptie is dat de resultaten die deze casussen voortbrengen door te trekken zijn naar de nieuwe Omgevingswet. Voor dit onderzoek zijn in totaal drie cases geselecteerd, namelijk: het evenementenbeleid (1), visie veehouderij (2), en de oude melkfabriek (3). 
De analyse bestaat uit twee verschillende onderdelen, namelijk succesfactoren voor burgerparticipatie en de invloed van de gemeenteraad op burgerparticipatie. Helaas is het niet mogelijk gebleken om drie cases te selecteren die zowel burgerparticipatie als raadsbeïnvloeding als kenmerk hadden, hiervan was alleen sprake bij de casus visie veehouderij. Bij het evenementenbeleid was alleen sprake van burgerparticipatie en niet van invloed van de gemeenteraad, terwijl bij de oude melkfabriek juist onvoldoende participatie is toegepast om uitgebreid te onderzoeken, maar de gemeenteraad juist wel een actieve rol heeft ingenomen.  
Kortom, er is voor gekozen om bij elk onderdeel twee cases te onderzoeken. De analyse van de succesfactoren wordt uitgevoerd aan de hand van de cases van evenementenbeleid en visie veehouderij. De analyse van de invloed van de gemeenteraad op burgerparticipatie wordt uitgevoerd aan de hand van de cases van visie veehouderij en de oude melkfabriek. 

[bookmark: _Toc521509829]4.2.1 Evenementenbeleid
De laatste jaren is het aantal evenementen in de gemeente Venray steeds verder gegroeid. Vanuit het bestuur van de gemeente was het de insteek om zo veel mogelijk evenementen mogelijk te maken, maar wel op te kunnen treden mocht dat nodig zijn. Het oude evenementenbeleid uit 2012 was hier niet meer geschikt voor en daarom werd vanuit de ambtelijke organisatie besloten dat er een nieuw evenementenbeleid opgesteld moest worden. Hierbij is er voor gekozen om samen te werken met externe partners vanuit een klantgerichte benadering. Het doel was om een leesbaar eindproduct op te leveren. In oktober 2016 vond hiervoor een zogenoemde ‘droomfabriek’ plaats, waarin samen met stakeholders is nagedacht over waar ze in de gemeente Venray naar toe willen op het gebied van evenementen. Hierin werd duidelijk dat iedereen wel graag wilde meedenken over een nieuw evenementenbeleid. Bij de twee vervolgsessies kwamen echter maar weinig mensen opdagen. Daarom is besloten om met een klein clubje van betrokkenen een drietal sessies gehouden waarin men getracht heeft om zo praktisch en klantgericht mogelijk te werk te gaan. Hierbij zijn ze uiteindelijk erop uitgekomen om het evenementenbeleid op te stellen in vorm van een website. Tijdens het opstellen van het beleid is heel vaak teruggekoppeld naar betrokkenen, zowel intern bij bijvoorbeeld vergunningverlening, als extern bij bijvoorbeeld de horeca. Elke betrokkene kreeg de stukken voorgelegd waar zij ook daadwerkelijk mee te maken heeft en geïnteresseerd in is. Uiteindelijk is het evenementenbeleid in december 2017 vastgesteld, en geldt vanaf 1 januari 2018. Het volledige evenementenbeleid is te vinden op www.beleidvenray.nl/evenementenbeleid (AM1 & AM2). 

[bookmark: _Toc521509830]4.2.2 Visie veehouderij
In 2015 heeft er, op initiatief van de raadswerkgroep Veehouderij, een zogenoemde dialoog plaatsgevonden over de toekomst van veehouderij in de gemeente Venray. Er was vanuit de gemeenteraad de behoefte om samen met inwoners te achterhalen hoe het speelveld met betrekking tot veehouderij er in Venray voorstaat. Hiervoor zijn medio 2015 drie bijeenkomsten georganiseerd, waaruit bleek dat zowel burgers als ondernemers op zoek zijn naar een betere balans tussen gezondheid, milieu en economie. Nadat de raadswerkgroep deze resultaten eind 2015 heeft aangeboden aan de gemeenteraad, is besloten om een visie veehouderij op te stellen. Hiervoor is in 2017 samen met burgers, ondernemers, raadsleden en experts in een vijftal ateliers informatie opgehaald. In de eerste drie ateliers zijn drie inhoudelijk thema’s besproken, namelijk economie, milieu en gezondheid, en ruimtelijke ontwikkeling. Vervolgens zijn in de laatste twee ateliers deze thema’s weer samen gebracht, waardoor er integraal naar de verschillende vraagstukken gekeken kon worden. De opgehaalde input is daarna gebruikt om de visie veehouderij op te stellen. Op 30 januari 2018 heeft de gemeenteraad de visie veehouderij vastgesteld. De visie veehouderij is te vinden op https://www.venray.nl/vastgestelde-beleidsregels-visie-veehouderij-venray (Gemeente Venray, z.j.; AM3). 

[bookmark: _Toc521509831]4.2.3 Oude melkfabriek
De casus van de oude melkfabriek start eind 2016 als het collectief Hoex-Maessen een vergunningsaanvraag indient bij de gemeente om zo huisvesting te kunnen bieden aan arbeidsmigranten op de locatie van de oude melkfabriek. Hierbij ging het om een vrij omvangrijk aantal van ongeveer driehonderd. Het college van B&W ziet hierin wel mogelijkheden en geeft aan dat onder een aantal voorwaarden een vergunning verstrekt kan worden. In eerste instantie heeft de initiatiefnemer zijn plannen gepresenteerd aan het presidium van de gemeenteraad. Vervolgens is met dit voorstel naar buiten getreden, waarna er veel weerstand ontstond onder omwonenden over de plannen. Op 20 juni 2017 heeft hiervoor de eerste bijeenkomst plaatsgevonden tussen burgers, gemeente en initiatiefnemer en later zijn nog meer van deze bijeenkomsten georganiseerd. Vervolgens konden omwonenden via de officiële procedures zienswijzen indienen. Op deze manier is via de klassieke manier is de mening van de burger getracht mee te nemen. Al snel werd duidelijk dat er misschien te weinig rekening was gehouden met de gevoeligheid van het onderwerp. Dit leidde er toe dat ook de gemeenteraad zich steeds nadrukkelijker ging bemoeien met het proces, door aanwezig te zijn bij de informatieavonden en vragen te stellen aan het college van B&W. Binnen de gemeente Venray geldt ook de ongeschreven regel dat de gemeenteraad toestemming moet geven als het gaat om een maatschappelijk gevoelig onderwerp. Omdat de huisvesting van arbeidsmigranten werd gezien als een maatschappelijk gevoelig onderwerp was het noodzakelijk dat de gemeenteraad een verklaring van geen bedenkingen af zou geven. Na een verhit debat in de gemeenteraad werd op 31 oktober 2017 door de raad besloten de verklaring van geen bedenkingen niet af te geven. Hierdoor is het college van B&W verplicht om de vergunningsaanvraag te weigeren. Dit markeert het einde van een turbulent proces waarin de gemeenteraad zich actief heeft opgesteld om de belangen van de burgers en omwonenden te verdedigen in het ruimtelijke domein (AM4).  

[bookmark: _Toc521509832]4.3 Databronnen
Bij het uitvoeren van kwalitatief onderzoek kan gebruik gemaakt worden van meerdere databronnen. Databronnen zijn mensen, zaken, situaties of gebeurtenissen die die informatie geven over het sociale verschijnsel dat onderzocht wordt. Bleijenbergh (2015, pp. 54-55) onderscheidt vier bronnen van empirisch materiaal: personen (1), documenten (2), sociale situaties (3) en media (4). In dit onderzoek wordt hoofdzakelijk gebruik gemaakt van personen en documenten als databron. Daarnaast wordt in mindere mate ook informatie geput uit sociale situaties. 
Bij personen als databron betreft het vaak mensen die werken in de organisatie die onderzocht wordt. In dit geval wordt er op een aantal verschillende manieren gesproken met een aantal ambtenaren en gemeenteraadsleden van de gemeente Venray. Daarnaast wordt ook informatie van personen verzameld via bijvoorbeeld raadsvergaderingen waarin gedebatteerd is over de cases die in dit onderzoek onderzocht worden. Personen als databron kennen een grote variëteit, mensen zien dezelfde situatie vaak in een ander daglicht. Door al deze perspectieven met elkaar te combineren is een onderzoeker in staat om een goed beeld te krijgen van een sociaal verschijnsel in een organisatie (Bleijenbergh, 2015, p. 54). Voor dit onderzoek zijn in totaal 8 personen geïnterviewd, vier ambtenaren en vier raadsleden van de gemeente Venray. Daarnaast is ook nog een gezamenlijke interactieve sessie gehouden met ongeveer 25 ambtenaren. De inzichten uit deze sessie worden ook verwerkt in dit onderzoek. Daarnaast wordt er in dit onderzoek ook gebruik gemaakt van documenten als databron. Documenten kennen, net als personen, een grote variëteit. Zo zijn er officiële beleidsdocumenten, raadsbesluiten, maar ook interne memo’s of gespreksverslagen. Deze geven allemaal op een andere manier inzicht in het sociale verschijnsel dat onderzocht wordt (Bleijenbergh, 2015, p. 55). In dit onderzoek gaat het voornamelijk om beleidsdocumenten, opgestelde visies en raadsdocumenten. 

[bookmark: _Toc521509833]4.4 Methoden van dataverzameling 
In deze paragraaf wordt voor elke databron uitgewerkt op welke manier de data verzameld en geanalyseerd zal worden. Hierbij wordt onder andere beschreven welke methoden er voor handen zijn en waarom voor welke methoden is gekozen in dit onderzoek. 

[bookmark: _Toc521509834]4.4.1 Interviews
Het ontsluiten van de databron ‘personen’ gebeurd door middel van interviews. Interviews zijn een belangrijke vorm van dataverzameling in kwalitatief onderzoek, en er zijn dan ook veel verschillende methoden beschikbaar. Door mensen te interviewen krijg je inzicht in de belevingswereld van mensen en de betekenis die zij geven aan een sociaal verschijnsel. Er zijn echter ook een aantal beperkingen bij het afnemen van interviews. Allereerst is er altijd een bepaalde sociale interactie tussen de interviewer en de respondent. De respondent deelt misschien bepaalde zaken niet en kan de neiging hebben om sociaal-wenselijke antwoorden te geven. Daardoor is een interview minder geschikt om feitelijke informatie over een verschijnsel te vergaren. Dit komt ook doordat het geheugen van mensen beperkt. Het is goed mogelijk dat een respondent heel eerlijk antwoord geeft, maar dat zijn of haar antwoorden alsnog feitelijk niet volledig juist zijn (Bleijenbergh, 2015, pp. 55-56). 
Interviews die gehouden worden binnen kwalitatief onderzoek worden “open interviews” genoemd. Dit houdt in dat respondenten zelf hun antwoord kunnen kiezen, in plaats van te moeten kiezen uit een aantal vooraf opgestelde antwoordcategorieën. Er worden twee typen open interviews onderscheiden, het halfgestructureerde interview en het ongestructureerde interview. In dit onderzoek wordt gebruik gemaakt van het halfgestructureerde interview. Hierbij zijn de vragen van tevoren vastgelegd en worden deze vragen vaak ook in een bepaalde volgorde gesteld. Het voordeel van deze interviewvorm is dat er bepaalde informatie in ieder geval besproken wordt en dat elke geïnterviewde grofweg dezelfde vragen krijgt voorgelegd waardoor de betrouwbaarheid toeneemt. Het nadeel van het halfgestructureerde interview is dat het gesprek in een bepaalde richting wordt gestuurd waardoor ongewone of onverwachte zaken misschien minder snel aan bod komen (Bleijenbergh, 2015, p. 74). Het gestructureerde karakter van deze interviewvorm past het best bij de deductieve onderzoeksbenadering die in dit onderzoek gehanteerd wordt. Op deze manier worden alle belangrijke theoretische aspecten meegenomen in het interview. Daarnaast zorgt deze vorm er voor dat de inzichten van verschillende respondenten goed met elkaar vergeleken kunnen worden omdat elke respondent dezelfde vragen voorgelegd krijgt. Tot slot biedt deze vorm ook nog steeds de mogelijkheid om goed door te vragen en in te springen op antwoorden van respondenten. 
Vervolgens wordt het interview geregistreerd. Dit houdt in dat op een gedetailleerde manier wordt vastgelegd welke informatie een interview heeft opgeleverd. De meest gebruikte manier is om een letterlijk transcript te maken van het gesprek. Een alternatief voor het letterlijk transcript is om een gespreksverslag te maken. Hierbij wordt aan de hand van uitgebreide aantekeningen een goed beeld gevormd van de inhoud van het gesprek. In dit onderzoek wordt gebruikt gemaakt van het vastleggen van de interviews door middel van een gespreksverslag. Er zijn een aantal gevallen waarin een gespreksverslag een goed alternatief kan zijn. In dit geval is de meest belangrijke reden dat er in dit onderzoek gesproken wordt met onder andere politiek gekleurde respondenten zoals gemeenteraadsleden. Omdat er ook gevoelige cases aan bod komen, willen een aantal raadsleden liever niet dat hun uitspraken worden vastgelegd door middel van een geluidsopname. Daarnaast was het ook niet mogelijk om elk interview volledig op te nemen doordat er onder andere telefonische interviews zijn afgenomen. Om het verlies aan nauwkeurigheid te compenseren worden de gespreksverslagen teruggekoppeld naar de respondent. De respondent kan dan controleren of in dit verslag de informatie op de juiste manier is weergeven (Bleijenbergh, 2015, p. 85). Dit gespreksverslag vormt uiteindelijk het object van de data-analyse. De methode van data-analyse zal verderop uitgebreid besproken worden.

[bookmark: _Toc521509835]4.4.2 Documenten
Naast het gebruik van zogenoemde “gecreëerde data” zoals interviews, wordt er in kwalitatief onderzoek ook gebruik gemaakt van al bestaand materiaal in de vorm van documenten. Organisaties zijn talige gemeenschappen, waarin veel teksten worden opgesteld en verspreid. Voorbeelden van talig materiaal in organisaties zijn e-mails, nieuwsberichten, notulen jaarverslagen, visies en strategische teksten. Het gaat hierbij dus om bronnen die niet specifiek voor dit onderzoek gecreëerd zijn, zoals bij interviews (Bleijenbergh, 2015, p. 61).
Het onderzoeken van documenten in kwalitatief onderzoek heeft een aantal voordelen. Een groot voordeel van documenten is dat ze een goede afspiegeling zijn van de situatie op een bepaald tijdstip. Hierbij kan gedacht worden aan bijvoorbeeld strategische visies of doelen. Mensen kunnen zich gebeurtenissen en plannen later anders herinneren, maar zaken die op papier zijn gezet veranderen niet. Hierdoor zijn documenten vooral zeer geschikt om veranderingen in een organisatie door de tijd heen te reconstrueren. Hoewel interviews hier ook gebruikt voor kunnen worden, treedt hier vaak snel een vertekening van de werkelijkheid op omdat mensen hun herinneringen gaan invullen met de kennis die ze nu hebben. Aan de andere kant hebben documenten ook nadelen. Documenten leggen vaak geen onderliggende discussiepunten of onenigheden bloot. In een document wordt alleen het uiteindelijke besluit of doel beschreven, maar vaak wordt hierbij het voorafgaande proces niet beschreven. Hierdoor kan het voorkomen dat documenten alleen de uitkomst van een proces beschrijven en niet het proces zelf. Bij het bestuderen van documenten is het dus mogelijk dat er belangrijke en soms zelfs cruciale informatie wordt misgelopen (Bleijenbergh, 2015, pp. 61-62). 
In dit onderzoek wordt voornamelijk gebruik gemaakt van beleidsdocumenten en raadstukken die opgesteld zijn door de ambtelijke organisatie. Deze documenten bieden inzicht in het verloop van een proces van burgerparticipatie en de rol van de gemeenteraad hierin. Deze documenten zijn op verschillende momenten beschikbaar waardoor door de tijd heen gekeken kan worden hoe het proces zich ontwikkeld heeft. Daarnaast wordt gebruik gemaakt van een aantal verslagen van bijeenkomsten. Deze documenten zijn geschikt om een beeld te schetsen van de manier waarop in de gemeente Venray invulling wordt gegeven aan burgerparticipatie en de rol van de gemeenteraad hierin. De in dit onderzoek gebruikte documenten hebben voornamelijk een openbaar karakter, dit betekent dat ze door de gemeente Venray online zijn gepubliceerd. Denk hierbij aan visies, raadsbesluiten en verslagen van raadsbijeenkomsten. 

[bookmark: _Toc521509836]4.5 Methode van data-analyse
Zodra de interviews omgezet zijn in gespreksverslagen en alle documenten verzameld zijn, is het tijd om deze teksten te analyseren. Kwalitatief onderzoek is gebaseerd op deze analyse van talig materiaal, dit wordt ook wel een kwalitatieve inhoudsanalyse genoemd. Een kwalitatieve inhoudsanalyse is het proces waarin teksten geïnterpreteerd worden door fragmenten tekst te labelen met begrippen en hieraan een betekenis toe te kennen (Bleijenbergh, 2015, p. 101). Deze zogenoemde codes maken het mogelijk om een verbinding te leggen tussen het verzamelde empirisch materiaal en de vooraf verzamelde of opgestelde theorieën. Op basis hiervan kunnen uitspraken gedaan worden over de samenhang tussen begrippen. Dit proces van coderen is voornamelijk bedoeld om alle verzamelde teksten en fragmenten uiteen te rafelen. Vervolgens kunnen fragmenten die op elkaar lijken weer aan elkaar gekoppeld worden. Op deze manier wordt het talig materiaal geïnterpreteerd. In dit onderzoek zijn zowel de gespreksverslagen als de geselecteerde documenten het object van deze inhoudsanalyse.
	Normaal gesproken worden er twee methoden van kwalitatieve inhoudsanalyse onderscheiden, namelijk de inductieve en de deductieve methode. Bij de inductieve benadering laat de onderzoeker zich niet leiden door eerdere theorieën, maar wordt gekozen voor een zo open mogelijke analyse van het materiaal. De deductieve benadering kenmerkt zich juist door het feit dat de onderzoeker zich laat leiden door eerder opgestelde theoretische verwachtingen. Hierbij wordt vooraf een codeerschema uitgewerkt dat gebaseerd is op wetenschappelijke literatuur. Hierbij weet een onderzoeker dus vooraf al waar hij of zij naar op zoek is in het empirisch materiaal. Kenmerkend voor deze methode van analyse is de operationalisatie waarin kenmerkende begrippen worden uitgewerkt in dimensies en daarna in indicatoren, de zogenoemde boomstructuur (Bleijenbergh, 2015, pp. 102-103). In dit onderzoek wordt gebruik gemaakt van de deductieve benadering. Er zijn vooraf theoretische verwachtingen opgesteld en op basis hiervan worden in de volgende paragraaf door middel van een boomstructuur de centrale begrippen geoperationaliseerd.
	De laatste stap is het feitelijke proces van coderen. Hierbij worden codes aangebracht bij bepaalde fragmenten tekst. Dit wordt ook wel handmatig coderen genoemd, hierbij vergelijkt de onderzoeker zelf alle tekstfragmenten met elkaar. Dit kost veel tijd, maar heeft als voordeel dat je als onderzoeker een goed overzicht krijgt van het verzamelde empirisch materiaal. Bij deductief coderen gebeurt worden de codes aangebracht aan de hand van de eerder opgestelde indicatoren en dimensies. Uiteindelijk kunnen fragmenten die dezelfde dimensie toegewezen hebben gekregen met elkaar vergeleken worden, met als doel inzicht te krijgen in de patronen en onderlinge samenhang van de theoretische begrippen (Bleijenbergh, 2015, p. 106).  

[bookmark: _Toc521509837]4.6 Operationalisatie
Om uitspraken te kunnen doen over theoretische veronderstellingen is het eerst nodig om de theoretische concepten empirisch te definiëren. Algemene theoretische definities zijn namelijk niet geschikt om metingen mee te verrichten, daarom is het nodig om deze begrippen eenduidiger en bruikbaarder. Dit proces wordt ook wel operationalisatie genoemd. Dit is de stap van abstracte theoretische begrippen naar empirisch waarneembare zaken (Vennix, 2011, p. 172). Bij het gebruik van deductief onderzoek, zoals in dit onderzoek wordt toegepast, vindt de operationalisatie plaats op basis van bestaande wetenschappelijke literatuur. Hierbij wordt het theoretische begrip uiteengerafeld in een aantal dimensies. Vervolgens worden deze dimensies nog verder uiteengerafeld in een aantal meetbare indicatoren. Bij deductief onderzoek zijn de theoretische concepten vaak al eerder door wetenschappers gemeten, waardoor er gebruik gemaakt kan worden van al eerder opgestelde dimensies en indicatoren (Bleijenbergh, 2015, p. 53). Uiteindelijk kunnen de opgestelde dimensies indicatoren in dit onderzoek voor twee handelingen gebruikt worden. Allereerst worden ze gebruikt om de interviewguide op te stellen zodat er zo veel mogelijk empirisch meetbare informatie wordt verzameld van de respondenten. Daarnaast wordt deze operationalisatie gebruikt om het verzamelde talig materiaal te coderen, te interpreteren en te analyseren. 

Allereerst de operationalisatie van het concept ‘succesfactoren burgerparticipatie’. De verschillende factoren zijn samengesteld op basis van de beschikbare wetenschappelijke literatuur. In de operationalisatie worden deze factoren getypeerd als dimensies. Deze dimensies zijn opgesplitst in een aantal indicatoren. Deze indicatoren zijn tot stand gekomen op basis van de beschikbare wetenschappelijke literatuur en op basis van de eigen kennis van de onderzoeker. Tot slot is er een overkoepelende vraag bedacht om deze dimensie te bevragen in interviews, deze is te vinden in de kolom ‘operationalisering’. 

Tabel 2: Operationalisatie succesfactoren burgerparticipatie
	Succesfactoren burgerparticipatie

	Dimensies
	Indicatoren
	Operationalisering

	



Vertrouwensrelatie
	
· Gelijkwaardige samenwerking
· Wederzijds vertrouwen 
· Betrokkenen hebben elkaar nodig
· Gedeeld belang
· Goede persoonlijke verhoudingen

	

In hoeverre was er tijdens het proces sprake van een constructieve relatie en onderling vertrouwen tussen de verschillende partijen?


	


Middelen
	
· Personele bezetting
· Financiële middelen
· Informatie voor burgers

	

Waren er genoeg middelen aanwezig om het participatieproces uit te voeren?



	

Beleidsbetrokkenheid


	
· Gemeente bereid om invloed af te staan
· Aanwezigheid participatiecultuur
· Eenvoudig om invloed uit te oefenen

	

In hoeverre hadden deelnemers de mogelijkheid om het beleid te beïnvloeden?


	




Communicatie
	
Communicatie over:
· De mogelijkheid tot participatie
· Het belang van het onderwerp
· De doelstellingen van participatie
· De verwachtingen van burgers

	


In hoeverre was de communicatie met de deelnemers betrouwbaar, duidelijk, relevant en tijdig?


	


Context
	
· Belangrijk probleem dat mensen raakt
· Probleem dat hanteerbaar is
· Tijdstip waarop nog keuzes te maken zijn

	

In hoeverre waren de problematiek en het tijdschip geschikt om burgerparticipatie in te zetten?


	


Methode
	
· Methode past bij de doelgroep
· Past de methode bij de doelstellingen
· Project is toegankelijk voor iedereen

	

In hoeverre was de gebruikte methode geschikt voor dit onderwerp?






Vervolgens wordt het concept ‘invloed gemeenteraad’ geoperationaliseerd. Ook deze operationalisatie vindt plaats op basis van de beschikbare wetenschappelijke literatuur. De dimensies, zoals besproken in het theoretisch kader, worden verder uitgesplitst naar indicatoren. Deze indicatoren zijn tot stand gekomen op basis van de eerder genoemde wetenschappelijke literatuur en de eigen kennis van de onderzoeker. Tot slot is ook hier voor elke dimensie een vraag opgesteld zodat de dimensie bevraagd kan worden in een interview, de zogenoemde operationalisering.

Tabel 3: Operationalisatie invloed gemeenteraad
	Invloed gemeenteraad

	Dimensies
	Indicatoren
	Operationalisering

	

Relatie gemeenteraad, college van B&W en ambtelijke organisatie

	
· Goede werkrelatie- en cultuur
· Voldoende vertrouwen tussen organen
· Voldoende uitwisseling van informatie
· Duidelijke verdeling van verantwoordelijkheid

	
Hoe verliep de relatie tussen de gemeenteraad, het college van B&W en de ambtelijke organisatie?


	




Voorbereiding op het proces


	
· Duidelijkheid over rol raad
· Genoeg informatie, kennis en tijd binnen de raad
· Raad heeft zijn eigen rol goed opgepakt
· Raad heeft zich actief opgesteld

	




Was de gemeenteraad goed voorbereid op het gehele proces?

	




Betrokken blijven bij het proces

	
· Goede informatievoorziening
· Voldoende geïnformeerd over voortgang
· Voldoende ruimte voor discussie en gesprek
· Raad is goed zichtbaar geweest
· Raad is goed aanspreekbaar geweest

	



Is de gemeenteraad goed geïnformeerd en betrokken geweest tijdens het proces?

	



Openstellen voor burgers
	
· Raad heeft geluisterd naar mening burger
· Raad stelt zich op als volksvertegenwoordiger
· Raad luistert naar alle betrokkenen
· Raad schat de gevoelens onder de burgers goed in

	



Heeft de gemeenteraad zich opengesteld voor de mening van de burger?

	




Duidelijke rolverdeling
	
· Raad stelt kaders op, college voert uit
· Raad heeft gehandeld in het algemeen belang
· Gemeenteraad heeft niet meteen een mening gevormd en heeft zich terughoudend opgesteld
· Gemeenteraad heeft oordeel gevormd op basis van feiten en argumenten

	



Was de gemeenteraad zich bewust van de rol die hij speelt en heeft hij deze rol goed vervuld?




[bookmark: _Toc521509838]4.7 Validiteit en betrouwbaarheid
[bookmark: _Toc521509839]4.7.1 Validiteit
Bij validiteit draait het om de vraag in hoeverre je meetinstrument een goede afspiegeling vormt van het te meten begrip. Dit wordt vaak ook wel beschreven als de mate waarin een onderzoeker systematische meetfouten maakt (Vennix, 2011, pp. 184-186). Hierbij wordt vaak een onderscheid gemaakt tussen interne validiteit en externe validiteit. Het criterium van interne validiteit houdt in dat je in je onderzoek daadwerkelijk meet wat je wilt meten. Dit houdt in dat er geen systematische afwijkingen zijn in de manier waarop je de empirische waarnemingen hebt uitgevoerd. Het criterium van externe validiteit betreft de mate waarin de bevindingen van het onderzoek te generaliseren zijn naar een grotere populatie. Dit is in kwalitatief onderzoek bij organisaties vaak een lastig te vervullen criterium, omdat de resultaten eigenlijk alleen toe te passen zijn op de desbetreffende organisatie. Vaak zijn de resultaten uit een casestudy in een organisatie niet direct toepasbaar op andere organisaties, maar dit kan wel gelden voor bepaalde patronen die gevonden zijn. Dit wordt ook wel analytische generalisatie genoemd (Bleijenbergh, 2015, p. 120). In de volgende paragrafen zal beschreven worden op welke manier de interne en externe validiteit beïnvloed wordt door de in dit onderzoek gebruikte onderzoeksmethoden.
	De interne validiteit wordt in eerste instantie vergroot door het opstellen van een gedegen operationalisatie. Een gedegen operationalisatie zorgt er voor dat je de analyse op een gedegen en systematische manier kan uitvoeren. Als de operationalisatie niet correct is uitgevoerd dan zal je als onderzoeker systematisch op de verkeerde manier het empirisch materiaal meten. Het is dus van belang dat de operationalisatie zo nauwkeurig mogelijk wordt opgesteld (Vennix, 2011, p. 184). Om de kwaliteit van de operationalisatie te garanderen is in dit onderzoek gebruik gemaakt van eerdere inzichten uit de wetenschappelijke literatuur. De operationalisatie is gebaseerd op de wetenschappelijke theorieën over succesfactoren voor burgerparticipatie en de invloed van de gemeenteraad hierop. Dit versterkt de validiteit van het onderzoek. Een andere manier waarop de interne validiteit in dit onderzoek wordt versterkt is door gebruik te maken van open vragen. Omdat respondenten hierbij zelf hun antwoord kunnen formuleren zal dit eerder overeenkomen met wat ze daadwerkelijk willen zeggen. Bij gesloten vragen dekken de antwoorden vaak niet helemaal de lading. Het gebruik van open vragen zorgt er dus voor dat er een betere systematisch meting plaatsvindt en versterkt hiermee de interne validiteit (Vennix, 2011, p. 206). 
	Het criterium van externe validiteit houdt in dat de resultaten van het onderzoek te generaliseren zijn naar een grotere populatie. Omdat in dit onderzoek maar één case wordt onderzocht, namelijk de gemeente Venray, is het moeilijk om te uitkomsten van dit onderzoek door te trekken naar andere gemeenten. Omdat dit onderzoek echter specifiek voor de gemeente Venray is uitgevoerd is het acceptabel dat de resultaten niet goed te generaliseren zijn, dat was immers ook niet het doel van dit onderzoek. Wat wel mogelijk is, is om de gevonden patronen door te trekken naar andere cases (Bleijenbergh, 2015, p. 120). Ook in andere gemeenten zal er onduidelijkheid zijn over de relatie van de gemeenteraad ten opzichte van de trend waarin burgers steeds meer zelf direct meebeslissen. De inzichten en patronen uit dit onderzoek kunnen dus zeker wel als handvat en startpunt dienen voor andere gemeenten. 

[bookmark: _Toc521509840]4.7.2 Betrouwbaarheid
Het criterium van betrouwbaarheid houdt in dat “de bevindingen van het onderzoek niet vertekend mogen worden door toevallige afwijkingen” (Bleijenbergh, 2015, p. 120). Een meting is dan ook betrouwbaar als er bij herhaalde metingen steeds dezelfde uitkomst wordt vastgesteld. Het probleem van betrouwbaarheid speelt met name bij kwantitatief onderzoek een rol omdat hierbij grote hoeveelheden datapunten onderzocht worden. Hierdoor worden sneller toevallige meetfouten gemaakt (Vennix, 2011, p. 186). Bij kwalitatief onderzoek is het door het kleine aantal onderzoekseenheden vaak lastig om vast te stellen of er toevallige afwijkingen zijn. Toch zijn er een aantal manieren waarop de betrouwbaarheid in dit onderzoek vergroot kan worden. Hieronder worden de twee manieren besproken waarop de betrouwbaarheid in dit onderzoek vergroot is.
	De eerste manier waarop de betrouwbaarheid in dit onderzoek vergroot is, is door gebruik te maken van semigestructureerde interviews. Hierbij wordt bij elk interview gebruik gemaakt van hetzelfde type vragen. Het grote voordeel hiervan is dat alle respondenten dezelfde categorie vragen voorgelegd krijgen. Hierdoor kunnen uiteindelijk de antwoorden beter met elkaar vergeleken worden waardoor de betrouwbaarheid vergroot wordt (Bleijenbergh, 2015, p. 74). Het nadeel van deze methode is echter dat het stellen van open vragen veel meer vraagt van de onderzoeker op het gebied van coderen en interpreteren van de uitkomsten. Dit betekent dat de kans op toevallige, foute interpretaties groter is. Dit heeft een negatieve invloed op de betrouwbaarheid (Vennix, 2011, p. 206). 
	Een tweede manier waarop de betrouwbaarheid van dit onderzoek vergroot wordt, is door gebruik te maken van triangulatie. Dit houdt in dat de het verschijnsel vanuit verschillende perspectieven wordt onderzocht door op meerdere manieren data te verzamelen. Het grote probleem bij het verzamelen van data is dat elke methode zijn zwakke punten heeft. Interviews zijn bijvoorbeeld heel geschikt om in beeld te krijgen hoe mensen een verschijnsel ervaren hebben, maar zijn minder geschikt voor feitelijke reconstructies. Documenten daarentegen bieden weinig inzicht in de daadwerkelijke gedachten van mensen, maar zijn wel heel geschikt voor reconstructies over langere perioden. Door deze twee bronnen te combineren worden hun tekortkomingen gecompenseerd. Als uit allebei de bronnen hetzelfde naar voren komt is de kans aanzienlijk groter dat dit ook een goede afspiegeling van de werkelijkheid is. Kortom, het combineren van interviews met documenten vergroot de kwaliteit van de analyse (Bleijenbergh, 2015, p. 110). 

[bookmark: _Toc521509841]4.8 Samenvatting
In dit hoofdstuk is uitgebreid beschreven op welke manier dit onderzoek uitgevoerd zal worden. Allereerst is beschreven waarom er gekozen is voor kwalitatief onderzoek door middel van een casestudy. Vervolgens is beschreven welke cases in dit onderzoek geanalyseerd zullen worden, welke databronnen er gebruikt zullen worden en hoe deze ontsloten worden. Daarna zijn de theoretische concepten geoperationaliseerd en meetbaar gemaakt. Tot slot is beschreven op welke manier al deze methoden invloed hebben op de validiteit en betrouwbaarheid van het onderzoek.


[bookmark: _Toc521509842]5. Analyse
In dit hoofdstuk worden de geselecteerde cases geanalyseerd aan de hand van de factoren en voorwaarden die zijn opgesteld in het theoretisch kader. Allereerst wordt onderzocht welke succesfactoren van burgerparticipatie in de gemeente Venray aanwezig zijn. Hierbij wordt uitgebreid beschreven wat de ervaringen zijn met burgerparticipatie en in hoeverre deze hebben bijgedragen aan het succes van burgerparticipatie. Vervolgens wordt onderzocht op welke manier de gemeenteraad invloed uitoefent op burgerparticipatie. Hiervoor wordt gebruik gemaakt van de vijf voorwaarden voor succesvolle invloed van de gemeenteraad. Al deze inzichten en resultaten zullen uiteindelijk gebruikt worden om een antwoord te formuleren op de hoofdvraag.

[bookmark: _Toc521509843]5.1 Burgerparticipatie in de gemeente Venray
Allereerst zal onderzocht worden wat de ervaringen in de gemeente Venray zijn op het gebied van burgerparticipatie. Hiervoor wordt onderzocht in hoeverre een aantal theoretische succesfactoren in de praktijk worden ervaren. Dit wordt gedaan aan de hand van een tweetal projecten binnen de gemeente waar burgerparticipatie bij is ingezet. Deze projecten zijn de visie veehouderij en de herziening van het evenementenbeleid. Een uitgebreide beschrijving van deze cases is te vinden in hoofdstuk 4.2. In dit deel van de analyse wordt gebruik gemaakt van de zes succesfactoren voor burgerparticipatie die opgesteld zijn in het theoretisch kader. Op deze manier wordt vastgesteld welke succesfactoren in de gemeente Venray als belangrijk of juist niet belangrijk ervaren worden en waarom. Daarnaast wordt zo in kaart gebracht welke worstelingen er plaatsvinden bij participatie, maar ook juist waar de mogelijkheden liggen bij burgerparticipatieprocessen. Uiteindelijk kan op deze manier wordt een beeld geschetst van de ervaringen en de stand van zaken wat betreft burgerparticipatie in de gemeente Venray. 
	Omdat in dit hoofdstuk een algemeen beeld van de burgerparticipatie in Venray wordt beschreven, is deze niet opgesplitst per casus. Vaak wordt echter wel kort vermeld vanuit welke casus een bepaalde ervaring komt. Daarnaast worden meer algemene uitspraken vaak onderbouwd en vergezeld met voorbeelden uit een specifieke casus om op deze manier meer duidelijkheid en inzicht te geven in de ervaringen met burgerparticipatie in Venray.

[bookmark: _Toc521509844]5.1.1 Vertrouwensrelatie
De eerste succesfactor is de aanwezigheid van een constructieve relatie tussen de betrokkenen. Burgerparticipatie vereist altijd een zekere mate van engagement van alle betrokkenen. Zowel burgers als overheden moeten bereid zijn om tijd en energie in een project te steken. 
Verschillende respondenten onderschrijven het belang van een vertrouwensrelatie voor een goed burgerparticipatieproces. Zeker bij maatschappelijk gevoelige onderwerpen, bijvoorbeeld in het geval van de visie veehouderij, is het van belang dat deelnemers niet alleen hun eigen gelijk willen halen en zich tegen over elkaar positioneren. In zo’n proces gaat het vaak ook om emoties waarbij mensen het vooral belangrijk vinden dat ze en platform krijgen om hun verhaal te vertellen zodat ze zich gehoord voelen. Er wordt aangegeven dat die emotie hoort bij een proces en dat het logisch en onoverkomelijk is dat emotie af en toe naar boven komt. Voor een goede relatie is het namelijk belangrijk dat ook emotionele en gevoelige zaken benoemd en besproken kunnen worden. Hierbij is het wel belangrijk dat er een setting gecreëerd wordt waarin deelnemers de ruimte krijgen om op een goede manier hun verhaal te vertellen. Als je echt met elkaar in gesprek wil gaan dan moet je elkaar als persoon leren kennen. Dit betekent dat je niet elk woord van de ander op een weegschaal legt. Je moet inzicht hebben in elkaars motieven en meningen, dan krijg je ook begrip voor elkaars standpunten. En uiteindelijk leidt begrip tot beweging (AM1, AM2 & AM3[footnoteRef:1]).  [1:  In deze analyse wordt de respondenten een afkorting toegewezen op basis van hun functie. AM staat voor ambtenaar en RA staat voor raadslid. Hiermee wordt de anonimiteit van de respondenten gegarandeerd. De namen van de respondenten zijn bekend bij de onderzoeker.] 

Er wordt echter ook aangegeven dat een constructieve relatie niet zomaar ontstaat. Aan het begin van een project heerst er vaak nog enig wantrouwen bij de deelnemers, ze twijfelen vaak over het nut van een dergelijk proces en over hun eigen invloed op de uitkomst. Respondenten geven dan ook aan dat ze in het begin vaak stuiten op een soort weerstand, bijvoorbeeld mensen die te laat reageren, zich te laat afmelden of helemaal niet komen opdagen. Er moet dan veel tijd in gestoken worden om mensen toch te betrekken en een soort vertrouwensrelatie op te bouwen. Hier is ook wel begrip voor, want het vergt vaak veel tijd en energie van mensen om zich goed in een proces te bemoeien. Bij bijvoorbeeld het evenementenbeleid zijn de deelnemers voornamelijk vrijwilligers die zich inzetten voor een bepaalde vereniging of stichting. Deze mensen hebben het vaak al heel druk met stukken lezen en het draaiende houden van een organisatie, dan vraag het veel van ze om ook nog eens veel energie in zo’n proces te steken. Dan is het logisch dat ze soms niet de tijd hebben om aanwezig te zijn of te reageren, maar het maakt het wel lastig om een soort verbondenheid te creëren (AM1, AM2 & AM3). 
Toch ontstaat er na verloop van tijd meestal een constructieve relatie. Er is begrip voor dat niet iedereen evenveel tijd heeft en daar wordt op ingespeeld door soms de werkwijze aan te passen en het project wat bij te sturen. Zo werd er bij het evenementenbeleid na een moeizaam begin voor gekozen om maar met een klein groepje na te denken over het beleid, en dit dan terug te koppelen aan de hele groep, in plaats van met zijn allen te gaan brainstormen over het beleid. Hierdoor voelde iedereen zich een stuk beter betrokken omdat ze net zoveel tijd in het proces konden steken al ze zelf wilden en zich konden bemoeien met de stukken die zij van belang vonden. Een andere manier om een constructieve relatie te versterken is om een neutrale gespreksleider aan te stellen, in plaats van als gemeente zelf alles te organiseren, zoals bijvoorbeeld bij de visie veehouderij is gebeurd. Bij veehouderij ben je als gemeente natuurlijk ook zelf een belangrijke partij die zelf ook een standpunt inneemt. Dan is het verstandig om de bijeenkomsten te laten leiden door een onafhankelijk iemand. Als laatste komt naar voren dat concrete persoonlijke acties ook een positieve invloed kunnen hebben op het vertrouwen. Een mooi voorbeeld hier van is een ondernemer die afwacht met een vergunningaanvraag totdat men met elkaar in gesprek is gegaan. Hierdoor geef je het signaal af dat je bereid bent met elkaar het gesprek aan te gaan en niet alleen maar je eigen belang nastreeft (AM1, AM2 & AM3).
Tot slot komt naar voren dat de mate waarin onderling vertrouwen aanwezig is ook sterk afhankelijk is van het onderwerp en van het tijdstip waarop het proces plaatsvindt. Bij maatschappelijk gevoelige onderwerpen kan het zijn dat iedereen zijn stellingen al betrokken heeft waardoor er eigenlijk geen dialoog meer mogelijk is. Het is daarom van belang dat een dergelijk proces georganiseerd wordt voordat het debat al helemaal gepolariseerd is. Zo ontstond er in Venray steeds meer maatschappelijke spanning met betrekking tot de veehouderij. Door daar goed op in te spelen is voorkomen dat er uiteindelijk een patstelling zou ontstaan (AM3).

[bookmark: _Toc521509845]5.1.2 Middelen
De tweede succesfactor is de aanwezigheid van voldoende middelen, voor zowel de organisatie als voor deelnemers. Bekeken vanuit het perspectief van de organisatie is de gedachte dat voor beleid dat door middel van burgerparticipatie tot stand komt meer middelen nodig zijn dan beleid dat zonder participatie wordt opgesteld. Dit wordt ook zo ervaren binnen de gemeente Venray. Respondenten geven aan dat hier het credo ‘maatwerk is meerwerk’ geldt. Het kost de gemeente en ambtenaren meer tijd om beleid in samenspraak met burgers en belangengroepen op te stellen. De ervaring is dat ambtenaren vaak nog moeten wennen aan de nieuwe manier van werken. Er moeten allerlei zaken uitgezocht worden, alles is in het begin nog nieuw en dat kost uiteindelijk gewoon veel tijd. Daarnaast verbruiken burgerparticipatietrajecten ook meer middelen als het bijvoorbeeld gaat over de kosten van communicatie, het inhuren van externen en de kosten van accommodaties waar de bijeenkomsten plaatsvinden. Omdat hier echter geen concrete cijfers beschikbaar zijn kunnen verder geen gedetailleerde uitspraken over gedaan worden over de precieze middelen. In het algemeen geldt dat binnen de gemeente Venray burgerparticipatieprocessen worden uitgevoerd binnen de bestaande uren. Momenteel is er dus voldoende personele bezetting om dit soort projecten te organiseren, maar gezien de snelle ontwikkelingen op dit gebied, bijvoorbeeld de nieuwe Omgevingswet, zullen steeds meer projecten in samenspraak met de maatschappij plaatsvinden. Het kost veel tijd om hier goede controle over te houden en om alle belangen goed af te wegen. In de huidige situatie wordt de aanwezigheid van voldoende organisationele middelen echter nog niet gezien als een belangrijke succesfactor (AM1, AM2 & AM3).
	Daarnaast is het van belang dat ook burgers beschikken over voldoende middelen, voornamelijk in de vorm van informatie. Bij zowel de visie veehouderij als het evenementenbeleid was de ervaring dat er bij deelnemers behoefte is aan overzichtelijke, duidelijke en compacte informatievoorziening. De meeste deelnemers vinden dat er eerder te veel dan te weinig informatie verstrekt wordt. Denk hierbij aan feitenrapportages, PowerPoint, en verslagen van bijeenkomsten. In het geval van de visie veehouderij kostte dit bijvoorbeeld heel veel tijd omdat allerlei informatie alsnog besproken moest worden, waar dan weer over gediscussieerd werd. Op deze manier kost het heel veel tijd en moeite om te zorgen dat iedereen op hetzelfde informatieniveau zit. Hierbij is ook een verschil in informatieniveau tussen deelnemende burgers aan de ene kant, zoals bij de visie veehouderij, en deelnemers die aanwezig zijn namens een bepaalde belangenorganisaties aan de andere kant, zoals bij het evenementenbeleid. Mensen die belangenorganisaties vertegenwoordigen zitten op een relatie hoog informatieniveau, ze zijn bekend met de regels en het bestaande beleid. Burgers zijn daar vaak minder van op de hoogte, waardoor het ook lastiger is om ze op het juiste informatieniveau te krijgen. Kortom, het speelveld is momenteel vaak nog niet gelijk, waarbij gewone burgers meer moeite hebben om over de juiste informatie te beschikken dan belangengroepen. Om dit speelveld meer gelijk te trekken is het dus belangrijk dat informatie duidelijk, bondig en overzichtelijk gepresenteerd wordt (AM1, AM2 & AM3).

[bookmark: _Toc521509846]5.1.3 Beleidsbetrokkenheid
De derde succesfactor is beleidsbetrokkenheid. Hierbij draait het om de mogelijkheid voor burgers om het beleid daadwerkelijk te beïnvloeden. Dit houdt in dat burgers voldoende ruimte krijgen om hun eigen input te geven en dat de gemeente een bepaalde mate van macht en invloed bij participanten neerlegt. Ook binnen de gemeente Venray leert de ervaring dat het nog niet zo eenvoudig om burgers daadwerkelijk invloed te geven op het beleid. De respondenten dragen hiervoor een aantal redenen aan. 
Allereerst zijn mensen vaak niet echt enthousiast om daadwerkelijk inhoudelijk mee te werken aan beleid. Zo bleek bij het opstellen van het evenementenbeleid dat iedereen altijd graag wil dat er van alles veranderd, maar als ze dan benaderd worden om daadwerkelijk mee te schrijven aan het beleid dan geven ze niet thuis. Meewerken aan beleid betekent namelijk veel tijd investeren, terwijl veel deelnemers alleen vanaf een afstand willen roepen. Uiteindelijk zit je dan toch weer met een heel select groepje deelnemers met daarin de ‘bekende gezichten’. De ervaring was dat veel mensen beleid schrijven toch echt als taak van de gemeente zien. De gemeente mag het opschrijven en dan mogen de deelnemers daar op schieten. Het is heel lastig om deelnemers vooraf aan het praten te krijgen en om daadwerkelijk samen de inhoud van het beleid tot stand te laten komen. Ook bij de visie veehouderij bleek dat mensen niet zozeer heel inhoudelijk aan de slag willen, maar vooral gewoon hun verhaal kwijt willen. Mensen zijn vaak maar geïnteresseerd in een beperkt aantal punten waar ze persoonlijk mee te maken hebben, maar daarbuiten hebben ze vaak maar beperkt interesse in de inhoud. Hierdoor krijgen de deelnemers nooit echt een groot aandeel in de inhoudelijke vaststelling van het beleid (AM1, AM2 & AM3).
	Daar tegenover staat dat de gemeente zelf ook veel, zo niet alle controle houdt over de uiteindelijk formulering van het beleid. Dit is meestal niet eens een bewuste keuze, maar als de meningen sterk uiteenlopen, zoals bij de visie veehouderij, dan wordt van de gemeente verwacht dat deze uiteindelijk de belangrijk beslissingen neemt. Bij zowel de visie veehouderij als het evenementbeleid is het uiteindelijk de gemeente, in de persoon van de verantwoordelijke ambtenaar, die het beleid daadwerkelijk op papier zet. Dit betekent ook dat de gemeente uiteindelijk ook de afweging maakt tussen de verschillende belangen en hier de knoop over doorhakt. Bij bijvoorbeeld de visie veehouderij was het duidelijk dat er een aantal grote meningsverschillen waren, bijvoorbeeld over de mate waarin gezondheid prioriteit moest krijgen boven de veehouderij. Iedereen was het er natuurlijk over eens dat gezondheid bovenaan moet staan, maar de mate waarin is een keuze die gemaakt moet worden, in dit geval door de ambtenaar in kwestie. Uiteindelijk zijn tijdens het hele participatieproces alleen op hoofdlijnen bepaalde keuzes gemaakt, het daadwerkelijk in detail uitwerken van beleid en het maken van specifieke afwegingen wordt neergelegd bij de gemeente (AM1, AM2, & AM3).
	Het feit dat de gemeente uiteindelijk de beslissingen neemt is inherent aan de positie die de gemeente heeft in een participatieproces, maar het brengt wel een ander probleem met zich mee, namelijk dat burgers zich meer dan eens niet goed herkennen in de uitkomst van een participatieproces. Deelnemers willen altijd graag meteen concreet resultaat zien, ze willen dat hun input eigenlijk een op een wordt overgenomen, maar uiteindelijk is de uitkomst van het proces ook een afweging van alle belangen. Zeker bij een visie is het voor burgers nog te abstract, zij willen graag zo snel mogelijk zoveel mogelijk concreet zien, terwijl dit niet altijd mogelijk is. Of zoals een respondent het formuleerde: “Zolang je als burger maar vanuit één belang denkt dan ben je het nooit eens met het compromis”. In het uiterste geval kan dit leiden tot een soort vicieuze cirkel waarin de gemeente steeds meer zelf de beslissingen neemt omdat de burgers te weinig inhoudelijke input geven. Doordat de gemeente zelf meer beslissingen neemt, voelen burgers zich weer minder gehoord waardoor ze uiteindelijk nog minder input zullen gaan leveren. Deze situatie is momenteel nog niet van toepassing in de gemeente Venray, maar het is wel een gevaar als er te weinig aandacht wordt besteed aan de mate van beleidsbeïnvloeding door burgers in participatieprocessen (AM1, AM2 & AM3).
Tot slot wordt aangegeven dat het belangrijk is dat er binnen de organisatie ook een soort denken ontstaat dat participatie van burgers faciliteert. Het is lastig voor ambtenaren om burgers te betrekken terwijl zelf ook nog steeds bezig zijn om zich het onderwerp eigen te maken. Zeker met wat nieuwsoortige project kost het vaak nog wat moeite om ook intern steun mensen mee te krijgen. Het verschilt ook sterk per ambtenaar of hij of zij open staat voor participatie van burgers, en lang niet elke methode zal voor iedereen even goed werken. Toch ontstaat intern meer het besef dat er met een stuk participatie gewerkt moet worden, al kan je van mening verschillen hoe je deze participatie vorm geeft (AM1 & AM2).

[bookmark: _Toc521509847]5.1.4 Communicatie
De vierde succesfactor die onderzocht zal worden is communicatie. In de kern is communicatie succesvol als deze eerlijk, betrouwbaar, duidelijk, relevant en tijdig is. Hierbij gaat het onder andere over het communiceren over de mogelijkheid tot participeren, communiceren over doelstellingen, en communiceren over verwachtingen. 
	Binnen de gemeente Venray is veel aandacht voor het verloop van de communicatie met deelnemers. Dit begint bij het uitnodigen van betrokkenen om deel te nemen aan een participatieproces. Bij de visie veehouderij is er voor gekozen om iedereen die eerder had meegedaan aan de dialoog uit te nodigen, deze mensen hadden aangegeven bereid te zijn om mee te denken als er vervolgstappen ondernomen zouden worden op het gebied van veehouderij. Daarnaast heeft de gemeente in het openbaar aangekondigd dat dit traject zou lopen, zodat ook andere mensen nog konden aansluiten. Uiteindelijk heeft op deze manier bijna iedereen die geïnteresseerd was de mogelijkheid gekregen om mee te doen en was er uiteindelijk ook een goede opkomst. Ook bij het evenementenbeleid zijn alle betrokkenen van tevoren persoonlijk uitgenodigd en zijn ook specifieke belangengroepen aangeschreven. Ook hier was uiteindelijk een redelijk aantal betrokkenen aanwezig bij de eerste informatiesessie. Ondanks het feit dat de ervaringen met het uitnodigen van burgers tot nu toe positief zijn, is binnen de ambtelijke organisatie de vraag gesteld wanneer je kan spreken van een representatieve afvaardiging, en hoeveel energie je moet of mag spenderen aan het werven van burgers en bedrijven. Hiervoor zijn momenteel geen duidelijke lijnen of kaders voor opgesteld, maar respondenten geven aan dat hier wel over nagedacht zou moeten worden. Bij bijvoorbeeld de visie veehouderij heerste achteraf het gevoel dat er meer gedaan had kunnen worden om de verbreding te zoeken buiten de bijeenkomsten om, om zo ook mensen te bereiken die niet aangeschoven waren. Op die manier krijg je namelijk veel meer input en draagvlak. Er wordt aangegeven dat dit beter aangepakt kan worden de volgende keer (AM1, AM2 & AM3). 
	Vervolgens is het van belang dat er goed gecommuniceerd wordt over de doelstellingen en verwachtingen voor het participatieproject. De doelstellingen zijn bij zowel de visie veehouderij als het evenementenbeleid duidelijk, namelijk het opstellen van respectievelijk een visie voor de veehouderij en het opstellen van een nieuw evenementenbeleid, dit was van tevoren duidelijk voor iedereen die deel wilde nemen. De respondenten geven echter aan dat het lastiger wordt als ze gaan communiceren over de mate van invloed die burgers kunnen uitoefenen op het beleid, het zogenoemde verwachtingenmanagement. Ambtenaren zijn in dit soort projecten ook zelf nog zoekende naar de mogelijkheden en nemen tijdens het proces vaak pas bepaalde beslissingen. Hierdoor is het moeilijk om vooraf uitspraken te doen over de mate van invloed, terwijl burgers dit wel graag willen weten. Bij het evenementenbeleid werd bijvoorbeeld na een paar bijeenkomsten de methode aangepast omdat dit simpelweg niet werkte. Deze organische manier van werken pakte uiteindelijk ook goed uit, maar brengt het risico met zich mee dat mensen verkeerde verwachtingen krijgen en teleurgesteld raken of zelfs afhaken. Het gebeurt vaker dat er tijdens het proces veranderingen plaatsvinden, het is dan de taak van de gemeente om dit zo helder mogelijk te communiceren. Ook de communicatie over het meenemen van de input van burgers vereist inspanning. Deelnemers willen graag zo concreet mogelijk weten wat er met hun input gedaan zal worden en ze willen hier ook zo snel mogelijk resultaat van zien. Daarom is bij de visie veehouderij bijvoorbeeld na elke bijeenkomst een samenvatting geschreven met daarin de belangrijkste punten van die bijeenkomst. Deze samenvatting werd aan het begin van de volgende bijeenkomst opnieuw kort doorgenomen zodat voor iedereen duidelijk was wat er de vorige keren opgehaald was. Ook bij het evenementenbeleid werd zo snel mogelijk concreet teruggekoppeld zodat iedereen daar weer op kon reageren en zo inzicht behield in welke input wel en niet meegenomen werd. Tot slot is het hierbij ook belangrijk dat je als ambtenaar uitlegt waarom je bepaalde keuzes hebt gemaakt zodat iedereen ook begrijpt waarom bepaalde zaken niet meegenomen worden (AM1, AM2 & AM3).
	Tot slot zijn er nog een aantal algemene ervaringen omtrent communicatie naar voren gekomen. Allereerst is het van belang om mensen op allerlei mogelijke manieren te proberen te bereiken. Bij de visie veehouderij is bijvoorbeeld facebook gebruikt, maar om meer mensen te bereiken zou je dit eigenlijk moeten uitbreiden naar alle andere onlineplatforms zoals twitter en whatsapp. Daarnaast wordt ervaren dat het goed is om zelf de controle te houden over de communicatie en dit niet uit te besteden aan een externe partij. Het is misschien veel werk, maar dan zorg je er wel voor dat je ook persoonlijk als ambtenaar een binding krijgt met de deelnemers. Tot slot wordt ervaren dat je manier van communiceren gewoon simpelweg in begrijpelijke taal moet plaatsvinden. Dit lijkt logisch, maar vaak worden in visies en ambtelijke stukken nog termen gebruikt die veel mensen niks zeggen. Wees als ambtenaar to the point en vermijdt juridische taal en ambtelijk jargon. Of zoals een respondent het formuleert: “Schrijf het vooral zo op dat het niet alleen in huis begrepen wordt, maar juist dat het buiten begrepen wordt” (AM1, AM2 & AM3).

[bookmark: _Toc521509848]5.1.5 Context
De vijfde succesfactor is de context waarin burgerparticipatie plaatsvindt. Hierbij worden twee onderdelen onderscheiden, namelijk de geschiktheid van het probleem en de geschiktheid van het moment van participatie. 
	De geschiktheid van de problematiek speelt volgens de respondenten duidelijk een rol bij het succes van burgerparticipatie. Allereerst is het hierbij volgens respondenten van belang dat het zo concreet mogelijk wordt gemaakt. Praten over vergezichten en te abstracte onderwerpen trekt burgers niet aan. Bij de casus van het evenementenbeleid bleek al snel dat deelnemers veel beter reageerden als ze concrete stukken of problemen hadden om op te reageren. Zolang het vaag blijft vinden burgers het heel moeilijk om actief een bijdrage te leveren. De deelnemers willen graag aan de slag met zaken die hen direct raakte. Volgens de respondenten is het in dit geval ook heel goed bevallen om niet alles maar breed met iedereen te delen, maar om juist iedereen te laten reageren op de stukken die voor hen interessant zijn. Bij de visie veehouderij was dit lastiger. Allereerst natuurlijk omdat een visie per definitie van een hoger abstractieniveau is dan concrete beleidsregels. Daarnaast was het probleem veelomvattend, het ging over onder meer milieu, economie, gezondheid, ruimtelijke ontwikkeling. Dit betekent dat er ook vaak onderwerpen tussen zitten die een aantal deelnemers minder of niet interessant vinden. Daarom is het belangrijk om altijd de verschillende onderwerpen aan elkaar te koppelen en op deze manier mensen toch te interesseren voor andere onderdelen. Hier tegenover staat echter dat er bij zo’n belangrijk probleem ook te veel over issues gepraat kan worden waarvan mensen nu direct de gevolgen, waardoor lange termijn doelen te weinig aandacht krijgen. Er wordt aangegeven dat men hiervoor wel waakzaam moet zijn zodat het proces niet verzand in kleine details. Toch geven de respondenten aan dat in de kern geldt: ‘hoe concreter het onderwerp en hoe groter het eigenbelang, des te groter is de betrokkenheid van mensen’ (AM1, AM2 & AM3).
Daarnaast geven de respondenten aan dat het ook belangrijk is dat burgers een onderwerp belangrijk genoeg vinden om actief te participeren. De visie veehouderij was bijvoorbeeld een onderwerp wat enorm leeft binnen de gemeente Venray. Hierdoor waren veel mensen bereid om mee te denken en te participeren over dit onderwerp. Bij het evenementenbeleid daarentegen was het vanaf het begin meteen duidelijk dat het onderwerp niet zo enorm leefde in Venray. Dit was ook duidelijk merkbaar in de opkomst en responsiviteit, waardoor de ambtenaren ook weer veel tijd kwijt waren aan het achter de vodden zitten van deelnemers (AM1, AM2 & AM3).
	Tot slot wordt ook het tijdstip van participatie wordt als belangrijk gezien, vooral in de casus van de visie veehouderij. Bij een maatschappelijk gevoelig probleem zoals veehouderij is het belangrijk dat je met elkaar in gesprek gaat en het probleem probeert op te lossen voordat het hele debat gepolariseerd is. In het geval van de veehouderij begonnen steeds meer mensen zich te roeren, waardoor het uiteindelijk tot een botsing zou leiden. In zo’n geval moet je als gemeente op het juiste moment instappen. In dit geval wordt aangegeven dat in dit geval het gesprek over veehouderij er voor gezorgd heeft dat men niet met de hoofden tegen elkaar is gaan botsen. Natuurlijk zijn er altijd meningsverschillen over dit soort beladen onderwerpen, maar op deze manier is er wel een constructief gesprek geweest en volgens de respondent is die net op tijd geweest. Kortom, in de casus van de visie veehouderij is van belang geweest dat het onderwerp op het juiste tijdstip is opgepakt, was het later of eerder gedaan dan was er waarschijnlijk veel minder mogelijk geweest. Bij het evenementenbeleid speelde deze kwestie niet omdat het geen gevoelig onderwerp was. Wel was hier duidelijk dat mensen blij waren dat ze in een vroeg stadium al bij het beleid betrokken werden, en niet pas achteraf alles in één keer voorgelegd kregen. Het van tevoren samen in gesprek gaan over de mogelijkheden en de richting van het beleid geeft mensen het gevoel dat ze ook daadwerkelijk invloed hebben (AM1, AM2 & AM3).

[bookmark: _Toc521509849]5.1.6 Methode
Tot slot is het bij burgerparticipatie belangrijk om de juiste methode te kiezen en deze methode op een correcte manier uit te voeren. Hierbij is het onder andere belangrijk om rekening te houden met de gekozen doelgroep en met de doelstellingen van het project. Kort gezegd moet er dus goed nagedacht zijn over de vorm en de uitvoering van burgerparticipatie. 
	Het kiezen van de juiste methode en de uitvoering daarvan wordt in de gemeente Venray gezien als een belangrijke voorwaarde voor succesvolle burgerparticipatie. Respondenten geven aan dat het in het algemeen al moeilijk is om burgers betrokken en geïnteresseerd te krijgen en dat dit ook vaak afhangt van de manier waarop je het proces vormgeeft. Daarom is het allereerst van belang dat de methode past bij de doelgroep. Bij het evenementenbeleid is er voor gekozen om bijvoorbeeld meer digitaal te gaan werken door middel van een website, zodat dit beter aansluit bij de belevingswereld van de vaak jonge organisatoren van evenementen. In het geval van het evenementenbeleid was het ook lastig dat de doelgroep, namelijk mensen uit de horeca, organisatoren en belangengroepen, niet stonden te popelen om daadwerkelijk mee te schrijven aan het beleid. Daarom hebben de ambtenaren er in die casus voor gekozen om een methode te gebruiken waarbij de deelnemers zelf konden reageren op de voor hen belangrijke stukken, waardoor ze niet mee hoefde te praten over de stukken die ze zelf niet interessant vonden. De ambtenaren schreven een aantal stukken en gaven de deelnemers de kans om hier uitgebreid op te reageren. Hierbij werd ook zoveel mogelijk digitaal gecommuniceerd zodat niet iedereen constant bij elkaar hoefde te komen. Uiteindelijk heeft dit in het geval van het evenementenbeleid net zo goed of misschien wel beter gewerkt dan de klassieke vorm van brainstormsessies en ateliers. Ook bij de casus van de visie veehouderij is van tevoren intensief nagedacht over hoe het beste met deze doelgroep omgegaan kon worden. Hierbij was de conclusie vooral dat het gaat om een onderwerp waarbij veel deelnemers eigenlijk geen goed beeld meer hebben van de problemen en verhalen van de andere partij, bijvoorbeeld burgers tegenover ondernemers. Deze doelgroepen moesten juist weer bij elkaar gebracht worden om zo begrip voor elkaar te creëren. Hiervoor is een methode nodig die dus voorziet in face-to-face contact waarbij het mogelijk is om rustig elkaars verhalen te vertellen. Deze methode is gevonden in de vorm van relatief strak georganiseerde bijeenkomsten waar iedereen, in eerste instantie zonder te discussiëren, zijn verhaal kon vertellen. Kortom, in deze casus was juist een methode nodig waarbij mensen met elkaar gingen praten en discussiëren om inzicht te krijgen in elkaars standpunten (AM1, AM2 & AM3).
	Daarnaast moet de methode aansluiten bij het doel van het project. Bij de twee onderzochte cases komt ook duidelijk naar voren dat ambtenaren andere methoden inzetten om aan te kunnen sluiten bij het doel van het project. Bij bijvoorbeeld de visie veehouderij was het uiteindelijke doel om een visie op te stellen. Dit houdt in dat er vooral op hoofdlijnen gepraat werd zonder dat er echt concrete voorstellen werden behandeld. Daarom is er ook bewust voor gekozen om in verschillende sessies op een abstract niveau met elkaar in gesprek te gaan over veehouderij, zonder daarbij op concrete maatregelen in te gaan. Omdat het zo’n gevoelig onderwerp is, was het toch niet mogelijk geweest om het over concrete zaken eens te worden. In dit geval is dus bewust gekozen voor breed georiënteerde bijeenkomsten om zo de algemene lijnen te schetsen voor een visie veehouderij. Bij het evenementenbeleid was het doel om het evenementenbeleid heel concreet uit te werken. Hiervoor was dus een methode nodig om te zorgen dat deelnemers daadwerkelijk met concrete input een bijdrage zouden leveren. Omdat snel duidelijk werd dat de deelnemers geen behoefte hadden om samen te gaan schrijven, werd besloten dat de ambtenaren zelf het evenementenbeleid schrijven en dit actief terug koppelen naar de deelnemers. Op deze manier konden de deelnemers concreet reageren op de zaken die zij interessant vonden en hoefden ze niet urenlang te luisteren en na te denken over onderwerpen die zelf niet interessant vonden. Kortom, voor het volledig schrijven van beleid was het nodig dat de gemeente zelf veel voorwerk doet en dit dan daarna pas terugkoppelt naar de deelnemers. Op deze manier ontvang je de meest concrete input (AM1, AM2 & AM3).
	Tot slot zijn er nog twee algemene punten die worden aangestipt door de respondenten. Allereerst is het lang niet altijd mogelijk om vooraf te beslissen welke methode het meest geschikt is. Je komt er pas tijdens het proces achter hoe actief mensen willen zijn en wat ze daadwerkelijk aan input leveren. Daarom is het ook belangrijk dat je jezelf enigszins flexibelt opstelt in een participatieproces. Het hele proces verloopt maar zelden zoals vooraf gepland en je moet dan bereid zijn om bij te sturen en zaken aan te passen. Ten tweede is het volgens de respondenten ook belangrijk om het hele proces behapbaar en beheersbaar te houden. Zeker als je gebruik maakt van fysieke bijeenkomsten is het belangrijk dat er niet te veel mensen aanwezig zijn want dan kan dit een goede discussie belemmeren. Daarom is het belangrijk om een groep te hebben die niet te groot is zodat je de controle verliest. Ook hier is het weer belangrijk dat er een zekere mate van maatwerk geleverd kan worden (AM1, AM2 & AM3).

[bookmark: _Toc521509850]5.1.7 Samenvatting
In de onderstaande tabel worden de inzichten uit de bovenstaande analyse kort samengevat. Per succesfactor wordt kort besproken wat de belangrijkste ervaringen zijn op dat gebied. Op deze manier ontstaat er een bondig overzicht van de ervaringen met burgerparticipatie in de gemeente Venray.

Tabel 4: Ervaringen met burgerparticipatie in de gemeente Venray

Ervaringen participatie in de gemeente Venray

Vertrouwensrelatie
· Belang van een goede vertrouwensrelatie wordt onderschreven
· Sterk afhankelijk van het onderwerp en het tijdstip, voornamelijk van belang bij gevoelige onderwerpen
· Vertrouwensrelatie ontstaat niet vanzelf, hier moet in geïnvesteerd worden

Middelen
· Maatwerk is meerwerk, participatie kost meer tijd, zeker als alles nog nieuw is
· Deelnemers hebben behoefte aan overzichtelijke informatie, dit is ook belangrijk om een eerlijk speelveld te creëren
· Burgers vinden eerder dat er te veel dan te weinig informatie wordt verstrekt

Beleidsbetrokkenheid
· Mensen staan niet te popelen om inhoudelijk aan beleid mee te werken, dit kost namelijk veel tijd en energie
· Beleid opstellen wordt toch vooral gezien als een taak van de gemeente
· Gemeente houdt logischerwijs veel controle over de uitkomst van het proces, dit kan echter botsen met de verwachtingen van burgers
· Belangrijk dat ook intern het gebruik van participatie gestimuleerd wordt, in Venray is hier steeds meer aandacht voor

Communicatie
· Veel aandacht voor communicatie in de gemeente Venray
· Het gebrek aan kaders zorgt soms voor onduidelijk; hoe ver mag je gaan om burgers te betrekken?
· Belangrijk om goed te communiceren over verwachtingen van deelnemers, maar dit is lastig omdat vaak tijdens het proces nog zaken veranderen
· Koppel zo veel mogelijk informatie terug naar deelnemers zodat ze weten wat er met hun input gedaan is

Context
· Problematiek moet het liefst zo concreet mogelijk zijn
· Burgers moeten de problematiek interessant genoeg vinden anders is het lastig mensen te motiveren
· Tijdstip van participatie is belangrijk, dit moet zo vroeg mogelijk plaatsvinden

Methode
· Kiezen van de juiste methode wordt gezien als een belangrijke voorwaarde voor succes
· Methode moet aansluiten bij de doelgroep en het doel van het project 
· Maar moeilijk vooraf te beslissen welke methode het meest geschikt is
· Proces moet ook beheersbaar blijven, dus je kan niet oneindig mensen blijven betrekken

[bookmark: _Toc521509851]5.2 Invloed gemeenteraad bij burgerparticipatie
In dit tweede deel van de analyse wordt beschreven op welke manier de gemeenteraad invloed uitoefent op processen waar burgers bij betrokken worden. Dit zal gebeuren aan de hand van het normenkader dat is opgesteld in hoofdstuk 3.2. Hiervoor worden twee cases geanalyseerd, namelijk de casus van de visie veehouderij, die in het vorige hoofdstuk ook aan bod is gekomen, en de casus van de oude melkfabriek. Een uitgebreide beschrijving van deze cases en de verantwoording voor de keuze van deze cases is te lezen in hoofdstuk 4.2. Voor nu volstaat het om te vermelden dat het om twee cases gaat waarin de gemeenteraad invloed heeft uitgeoefend op een project op het gebied van ruimtelijke ordening. In de casus van de visie veehouderij heeft een grootschalig participatietraject plaatsgevonden. In de casus van de oude melkfabriek is alleen gebruik gemaakt van bescheiden vormen van participatie, bijvoorbeeld informatiebijeenkomsten en het inspreken bij raadsvergaderingen. Door deze verschillen worden er verschillende inzichten verzameld en ontstaat er een zo compleet mogelijk beeld van de invloed van de gemeenteraad op het participeren van burgers.
Deze cases geven inzicht in de manier waarop de gemeenteraad invloed uitoefent. Aan de hand van deze inzichten kunnen uiteindelijk uitspraken gedaan worden over hoe de gemeenteraad het beste om kan gaan met deze nieuwe verhoudingen tussen burger, gemeenteraad en gemeentelijke organisatie, met daarbij in het achterhoofd de nieuwe Omgevingswet (zie figuur 1).

[bookmark: _Toc521509852]5.2.1 Visie veehouderij
Allereerst wordt de casus van de visie veehouderij geanalyseerd. Hiervoor wordt gebruik gemaakt van de vijf voorwaarden die in het normenkader zijn opgesteld en beschreven. Op basis hiervan kan een beeld geschetst worden van de invloed van de gemeenteraad op de participatie in de casus van de visie veehouderij. 

Relatie gemeenteraad, college van B&W en ambtelijke organisatie
Allereerst is het van belang dat de relatie tussen de gemeenteraad, het college van B&W en de ambtelijke organisatie goed is. Hierbij is het vooral belangrijk dat deze organen elkaar de ruimte gunnen binnen een participatieproces. 
De respondenten geven aan dat er in de casus van de visie veehouderij een speciaal soort relatie was tussen de gemeenteraad, het college van B&W en de ambtelijke organisatie, vooral bij het eerste deel van het proces. Het initiatief voor het project was in deze casus afkomstig van de raadswerkgroep veehouderij. Normaal gesproken krijgt een raadswerkgroep bij zijn bezigheden ondersteuning vanuit de griffie. Omdat het hier echter gaat om een inhoudelijk zwaar onderwerp is hier ook ondersteuning bij gekomen vanuit de ambtelijke organisatie. Hierbij ontstond dus een directe communicatielijn tussen de ambtelijke organisatie en de raadwerkgroep, en in het verlengde hiervan ook de gemeenteraad. Normaal gesproken loopt de communicatie en ambtelijke ondersteuning via het college van B&W, maar was het college van B&W niet direct betrokken bij het proces. Dit houdt ook in dat zaken en plannen uit de raadswerkgroep niet werden besproken met de verantwoordelijk wethouder. Het was, in de woorden van een respondent, “een een-tweetje van de ambtelijke organisatie met de gemeenteraad, waarbij het college er naast stond”. Ook tijdens het tweede deel van het proces was de gemeenteraad zelf directer betrokken bij het proces dan het college. Dit zorgde er vooral voor dat er een goede relatie is geweest tussen de gemeenteraad en de ambtelijke organisatie. Zij hebben samen de plannen opgesteld en hebben ook samen de uitvoering van het gehele proces verzorgd. Daarnaast was het college er ook tevreden mee dat de raad zich actief met dit onderwerp bemoeide. In het algemeen kan dus gezegd worden dat er een goede relatie is geweest tussen de drie organen. De gemeenteraad heeft hier de ruimte gekregen van het college, en de ambtelijke organisatie heeft daarbij de gemeenteraad actief kunnen ondersteunen. Het belang hiervan wordt ook kort onderschreven in het opgestelde startdocument, waarin wordt aangegeven dat er nadrukkelijk aandacht moet zijn voor een goed samenspel tussen gemeenteraad en college (Gemeente Venray, 2016, p. 44) Wel waarschuwen een aantal respondenten er voor dat de gemeenteraad niet te veel op de stoel van het college van B&W moet gaan zitten door de uitvoering op zich te nemen. Hier wordt in het stuk over de rolverdeling dieper op ingegaan (RA1, RA2, RA3 & AM3).
Hoewel de relatie als goed wordt getypeerd, wordt het door respondenten niet direct gezien als een belangrijke voorwaarde voor het betrekken van de gemeenteraad bij het participatieproces. Het is aannemelijk dat het pas opvalt hoe belangrijk een goede relatie tussen de drie organen is, als deze relatie niet aanwezig is en het proces echt last ondervindt van de slechte relatie tussen de organen. Maar zolang de situatie als goed wordt ervaren wordt er maar weinig aandacht aan het aspect ‘relatie’ besteed. Daarom is het lastig te beoordelen of dit echt een factor van groot belang is tijdens de invloed van de gemeenteraad op burgerparticipatie.

Voorbereiding op het proces
De tweede voorwaarde is een goede voorbereiding van de gemeenteraad op het participatieproces. Dit houdt in dat van tevoren wordt nagedacht over de rol die de gemeenteraad in moet nemen en dat er eventueel randvoorwaarden en kaders worden opgesteld. 
Zoals eerder vermeld kreeg de raadswerkgroep in de casus van de visie veehouderij directe ambtelijke ondersteuning. Hierbij is gezamenlijk voorafgaand aan het proces tijdens de startbijeenkomst een zogenoemd startdocument opgesteld. Hierbij zijn een aantal zaken vastgelegd met betrekking tot de inhoudelijk en procesmatige aanpak voor visie veehouderij. Daarnaast is in dit document ook vastgelegd wat er verwacht wordt van het resultaat en op welke manier de communicatie het beste kan verlopen. Bij al deze zaken is de raadswerkgroep betrokken geweest en dit starttraject is intensief met hen afgestemd. Tot slot is in dit document vastgelegd welke gevaren er mogelijk op de loer liggen bij dit proces, waaronder de mogelijke onduidelijkheid over de betrokkenheid van een aantal stakeholders, waaronder de gemeenteraad. Door respondenten wordt aangegeven dat deze risico’s ondervangen worden door vooraf duidelijk met de ambtelijke organisatie te bespreken welke rol de gemeenteraad in zou moeten nemen in het proces, bijvoorbeeld alleen maar observeren of juist al actief in de discussie mee gaan. In dit geval is er uiteindelijk voor gekozen om als raad vooral het proces op gang te helpen en te bewaken. Hier zal in het stuk over de rolverdeling nog verder over uitgeweid worden (Gemeente Venray, 2016, pp. 2-3; RA2 & AM3).
	Daarnaast is er in deze casus, mede dankzij de voorbereiding, goed als eenheid naar buiten goed gecommuniceerd over de verwachtingen en het doel van het participatieproces. De leden van de raadswerkgroep hebben meteen duidelijk aangegeven dat ze er niet zitten om politiek te bedrijven of om bepaalde belangen te verdedigen, maar dat ze juist als neutrale toehoorder het proces stimuleren en faciliteren. Door goed voorbereid het proces in te gaan werd voorkomen dat deelnemers misschien twijfels kregen over de rol die de gemeenteraad in het gehele proces speelt. Het vooraf goed met de ambtelijke organisatie en het college van B&W in gesprek te gaan over je eigen rol en verwachtingen kan later in het proces veel onduidelijkheid en frustratie voorkomen (RA1, RA2 & AM3).
	Het wordt dus zowel door de ambtelijke organisatie als de leden van de raadwerkgroep als belangrijk ervaren dat er vooraf een duidelijke en goede voorbereiding plaatsvindt. Samen op één lijn zitten qua verwachtingen en rolinvulling is van groot belang voor een goed verloop van de rest van het proces. Door dit ook formeel in een startdocument te benoemen is het later ook nog mogelijk om hier op terug te vallen als er later onduidelijkheid ontstaat. Kortom, op basis van de bovenstaande informatie kan geconcludeerd worden dat een goede voorbereiding op het proces op een belangrijke voorwaarde is voor een succesvolle invloed van de gemeenteraad op participatietrajecten. 

Betrokken blijven bij het proces
De derde voorwaarde die er voor zorgt dat de gemeenteraad een positieve invloed uitoefent op burgerparticipatie is dat de gemeenteraad betrokken blijft bij het burgerparticipatieproces. De raad laat zich informeren over de voortgang van het proces en houdt een vinger aan de pols. 
	In de casus van de visie veehouderij was de gemeenteraad zeer betrokken bij het proces. De raadwerkgroep veehouderij was namelijk deels initiatiefnemer, bewaker en begeleider van het proces. In deze hoedanigheid waren ze eigenlijk het gehele proces aanwezig. De aanwezigheid van raadsleden bij dit soort projecten wordt zeer gewaardeerd. Alle respondenten geven aan dat de zichtbaarheid van gemeenteraadsleden een positieve impact heeft op het verloop van het proces. Door duidelijk aanwezig te zijn wordt meteen uitgestraald dat het een onderwerp is dat hoog op de agenda staat. Het feit dat raadsleden bereid zijn om tijd te besteden aan een onderwerp geeft het signaal af dat het een onderwerp is dat ook de politiek raakt. Deelnemers vinden het over het algemeen ook fijn dat raadsleden bij zo’n proces aanspreekbaar en zichtbaar zijn. Zowel de deelnemers als de raadsleden kunnen hun eigen blik op de kwestie laten schijnen. Op deze manier wordt ook duidelijk met welke dilemma’s de politiek te maken heeft. Hierdoor krijgen raadsleden en burgers toch meer inzicht in elkaars werelden en komen ze dichter bij elkaar. Daarnaast komen de raadsleden ook niet voor verrassingen te staan. Door intensief betrokken te worden bij het proces wordt voorkomen dat er uiteindelijk heftige problemen en discussies ontstaan over het verloop van het proces. De betrokkenheid van gemeenteraadsleden gaat ook dieper dan alleen zichtbaar zijn en laten zien dat het een belangrijk onderwerp is. Tegenwoordig worden de processen van dit soort trajecten ervaren als net zo belangrijk als het eindresultaat. Om het eindproduct volledig te kunnen begrijpen is het noodzakelijk dat je als gemeenteraad begrijpt welke gevoelens er spelen en hoe mensen met elkaar om gaan in het proces. Zoals een respondent het verwoordt: ‘achter een visiedocument zit een hele wereld van beleving en emotie die je alleen ontdekt tijdens het proces’. Kortom, om een eindstuk of visie op waarde te kunnen beoordelen komt er meer bij kijken dan puur inhoudelijk naar het stuk te kijken. Uiteindelijk krijg je zo als gemeenteraad een veel beter beeld van de daadwerkelijke impact van dit soort documenten en processen (RA1, RA2, RA3 & AM3). 
	Naast alle positieve geluiden over de betrokkenheid van de gemeenteraad, worden er door de respondenten ook een aantal kanttekeningen gemaakt. Allereerst wordt door een aantal respondenten opgemerkt dat deze mate van betrokkenheid heel veel eist van raadsleden. Elke keer aanschuiven bij het proces en elke keer overleggen met de ambtelijke organisatie kost enorm veel tijd, zeker voor raadsleden die vaak ook nog eens een normale baan hebben. De respondenten geven aan dat er al steeds vaker wordt gevraagd om in het voortraject aan te schuiven, maar dat gaat uiteindelijk te veel vragen van gemeenteraadsleden. Dit soort trajecten kunnen dus eigenlijk maar een paar keer per raadsperiode uitgevoerd worden, anders wordt de belasting van raadsleden te groot. Daarnaast komt naar voren dat het vroeg aanschuiven en zeer betrokken zijn bij een proces ook verkeerde verwachtingen kan scheppen. Als raadsleden zich intensief bemoeien met een proces, dan kan de indruk gewekt worden dat er daadwerkelijk ook besluiten genomen worden in het proces, terwijl dit nooit het geval moet zijn. Een dergelijk participatieproces met de ondersteuning en betrokkenheid van een raadswerkgroep vervangt niet het uiteindelijke besluitvormingsproces in commissies of de gemeenteraad. Tot slot lijkt het in deze casus gemakkelijk om de betrokkenheid van de raadswerkgroep gelijk te stellen aan de betrokkenheid van de gehele gemeenteraad. In de praktijk zit er echter van elke fractie maar één persoon in een raadswerkgroep. Het is daarom belangrijk dat ook de gemeenteraad als geheel nog meegenomen wordt. Dit is vaak lastig omdat het gaat om gefragmenteerde informatie en procesmatige aspecten die moeilijk samen te vatten zijn. Hier valt nog een verbeterslag te maken zodat de gehele gemeenteraad sterker betrokken wordt bij het proces. Nu worden de meeste zaken overgelaten aan de raadswerkgroep, in de veronderstelling dat zij de spreekbuis zijn van de gemeenteraad, terwijl dit een onjuiste weergave van de werkelijkheid is waarin gemeenteraad en werkgroep ver uit elkaar kunnen liggen (RA1, RA2, RA3 & AM3).  
	Uit de bovenstaande informatie blijkt dat de sterke betrokkenheid van de raadswerkgroep bij het opstellen van de visie een positief effect heeft gehad. Daarbij moet echter de kanttekening geplaatst worden dat deze mate van betrokkenheid echter ook problemen met zich meebrengt zoals tijdsdruk en verkeerde verwachtingen. De mate van betrokkenheid is belangrijke voorwaarde voor succesvolle invloed van de gemeenteraad op burgerparticipatietrajecten, maar het gevaar van tijdsdruk ligt op de loer.

Openstellen voor burgers
De vierde voorwaarde die er voor zorgt dat de gemeenteraad een positieve bijdrage levert aan het burgerparticipatieproces, is dat de gemeenteraad zich open moet stellen voor de burger. Juist bij beslissingen die veel emotie oproepen is het van belang dat een gemeenteraad hier oog voor heeft voor de mening van burgers. 	
In de casus van de visie veehouderij zijn alle respondenten het er over eens dat het belangrijk is geweest dat het onderwerp bespreekbaar is gemaakt door middel van dit traject. Veehouderij is een gevoelig onderwerp in de gemeente Venray wat een aantal jaar eerder nog niet goed bespreekbaar was. In het kader hiervan is het een goede zet geweest dat de gemeenteraad heeft besloten om in samenwerking met de burgers van Venray het onderwerp te bespreken en een visie op te stellen. De raad heeft op deze manier een duidelijk signaal afgegeven dat ze niet alleen op bestuurlijk niveau met de veehouderij aan de slag willen, maar ook op maatschappelijk niveau. Met deze stap heeft de gemeenteraad ook geluisterd naar de samenleving waarin een steeds bredere stroom mensen ontevreden was over het beleid omtrent veehouderij. In het proces zelf is vervolgens ook alle ruimte gegeven aan de deelnemers om hun eigen verhaal te vertellen. Door bijvoorbeeld omwonenden met ondernemers in gesprek te laten gaan hoor je als raadswerkgroep beide kanten van het verhaal. Daadwerkelijk de emoties van mensen zelf horen is heel anders dan ze van papier af lezen. Daarnaast luister je als raadslid in zo’n proces niet alleen naar je eigen achterban, maar luister je naar iedereen die deelneemt aan het proces. Op deze manier is het voor de raadswerkgroep echt mogelijk geweest om zich open te stellen voor alle belanghebbenden en vanuit alle hoeken en kampen de standpunten te horen. Belangrijk hierbij is dat de raadwerkgroep hierbij een open en neutrale houding heeft ingenomen. In plaats van het standpunt van de eigen politieke partij te verkondigen, hebben de leden van de raadswerkgroep zich juist een beetje op afstand gezet van het hele politieke spel. Door deze open houding aan te nemen ontstond ook een betere relatie tussen de leden van de raadswerkgroep en de deelnemers. Daarnaast was de opzet van het project geschikt om zo veel mogelijk betrokkenen te horen en te betrekken. Iedereen die wilde aanschuiven mocht aanschuiven en er zijn zo veel mogelijk mensen gericht uitgenodigd. Hierbij wordt door respondenten aangegeven dat het echter wel altijd dezelfde gezichten zijn dit aanschuiven, waardoor het uiteindelijk de vraag is in hoeverre de mening van alle burgers gehoord wordt. Het blijkt in de praktijk lastig om minder zichtbare groepen ook te horen en mee te laten denken over dit soort onderwerpen (RA1, RA2, RA3 & AM3).
Hoewel de gemeenteraad zich dus duidelijk heeft opengesteld, is het lastig om vast te stellen in hoeverre er nou echt geluisterd is naar de mening van de burgers. Ook hier spelen de verwachtingen van burgers weer een belangrijke rol. Als je als gemeenteraad de moeite neemt om goed te luisteren en je open te stellen voor de mening van de burger, dan zal de burger ook verwachten dat daar iets mee gedaan wordt. Burgers komen in een proces vaak met concrete punten die zij zelf belangrijk vinden en waarvan ze vinden dat er iets mee gedaan zou moeten worden. Als dan uiteindelijk na een heel proces alleen maar een abstract en op hoofdlijnen een beleid wordt geschreven dan kan dit voor een burger erg tegenvallen. Zeker bij bijvoorbeeld het opstellen van visies kan dit een probleem zijn. Zelfs als het gaat om meer concrete zaken, bijvoorbeeld over geluidshinder, dan is het nog steeds lastig om echt van ‘openstellen voor de burger’ te spreken. Vaak moet er een afweging gemaakt worden tussen verschillende belangen, waardoor het uiteindelijke resultaat afwijkt van wat de burgers hebben ingebracht. Dus hoewel de gemeenteraad zich feitelijk gezien heeft opengesteld voor de burger en zijn mening, wordt dit vaak door burgers niet zo ervaren (RA1, RA2, RA3 & AM3).
	Het feit dat de gemeenteraad zich open heeft opgesteld geeft een signaal af dat de ze de problematiek serieus nemen en bereid zijn te luisteren. Omdat er echter altijd afwegingen gemaakt moeten worden, is het heel lastig om daadwerkelijk tegemoet te komen aan de verwachtingen van burgers over luisteren en openstellen. Kortom, je als gemeenteraad openstellen voor de burger is een belangrijke voorwaarde, maar hierbij moet goed opgelet worden dat niet de verkeerde verwachtingen bij burgers geschept worden.

Duidelijke rolverdeling
De laatste voorwaarde is dat de gemeenteraad zich bewust moet zijn van de rol die hij speelt in het participatieproces. In het algemeen is de gemeenteraad verantwoordelijk voor het opstellen van de kaders en het geven van de opdracht aan het college van B&W, waarna het college de uitvoering op zich neemt. 
	In de casus van de visie veehouderij ontstond er door de aanwezigheid van de raadwerkgroep een nieuw soort relatie tussen gemeenteraad, college en ambtelijke organisatie. In principe gaf de gemeenteraad aan het college de opdracht om een visie veehouderij op te stellen door middel van participatie. De raadswerkgroep is echter als een soort zeer betrokken klankbordgroep aangeschoven bij het gehele proces om op deze manier ook de gemeenteraad betrokken te houden. Hierbij zat de raadswerkgroep in de aparte positie dat ze zowel deels opdrachtgever waren van het college, maar ook onderdeel waren van de uitvoering. Zo heeft de raadswerkgroep actief meegedacht over de opzet van het gehele proces en zijn ze tijdens het hele proces actief aanwezig geweest. De leden van de raadswerkgroep gaven aan welke signalen zij kregen aan de samenleving en deze input is ook weer verwerkt in het proces. Op deze manier heeft de gemeenteraad, door middel van een raadswerkgroep, veel invloed uitgeoefend op het gehele proces, meer dan alleen kaders opstellen en deze kaders achteraf controleren. Hiermee is dus juist geprobeerd om uit het dualisme te stappen en weer meer gezamenlijk als gemeenteraad en college op te treden. De respondenten geven aan dat deze constructie in de casus van de visie veehouderij goed heeft uitgepakt. Dit komt vooral doordat de raadswerkgroep zich politiek heel terughoudend heeft opgesteld. Ze hebben zich vooral sterk als procesbegeleider opgesteld, waarbij ze duidelijk hebben aangegeven dat ze er vooral niet zitten om politiek te bedrijven of om hun eigen standpunten naar voren te brengen. Alle respondenten zijn het er over eens dat deze neutrale houding van groot belang is geweest. Men moet voorkomen dat in zo’n proces politieke discussies te boventoon gaan voeren. Het moet voor iedereen duidelijk zijn dat dit niet de plek is waarin politieke afwegingen gemaakt worden, maar waar op een rustige manier met elkaar van gedachten gewisseld kan worden. De daadwerkelijk besluitvorming en de politieke afweging van argumenten vindt plaats in de gemeenteraad zelf. De rol van de raadswerkgroep was voornamelijk om te zorgen dat het proces goed verliep, bijvoorbeeld door te zorgen dat alle belanghebbenden bereikt werden, en dat de raadswerkgroep informatie ophaalde waar de gemeenteraad uiteindelijk mee aan de slag zou kunnen (RA1, RA2, RA3 & AM3). 
	De respondenten zetten echter ook een aantal kanttekeningen bij deze manier van werken. Allereerst wekt deze manier van werken misschien de indruk dat in een dergelijk proces al zaken besloten worden. Mensen zien de aanwezigheid van raadsleden als een bevestiging dat het gaat om een belangrijk proces waarin daadwerkelijk iets besloten wordt. Dit is echter niet het geval en een te directe betrokkenheid van bijvoorbeeld een raadswerkgroep kan burgers op het verkeerde been zetten. De daadwerkelijk besluitvorming vindt zoals gezegd pas plaats in een raadsvergadering. Daarnaast ontstaat het gevaar dat de gemeenteraad te veel op de stoel van het college van B&W gaat zitten. Door je als raadswerkgroep actief te bemoeien met de uitvoering ondermijn je de principes van het dualisme waarin gemeenteraad en college elkaar in balans houden en controleren. Het wordt een stuk lastiger om het college kritisch te controleren als je zelf meewerkt aan de uitvoering. Er wordt aangegeven dat de gemeenteraad zich best meer als opdrachtgever zou mogen gedragen door meer gebruik te maken van kaderstellende instrumenten. De gemeenteraad moet niet verzanden in details, maar moet op hoofdlijnen beslissingen nemen en sturing geven. Naast deze politiek-bestuurlijke argumenten kost het gemeenteraadsleden simpelweg heel veel tijd om dit soort processen actief te begeleiden. Deze manier van werken vraagt misschien wel te veel van gemeenteraadsleden waardoor het niet reëel is om deze inspanning vaker dan een paar keer per raadsperiode te vragen van raadsleden (RA1, RA2, RA3 & AM3). 
	Op basis van deze informatie kan geconcludeerd worden dat de rolverdeling in de casus van de visie veehouderij goed uitgepakt heeft, ook omdat de raadswerkgroep zich goed neutraal heeft opgesteld en alleen op het proces heeft gestuurd. Er zijn echter ook een aantal kanttekeningen gemaakt bij deze manier van werken, onder andere het feit dat de gemeenteraad te veel op de stoel van het college gaat zitten en dat het te veel tijd kost om projecten op deze manier uit te voeren. Deze casus laat echter zien dat er niet altijd een klassieke duidelijke rolverdeling nodig is om een proces als gemeenteraad succesvol te beïnvloeden. Het is goed mogelijk dat een duidelijke rolverdeling waarin gemeenteraad alleen kaders stelt en controleert succesvol is, maar uit deze casus blijkt dat ook zonder klassieke rolverdeling de gemeenteraad een positieve invloed kan uitoefenen op het proces, met hierbij de kanttekening dat een onduidelijk rolverdeling ook zeker problemen kan opleveren. Een klassieke rolverdeling is echter niet noodzakelijk als voorwaarde, maar de rolverdeling zelf moet dan nog steeds duidelijk zijn. 

[bookmark: _Toc521509853]5.2.2 De oude melkfabriek
De tweede casus die geanalyseerd wordt is de casus van de oude melkfabriek. Ook hier wordt gebruik gemaakt van de vijf aspecten die in het normenkader zijn opgesteld en beschreven. Op basis hiervan kan een beeld geschetst worden van de invloed van de gemeenteraad op de participatie in de casus van de oude melkfabriek.

Relatie gemeenteraad, college van B&W en ambtelijke organisatie
De eerste voorwaarde is een goede relatie tussen de gemeenteraad, het college van B&W en de ambtelijke organisatie. Hierbij is het vooral belangrijk dat deze organen elkaar de ruimte gunnen binnen het proces.
	De respondenten geven allemaal aan dat de relatie tussen de verschillende organen in de casus van de oude melkfabriek goed is verlopen. De gemeenteraad stond in deze casus over het algemeen op goede voet met het college van B&W en in het verlengde daarvan met de ambtelijke organisatie. De informatievoorziening van de ambtelijke organisatie en het college richting de gemeenteraad werd als goed bestempeld. Dit hing in dit geval ook deels af van de positie die een partij in het debat innam. Door de partijen die voor het voorstel waren, en dus op een lijn zaten met het college, werd de communicatie zonder kanttekeningen als goed ervaren. De partijen die tegen waren hadden soms nog wel kritiekpunten, bijvoorbeeld dat het soms moeilijk was om bepaalde informatie boven water te krijgen. Daarnaast werd aangegeven dat ook de manier waarop het college met gehele proces is omgegaan misschien beter had gekund. Zeker met in het achterhoofd de gevoeligheid van het onderwerp, had het college misschien de gemeenteraad eerder en actiever kunnen informeren. Over het algemeen zijn ook tegenstanders van het voorstel tevreden geweest over de relatie. Of zoals een respondent aangeeft: ‘je kan prima van mening verschillen over het onderwerp, maar daar blijft het dan ook bij’. Het is niet zo dat als men van mening verschilt dat er ook direct een slechte relatie ontstaat (RA1, RA2, RA4 & AM4).  
Net als bij de visie veehouderij komt niet het beeld naar voren dat een goede relatie tussen de drie bestuursorganen er voor zorgt dat de gemeenteraad een positievere invloed uitoefent op het proces. Zoals eerder beschreven is het aannemelijk dat het belang van een goede relatie pas opvalt als er een minder goede of zelfs slechte relatie is. Maar zolang de situatie als goed wordt ervaren wordt er maar weinig aandacht aan besteed. Kortom, hoewel het logisch lijkt, is het moeilijk vast te stellen of een goede relatie een belangrijke voorwaarde is bij het betrekken van de gemeenteraad.

Voorbereiding op het proces
De tweede voorwaarde is de voorbereiding van de gemeenteraad op het participatieproces. Dit houdt in dat er van tevoren wordt nagedacht over de rol die de gemeenteraad in moet nemen en dat er waar mogelijk randvoorwaarden en kaders worden opgesteld. 
Doordat het gaat om een proces met beperkte participatie, is de gemeenteraad niet voorbereid op het proces in de zin dat er samen met de ambtelijke organisatie of het college is afgestemd wat de gemeenteraad voor rol in zou moeten nemen. In principe was het enige officiële moment waarop de gemeenteraad bij het proces betrokken zou worden tijdens het afgeven van een verklaring van geen bedenkingen. Wel was voor de gemeenteraad al in een vroeg stadium duidelijk dat hij uiteindelijk een verklaring van geen bedenkingen af zouden moeten geven. De gemeenteraad heeft dus de tijd en de ruimte gehad om na te denken hoe ze hier het beste mee om zouden kunnen gaan. Toch geeft een aantal respondenten aan dat de voorbereiding voor de gemeenteraad niet perfect was. De gesprekken met de initiatiefnemer waren al een tijd lang bezig voordat het presidium van de gemeenteraad werd ingelicht. Pas toen het project in de openbaarheid is gebracht is de voltallige gemeenteraad op de hoogte gebracht. Toen was in de samenleving al onrust ontstaan over de plannen. De gemeenteraad voelde zich dus ook in zekere zin overvallen door de plannen vanuit het college en de ambtelijke organisatie. Zij kregen lange tijd te horen dat er nog geen vergevorderde plannen waren en opeens bleek dat er al een aanvraag ingediend was. Een aantal respondenten geeft aan dat hierdoor het proces ook wel enigszins uit de hand is gelopen. Doordat er veel weerstand ineens vanuit de samenleving opborrelde wist de gemeenteraad niet goed wat ze daar mee aan moesten. Een betere voorbereiding had hier zeker bij kunnen helpen om te voorkomen dat het proces zo snel uit de hand is gelopen. Aan de voorkant had de gemeenteraad er eerder bij betrokken of in ieder geval geïnformeerd kunnen worden (RA1, RA2, RA3, RA4 & AM4).
	Omdat de gemeenteraad vooraf ook geen rol heeft gehad in het proces, is het lastig om iets te zeggen over de voorbereiding. Wel blijkt dat respondenten zelf aangeven dat het zeker geholpen zou hebben als dit misschien op een andere manier aangepakt was. Uiteindelijk kan gesteld worden dat de slechte voorbereiding in zekere mate een negatief effect heeft gehad op de manier waarop de gemeenteraad invloed heeft uitgeoefend op dit traject. Ook hieruit komt dus het beeld naar voren dat een goede voorbereiding een belangrijke voorwaarde is.

Betrokken blijven bij het proces
De derde voorwaarde die er voor zorgt dat de gemeenteraad een positieve invloed uitoefent op burgerparticipatie is dat de gemeenteraad betrokken blijft bij het burgerparticipatieproces. De gemeenteraad laat zich regelmatig informeren.
	De respondenten geven aan dat de gemeenteraad op meerdere manieren actief betrokken is geweest bij het proces. Allereerst is de gemeenteraad meerdere keren geïnformeerd vanuit de gemeentelijke organisatie over voortgang en het verloop van het proces. Hierbij hebben gemeenteraadsleden ook de mogelijkheid gehad om bij een commissiebijeenkomst vragen te stellen aan de initiatiefnemer. Op deze manier is de gemeenteraad vooral procesmatige en inhoudelijk betrokken gebleven bij het proces. Daarnaast is de gemeenteraad ook uitgenodigd voor de informatiebijeenkomsten voor burgers die zijn gehouden. Op deze informatiebijeenkomsten werden de burgers door de initiatiefnemer voorgelicht over het project en de gevolgen hiervan. Gemeenteraadsleden hebben deze bijeenkomsten zo veel mogelijk bijgewoond om ook op deze manier betrokken te blijven. Daarin volgens respondenten ook zeker stappen gemaakt, vroeger was het niet vanzelfsprekend dat gemeenteraadsleden in het proces al betrokken waren. Respondenten geven aan dat de zichtbaarheid vergroot wordt en dat je op deze manier ook een beter inzicht krijgt in alle meningen en argumenten van zowel voorstanders als tegenstanders. Het bijwonen van informatiebijeenkomsten wordt dan ook door gemeenteraadsleden als waardevol bestempeld. Ze geven aan dat burgers het waarderen als gemeenteraadsleden zichtbaar aanwezig zijn bij dit soort bijeenkomsten. Burgers hebben dan toch meer het idee dat hun zorgen serieus worden genomen, ze zien dat de gemeenteraad een rol oppakt in het proces en dat de gemeenteraad serieus met het project bezig is. Tot slot geven respondenten aan dat het ook van belang is dat niet genoeg is om alleen maar bij een specifiek project de betrokkenheid te tonen. Eigenlijk moet deze betrokkenheid altijd al aanwezig zijn. Als gemeenteraadslid moet je een bepaalde band met de samenleving hebben en op deze manier betrokken zijn. Op deze manier verzamel je als raadslid ook informatie over het proces, door te luisteren naar geluiden uit de samenleving. Deze vorm van betrokkenheid gaat verder dan alleen maar het project zelf, maar is volgens respondenten wel degelijk van belang voor de betrokkenheid van de gemeenteraad bij dit soort maatschappelijk gevoelige onderwerpen (RA1, RA2, RA3, RA4 & AM4).
	De respondenten geven echter ook aan dat opgelet met worden met de manier waarop de gemeenteraad actief betrokken raakt bij dit soort projecten. Er wordt op gewezen dat de gemeenteraad zich misschien te veel gaan inmengen in het takenpakket van de ambtelijke organisatie en het college van B&W. Zij zijn namelijk verantwoordelijk voor de uitvoering van het gehele proces. Hierdoor komen de gemeenteraadsleden in een soort spagaat te zitten. Aan de ene kant willen ze zichzelf graag meer betrokken en zichtbaar opstellen voor de burgers, maar aan de andere kant is het niet de bedoeling dat de gemeenteraad op de stoel van de ambtelijke organisatie en het college gaat zitten door zich actief te bemoeien met de uitvoering en begeleiding van het proces. Deze worsteling ervaren gemeenteraadsleden nog wel eens als ze dit soort projecten voor zich krijgen (R1, R2, AM4).
	Uiteindelijk kan geconcludeerd worden dat de gemeenteraadsleden graag zichzelf betrokken en zichtbaar opstellen in dit proces, en dat dit ook wordt gezien als een belangrijke voorwaarde bij het betrekken van de gemeenteraad. Hierbij is het echter wel balanceren dat de gemeenteraad zich niet te veel in het vaarwater van het college van B&W en de ambtelijke organisatie begeeft. 

Openstellen voor burgers
De vierde voorwaarde is dat de gemeenteraad zich open moet stellen voor de mening van de burger. Het belangrijk dat de gemeenteraad oog heeft voor de emoties en gevoelens die spelen rond een onderwerp. Ben je als gemeenteraad bewust van het krachtenveld binnen de gemeente en de problemen die dit met zich mee kan brengen.
	Allereerst geven de respondenten aan dat er in de casus van de oude melkfabriek goed geluisterd is naar alle belanghebbenden. Het komt nog wel eens voor dat alleen de dorpsraad of wijkraad geraadpleegd of betrokken wordt bij het proces, maar in dit geval is de gehele omgeving daar bij betrokken. Hierbij speelde ook sterk mee dat de plannen voor de oude melkfabriek op een gegeven moment ook wel tot heel veel onrust leidde in de samenleving. Hierdoor was het noodzakelijk dat de gemeenteraad actief zijn oor te luister ging leggen bij de burger. Ook hier wordt weer aangegeven dat dit ook een eigen verantwoordelijkheid is van gemeenteraadsleden, het is hun taak om te zorgen dat je als partij contact houdt met de burger. Uiteindelijk verschillende meningen van de respondenten over hoe ver je kan gaan bij het openstellen voor de mening van burgers. Aan de ene kant wordt gezegd dat het juist heel verstandig is om te luisteren naar omwonenden, zij worden immers het meest direct geraakt en het is als gemeenteraadslid ook je taak om deze mensen te vertegenwoordigen. Aan de andere kant zijn er respondenten die vinden dat er te ver doorgeschoten wordt in dit luisteren naar de burger. Hierbij wordt aangegeven dat de gemeenteraad ook zelf een eigen mening mag vormen over dit soort projecten, waarbij het niet alleen draait om de mening van de burger, maar ook om het algemeen belang. Je kan als gemeenteraadslid ook te veel oog hebben voor de mening van de burger. Uiteindelijk ontstaat er dan ook een situatie waarin ‘luisteren gelijk komt te staan aan doen wat de burger vraagt’. En als je dan als raadslid het niet met ze eens bent, dan krijg je het verwijt dat je niet naar de burger luistert. Dit is volgens sommige respondenten een lastige zaak. Hiermee schep je namelijk ook een soort precedent dat als de burgers maar genoeg stampij maken over een onderwerp, dat ze dan gelijk zullen krijgen (RA1, RA2, RA3, RA4 & AM4).
	Gemeenteraadsleden maken dus een andere afweging in hoeverre ze open zouden moeten staan voor de mening van de burger. Toch zijn alle respondenten het er over eens dat het belangrijk is dat gemeenteraadsleden open staan voor de mening van burgers, er is alleen geen consensus over hoever dit zou moeten of mogen gaan. Uiteindelijk kan geconcludeerd worden dat een zekere mate van openstellen voor de burgers wordt gezien als een belangrijke voorwaarde voor het betrekken van de gemeenteraad, maar dat het misschien ook te ver kan doorschieten.

Duidelijke rolverdeling
Tot slot is het van belang dat de gemeenteraad zich bewust is van de rol die hij speelt in het proces. Zo is de gemeenteraad bijvoorbeeld verantwoordelijk voor stellen en controleren van kaders, terwijl de uitvoering de verantwoordelijkheid is van het college van B&W. Daarnaast moet de gemeenteraad goed nadenken over de balans tussen de rol van volksvertegenwoordiger en die van hoeder van het algemeen belang. Tot slot kan is het van belang dat de gemeenteraad zich open opstelt en pas aan het eind een standpunt inneemt.
	De respondenten geven aan dat van het begin duidelijk is geweest voor de gemeenteraadsleden wat hun rol is geweest, namelijk het al dan niet afgeven van een verklaring van geen bedenkingen. De gemeenteraad heeft hier bij alle ruimte gehad om zijn eigen positie te zoeken en hun eigen rol invulling te geven in dit proces. In dit geval heeft de gemeenteraad een duidelijk controlerende rol ingenomen. De plannen van de initiatiefnemer pasten eigenlijk niet binnen het beleid van de gemeente Venray, namelijk geen arbeidsmigranten huisvesten op bedrijventerreinen en geen nieuwbouw hier voor plegen. Het college van B&W heeft echter aangegeven dat er voldoende redenen zijn om van dit beleid af te wijken in deze casus. De gemeenteraad heeft daarentegen geoordeeld dat dit echter in strijd is met het eigen beleid en heeft daarom de verklaring van geen bedenkingen niet afgegeven. Uiteindelijk moet het college dan ook de lijn van de gemeenteraad volgen en het vergunningsproces stopzetten. Dit laat duidelijk zien dat er een duidelijk scheiding in rollen is tussen de uitvoerende macht in de vorm van het college aan de ene kant, en de controlerende en kaderstellende macht van in de vorm van de gemeenteraad aan de andere kant. Uiteindelijk kan gesteld worden dat de gemeenteraad hier, ongeacht de uitkomst, zich goed gekweten heeft van zijn controlerende taak. Soms lijkt vergeten te worden dat de gemeenteraad en het college van B&W twee hele verschillende organen zijn. In deze casus is echter duidelijk naar voren gekomen dat het noodzakelijk is dat de gemeenteraad ook zijn controlerende taken goed blijft uitvoeren. Deze rol hebben ze in deze casus nadrukkelijk opgepakt (RA1, RA2, RA4, AM4). 
	Daarnaast geven de respondenten ook een kritiek op het handelen van de gemeenteraad. Allereerst zou de gemeenteraad zich neutraler hebben kunnen opstellen in dit proces. Veel fracties zijn meteen in een politieke discussie belandt waarbij ze tegenover elkaar in de loopgraven zijn komen te staan. Uiteindelijk is er ook nog maar weinig discussie geweest in de gemeenteraad, men wist elkaar toch niet meer te overtuigen. In plaats van eerst rustig het hele proces af te wachten en langzaam een mening te vormen, is er volgens een aantal respondenten te snel een politieke discussie ontstaan zonder dat alle feiten op tafel lagen. De gemeenteraad heeft zich dus iets te veel in zijn politieke rol gehandeld, terwijl de focus zou moeten liggen op de controlerende rol (RA1, RA2, RA4, AM4).
	Uiteindelijk kan geconcludeerd worden dat het in dit soort processen zeker belangrijk is om de rolverdeling duidelijk te hebben en deze ook goed uit te voeren. Het moet duidelijk zijn dat de gemeenteraad er niet is om zich inhoudelijk met het proces te bemoeien, maar om vooral op hoofdlijnen te sturen en te controleren zodat men ook niet in elkaars vaarwater komt. Kortom, zorgen voor een goede rolverdeling en een goede uitvoering hiervan is een belangrijke voorwaarde voor het betrekken van de gemeenteraad bij het proces. 

[bookmark: _Toc521509854]5.2.3 Samenvatting
Hieronder worden kort de resultaten uit de bovenstaande analyse samengevat. Hiervoor worden per voorwaarde de ervaringen beschreven en schuingedrukt wordt beschreven in hoeverre deze voorwaarde als belangrijk gezien kan worden.
	
Tabel 5:Resultaten invloed gemeenteraad
	Voorwaarden
	Visie veehouderij
	Oude melkfabriek

	


Relatie gemeenteraad, college van B&W en ambtelijke organisatie
	
· Goede relatie tussen de drie organen
· De drie organen hebben elkaar voldoende ruimte gegeven

· Een goede relatie wordt echter niet gezien als een belangrijke voorwaarde voor het succesvol betrekken van de gemeenteraad

	
· Goede relatie tussen de drie organen
· Verschillen van mening over een onderwerp is iets anders dan een slechte relatie

· Een goede relatie wordt echter niet gezien als een belangrijke voorwaarde voor het succesvol betrekken van de gemeenteraad


	


Voorbereiding op het proces
	
· Goede voorbereiding door middel van directe ambtelijke ondersteuning
· Startdocument opgesteld 
· Rol van de gemeenteraad duidelijk voorbereid (neutraal en apolitiek)

· Goede voorbereiding wordt gezien als een belangrijke voorwaarde 

	
· Geen goede voorbereiding 
· Pas tijdens het proces is de gemeenteraad betrokken
· Eerder betrekken van de gemeenteraad had een positief effect kunnen hebben

· Slechte voorbereiding heeft een negatief effect gehad, dus goede voorbereiding kan gezien worden als een belangrijke voorwaarde


	





Betrokken blijven bij het proces
	
· Gemeenteraad heeft zich zeer betrokken opgesteld als initiatiefnemer, bewaker en begeleider van het proces
· Zichtbaarheid van politiek wordt gewaardeerd, burgers voelen zich serieus genomen
· Gemeenteraad hebben beter inzicht in de gevoelens en emoties die er spelen
· Betrokkenheid eist echter wel veel van raadsleden

· Betrokken blijven bij het proces wordt gezien als een belangrijke voorwaarde

	
· Gemeenteraad is op meerdere manieren betrokken bij het proces
· Waardevol om als gemeenteraad aanwezig te zijn bij bijeenkomsten
· Betrokkenheid moet eigenlijk altijd plaatsvinden, niet alleen tijdens zo’n proces
· Opletten dat de gemeenteraad zich niet te veel bemoeit met het takkenpakket van het college van B&W

· Betrokken blijven bij het proces wordt gezien als een belangrijke voorwaarde


	




Openstellen voor burgers
	
· Belangrijk dat een onderwerp bespreekbaar wordt gemaakt 
· Neutrale en open houding van gemeenteraad zijn belangrijk 
· Open opstellen kan echter ook verkeerde verwachtingen opwekken bij deelnemers

· Het openstellen voor burgers wordt gezien als een belangrijke voorwaarde

	
· Gemeenteraad heeft zich duidelijk opengesteld voor de mening van de burger
· Te veel luisteren schept echter ook een precedent dat genoeg stampij maken er voor zorgt dat ze gelijk krijgen

· Het openstellen voor burgers wordt gezien als een belangrijke voorwaarde

	

Duidelijke rolverdeling
	
· Actieve rol van de raad bij uitvoering is een aparte positie waarbij uit het dualisme wordt gestapt
· Hierbij is het belangrijk dat de gemeenteraad zich neutraal en apolitiek opstelt
· Niet-klassieke rolverdeling heeft in deze casus goed uitgepakt
· Opletten dat de gemeenteraad niet op de stoel van het college van B&W gaat zitten

· Duidelijke rolverdeling is een belangrijke voorwaarde, maar hoeft niet per se een klassieke rolverdeling te zijn

	
· Vanaf het begin duidelijk geweest welke rol de gemeenteraad had in het proces
· Nadrukkelijk controlerende rol opgepakt door het handelen van het college te toetsen aan het beleid 
· Gemeenteraad had zich wel neutraler kunnen opstellen en minder politiek

· Duidelijke rolverdeling en uitvoering hiervan wordt gezien als een belangrijke voorwaarde




[bookmark: _Toc521509855]6. Conclusie 
In dit hoofdstuk wordt eerst een antwoord geformuleerd op de hoofdvraag van dit onderzoek. Vervolgens worden een aantal aanbevelingen gegeven met betrekking tot de rol van de gemeenteraad bij burgerparticipatie in de Omgevingswet. Tot slot wordt gereflecteerd op de uitvoering van dit onderzoek.

[bookmark: _Toc521509856]6.1 Beantwoording hoofdvraag
In dit onderzoek heeft de volgende onderzoeksvraag centraal gestaan: Wat zijn succesfactoren voor burgerparticipatie in de gemeente Venray en op welke manier kan de gemeenteraad succesvol invloed uitoefenen op burgerparticipatie?. In dit hoofdstuk wordt een antwoord geformuleerd op deze vraag. Hiervoor wordt eerst beschreven welke succesfactoren aanwezig zijn bij burgerparticipatie in de gemeente Venray. Vervolgens wordt beschreven op welke manier de gemeenteraad burgerparticipatieprocessen in de gemeente Venray heeft beïnvloed.

[bookmark: _Toc521509857]6.1.1 Succesfactoren burgerparticipatie
In dit hoofdstuk wordt het eerste deel van de hoofdvraag beantwoord, namelijk: Wat zijn succesfactoren voor burgerparticipatie in de gemeente Venray?. Binnen de gemeente Venray zijn twee burgerparticipatietrajecten onderzocht, namelijk de totstandkoming van het evenementenbeleid en de totstandkoming van de visie veehouderij. In hoofdstuk 5.1 zijn deze cases getoetst aan een zestal succesfactoren die naar voren zijn gekomen uit de wetenschappelijke literatuur. De hieruit voortvloeiende resultaten en ervaringen zullen hieronder besproken worden.
	
Van de zes onderzochte succesfactoren zijn er vier succesfactoren die binnen de gemeente Venray duidelijk aanwezig zijn. Allereerst komt uit het onderzoek naar voren dat betrokkenen in de gemeente Venray aangeven dat het belangrijk dat er een constructieve relatie tussen alle partijen aanwezig is. Vooral bij gevoelige onderwerpen is het belangrijk dat betrokkenen zich open op durven te stellen. Een vertrouwensrelatie is noodzakelijk om begrip te kunnen krijgen voor elkaars standpunten en als er begrip is dan kan er ook beweging ontstaan. Er komt ook duidelijk naar voren dat het tijd en energie kost om een dergelijke relatie op te bouwen. Vooral in het begin heerst er vaak nog veel wantrouwen en moet er veel tijd gestoken worden in het betrekken van mensen en een bepaalde verbondenheid te creëren. 
	Als tweede komt uit dit onderzoek naar voren dat communicatie hoog op de agenda staat bij de uitvoering van burgerparticipatie. Hierbij wordt onder andere veel aandacht besteed aan het uitnodigen van deelnemers en wordt er actief gecommuniceerd over de doelstellingen en de verwachtingen omtrent het proces. Binnen de ambtelijke organisatie rijst ook de vraag hoe ver de gemeente moet gaan om mensen te betrekken bij dit soort initiatieven. Daarnaast wordt aangegeven dat het belangrijk is dat er zo veel mogelijk teruggekoppeld wordt naar de deelnemers. Op deze manier zien zij direct het resultaat van hun deelname. Tot slot komt naar voren dat het belangrijk is dat een zo breed mogelijk publiek wordt aangesproken, dit kan bewerkstelligd worden door via meerdere kanalen en in begrijpelijke taal te communiceren.
	Als derde komt naar voren dat de context waarin burgerparticipatie plaatsvindt een belangrijke factor is. Allereerst moet het probleem geschikt door een onderwerp te hebben waarbij deelnemers het liefst zo concreet mogelijk mee aan de slag kunnen. Bij bijvoorbeeld de visie veehouderij was het onderwerp heel breed en abstract waardoor deelnemers het lastig vonden om een goede bijdrage te leveren. Daarnaast moet het onderwerp als belangrijk worden ervaren, zoals bijvoorbeeld veehouderij. Ook wordt in bepaalde gevallen ook het tijdstip van participatie als belangrijk ervaren. Vooral bij gevoelige onderwerpen zoals de visie veehouderij is het belangrijk dat de participatie plaatsvindt op het moment dat het onderwerp wel bespreekbaar is, maar voordat het debat over het onderwerp is gepolariseerd.
	Als vierde is uit het onderzoek naar voren gekomen dat gekozen methode gezien wordt als een belangrijke voorwaarde voor succesvolle participatie. Hierbij wordt onder andere aangegeven dat het belangrijk is dat de methode aansluit bij de doelgroep en dat de methode ook sterk af moet hangen van het probleem dat je benaderd. Bij bijvoorbeeld de visie veehouderij was het de bedoeling om samen in gesprek te gaan, terwijl bij het evenementenbeleid eerder concrete input en feedback geleverd kon worden in een digitale omgeving. Tot slot komt naar voren dat het echter lastig is om de juiste methode te selecteren, pas tijdens het proces zelf ontdekt je hoe deelnemers er in staan en wat er nodig is om het proces te laten slagen. 

Daarnaast worden twee onderzochte succesfactoren niet als belangrijk bestempeld. Allereerst komt naar voren dat er binnen de gemeente Venray de toewijzing van middelen bij burgerparticipatie nog maar weinig aandacht krijgt. Hoewel de betrokkenen aangeven dat participatie meer werk kost, worden de participatietrajecten momenteel voornamelijk binnen de bestaande uren uitgevoerd. Daarnaast komt uit de analyse naar voren dat ook de mate van beleidsvrijheid weinig aandacht krijgt. Deelnemers zijn vaak maar beperkt geïnteresseerd om concreet mee te werken aan het schrijven of opstellen van beleid. Daarbij komt ook nog dat de gemeente vaak de controle houdt over het opstellen van beleid. Vaak wordt ook van de gemeente verwacht dat zij de knopen doorhakken in het proces. Hoewel het dus logisch is dat de gemeente zo veel controle houdt over de uitkomsten van het proces, brengt dit wel het risico met zich mee dat burgers hun eigen inbreng niet meer herkennen in het uiteindelijke product van participatie.

Uiteindelijk kan op basis van deze resultaten geconcludeerd worden dat binnen de gemeente Venray vier factoren als duidelijke succesfactor bestempeld kunnen worden, namelijk een vertrouwensrelatie (1), communicatie (2), context (3) en methode (4). Daarentegen zijn er ook twee factoren die niet duidelijk als succesfactor kunnen worden bestempeld, namelijk de factoren middelen en beleidsbetrokkenheid.

[bookmark: _Toc521509858]6.1.2 Invloed gemeenteraad bij burgerparticipatie
In dit hoofdstuk wordt antwoord gegeven op het tweede deel van de hoofdvraag: Op welke manier kan de gemeenteraad succesvol invloed uitoefenen op burgerparticipatie?. Hiervoor zijn twee cases in de gemeente Venray onderzocht, namelijk de casus visie veehouderij en de casus van de oude melkfabriek. Deze twee cases zijn geanalyseerd aan de hand van een vijftal voorwaarden voor succesvolle invloed van de gemeenteraad. Op basis van deze resultaten kan vastgesteld worden op welke manier de gemeenteraad succesvol invloed kan uitoefenen op burgerparticipatie.  

Van de vijf onderzochte voorwaarden spelen er vier een belangrijke, positieve rol bij de invloed van de gemeenteraad op burgerparticipatie. Allereerst komt uit de analyse naar voren dat het van belang is dat de gemeenteraad zich goed voorbereid op het proces door middel van ambtelijke ondersteuning. Hierbij is het verstandig om gezamenlijk een startdocument op te stellen waarin wordt beschreven op welke manier de gemeenteraad zich zal opstellen tijdens het proces. Op deze manier heeft de gemeenteraad de mogelijkheid om op een positieve manier het proces van burgerparticipatie te beïnvloeden.
	Als tweede komt naar voren dat het belangrijk is dat de gemeenteraad betrokken en geïnformeerd blijft tijdens het proces. Op deze manier is de gemeenteraad zichtbaar bij het burgerparticipatieproces en hebben burgers het gevoel dat het onderwerp serieus genomen wordt. Burgers en raadsleden kunnen naar elkaars verhaal luisteren en inzicht krijgen in elkaars standpunten. Daarnaast krijgt de gemeenteraad op deze manier beter inzicht in de gevoelens en emoties die spelen rond een onderwerp, waardoor ze uiteindelijk een betere afweging kunnen maken. Al deze zaken dragen er aan bij dat de gemeenteraad succesvol invloed uitoefent op burgerparticipatie. 
	Als derde laten de resultaten zien dat het voor de gemeenteraad belangrijk is om zich open te stellen voor de mening van burgers. Ook hier geldt dat burgers zich tot op het hoogste niveau serieus genomen voelen, waardoor ze eerder bereid zijn om bij te dragen aan een participatieproces. Daarnaast is de gemeenteraad bij uitstek het orgaan om de mening van de burgers op te halen, als volksvertegenwoordiger hebben ze de mogelijkheid om verschillende groepen bij elkaar te brengen. Hierbij helpt het enorm als de gemeenteraad zich neutraal en apolitiek opstelt. Hierdoor krijgen deelnemers het gevoel dat dit probleem niet politiek is, maar juist maatschappelijk. 
	Als vierde komt naar voren dat er een duidelijke rolverdeling is tussen de verschillende partijen. Dit hoeft niet per se een klassieke rolverdeling van gemeenteraad als kadersteller te zijn, maar de rolverdeling moet wel duidelijk zijn. Hierbij is het belangrijk dat de gemeenteraad zich bewust is van zijn rol en deze afstemt met de andere partijen. Hoe deze rolverdeling wordt ingevuld is afhankelijk van bijvoorbeeld de gevoeligheid van het proces. Het vaststellen van een duidelijke rolverdeling hangt ook sterk samen met een goede voorbereiding.

Tot slot is er één voorwaarde die geen belangrijke rol speelt bij de invloed van de gemeenteraad op burgerparticipatie, namelijk de relatie tussen de gemeenteraad, het college van B&W en de ambtelijke organisatie. Uit de analyse blijkt dat deze relatie binnen de onderzochte cases als goed wordt ervaren, maar het wordt niet ervaren als een belangrijke voorwaarde. Dit komt waarschijnlijk doordat het belang van deze relatie pas duidelijk wordt als deze relatie onder druk komt te staan. Echter, op basis van de informatie uit dit onderzoek kan niet geconcludeerd worden dat deze relatie een belangrijke voorwaarde is voor succesvolle invloed van de gemeenteraad bij burgerparticipatie.

Uiteindelijk kan op basis van deze resultaten geconcludeerd worden dat er vier manieren zijn die er voor zorgen dat de gemeenteraad op succesvol invloed uitoefent op burgerparticipatie, namelijk: een goede voorbereiding (1), betrokken blijven bij het proces (2), openstellen voor de mening van burgers (3), en een duidelijke rolverdeling (4). Daarnaast is er één onderzochte voorwaarde waarvan de positieve bijdrage niet kan worden vastgesteld, namelijk de relatie tussen de gemeenteraad, het college van B&W en de ambtelijke organisatie.

Alles overziend kan geconcludeerd worden dat dat de gemeenteraad zich in een aantal cases op een succesvolle manier steeds meer betrokken opstelt tijdens participatietrajecten om op deze manier grip te houden op de snelle ontwikkeling en toename van burgerparticipatie. Hierbij probeert de gemeenteraad zo dicht mogelijk bij het proces te staan, onder andere door zelf deze processen te organiseren en door steeds meer aanwezig te zijn bij allerlei bijeenkomsten met burgers en de gemeentelijke organisatie. Ook bij de uitvoering neemt de gemeenteraad een steeds grotere rol in waarbij ze actief invloed uitoefenen op het proces en samen met de ambtelijke organisatie het proces voorbereiden. Kortom, de meest succesvolle manier om participatie te beïnvloeden is om dichter op het proces te gaan zitten (zie figuur 7). De gemeenteraad is zich steeds meer direct gaan bemoeien met de burgerparticipatie, terwijl participatie voornamelijk werd gezien als een aangelegenheid tussen de burger en de gemeentelijke organisatie. Actieve betrokkenheid, in de breedste zin van het woord, blijkt een zeer geschikte manier om als gemeenteraad invloed uit te oefenen op burgerparticipatie.

[image: ]
Figuur 7: Succesvolle invloed van de gemeenteraad bij burgerparticipatie

[bookmark: _Toc521509859]6.2 Aanbevelingen
In de doelstelling van dit onderzoek is beschreven dat de resultaten uit dit onderzoek als doel hadden om advies te kunnen geven over de rol van de gemeenteraad bij burgerparticipatie in de Omgevingswet. Hiervoor worden hieronder een aantal aanbevelingen opgesteld die voortvloeien uit de resultaten van dit onderzoek. 

De eerste aanbeveling is om huidige manier van werken ook toe te passen in de Omgevingswet. Dit onderzoek laat zien dat een sterke betrokkenheid van de gemeenteraad duidelijk zijn vruchten afwerpt. Een actieve rol voor de gemeenteraad binnen de Omgevingswet kan veel opleveren, zeker omdat er nog maar weinig concreet invulling is gegeven aan participatie binnen de Omgevingswet. Door actief en intensief betrokken te blijven kan de gemeenteraad op een positieve manier invloed uitoefenen op burgerparticipatie en op deze manier de burgers helpen om hun weg te vinden binnen de nieuwe Omgevingswet. Uiteindelijk verbetert dit de kwaliteit van besluiten, vergroot dit het draagvlak onder inwoners, en versterkt dit de positie van de gemeenteraad als volksvertegenwoordiger.

Ten tweede wordt aanbevolen om de gemeenteraad in een vroegtijdig stadium te betrekken bij de ontwikkelingen die al binnen de gemeentelijke organisatie in beweging zijn gezet. Er lopen in de gemeentelijke organisatie al een aantal pilots waarmee gewerkt wordt in de geest van de Omgevingswet. Zo is in de gemeente Venray een pilot gestart voor het ontwikkelen van centrumplan verbrede reikwijdte en wordt er nagedacht over de vormgeving van een omgevingsdialoog waarin alvast voorgesorteerd wordt op de nieuwe rol van de initiatiefnemer in de Omgevingswet. In al deze projecten wordt voorgesorteerd op de uiteindelijke invulling van burgerparticipatie in de Omgevingswet Het is voor de gemeenteraad heel leerzaam om nu al meegenomen te worden in deze ervaringen omtrent burgerparticipatie. Hierin is zowel een taak weggelegd voor de ambtelijke organisatie, maar natuurlijk ook voor de gemeenteraad zelf. Een raadswerkgroep, zoals ingevoerd in de gemeente Venray, is een om de gemeenteraad al vooraf mee te nemen in de mogelijkheden en ontwikkelingen omtrent burgerparticipatie de Omgevingswet. 

Ten derde is het belangrijk dat de ambtelijke organisatie, het college van B&W en de gemeenteraad samen in gesprek gaan over hoeveel van gemeenteraadsleden verwacht kan en mag worden binnen de Omgevingswet. Het is onredelijk om van raadsleden te verwachten dat ze alles laten vallen om aandacht te besteden aan de Omgevingswet en dat ze bij elk proces actief aanwezig zijn. Aan de andere kant omvat het zoveel belangrijke onderwerpen en heeft het zoveel invloed op burgers dat het wel degelijk gewenst is dat de gemeenteraad een bepaalde mate van betrokkenheid aan de dag legt. Daarom is het belangrijk dat hierin een balans gevonden wordt waarin raadsleden niet overvraagd worden, maar ook zeker niet te veel op afstand komen te staan. Natuurlijk ontwikkelt de rol van de gemeenteraad zich constant, maar het kan misverstanden en onbegrip voorkomen door in een vroeg stadium al met elkaar in gesprek te gaan over de behoeften en mogelijkheden van de gemeenteraad. 

In het verlengde hiervan is de vierde aanbeveling om als gemeenteraad prioriteiten te stellen. Omdat de Omgevingswet zo breed is en zo veel verschillende disciplines omvat is het bijna ondoenlijk om als gemeenteraadslid alle onderdelen in detail te volgen en hier invloed over uit te oefenen. Daarom is het verstandig om een aantal onderwerpen of aandachtspunten uit te kiezen waar je als gemeenteraad duidelijk een stempel op wil drukken. Door op onderdelen uit te kiezen die je als gemeenteraad belangrijk vindt en daar actief betrokken bij te zijn bereik je meer dan door op alle onderwerpen alleen op hoofdlijnen betrokken te zijn. Kortom, het loont om de aandacht te richten op onderwerpen die de raad aan het hart ligt en op deze manier je stempel te drukken op burgerparticipatie in de Omgevingswet.

Ten vijfde is het belangrijk dat geaccepteerd moet worden dat het invullen van burgerparticipatie in de gemeenteraad een proces is van vallen en opstaan. Hoewel de verwachtingen omtrent burgerparticipatie in de Omgevingswet hooggespannen zijn, is nog onduidelijk in al deze mooie vergezichten in de praktijk werkelijkheid zullen worden. Zeker in het begin zal het nog zoeken zijn naar de juiste manier om burgers te betrekken en lang niet iedereen zal tevreden zijn over de manier waarop deze burgerparticipatie plaatsvindt. Als gemeenteraad is het belangrijk om te accepteren dat het de verankering van burgerparticipatie niet van de ene op de andere dag succesvol zal zijn. Hiervoor is het dus belangrijk dat de gemeenteraad zich flexibel en open opstelt. In de geest van de Omgevingswet werken is geen simpele opgave en het is logisch dat hierbij fouten gemaakt zullen worden. Het gaat nu eenmaal om een grote veranderopgave die veel tijd en energie zal kosten en waarin nog veel zaken uitgetest moeten worden. Als gemeenteraad moet je dus niet bij de pakken neer gaan zitten als er een keer iets fout gaat, maar probeer te leren van deze fouten.

Tot slot wordt aanbevolen om een participatienota op te stellen. Een dergelijke nota legt de procesafspraken duidelijk vast en beschrijft welke rollen de verschillende organen binnen het proces innemen. Op deze manier kan iedereen duidelijk zien welke koers de gemeente vaart met betrekking tot burgerparticipatie. Daarnaast kan een participatienota houvast bieden aan zowel ambtenaren, gemeenteraadsleden en burgers. Natuurlijk kan participatie niet volledig geregeld worden in een document, maar het kan zeker houvast bieden aan zowel ambtenaren, raadsleden en burgers. Omdat participatie in de nieuwe Omgevingswet sterk wordt overgelaten aan het lokale bestuur, is het extra belangrijk dat er een document opgesteld wordt waarmee ambtenaren, burgers en raadsleden meer inzicht krijgen in de werking van burgerparticipatie. Een uitgebreidere beschrijving en analyse met betrekking tot het opstellen van participatienota’s is te vinden in het rapport van De Graaf, Van Ostaaijen en Hendrikx uit 2010 genaamd “Noties voor participatienota’s?”.

[bookmark: _Toc521509860]6.3 Reflectie
Tot slot wordt in dit hoofdstuk teruggeblikt op de uitvoering van dit onderzoek. Hierbij wordt achtereenvolgend gereflecteerd op de gebruikte theorieën en de gebruikte methoden in dit onderzoek. 

[bookmark: _Toc521509861]6.3.1 Theoretische reflectie
Allereerst wordt er gereflecteerd op de in dit onderzoek gebruikte theorie. Voor de totstandkoming van de gebruikte factoren en voorwaarden is gebruik gemaakt van een uitgebreide literatuurstudie. Zeker in het geval van de succesfactoren voor burgerparticipatie is uitgebreid onderzoek gedaan naar de vele factoren die in de wetenschappelijke literatuur genoemd worden. Uiteindelijk bleken de gekozen voorwaarden zeer geschikt voor dit onderzoek. De factoren voor burgerparticipatie waren grotendeels uitputtend en hadden weinig overlap met elkaar waardoor ze eenduidig te gebruiken waren om de casussen te analyseren. De voorwaarden voor de invloed van de gemeenteraad waren minder sterk onderbouwd. Omdat hier nog maar weinig wetenschappelijke literatuur over beschikbaar is, leunt dit kader sterk op één wetenschappelijk rapport van het ministerie van binnenlandse zaken. De beperkte wetenschappelijke onderbouwing van deze voorwaarden heeft echter geen problemen opgeleverd bij het uitvoeren van de analyse. De gekozen theorieën zijn geschikt geweest voor dit onderzoek, maar de daadwerkelijk sterkte en conceptkracht van deze concepten is nog niet bewezen.
	Met het oog op mogelijk vervolgonderzoek is het dan ook voornamelijk van belang dat de opgestelde succesfactoren en voorwaarden in meerdere, van elkaar verschillende situaties getoetst worden. Op deze manier kan vastgesteld worden of deze factoren en voorwaarden ook in andere situaties bruikbaar zijn. De inzichten uit dit onderzoek bieden echter al een goed eerste handvat aan mensen die onderzoek willen doen naar burgerparticipatie en de invloed van de gemeenteraad hierop, met hierbij de kanttekening dat ze nog niet uitgebreid getest en getoetst zijn door andere onderzoekers. 

[bookmark: _Toc521509862]6.3.2 Methodologische reflectie
Het toepassen van de juiste methodiek is een belangrijk onderdeel van wetenschappelijk onderzoek. Binnen dit onderzoek kwamen echter een aantal problemen en moeilijkheden naar boven met betrekking tot de gekozen methodiek. Allereerst was het lastig om geschikte cases te vinden, zoals eerder vermeld waren er niet genoeg cases te vinden die aan alle eisen voldeden. Voor de betrouwbaarheid en vergelijkingskracht van het onderzoek was het beter geweest als er drie gelijksoortige casussen geanalyseerd hadden kunnen worden. Daarnaast zijn vanwege de soms politieke gevoeligheid in dit onderzoek de interviews niet uitgewerkt in transcripten, maar in gespreksverslagen. Gespreksverslagen leveren significant minder details op en geven ook minder inzicht in de daadwerkelijke meningen en motivaties van respondenten. Daar staat tegenover de gespreksverslagen wel teruggekoppeld zijn naar de respondenten om zo te verifiëren dat de informatie op de juiste manier is geïnterpreteerd. Uit dit onderzoek is echter gebleken dat ook gespreksverslagen nog steeds een grote hoeveelheid informatie opleveren, mits goed uitgewerkt. Tot slot is in dit onderzoek vooral met een interne en wetenschappelijke blik gekeken naar de invloed van de gemeenteraad op burgerparticipatie. Voor het onderzoek zijn alleen maar ambtenaren en raadsleden, dus in feite professionals geïnterviewd. Dit zorgt er voor dat in dit onderzoek het perspectief van de leden van de gemeentelijke organisatie dominant zijn en dat het perspectief van de burger en deelnemers zelf onderbelicht blijft. Er is in dit onderzoek geen contact geweest met burgers over hun ervaringen met deze manier van werken. Dit maakt dat de resultaten van dit onderzoek vooral de positie van de gemeentelijke organisatie zelf weergeven.
	In het licht hiervan wordt voor vervolgonderzoek dan ook aanbevolen om ook de ervaringen van burgers en deelnemers mee te nemen. Alhoewel dit meer tijd en energie zal kosten, is het zeker de moeite waard om te achterhalen hoe zij in het proces staan en wat zij bijvoorbeeld verwachten van een gemeenteraad. Daarnaast is het bij vervolgonderzoek dat er van tevoren uitgebreid aandacht wordt besteed aan de selectie van een aantal sterke cases. Dit onderzoek laat zien dat het binnen een gemeentelijke organisatie niet eenvoudig is om meerdere geschikte cases te vinden die geanalyseerd kunnen worden. Kortom, onderschat niet hoe lastig het is om goede cases te selecteren.
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Peelle, Schweitzer, Munro, Carnes & Wolfe
Een goed beginpunt is de overkoepelende en brede beschrijving van succesfactoren door Peelle, Schweitzer, Munro, Carnes en Wolfe (1996). Op basis van een literatuurstudie en casestudy-onderzoek hebben de auteurs een lange lijst met succesfactoren opgesteld die ingedeeld kunnen worden in vijf categorieën. De factoren zelf worden niet allemaal uitgelegd, daarom worden hier alleen kort de verschillende categorieën besproken en daarna wordt de lijst met succesfactoren getoond. 
De eerste categorie zijn de procesfactoren, dit zijn factoren afkomstig uit het proces zelf. De tweede categorie is de organisationele context, hierbij gaat het er om hoe de organisatie burgerparticipatie organiseert. De derde categorie is strategische overwegingen, hierbij draait het er om dat organisaties verschillende redenen kunnen hebben om participatie te regelen. De vierde categorie omvat de sociale, economische, historische en politieke context, dit omvat allerlei factoren in het licht van deze context bepalend zijn voor het succes van burgerparticipatie. De laatste categorie zijn unieke factoren, dit zijn factoren die alleen voorkomen in ongewone omstandigheden (Peelle et al.,1996, p. 8). 
De auteurs maken vervolgens een onderscheid tussen succesfactoren ook daadwerkelijk essentieel zijn voor het succes van burgerparticipatie, en factoren die dat in mindere mate zijn. Op basis van hun ervaring rangschikken de onderzoekers de factoren van “essentieel in de meeste cases” en “essentieel in sommige cases”, naar “nuttig maar niet altijd noodzakelijk” en uiteindelijk “unieke omstandigheden”. Een overzicht van deze succesfactoren op volgorde van belangrijkheid is te vinden in figuur 6. Wat opvalt is dat de meeste essentiële factoren afkomstig zijn uit de categorie organisationele context. De verklaring hiervoor is dat deze factoren noodzakelijk zijn om de blokkades die voor burgerparticipatie in een normale bureaucratie bestaan, te overwinnen. Denk hierbij aan het accepteren van ideeën van buiten en het overkomen van de traagheid van een bureaucratische organisatie. De andere essentiële factoren zijn voornamelijk afkomstig van de procesfactoren (Peelle et al., 1996, p. 10). 
Figuur 8: Succesfactoren voor burgerparticipatie. Aangepast overgenomen uit Factors favorable tot public participation success door Peelle et al. (p. 15-16).
Succesfactoren burgerparticipatie
Essentieel in de meeste cases:
· Overheid is duidelijk over het doel van burgerparticipatie en de rol van stakeholders
· Betrokkenheid van topmanagement bij het participatieproces
· Projectmanagers en technische staf nemen verantwoordelijkheid voor participatie
· Reactie van organisatie naar stakeholders
· Volledig consultatieve burgerparticipatiestrategie
· Communicatie en leren van twee kanten
· Interactieve en iteratieve participatie
· Voldoende middelen en financiering
· Voorlopig vertrouwen ontstaat tussen organisatie en publieke stakeholders
· Prioriteit geven aan vertrouwen opbouwen
· Openheid van organisatie

Essentieel in sommige cases
· Weinig bureaucratie
· Lokale controle (als wantrouwen te hoog is om consensus te creëren)
· Onderhandeling
· Vertrouwen van burger in eigen kracht

Handig maar niet altijd noodzakelijk:
· Vroegtijdig betrekken van stakeholders
· Brede representatie van stakeholders
· Toegang van stakeholder tot technische expertise
· Prikkels en compensatie
· Van tevoren burgers onderwijzen
· Eerdere ervaringen van organisatie en gemeenschap met participatie
· Een op een aanpak van participatie
· Gedeelde doelen onder sleutelparticipanten
· Economische behoefte van stakeholders uit de gemeenschap

Unieke omstandigheden:
· Gepensioneerde professionals nemen deel aan cleanup besluiten
· Consensus onder stakeholders
· Sterk en ervaren leiderschap van stakeholders

Brans, Maesschalck, Gelders & Colsoul
Een meer recent overzicht van succesfactoren voor burgerparticipatie wordt gegeven door Brans, Maesschalck, Gelders en Colsoul (2008) in hun rapportage over burgerparticipatie in het veiligheidsdomein. Aan de hand van literatuur over burgerparticipatie benoemen ze een achttal succesfactoren. De lijst met succesfactoren is te vinden in tabel 1. Deze succesfactoren worden hieronder kort besproken. 
	De eerste succesfactor is volgens de onderzoekers participatie en samenwerking. Burgerparticipatie vraagt om betrokkenheid van de verschillende betrokkenen in de vorm van tijd en energie. Hierbij draait het dus om een constructieve relatie tussen de verschillende betrokken partijen, zowel van overheden, burgers, bedrijven en andere organisaties, waarbij de partijen elkaar serieus nemen.  De tweede succesfactor is de beschikbaarheid van voldoende middelen in de vorm van personeel, infrastructuur, professionele ondersteuning en geld. Hierbij is het vooral belangrijk dat deze middelen gemakkelijk toegewezen kunnen worden aan een burgerparticipatietraject en dat deze aanvragen niet vastlopen in bureaucratische procedures. De derde succesfactor is de beleidsbetrokkenheid. De overheid moet burgerparticipatie ondersteunen en de ruimte geven. De onderzoekers noemen meerder manieren waarop dit kan, onder andere door middel van een open participatiecultuur en het geven van autonomie aan burgers. De vierde succesfactor is de communicatie. Het is voor het slagen van burgerparticipatie van belang dat er duidelijk gecommuniceerd wordt over onder ander het doel en het concept van het burgerparticipatieproject. Een project heeft meer kans van slagen als er direct en persoonlijk gecommuniceerd wordt met burgers (Brans et al., 2008, pp. 33-35). De vijfde succesfactor is context. Hieronder vallen verschillende factoren, onder andere de geschiktheid van de problematiek en het sociaal kapitaal van burgers waardoor ze beter in staat zijn om problemen aan te pakken. De zesde succesfactor is het kiezen van de juiste methode en het goed uitvoeren van deze methode. Een aantal zaken die hierbij van belang zijn is dat de gekozen methode geschikt moet zijn voor de doelgroep, dat het proces voor iedereen toegankelijk moet zijn en dat het proces op een onafhankelijke manier wordt uitgevoerd. De zevende succesfactor is het zorgen voor continuïteit. Het is van belang men een lange termijn perspectief hanteert waardoor het proces niet na een tijdje doodbloedt. Hierbij gaat zowel om het vooruitkijken op financieel gebied als over de invulling van het initiatief over een langere termijn. De achtste en laatste succesfactor noemen de auteurs de specifieke succesvoorwaarden. Dit is eigenlijk een categorie waarin de overige, nog onbenoemde succesfactoren in ingedeeld kunnen worden. Het gaat hierbij om factoren die in één specifieke casus bijdragen aan het succes van burgerparticipatie, maar verder niet in de literatuur genoemd worden. Deze acht succesfactoren zijn vervolgens geoperationaliseerd in een analysekader. Hierin zijn voor elke succesfactor een aantal indicatoren opgesteld aan de hand waarvan gemeten vastgesteld worden in hoeverre die succesfactor aanwezig is (Brans et al., 2008, pp. 35-39).

Loyens & Van de Walle
Een ander uitgebreid van succesfactoren van burgerparticipatie wordt gegeven door Loyens en Van de Walle (2006a). Zij beschrijven in totaal negentien factoren, of principes, die volgens hen essentieel zijn voor succesvolle burgerparticipatie. De lijst met succesfactoren is te vinden in tabel 1, hieronder worden de factoren nog heel kort besproken.
	Allereerst is burgerparticipatie enkel nuttig als het een meerwaarde kan opleveren voor beleid, bijvoorbeeld in de vorm van nieuwe informatie of een verhoogd draagvlak. Ten tweede is het van belang dat de problematiek geschikt is om burgerparticipatie in te zetten. Burgers moeten zich interesseren in het onderwerp en het moet nog mogelijk zijn om iets te veranderen. Een derde succesfactor betreft het creëren van een relatie van wederzijds vertrouwen tussen burger en overheidsorganisatie, dit kan gerealiseerd worden door bijvoorbeeld transparantie en verantwoording. De vierde succesfactor is het duidelijk vaststellen van de doelstellingen en de beoogde doelgroep. De vijfde factor betreft het leveren van maatwerk, de gekozen methode moet aansluiten op de doelgroep en de beoogde doelstellingen. De zesde succesfactor is dat er in veel gevallen een mix van participatietechnieken moet worden ingezet om het gewenste resultaat te behalen. De zevende succesfactor is dat er ruimte moet zijn voor burgers om het beleid te beïnvloeden, als dit niet mogelijk is dan heeft de inbreng van burgers logischerwijs ook geen zin. De achtste succesfactor betreft het kiezen van het meest geschikte moment in de beleidscyclus om de burger te betrekken, dit is afhankelijk van onder andere de doelstellingen, budget en beoogde impact. De negende succesfactor is het vaststellen van de impact van de inbreng van de burger op de eindbeslissing. De tiende succesfactor betreft duidelijkheid en transparantie, alle partijen moeten kunnen begrijpen wat de opzet en de doelen van het participatieproces zijn. De elfde succesfactor is het creëren van realistische verwachtingen bij de deelnemers, onder andere over de tijdsduur, mate van interactie en invloed. Hiermee voorkom je teleurstelling. De twaalfde succesfactor is toewijding van de initiatiefnemers, bijvoorbeeld door de inbreng serieus te nemen, voldoende middelen beschikbaar te stellen en informatie te geven. De dertiende succesfactor betreft de communicatie naar deelnemers, deze moet eerlijk, betrouwbaar en tijdig zijn. De viertiende succesfactor is dat burgers voldoende en verstaanbare informatie krijgen zodat ze op een goede manier kunnen participeren. De vijftiende succesfactor is dat erkend moet worden dat de ingebrachte ideeën van burgers kostbaar kunnen zijn. De zestiende succesfactor is het maken van de vertaalslag naar de concrete leefwereld van burgers, hierdoor wordt het voor burgers aantrekkelijker en interessanter om deel te nemen. De zeventiende succesfactor is het toewijzen van voldoende financiële en personele capaciteit zodat burgers goed begeleid kunnen worden. De achttiende succesfactor betreft het geven van feedback aan deelnemers, hierdoor voelen mensen zich erkend en gehoord. De negentiende en laatste succesfactor is het vooraf plannen van een evaluatie, op deze manier kan een goede afweging gemaakt worden tussen de kosten en baten van het participatieproces (Loyens & Van de Walle, 2006a, p. 6-10). 

Dreijerink, Kruize & Van Kamp
Het laatste overzicht van succesfactoren voor burgerparticipatie is opgesteld door Dreijerink, Kruize en Van Kamp (2008). In een rapportage van het Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu (RIVM) hebben zij een review van de wetenschappelijke literatuur naar burgerparticipatie uitgevoerd. Zij beschrijven een achttal factoren die noodzakelijk zijn voor een succesvolle uitvoering van het burgerparticipatieproces. Deze factoren zijn opgenomen in tabel 1.
	De eerste succesfactor is het identificeren en betrekken van alle relevante stakeholders. Voor het vinden van een oplossing is het van groot belang dat alle stakeholders, waaronder burgers, betrokken worden bij het beleidsproces. Stakeholders kunnen namelijk over belangrijke informatie beschikken. Daarnaast wordt op deze manier voorkomen dat onwillige partijen afstand nemen van de uiteindelijke uitkomst. De tweede succesfactor is het kiezen van het juiste moment van participatie. Burgerparticipatie moet plaatsvinden op het moment dat ze nog de beslissing kunnen beïnvloeden, bijvoorbeeld als er bepaalde beleidsopties worden bestudeerd. De derde succesfactor is het managen van de verwachtingen. Over het algemeen is er uiteindelijk meer tevredenheid als de verwachtingen van burgers overeen komen met het daadwerkelijke verloop van het proces. De vierde succesfactor is transparantie. Burgers willen duidelijk hebben wat het doel van het proces is, hoe hun belangen beschermd zijn en wie er bij het proces betrokken zijn. Hierbij is het van belang dat het proces onafhankelijk en onpartijdig wordt uitgevoerd. Ook is er transparantie vereist op organisatieniveau in de vorm van een open, transparante en naar buiten gekeerde overheid (Dreijerink et al., 2008, p. 21-22). De vijfde succesfactor is het op de juiste manier verstrekken van informatie. Participanten hebben bepaalde informatie en middelen nodig om hun taak goed uit te voeren. De zesde succesfactor is het waarderen van de vaardigheden van burgers. Burgers nemen vaak sociale en praktische kennis mee, dit zou door beleidsmakers meer gewaardeerd moeten worden. Participatie is uiteindelijk ook juist bedoeld om een mening te geven over wat belangrijk is, en hier komt meer bij kijken dan alleen expertise en wetenschappelijk onderzoek. De zevende succesfactor is een snel en gevarieerd proces. Het proces van participatie moet een bepaalde snelheid hebben en vooruitgang boeken, anders zullen burgers afhaken. Daarnaast moet het proces ook gevarieerd blijven zodat burgers enthousiast blijven en er dieper op onderwerpen ingegaan kan worden. De achtste en laatste succesfactor is het goed afwegen van de kosten van het participatieproces, zowel in termen van geld als tijd. Het betrekken van burgers kost eenmaal veel geld en moet dus alleen ingezet worden als het ook iets oplevert (Dreijerink et al., 2008, pp. 22-24). 
	
Bruikbaarheid succesfactoren
In deze paragraaf wordt de bruikbaarheid van de bovenstaande succesfactoren voor dit onderzoek besproken. Hiervoor wordt gekeken naar onder andere wetenschappelijke onderbouwing en de samenhang tussen de factoren. Uiteindelijk wordt op basis hiervan voor elk onderzoek vastgesteld in hoeverre en op welke manier de succesfactoren bruikbaar zijn voor dit onderzoek.
	Bij het eerste onderzoek, uitgevoerd door Peelle et al., plaatsen de auteurs zelf al een aantal kanttekeningen bij hun lijst met succesfactoren. Allereerst is de lijst niet tot stand gekomen door middel van statische middelen, maar op basis van ervaringen van de onderzoekers uit eerdere casestudies. Hierdoor zijn de succesfactoren ook deels het resultaat van een eigen inschattingen en ervaringen. Het is dan ook te verwachten dat de succesfactoren nog vaak zullen veranderen als er meer data beschikbaar komt. Een tweede kanttekening is dat succesfactoren vaak op elkaar lijken of met elkaar verband houden. Daarom is er nog meer onderzoek nodig om duidelijk te krijgen hoe de succesfactoren met elkaar in relatie staan, en welk nut de succesfactoren hebben in verschillende situaties. Kortom, het gaat niet om uitgebreid getoetste succesfactoren die door middel van statische toetsen zijn vastgesteld. Het onderzoek moet vooral gezien worden als een eerste aanzet tot een goed framework van succesfactoren voor burgerparticipatie. De uitkomsten kunnen gebruikt worden in verder onderzoek naar succesfactoren voor burgerparticipatie (Peelle et al., 1996, pp. 11-12). Deze succesfactoren zijn dan ook zeker bruikbaar als beginpunt en als inspiratie voor bijvoorbeeld verschillende categorieën, maar ze moeten niet gebruikt worden als leidraad. De factoren zijn tot stand gekomen op basis van ervaringen en ze zijn nooit statistisch getest. Hierdoor is hun empirische waarde onzeker. 
Het tweede onderzoek is uitgevoerd door Brans et al. De belangrijkste kanttekening die geplaatst moet worden is dat de succesfactoren opgesteld zijn voor burgerbetrokkenheid inzake veiligheidsbeleid, niet voor burgerparticipatie in het algemeen. Zo wordt er bijvoorbeeld op sommige plekken gerefereerd aan de betrokkenheid van andere partijen zoals de politie, deze spelen in normale burgerparticipatie echter geen rol. Ook in de operationalisatie van deze factoren zitten een aantal indicatoren die specifiek gericht zijn op het veiligheidsdomein. Dit betekent echter niet direct dat deze factoren en de operationalisatie hiervan niet bruikbaar zijn voor dit onderzoek. De meeste succesfactoren zijn namelijk meer algemeen van aard, bijvoorbeeld de factoren communicatie en middelen. Alle factoren zijn gebaseerd op een uitgebreide literatuurstudie waarbij elk van de factoren onderbouwd is door meerdere wetenschappelijke artikelen. Ook de operationalisatie kan gebruikt worden in dit onderzoek, met uitzondering van de veiligheidsaspecten, zijn de meeste indicatoren goed te gebruiken in dit onderzoek. Kortom, de succesfactoren en de operationalisatie hiervan zijn, zeker gezien de sterke wetenschappelijke onderbouwing, goed te gebruiken voor dit onderzoek, mits de onderdelen met betrekking tot het veiligheidsdomein worden weggelaten.
	Het derde onderzoek is uitgevoerd door Loyens en Van de Walle. Wat opvalt is dat het er weinig orde zit in deze lijst met factoren. Veel factoren lijken op elkaar, bijvoorbeeld de factoren ‘communicatie’ en ‘voldoende en verstaanbare informatie’. Daarnaast zijn de succesfactoren maar in beperkte mate onderbouwd met wetenschappelijke literatuur. De factoren zijn een losse verzameling van allemaal aanbevelingen en adviezen van allerlei instituties en zijn dus niet het resultaat van een gedegen analyse van wetenschappelijke literatuur. Hierdoor ontbreekt er samenhang, waardoor een aantal succesfactoren overlappen en misschien zelfs overbodig zijn. Het gebrek aan overzicht, het gebrek aan wetenschappelijke onderbouwing en de ogenschijnlijke willekeur maken het lastig en onverstandig om deze succesfactoren als uitgangspunt te nemen voor dit onderzoek. Toch kunnen deze succesfactoren geschikt zijn als inspiratiebron voor en als extra onderbouwing van het op te stellen normenkader.
	Het vierde onderzoek is uitgevoerd door Dreijerink et al. Hun lijst met succesfactoren is tot stand gekomen op basis van een literatuuronderzoek. De factoren zijn dan ook gedegen en uitgebreid onderbouwd met wetenschappelijke literatuur. Daarnaast is er weinig tot geen overlap tussen de succesfactoren. Hierdoor wordt voorkomen dat je meerdere aspecten vaker gaat meten of met elkaar gaat verwarren. De succesfactoren zijn goed op zichzelf staande factoren die niet zijn afgeleid van een bijvoorbeeld een meer overkoepelende factor. Een kanttekening die geplaatst moet worden is dat deze succesfactoren alleen maar van toepassing zijn op het participatieproces, terwijl de uitkomst van het proces ook van belang is voor het succes. Daarnaast is het bij sommige factoren, zoals bij het afwegen van de kosten, niet direct duidelijk hoe deze van invloed zijn op het succes van burgerparticipatie. Ondanks deze kanttekeningen vormt het overzicht een goed beeld van de factoren die van invloed zijn op het succes van een burgerparticipatieproces. Deze succesfactoren zijn, dankzij de goede onderbouwing, vooral geschikt om te gebruiken als ondersteuning en uitbreiding van het normenkader.
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beleidsstukken wordt gebruikt voor een veelvoud aan varmen, instrumenten en benaderingen die
sterk van elkaar kunnen verschilen. In de komencde paragrafen wordt het bearip burgerparticipatie
ingekaderd. Allereerst wordt in het kort een beschrijving gegeven van de ontwikkelingen op het:
gebied van burgerparticipatie in de afgelopen decennia. Vervolgens wordt beschreven welke
definitie van burgerparticipatie in dit onderzosk gehantserd zal worden. invoegen Tot slot wordt de
koppeling gelegd met de nisuwe Omgevingswet.

2.1.1 ontwikkeling
De eersts ontwikkelingen op het gebied van burgerparticipatie
ontstaan in de jaren vifftia en zestig van de vorige esuw, met name
in de Verenigde Staten. In het beginlag de nadruk hierbij sterk op oo
het vergroten van de politieke toegankelijkheid en legitimiteit van het
openbaar bestuur. Burgers wilden op allerlei maatschappelijke
terreinen meer invloed (van Houwelingen, Boele & Dekker, 2014, p

33). Een van de serste en misschien nog steeds wel meest bekende [ [ \ i,
typologie van burgerparticipatie is ontwikkeld door Arnstein (1969, p |

217). Zijn participatieladder beschriift acht treden waarop | e
burgerarticinatie kan plaatsvinden, 20als te zien is in figuur 1. > 2| [

nog iets toevoegen | — )\,— Toparcpaon

De ontwikkeling van burgerparticipatie in Nederland kwam
pas relatief laat op gang, voomamelijk doordat het maatschappeliik
middenveld sterk verzuild was. BUFGErs Gaven hun 20rgen door 3an de.  eemenomen e ietdes ot itizen
nationale koepelorganisaties van hun zuil en dat was hun enige manier P2ciPaian (p-217) door SR Awstein.
vaninspraak. Van burgers werd verwacht een volgzaam lid te ziin van
hun 2uil, waarbij er geen ruimte was voor individusle burgerparticipatie. Pas na de antzLiling in de
jaren zestig ontstond de roep om meer participatie waarazn ook gehoor werd gegeven (WRR,
2012,p. 31). Kortom, in Nederland ging de antzuiling en individualisering hand in hand met
demacratisering. In thearie betekende dit dat iecereen kan en mag meepraten over zaken die hem
of haar aangaat (ROB, 2010, p. 23). In de prakijk werd echter al snel duidelik dat er slechts een
Kieine groep burgers werd bereikt en dat er vaak geen echtz invioed Litgenefend kan worden
(WRR, 2012, p. 31). Dezs eerste vormen van burgerparticipatie worden getypeerd als zogenoemds
politieke participatie. Bij deze palitieke participatie is het doel om burgers meer invlaed te geven op
het reilen en zeilen van het openbaar bestuur de belsidsvorming en besiuitvorming (Van
Houwelingen st al,, 2014, p. 33). De achterliogends gedachte van deze opkomst van politiske
participatie is dat beleid dat arstaat uit burgerparticipatie demacratischer en effectisver s, De
hoop was dat participatie zau leiden tot realistischer belsid dat overeerkomst met de voarkeuren
van burgers, en dat burgers meer begrip zauden hebben voor mosilijke beslissingen waardoor het
draagviak toeneemt (Inen & Stanshury, 2004, pp, 55-56)
In de jaren tachtig werd het in het openbaar bestuur het zogenoemde New Public
Management (NPM) perspectisf dominart. Hierbij was de burger vooral senKlant van de overheid
en werden er vraagekens gezet bi de kasten en inspanningen die burgerparticipatie et zich
meebrengt. Burgers die invloed wilden itaefenen werden gezien als belemmerende factoren die de
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opsielle van beleid: “De gemeent geeft de jeugd waar mogelijk een stem in
ontwikkelingen in hun buurt of wijk; participatieprojecten zoals de Kinderraad en de
Jeugdraad blijven bestaan.”
Burgerinitiatieven, derde generatie burgerparticipatie
Door de jaren heen valt er een ontwikkeling in de burgerparticipatie waar te nemen.
Amsterdam * Capelle aan den Wssel * De Bilt * Den Haag * Dronten * Ede * Eindhoven * Etten-Leur * Groningen *
Haarlem * Haren * Heerhugowaard * Hellendoorn * 's-Hertogenbosch * Hilversum * Hoogeveen * Horst aan de Maas *
Huizen * Maastricht * Middelburg * Nijimegen * Rheden * Roosendaal * Rotterdam * Sliedrecht * Sneek * Uithoorn *
Utrecht * Veghel * Venlo * Wageningen * Westerveld * Woerden * Zwolle
Wat? Wanneer
1° generatie  Inspraak. Jaren '70 tot nu toe
Door mondige burgers afgedwongen
mogelijkheid te reageren op beleid
gemaakt door de overheid. Is vervolgens
wettelijk vastgelegd recht geworden.
2° generatie  Interactieve beleidsvorming en Begin jaren "90 tot nu toe
coproductie: burgers krijgen in vroege
fase gelegenheid het beleid mede vorm te
geven.
3° generatie  Burgerinitiatief, eigen Begin van deze eeuw tot
verantwoordelijkheid en faciliterende nu toe
overheid.
Ze volgen elkaar in de tijd op, maar alle drie de generaties zijn naast elkaar blijven
bestaan. Ze hebben ook hun bestaansrecht naast elkaar:
1° generatie: wettelijk recht en niet meer weg te denken.
2° generatie: nu en ook in de toekomst blijven overheden beleidsstukken maken waar
5 ze zelf de belanghebbenden bij willen betrekken. Dit doen ze om draagvlak te krijgen en
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1 Representatieve democratische proces 3 Interactieve participatietraject

4 Debrugterug - De oogst van participatie vertalen
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1 Representatieve democratische proces: goed benoemen wat de raad aan burgers
wil vragen, welke kaders er zijn, wat al vaststaat, hoeveel ruimte de raad wil geven
enwat hij met de resultaten gaat doen (inclusief de manier van afwegen).

2 Opdracht formuleren: aangeven wat het gemeentebestuur precies wil, welke
speelruimte en welke twijfels er zijn, welke status het interactieve proces heeft.

3 Interactieve traject: de discussie verrijken met input vanuit inwoners, scherpe
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zich meer betrokken voelen en de kwaliteit van bestuur vergroot wordt. De betrokkenheid van de
raad maakt echt het verschil, zowel op het verloop van het proces als op de witkomsten van het
proces (vis etal, 2010, pp. 7-8). In de praktijk biikt dat de gemeenteraad vooral vooraf de
kaders opstelt, maar dat het witeindelijke participatieproces plaats vindt met ambtenaren,
wethouders en burgers, Het is goed mogelijk dat deze kaders gedurende het proces warden
ingehaald door de actualiteit, en dus aangepast moeten worden. Zowel burgers als de
gemeenteraad kunnen zich hierdoor het gevoel krijgen dat ze buitenspel worden gezet. Het is dus
van groot belang dat het burgerparticipatieproces goed wordt verbonden met het uiteindelike
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democratische besluitvrmingsproces van de gemeenteraad. Participatie bestaat niet alleen uit het
ophalen van input bij burgers, maar bestaat ook it het koppelen van deze input aan het
besluitvormingsproces. De uitkomsten van het participatieproces worden dan ingsbracht bij de
besluitvorming binnen de representatieve democratie (Vis et al., 2010, pp. 19-21)

Vis et al. (2010, p. 20) hebben op schematische wijze vastgelegd hoe participatie in
verbinding staat met het de representatieve democratische proces. Dit schema is te zien in figuur
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Gilsing et al. -> p. 39

Waarom indirecte democratie? > Derksen & Schaap, p. 48

uiteindelijk concluderen dat de gemeenteraad van invioed is op het
burgerparticipatieproces, maar nog niet helemaal duidelijk hoe...
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Effective decision model of public involvement -> Thomas
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