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De titel van dit rapport zegt alles: ‘Betrokken burgers – onmisbaar voor een toe-
komstbestendige leefomgeving’. Burgerbetrokkenheid is noodzakelijk, gezien de 
grote opgaven waar Nederland voor staat. De energie- en landbouwtransitie, de 
woningbouwopgave, het circulair maken van de economie en de andere opgaven 
in de leefomgeving zullen de dagelijkse leefomgeving en het dagelijks leven van 
iedereen ingrijpend veranderen. Betrokkenheid van burgers is daarbij essentieel.

De laatste jaren is er met name rond het klimaatbeleid meer en meer aandacht 
voor burgerbetrokkenheid gekomen, denk aan de discussie over de inzet van bur-
gerfora waarvoor inmiddels een voorstel bij de Tweede Kamer ligt. Maar aandacht 
voor burgerbetrokkenheid is nog geen integraal onderdeel van leefomgevings-
beleid in zijn volle breedte. 

Het is niet voor het eerst dat het PBL aandacht vraagt voor ‘de burger’. In het Signa-
lenrapport De Energieke Samenleving benadrukten we al hoe belangrijk het is om van 
de initiatieven, energie en ideeën uit de samenleving gebruik te maken bij het 
omgaan met de grote leefomgevingsopgaven. En ook in de laatste Balans van de 
Leefomgeving zetten we het ‘burgerperspectief’ centraal. 

Voorwoord
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In dit Signalenrapport richten we ons specifiek op de betekenis van burgerbetrok-
kenheid voor het leefomgevingsbeleid. Want meer dan ooit is duidelijk dat het 
zonder burgerbetrokkenheid niet gaat lukken. Beleid wordt inhoudelijk beter van 
burgerbetrokkenheid en burgerbetrokkenheid is essentieel voor de ontwikkeling 
van rechtvaardig en legitiem beleid.

We hopen met dit rapport beleidsmakers een handelingsperspectief te bieden, en 
hen bewust te maken van de veelzijdigheid van het concept ‘burgerbetrokken-
heid’. Burgerbetrokkenheid is meer dan participatie, want ook in de vormgeving 
van interventies, de omgang met weerstand, het samenwerken met burgerinitia-
tieven, het communiceren over en evalueren van beleid kan meer aandacht aan ‘de 
burger’ worden besteed. Waarbij ‘de burger’ niet bestaat: burgers verschillen in 
hun ‘weten, willen, kunnen en doe-vermogen’. Het is zaak om rekening met deze 
verschillen te houden en ze als uitgangspunt te nemen bij de vormgeving en uit-
voering van leefomgevingsbeleid.

Ten slotte was betrokkenheid ook een sleutelwoord voor ons eigen onderzoek. 
Van beleidsmakers, burgerinitiatieven, ambtenaren en wetenschappers. Van psy-
chologen, gedragseconomen, bestuurskundigen, filosofen, milieukundigen, bio-
logen en sociologen. We voerden gesprekken, wisselden inzichten en ervaringen 
uit, en onderzochten vanuit verschillende perspectieven het belang van burger-
betrokkenheid voor de leefomgeving en het leefomgevingsbeleid. De meerwaarde 
van brede betrokkenheid werd daarmee meteen duidelijk: in het samenkomen, en 
soms botsen, van perspectieven ontstonden nieuwe inzichten en zienswijzen. En 
een breder gedeeld begrip van burgerbetrokkenheid.

We gaan de komende jaren verder met het thema aan de slag.

Marko Hekkert
Directeur Planbureau voor de Leefomgeving
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Nederland staat voor ingewikkelde veranderopgaven om het land toekomstbe-
stendig te maken. Het wil zijn energievoorziening flink omgooien om minder 
afhankelijk te worden van fossiele energiebronnen, en zo een steentje bijdra-
gen aan het afzwakken van de wereldwijde klimaatverandering. De leefomge-
ving moet hier en daar op de schop om de inmiddels al merkbare effecten van 
die klimaat verandering op te vangen. Het woningtekort vraagt om aanzienlijke 
bouw- en (om) bouwprogramma’s. De economie zal steeds meer circulair moeten 
gaan draaien om primaire grondstoffen veel efficiënter te gebruiken en schade-
lijke emissies te vermijden. En er moet het nodige veranderen om de landbouw 
en voedselvoorziening meer in evenwicht te brengen met de eisen die een vitale 
natuur, duurzaam milieu en respect voor dieren stellen. Deze veranderingen 
zullen voor de inwoners van het dichtbevolkte Nederland ingrijpende gevolgen 
hebben; voor hoe hun leefomgeving er uit zal zien, hoe ze zich verplaatsen, hoe 
ze wonen en recreëren en hoe ze consumeren, kortom voor hun dagelijks leven 
en kwaliteit van leven. Zonder de betrokkenheid en steun van burgers hebben 
de veranderopgaven weinig kans van slagen. De overheid heeft mede daarom 
de afgelopen tijd steeds meer aandacht voor betrokkenheid van burgers bij het 
leefomgevingsbeleid.

Inleiding:  
Zonder de betrokkenheid van 

burgers gaat het niet
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In het Signalenrapport De Energieke Samenleving (Hajer 2011) benadrukte het PBL al 
hoe belangrijk het is om van de initiatieven, energie en ideeën uit de samenleving 
gebruik te maken bij het omgaan met de grote leefomgevingsopgaven. In de 
Balans voor de Leefomgeving van 2020 lieten we zien dat er nog wel werelden te 
winnen zijn als het gaat om aandacht voor burgerbetrokkenheid in het leefomge-
vingsbeleid. En ook hebben overheden maar beperkt zicht op hoe groepen van 
Nederlanders aankijken tegen de grote opgaven en het hiervoor bedoelde beleid 
(Putters 2022). Inmiddels is ook duidelijk geworden dat slechts een deel van de 
Nederlanders zich bij het leefomgevingsbeleid betrokken voelt (Miltenburg et al. 
2022) en dat maar weinigen ertoe komen om hun gedrag te verduurzamen (Koch & 
Vringer 2023). Maatschappelijke initiatieven blijken bovendien een soort ‘glazen 
plafond’ te kennen (Sanders et al. 2018). De noodzakelijke ‘schaalsprong’ wordt 


Kader 1  Burgerbetrokkenheid en de complexiteit van de opgaven in 

de leefomgeving
Opgaven in de leefomgeving zijn abstract en hangen op een ingewikkelde manier 
met elkaar samen. Daarom is het niet gemakkelijk om burgers erbij te betrekken. 
De leefomgeving is een breed en meerlagig begrip dat zowel iemands buurt of wijk 
als het wereldwijde klimaat- en ecosysteem omvat. Daarbij beïnvloedt wat er in de 
wijk gebeurt het wereldwijde klimaat-en ecosysteem, en andersom. De relaties zijn 
complex en niet goed zichtbaar, wat het begrip van de samenhang lastig maakt. De 
invloed van individuele burgers is beperkt: het is de collectieve optelsom van gedra-
gingen die de kwaliteit van de leefomgeving bepaalt. Voor individuele burgers is het 
daardoor lastig om verantwoordelijkheid te voelen en te nemen.

Omdat de kwaliteit van de leefomgeving door een complex samenspel van factoren 
bepaald wordt, is het oplossen van de grote leefomgevingsopgaven ook complex; 
een ingreep in de ene schakel kan effect hebben op vele andere en kan zo hele ketens 
in het heden en in de toekomst beïnvloeden. Er zijn geen eenduidige oplossingen 
voor de klimaat-, biodiversiteits-, grondstoffen-, en ruimtelijke problemen waar de 
samenleving zich voor gesteld ziet. Er zijn meerdere wegen die naar Rome leiden, 
maar elke route kent haar voor- en nadelen én haar onzekerheden.

Naast technisch-inhoudelijke overwegingen bij het nemen van maatregelen spelen 
daarom ook normatieve overwegingen een belangrijke rol: hoe om te gaan met de 
verdeling van lusten en lasten, hoe rechtvaardig is het als de rekening doorschuift 
naar toekomstige generaties of naar samenlevingen elders, en wat kunnen bur-
gers verwachten van elkaar? De tijdsdimensie is een belangrijk kenmerk van leef-
omgevingsbeleid: de gevolgen van keuzes die nu worden gemaakt, worden vaak pas 
in de toekomst voelbaar; als de huidige generatie nu verantwoordelijkheid neemt, 
hebben toekomstige generaties er profijt van. Aandacht voor rechtvaardigheid en de 
verdeling van lusten, lasten en risico’s is dan ook essentieel.
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zelden gemaakt. Zo dreigen breed gedragen oplossingen voor grote maatschappe-
lijke opgaven buiten bereik te blijven.

De betrokkenheid van burgers kan wel eens het sleutelbegrip zijn voor de uitvoe-
ring van het transitiebeleid en de verduurzaming van Nederland. Die betrokken-
heid zou een breder gedeeld begrip van en voor beleid kunnen bevorderen, en 
voor meer steun en acceptatie van de transities kunnen zorgen (Smith 2021; Scher-
haufer 2021; Tjeenk Willink 2021). Daarbij kan de overheid gebruik maken van de 
kennis, kunde, ervaring en vindingrijkheid van bewoners om beleid te maken dat 
(lokaal) ook echt past en werkt (Cuppen 2018). En ten slotte zou burgerbetrokken-
heid direct kunnen helpen duurzaamheidsdoelen dichter bij te brengen omdat 
mensen hun gedrag, consumptie- of mobiliteitspatronen veranderen, of bijvoor-
beeld zelf initiatief nemen om transities in gang te zetten (WRR 2012). Ook invloed-
rijke internationale organisaties benadrukken het belang van burgerbetrokken-
heid met begrippen als inclusive governance (IPCC 2022) of de whole of society approach 
(CBD 2021) om leefomgevingsbeleid effectiever, doelmatiger en rechtvaardiger te 
maken.

Al met al reden om in dit Signalenrapport opnieuw het belang van burgerbetrok-
kenheid bij het maken van beleid voor de grote leefomgevingsopgaven centraal te 
stellen. En daarbij gaat het niet alleen om de actieve vorm van eigen initiatief en 
participatie, weerstand of protest, maar ook om het passief ondersteunen, accep-
teren of juist afkeuren van beleidsontwikkelingen.

Burgerbetrokkenheid in tijden van 

afnemend burgervertrouwen

Het betrekken van burgers lijkt in de huidige tijd zowel noodzakelijker als moeilij-
ker dan ooit. Veel Nederlanders zijn namelijk somber over de ontwikkeling van het 
land, en het vertrouwen in de goede intenties en de slagvaardigheid van de over-
heid daalt (zie onder andere Engbertsen et al. 2021; Sipma et al. 2021). Sommigen 
hebben zorgen over de kosten van het levensonderhoud en over de beschikbaar-
heid van woningen voor jongeren. Er is onbehagen over sociale ongelijkheid en 
de gepercipieerde afbraak van publieke voorzieningen zoals de zorg, de volks-
huisvesting, onderwijs of het welzijnswerk. Velen laken de grote missers van de 
Rijksoverheid in het ‘Toeslagendossier’ of rond de gaswinning in Groningen. Een 
deel van de Nederlanders maakt zich ook zorgen over het klimaat, maar een bijna 
even groot deel vindt juist dat er te veel aandacht naartoe gaat. Daarbij hebben 
Nederlanders het gevoel dat de polarisatie toeneemt (Miltenburg et al. 2022). 
Feiten, ficties, waarden, opvattingen en ‘verhalen’ worden niet breed gedeeld, 
maar aan de flanken van het politieke spectrum tegenover elkaar gesteld, als 
onderdeel van een soort culturele strijd, of gekoesterd in internet-’bubbels’.
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Maar niet alleen burgers maken zich zorgen over het functioneren van de over-
heid, en over de manier waarop bij de totstandkoming van overheidsbeleid de 
belangen, wensen en zorgen van alle (groepen van) burgers behartigd worden. 
Zo constateerde een Staatscommissie in 2018 dat het democratische stelsel in 
Nederland niet voor iedereen even goed werkt en dat steeds meer burgers dreigen 
af te haken (Staatscommissie Parlementair Stelsel 2018). En bij lokale verkiezingen 
loopt de opkomst al jaren terug (Schmeets 2017). Ook kunnen feitelijke of gevoelde 
maatschappelijke achterstanden in opleidingsniveau, inkomen of gezondheid 
ertoe leiden dat mensen zich afkeren van het traditionele bestel. Ze hebben min-
der vertrouwen in de politiek, stemmen niet (meer) en zijn vatbaar voor complot-
theorieën (De Voogd & Cuperus 2021).


Kader 2 Burgerbetrokkenheid en legitimiteit van beleid
In Nederland werken 30 energieregio’s aan Regionale Energie Strategieën (RES) om 
in 2050 meer hernieuwbare energie op te wekken. De uitvoering daarvan zal gepaard 
gaan met grote ingrepen in het landschap en de dagelijkse leefomgeving van veel 
mensen. Het is daarom relevant in hoeverre de bevolking achter de RES-plannen 
staat. Uit onderzoek van het PBL blijkt dat de meeste mensen het bestaan van de 
RES legitiem vinden (Martens et al. 2023). Of zij de RES-plannen willen accepteren 
blijkt vooral afhankelijk van de mate van invloed die zij ervaren bij de vormgeving 
van de plannen en de keuzes die daarbij worden gemaakt. Ook vinden ze het belang-
rijk om volledig en tijdig geïnformeerd te worden, en dat het proces zorgvuldig door-
lopen wordt (Martens et al. 2023). Over de plannen zelf vinden ze het belangrijk dat 
de invloed van wind- en zonneparken op het landschap beperkt wordt, en dat kosten 
en baten eerlijk verdeeld worden. Mensen staan in sterkere mate achter de RES als 
zij zich vertegenwoordigd voelen in de RES-organisatie, het gezag van de overheid 
erkennen, en vertrouwen hebben in de overheid. Ook vinden mensen de RES vaker 
legitiem als ze windparken en zonneparken als reële oplossing zien voor problema-
tiek rondom klimaatverandering en energieafhankelijkheid.

Dat de RES bestaat en nodig is wordt dus breed geaccepteerd, maar dat betekent 
niet dat lokale initiatieven voor windparken en zonneparken geen weerstand zullen 
ondervinden. In het algemeen neemt de steun voor beleid vaak af als de plannen 
concreet worden (Vringer & Carabain 2019), bijvoorbeeld omdat het beleid haaks 
staat op lokale of individuele belangen. Dat betekent overigens ook niet dat het 
beleid daarmee automatisch zijn legitimiteit verliest. Burgers die gevoerd beleid 
niet steunen, maar er wel in zijn meegenomen, accepteren meestal dat hun mening, 
argument, weerwoord of protest niet de doorslag geeft en accepteren de wil van de 
meerderheid of erkennen het algemene belang. De keuzes die worden gemaakt in de 
vormgeving van het beleid en het beleidsproces zijn hierbij belangrijk.
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Hoewel burgerbelangen geregeld zijn in het democratisch bestel van de rechts-
staat, lijkt dit bestel niet voor iedereen even goed te functioneren. Om dit te verbe-
teren en het vertrouwen te herstellen, zal er op zoek gegaan moeten worden naar 
manieren om te komen tot democratische vernieuwing. Meer burgerparticipatie 
kan een oplossing bieden. Denk aan het instellen van een nationaal burgerforum 
rond het klimaat- en energiebeleid waar zowel de Commissie Brenninkmeijer als 
het Ministerie van Economische Zaken en Klimaat voor pleiten (Brenninkmeijer 
2021; Min EZK 2022, zie ook kader 4). Maar aan burgerparticipatie zijn ook risico’s 
verbonden, juist voor de lokale democratie, zoals uitsluiting van mensen die niet 
over de noodzakelijke vergadervaardigheden beschikken, of van degenen die het 
te druk hebben met (over)leven. Ook zouden groepen hun inspraak kunnen 
gebruiken om ‘af te rekenen’ met democratisch tot stand gekomen besluiten 
(Bovens & Wille 2011; Tonkens et al. 2015). Breder wordt ook nagedacht over hoe de 
overheid haar functioneren richting burgers kan verbeteren in het beter vormge-
ven van interventies, en het vrijmaken van budget voor participatieve besluitvor-
mingsprocessen (Inspectie der Rijksfinanciën 2020).

Het belang van burgerbetrokkenheid voor de 

grote leefomgevingsopgaven

Burgerbetrokkenheid kan kortom een cruciale rol spelen bij het maken en uit-
voeren van beleid voor de grote leefomgevingsopgaven. We kijken in dit Signa-
lenrapport daarom naar wat overheden zouden kunnen doen om zoveel mogelijk 
alle (groepen van) burgers te betrekken bij leefomgevingsvraagstukken om zo het 
beleid in allerlei opzichten beter te maken, of het nu om de legitimiteit, de inhou-
delijke kwaliteit of de doeltreffendheid gaat. Ook gaan we in op het begrip burger-
betrokkenheid; wat kan er allemaal onder worden verstaan, en welke rollen kunnen 
burgers, (markt)partijen, maatschappelijke organisaties en overheden daarbij in 
de verschillende fasen van beleidsontwikkeling en -uitvoering vervullen. Verder 
komt aan bod hoe burgerbetrokkenheid er in de praktijk kan uitzien: wat voor 
voorwaarden kunnen er bijvoorbeeld worden gesteld aan participatie en inspraak? 
Hoe om te gaan met (onvermijdelijke) verschillen in macht en handelingsmoge-
lijkheden van burgers en burgerinitiatieven aan de ene kant, en (markt)partijen en 
overheden aan de andere kant? Wanneer is weerstand ook als constructieve kracht 
te zien en hoe kan de diversiteit van de samenleving tot uitgangspunt van beleids-
ontwikkeling worden gemaakt?
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Achtereenvolgens bespreken we nu acht signalen met betrekking tot het meer-
voudige begrip van burgerbetrokkenheid. Ze zijn gebaseerd op analyse van 
bestaande PBL-casuïstiek rond burgerbetrokkenheid bij leefomgevingskwesties, 
op de literatuur uit een reeks van wetenschappelijke disciplines, op samenwerking 
met verschillende universitaire groepen en op eigen vragenlijst- en casusonder-
zoek. We hebben onze bevindingen getoetst en verrijkt in een drietal werksessies 
met wetenschappers, beleidsmakers en burgerinitiatieven (zie ook de Verant-
woording).

1. Burgerbetrokkenheid gaat over meer dan participatie
2. Versterk de kwaliteit van participatie
3. Neem weerstand serieus
4. Maak diversiteit van burgers uitgangspunt van beleid
5. Deel de feiten en zorg ervoor dat beleid begrijpelijk is
6. Faciliteer burgerinitiatief en werk samen aan de opgaven
7. Maak duurzaam gedrag logisch; zorg voor een geschikte omgeving 

en  context
8. Leer meer van de ervaringen met betrokkenheid van burgers

We denken dat deze signalen beleidsmakers kunnen helpen bij het vormgeven, 
ondersteunen en uiteindelijk benutten van de burgerbetrokkenheid.
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Bij het begrip burgerbetrokkenheid doemt al snel het beeld op van vergader-
tafeltjes met grote vellen papier, whiteboards, dikke viltstiften, snelle krabbels 
op felkleurige post-its, zwetende voorzitters en burgerpanels die ‘participeren’ 
bij de beleids(her)vorming in te kleine zaaltjes. Burgerbetrokkenheid wordt dan 
ook vaak gelijkgesteld aan burgerparticipatie, en alhoewel Arnstein met zijn 
beroemde participatieladder in 1969 al zei dat participatie veel meer omvat dan 
inspraak en meepraten, denken de meeste mensen bij participatie en betrokken-
heid toch vooral aan vormen van ‘meepraten op uitnodiging’.

Mensen kunnen hun betrokkenheid echter ook op andere manieren tonen (zie 
ook figuur 1). Betrokkenheid kan zich ook uiten in het zelf initiatief nemen, het in 
stilte steunen van beleid en het belangrijk vinden dat er voor de kwaliteit van de 
leefomgeving wordt gezorgd. Uiteraard is ook weerstand, bijvoorbeeld tegen 
ingrepen in de (lokale) leefomgeving, een vorm van betrokkenheid. Die kan het 
gevolg zijn van een ‘natuurlijke’ weerzin tegen verandering of aantasting van indi-
viduele belangen, maar het kan ook een reactie zijn op als onbillijk beschouwde 
lokale milieudruk, het moeten betalen voor iets waar je het nut niet van inziet of 
een persoonlijk ervaren verlies aan leefbaarheid door ingrepen in de leefomge-
ving ten behoeve van het algemeen belang.

Signaal 1: 
Burgerbetrokkenheid gaat 
over meer dan participatie
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Betrokkenheid bij de leefomgeving blijkt ook uit het brede scala aan burgerinitia-
tieven in de samenleving: lokale fossielarme energiecorporaties, recycle- en 
repair-cafés, allerlei vormen van stadslandbouw, multifunctionele herinrichting 
van in onbruik geraakte stedelijke industriepanden of spoorzones, buurtinitiatie-
ven tot verduurzaming of het klimaatbestendiger maken van de wijk, en natuur- 
en landschapsbeheer (Bredenoord et al. 2020). Dergelijke initiatieven overstijgen 
vaak de ‘kokers’ van het beleid en dragen niet zelden ook bij aan het sociale weef-
sel in de wijk, hoewel ze soms evenzeer splijtzwam kunnen zijn.

Het idee van de participatiesamenleving gaat in zekere zin uit van eigen initiatief 
(zie ook Tonkens 2015). Tegelijkertijd is niet iedereen hiertoe in staat en is eigen 
initiatief ook niet altijd een optie (Sanders et al. 2018). De manier waarop overhe-
den op initiatieven van burgers reageren is van invloed op de betrokkenheid. Zo 
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kunnen overheden zorgen voor institutionele ruimte en inbedding (bijvoorbeeld 
door loketten samen te voegen, of door ‘verbinders’ in te schakelen), door exper-
tise te delen, fondsen en samenwerking met andere (commerciële) partijen te 
organiseren, of mee te denken over en samen te werken bij de opschaling van suc-
cesvolle initiatieven (WRR 2012; Hendriks et al. 2014, Wijdeven 2012).

Betrokkenheid kan zich ook uiten in de bereidheid van mensen om hun gedrag te 
verduurzamen, al dan niet onder invloed van of gefaciliteerd door de overheid: 
meer plantaardig eten, boodschappen doordachter doen, het huis isoleren of afval 
beter scheiden voor een zuiniger en meer circulaire economie, vaker te voet, met 
de fiets of het openbaar vervoer gaan en het vliegtuig laten staan. De overheid kan 
gedragsverandering van burgers faciliteren (zie bijvoorbeeld BIN NL 2022) en het 
gemakkelijker en logischer maken. Bijvoorbeeld door de infrastructuur aan te pas-
sen en fietsvriendelijker te maken of door technologie toegankelijker te maken, 
maar ook door normstelling en (handhaving van) wet- en regelgeving, door de 
vormgeving van het belastingstelsel en het prijsbeleid, denk aan het succes van de 
salderingsregeling bij zonnepanelen. De manier waarop overheden hierbij om-
gaan met de ervaringen, motivaties, capaciteiten, zorgen en belangen van burgers 
is belangrijk voor het gebruik en effect van dergelijke ingrepen, evenals de mate 
waarin zij aandacht besteedt aan de verdeling van lusten, lasten en risico’s (Chetty 
2015; Amir et al. 2005; Tyler 2000).

Ten slotte wordt betrokkenheid beïnvloed door de manier waarop overheden zich 
verhouden tot de burger bij het verwezenlijken van veranderingen in straat, buurt, 
wijk of regio. Niet iedereen is in de gelegenheid om mee te doen aan participatie-
trajecten, is in staat zijn huis te isoleren of bij de juiste loketten subsidie aan te 
vragen en niet iedereen is overtuigd van nut en noodzaak om van het gas af te 
gaan. De manier waarop overheden omgaan met de angst van bewoners voor 
financiële consequenties of veranderingen in energieleveringszekerheid, met hun 
kennis en (on)kunde van (on)mogelijkheden, is van invloed op burgerbetrokken-
heid. Dat geldt evenzeer voor de weerstand tegen omgevingsplannen, de vrees 
voor overlast, ongemak of verlies aan autonomie (Verloo 2019). Door weerstand te 
beschouwen als een vorm van participatie op eigen initiatief kunnen (lokale) 
belangen of publieke waarden die bij de probleemdefiniëring en beleidsvorming 
uit beeld zijn geraakt weer op de radar komen (Cuppen 2018). Ook mensen die niet 
meedoen, worden uiteraard geraakt door veranderingen in hun leefomgeving. Ze 
kunnen het beleid in stilte steunen, dan wel afkeuren, ofwel het simpelweg van 
belang te vinden dat er goed voor de leefomgeving wordt gezorgd (zie bijvoorbeeld 
Klösters et al. 2022).

Voor de overheid is het belangrijk zich te realiseren dat wederzijdse communicatie 
gedurende de hele beleidscyclus van grote betekenis is voor de mate van burger-
betrokkenheid (Blijenberg et al. 2020). ‘Wederzijds’ betekent niet alleen zenden, 
maar ook ontvangen. Bij ingewikkelde en weerbarstige leefomgevingsvraagstuk-
ken staat de overheid aan de lat om zoveel mogelijk een gemeenschappelijke basis van 
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feiten, waarheden, en waarden te waarborgen. Daarvoor zou ze gezamenlijk met 
burgers, bedrijven en andere partijen op zoek kunnen gaan naar de meest 
geschikte concepten en beleidsconstructen ( joint fact finding), en zich met hulp van 
citizens science (zie ook kader 11) of zogenoemde living labs een gemeenschappelijk 
beeld van de situatie kunnen verschaffen om zo tot een gezamenlijk oordeel te 
komen over de voortgang en effectiviteit van het gevoerde beleid. Vertrouwen dat 
aan het begin van de beleidsvorming is opgebouwd, moet in stand worden gehou-
den door voldoende communicatie- en terugkoppelingsmomenten. De betrokken-
heid van mensen zou als een rode draad door alle fasen van de beleidscyclus heen 
moeten lopen, om het leefomgevings- en transitiebeleid zowel uit democratisch 
en inhoudelijk als uit instrumenteel oogpunt ‘beter’ te maken (waarbij het belang-
rijk is om te beseffen dat deze drie motieven niet per se in elkaars verlengde lig-
gen). Vooral in de latere fasen van besluitvorming bestaat soms de neiging om 
terug te vallen in een patroon van gesloten beleidsprocessen.

Achter de veelvoud van vormen voor burgerbetrokkenheid gaan verschillende, 
soms conflicterende sturingsmodellen, burgerbeelden en gedachten schuil over 
de verdeling van verantwoordelijkheden. Met aan de ene kant van het spectrum 
een responsieve overheid die participeert in de ‘energieke’ samenleving (door Van 
der Steen et al. (2015) aangeduid als ‘overheidsparticipatie’), en helemaal aan de 
andere kant een overheid die de collectieve verantwoordelijkheid op zich neemt 
en mensen uitnodigt mee te denken. Daarbij impliceert meer burgerbetrokken-
heid een zekere uitruil van rollen en verantwoordelijkheden, die nadrukkelijk in 
samenhang met de inrichting en het functioneren van het democratisch bestel 
moet worden beschouwd. Overigens heeft het betrekken van burgers bij de 
beleids- en besluitvorming niet alleen voordelen: het vraagt van de overheid en 
burger extra inzet van tijd en middelen en zeker bij technische onderwerpen is de 
meerwaarde soms gering (zie voor een discussie van de voor-en nadelen bijvoor-
beeld Steelman en Asscher 1997).

We gaan in de rest van het Signalenrapport verder in op wat overheden zouden 
kunnen doen om de betrokkenheid van burgers bij leefomgevingsvraagstukken te 
vergroten. We staan eerst stil bij de ‘traditionele’ manier waarop beleidsmakers 
aandacht besteden aan betrokkenheid, namelijk via participatie op uitnodiging. 
Vervolgens gaan we in op de omgang met weerstand, bijvoorbeeld tegen ruimte-
lijke ingrepen, een vorm van participatie die spontaan ontstaat, dus niet altijd 
even goed past in de beleidslijnen die aanvankelijk zijn uitgezet. Daarna staat de 
diversiteit aan uitingsvormen van betrokkenheid centraal. Na een beschouwing 
van het belang van aandacht voor de verschillen in het weten, het willen, het kun-
nen en het doe-vermogen tussen mensen, gaan we in op hoe overheden hier beter 
mee om zouden kunnen gaan. We ronden het Signalenrapport af met een reflectie 
op het belang van leren van interacties tussen overheden en burgers, en het belang 
van het meenemen van de geleerde lessen in de beleidscyclus en de vormgeving 
van het verdere beleidsproces.
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Kortom

Burgerbetrokkenheid gaat over meer dan participatie. Overheden kunnen 
burgers meer betrekken bij de beleidsvorming en vormgeving van plannen 
door oog te hebben voor de diversiteit aan perspectieven, ervaringen, motie
ven en mogelijkheden, door meer aandacht te besteden aan de begrijpe
lijkheid van informatie en communicatie, door beter samen te werken met 
burgerinitiatieven en initiatief beter te faciliteren, door meer aandacht te 
besteden aan gedrag en de belemmeringen om te komen tot duurzaam han
delen, door meer te leren van de interactie tussen burgers en overheden en 
door weerstand serieus te nemen. Wanneer overheden burgers bij de voor
bereiding, uitvoering en evaluatie van beleid betrekken dient de kwaliteit van 
participatie centraal te staan.
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(Lokale) overheden zijn steeds vaker verplicht om burgers te betrekken bij de 
totstandkoming van leefomgevingsbeleid. Inspraak van burgers was al langer 
wettelijk geregeld; sinds recenter datum is het verplicht dat overheden mensen 
uitdrukkelijk de gelegenheid geven om in de beleidsvormgeving te participeren 
(zie ook kader 3). Voor het vergroten van de burgerbetrokkenheid lijkt dit een posi-
tieve ontwikkeling, maar het is niet zonder meer een garantie voor daadwerke-
lijke betrokkenheid van mensen (Van den Broek et al. 2016). Of die zich betrokken 
voelen, is in belangrijke mate afhankelijk van wat er met hun inbreng gebeurt. 
Ook is relevant wíe er participeren. Vaak blijkt maar een beperkt deel van de 
samenleving te participeren in beleidsprocessen, en hun waarden, belangen en 
opvattingen komen niet per se overeen met die van andere bevolkingsgroepen. 
Burgerparticipatie kan zodoende bestaande sociaal-culturele ongelijkheid beves-
tigen of vergroten, zeker omdat juist onder diegenen die niet participeren het wan-
trouwen tegen de overheid en het overheidsbeleid vaak het grootst is (Bleijenberg 
et al. 2018). Als een participatietraject goed doordacht wordt vormgeven, kan 
rekening gehouden worden met dergelijke aandachtspunten, bijvoorbeeld door 
te kiezen voor participatie op uitnodiging, zoals bij een burgerforum (zie kader 4). 
Overheden beschikken echter niet altijd over de tijd, kunde en middelen om parti-
cipatieprocessen goed vorm te geven of uit te besteden (Bleijenberg 2021).

Signaal 2:  
Versterk de kwaliteit 

van participatie
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Kader 3 Aandacht voor burgerparticipatie in het (omgevings)beleid
Burgerparticipatie wordt steeds vaker via wet- en regelgeving voorgeschreven. In 
de nieuwe Omgevingswet bijvoorbeeld, die volgens de huidige planning op 1 juli 
2023 in werking treedt, zijn regels opgenomen voor participatie. Ook geldt er een 
motiveringsplicht voor het bevoegd gezag waarin wordt verantwoord hoe inwoners, 
bedrijven, maatschappelijke organisaties en bestuursorganen zijn betrokken bij de 
voorbereiding van beleid en wat de resultaten daarvan zijn (MinBZK 2021). Maar ook 
in de in 2015 herziene Woningwet is vastgesteld dat gemeenten minimaal één keer 
per jaar om de tafel moeten gaan zitten met woningcorporaties en huurderbelan-
genorganisaties, en in het natuurbeleid is het streven naar burgerparticipatie zelfs 
één van de doelstellingen (Bredenoord et al. 2020).

Meer in het algemeen wordt de laatste jaren door de verschillende overheden nage-
dacht over hoe burgers meer bij het beleidsproces kunnen worden betrokken. Zo 
heeft de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties in september 2022 
het wetsvoorstel ‘Versterking participatie op decentraal niveau’ naar de kamer 
gestuurd (MinBZK 2022) dat beoogt om de in de Gemeentewet voorgeschreven 
inspraakverordening te verbreden naar een participatieverordening, en daarmee ‘de 
betrokkenheid van inwoners bij de voorbereiding, uitvoering en evaluatie van beleid 
van hun gemeente, provincie (…) te versterken. Ook wordt het uitdaagrecht, als 
specifieke vorm van participatie, wettelijk verankerd. Met het uitdaagrecht kunnen 
inwoners hun overheid uitdagen om de uitvoering van een taak over te nemen zoals 
het beheer of onderhoud van een park of buurthuis’ (quote van rijksoverheid.nl).

Waar de wet omschrijft dat participatie moet plaatsvinden, wordt niet omschreven 
hoe die participatie er uit moet zien. Zo zijn in de nieuwe Omgevingswet de termij-
nen en procedures rond het participatieproces, en de definitie van ‘belanghebben-
den’ niet wettelijk vastgelegd, iets wat bij inspraak en rechtsbescherming wel het 
geval is. Het is daarmee de vraag in hoeverre de verplichting tot participatie in de 
praktijk ook daadwerkelijk gaat bijdragen aan betere plannen, en aan meer draag-
vlak en vertrouwen in de samenleving (Boeve & Groothuis 2019). Ook is er zorg dat 
de belangen van burgers ondersneeuwen wanneer er commerciële belangen in het 
spel zijn (Soeterbroek 2022).

De literatuur over burgerparticipatie (zie bijvoorbeeld Bleijenberg 2021; Liu et al. 
2020; Paradies et al. 2021; OECD 2020) leert dat een aantal specifieke elementen 
bepalend is voor ‘de kwaliteit’ van participatie. Zo is de timing van het participa-
tieproces belangrijk: burgers willen tijdig betrokken worden. Dat is makkelijker 
gezegd dan gedaan omdat de vraagstukken in het allereerste begin vaak nog erg 
abstract zijn (een van de ‘participatie-paradoxen’). Betrekt de overheid burgers te 
vroeg, dan kan het desbetreffende leefomgevingsvraagstuk nog onvoldoende in 
kaart gebracht zijn; betrekt de overheid ze te laat dan hebben de beleidsvoorberei-
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ders bij hun inkadering al zoveel afslagen genomen, dat er geen ruimte meer is om 
alternatieve perspectieven en ideeën mee te nemen. Participatie is dus al bij het 
structureren van vraagstukken essentieel. De overheid zou vooraf de ingewik-
kelde en weerbarstige vraagstukken hanteerbaar moeten maken voor de gewone 
burger, moet nadenken over welke zaken of aspecten naar voren worden gehaald, 
en welke genegeerd (en daar open en eerlijk over zijn), en voor zichzelf helder heb-
ben van welke samenhangen, oorzaak-gevolgketens, en werkingsmechanismen 
de beleidstheorie uiteindelijk uitgaat. Hier zouden vertrouwde ‘verbinders’ uit de 
buurt, of wat de WRR frontlijnwerkers noemt, kunnen helpen de ‘leefwereld’ en 
de ‘systeemwereld’ wat dichter bij elkaar brengen (WRR 2012).

In het verlengde hiervan dienen overheden zich bewust te zijn van de verschillen 
in macht en vermogen tot handelen die bij participatie aan de orde zijn (zie 
figuur 2). In de eerste plaats haar eigen macht om als overheid de procedures vast 
te stellen, inhoudelijke en financiële kaders te ontwikkelen, de agenda en het 
tempo te bepalen, te beslissen wat met de uitkomst van participatie wordt gedaan. 
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Het gaat hier uiteraard ook over de deelname en invloed van andere partijen, zoals 
(lokale) ondernemers, projectontwikkelaars en diverse maatschappelijke organi-
saties. Hoeveel daadwerkelijke zeggenschap hebben burgers nog in deze volle 
arena waarin – als het om leefomgevingskwesties gaat – ook nog een flinke rol is 
weggelegd voor allerlei adviesbureaus en (markt)partijen?

Bij het vormgeven van het participatieproces zou overwogen kunnen worden deel-
nemende burgergroepen bepaalde ‘rechten’ te geven, bijvoorbeeld met betrek-
king tot de formulering van de vraagstelling, de agendering, de informatie over 
gebruikte kennis en concepten of de betrokkenheid van andere partijen. Sommi-
gen pleiten er ook voor om burgers een eigen budget te geven om onderzoek (con-
traexpertise) uit te laten uitvoeren (zie bijvoorbeeld Soeterbroek 2022; Tonkens & 
Hurenkamp 2021).


Kader 4 Nationaal burgerforum rond het klimaat-en energiebeleid
Een burgerforum is een van de manieren om burgerparticipatie te organiseren. Mede 
door de ervaringen die er met burgerfora en andere vormen van directe democratie 
elders zijn opgedaan (Hendriks et al. 2020) heeft het kabinet de Tweede Kamer ver-
zocht om de instelling van een nationaal burgerforum rond het klimaat-en energie-
beleid in overweging te nemen (MinEZK 2022). Dit mede omdat bij de opstelling van 
het Klimaatakkoord (2019) burgers geen plek aan tafel hadden. De verwachting is 
dat met dit burgerforum het draagvlak voor het klimaatbeleid vergroot wordt, mits 
voldaan wordt aan een aantal randvoorwaarden (Brenninkmeijer et al. 2021.):

De belangrijkste randvoorwaarden zijn dat
i) het vooraf duidelijk is wat er met de uitkomsten van het burgerforum zal ge-

beuren in de politiek-bestuurlijke besluitvorming – committeren bestuurders 
zich alleen om het te lezen, of ook om er op te reageren, het op te nemen in de 
planvorming of het zelfs een rol te geven in de totstandkoming van beleid of in 
wet- en regelgeving?

ii) er voldoende middelen beschikbaar worden gemaakt om het burgerforum in-
houdelijk en procesmatig te kunnen ondersteunen en vormgeven

iii) het burgerforum een goede, liefst representatieve dwarsdoorsnede van de 
 samenleving is en

iv) er wordt gezorgd voor afstemming en communicatie rond het proces en de uit-
komsten met de samenleving, zodat men minimaal op de hoogte is. Liefst vindt 
er ook inhoudelijke afstemming plaats. Dit kan bijvoorbeeld door een referen-
dum rond de uitkomsten van het burgerforum te organiseren.

Van groot belang voor een goed functionerend burgerforum is ten slotte wat voor 
vraag er aan het burgerforum wordt voorgelegd: vraagstukken met grote maat-
schappelijke consequenties, waarbij moreel-normatieve afwegingen een belang-
rijke rol spelen lijken het meest geschikt (Brenninkmeijer et al. 2021).
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Ook tussen burgers onderling speelt het aspect van zeggenschap. Voelt iedereen 
zich in staat om aan het gesprek mee te doen, en hoeveel moeite wordt er geno-
men om ervoor te zorgen dat de verschillende perspectieven vertegenwoordigd 
zijn? Hiervoor is het niet per se noodzakelijk dat een representatieve dwarsdoor-
snede van de bevolking aanschuift, maar moet wel extra moeite worden gedaan 
om te zorgen dat de verschillende perspectieven op tafel komen, ook die aan de 
randen van het spectrum waar vaak gemakkelijk aan voorbij gegaan wordt (Bleijen-
berg 2021). Dat kan bij de meest kwetsbare groepen ook in de vorm van vertrouwde 


Kader 5 Burgerbetrokkenheid bij de Regionale Energie Strategieën
Bij de ontwikkeling van de Regionale Energie Strategieën hebben de 30 RES-regio’s 
vanaf het begin geprobeerd om burgers erbij te betrekken (zie ook kader 2). Het PBL 
heeft in de eerste ronde van de planvorming gekeken naar de verschillende manie-
ren waarop de regio’s dit hebben aangepakt (De Vries & Bouma 2023). De manier 
waarop de dertig regio’s dat doen blijkt te verschillen. Zo zijn er binnen de regio’s 
verschillende afwegingen gemaakt waar het om de timing en vormgeving van de 
burgerparticipatie gaat. Dit mede afhankelijk van factoren zoals het ambitieniveau 
van de regio en de omvang van de plannen, naast de bestuurscultuur en de geldende 
verhoudingen tussen gemeenten (Andreani et al. 2022; De Vries & Bouma 2023). Om 
zicht te krijgen op wat burgers willen worden bijvoorbeeld soms enquêtes uitgezet, 
maar vaker kiezen regio’s ervoor om inspraakavonden of workshops te organiseren, 
zoals schrijf- en ruimteateliers.

Ook in de manier waarop de regio’s met burgers communiceren over de RES-plan-
nen, en de mate waarin ze informatie beschikbaar, vindbaar, en toegankelijk maken, 
blijken er aanzienlijke verschillen tussen gemeenten en regio’s te zijn. In sommige 
gemeenten wordt informatie verspreid door middel van huis-aan-huis-brieven, in 
andere in digitale nieuwsbrieven. Ook de manier waarop informatie op een RES-web-
site wordt gepresenteerd, verschilt van regio tot regio. De ene regio besteedt veel 
aandacht aan de begrijpelijkheid en toegankelijkheid van de informatie, de andere 
regio wat minder.

Het blijkt lastig om te bepalen wat het juiste moment is om burgers te betrekken. 
Regio’s en gemeenten die burgers al in een vroeg stadium betrekken, trekken vaker 
vooral alleen de usual suspects aan, terwijl in regio’s die later beginnen met het 
mobiliseren van burgers die burgers soms het gevoel krijgen nog maar weinig keuze-
ruimte te hebben. Omdat het plannen en kiezen van participatiemogelijkheden voor 
burgers grote gevolgen kan hebben voor de uitkomst van de besluitvorming en de 
verhouding tussen lokale politiek en inwoners, is het proces politiek en bestuurlijk 
gevoelig. Daarbij speelt mee dat een RES-regio formeel geen bestuurslaag kan en 
mag zijn, omdat zij geen door burgers gekozen leden heeft. Het vinden van goed-
keuring voor besluiten is een bestuurlijk spel waarin gemeenten en provincies de 
daadwerkelijke beslissingsbevoegdheid hebben (zie ook Van der Steen et al. 2021).
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vertegenwoordigers (bijvoorbeeld buurtwerkers). Om bij de organisatie van bur-
gerfora ook de niet-gebruikelijke deelnemers aan tafel te krijgen zijn bijvoorbeeld 
dagvergoedingen, extra ondersteuning en goede procesfacilitering noodzakelijk. 
(Brenninkmeijer et al. 2021; Hurenkamp & Tonkens 2021). De mate waarin overhe-
den die middelen en capaciteit hebben verschilt, maar velen kampen met een 
gebrek aan expertise en middelen bij de organisatie van participatieprocessen 
(De Vries et al. 2021; De Vries & Bouma 2023).

Voor een waardevolle inspraak en burgerparticipatie is het nodig op tijd afspraken 
te maken over het participatieproces, en vooral ook over wat er met de uitkomsten 
gebeurt. Dit vraagt om bestuurlijk commitment vooraf over de procedure, de 
ondersteuning van participanten, de planning, inclusief terugkoppelingsmomen-
ten, en een duidelijke uitleg over hoe de uitkomsten worden verbonden met het 
politiek-bestuurlijke besluitvormingsproces. Specifiek waar het gaat over de inzet 
van burgerfora, een bijzondere vorm van participatie, noemt de Commissie Bren-
ninkmeijer het een soort contract: ‘Wij zijn de gekozen vertegenwoordigers en wij 
beslissen uiteindelijk, maar via een burgerforum bieden we burgers in een vroeg-
tijdig stadium van beleidsontwikkeling de kans om mee te denken, ideeën en 
oplossingen aan te dragen en keuzes te suggereren of te maken’ (Brenninkmeijer 
et al. 2021: 30). Hierbij zal ook aan verwachtingen-management moeten worden 
gedaan. De stem van meedenkende burgers is weliswaar belangrijk, maar kan 
uiteraard nooit exclusief zijn. Het is belangrijk om participatie als aanvulling op 
het democratisch stelsel, en niet als vervanging ervan te zien (zie ook Roth et al. 
2017). Burgerfora en participatie kunnen daarmee bijdragen aan democratische 
vernieuwing (Hendriks et al. 2020) maar het primaat ligt bij de politiek.

Kortom

Overheden kunnen de kwaliteit van participatie versterken door afspra
ken over de kwaliteit van het proces vooraf vast te leggen en meer middelen 
beschikbaar te stellen voor het tijdig en op geschikte wijze betrekken van 
burgers bij de besluitvorming. Daarbij is het essentieel om participatie beter 
in te bedden in  politiekbestuurlijke processen en te zorgen voor bestuur
lijk commitment vooraf. Overwogen kan worden burgervertegenwoordigers 
bepaalde rechten (en middelen) te geven om te zorgen voor een gelijk speel
veld aan de partici patietafel, tussen burgers, overheden en andere (commer
ciële) partijen.
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Niet zelden leidt ruimtelijke (her)inrichting ten behoeve van het algemeen belang 
tot (extra) plaatselijke milieudruk, aantasting van de leefbaarheid of van geves-
tigde belangen. Denk maar aan grote windturbines, zonneweiden, het verdichten 
en/of klimaatbestendig maken van wijken, het aanleggen van verkeersaders door 
geliefd wandelgebied, de aanleg of het herstel van natuurgebied (inclusief het 
‘ecologisch’ omgaan met grote grazers), maar ook aan klassiekers als Schiphol en 
Tata Steel. Die druk op de kwaliteit van de dagelijkse (of wekelijkse) leefomgeving 
kan tot weerstand bij de (lokale) bevolking leiden.

Lokale druk op de leefomgevingskwaliteit draagt een zekere, bijna onvermijde-
lijke onrechtvaardigheid in zich: velen profiteren van de ruimtelijke ingreep, zoals 
een windmolenpark of snelweg, maar er is ook een deel van de bevolking dat er 
nadeel van ondervindt, en ertegen zal protesteren. De weerstand kan ook voort-
komen uit een conserverende wens. Bestaande waarden, of belangen, kunnen 
namelijk verloren gaan als ze in de plannenmakerij – hoe uitvoerig, zorgvuldig en 
doordacht ook – expliciet, noch impliciet zijn meegenomen (Van Geel 2021; Soe-
terbroek 2022). Denk aan cultuurhistorische, natuurhistorische, natuur- of land-
schappelijke waarden, vrij uitzicht, de huizenprijzen, de betaalbaarheid, maar ook 
de identiteit, het thuisgevoel of de sociale samenhang.

Signaal 3:  
Neem weerstand serieus
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Kader 6 Veel meer dan één getal
Halverwege de jaren ’80 van de vorige eeuw begon de Nederlandse overheid gren-
zen te stellen aan de mogelijke schade die mensen ondervinden door blootstelling 
aan gevaarlijke stoffen, straling, biologische factoren of aan de ongevalsdreiging 
van industriële installaties. Door risicoberekeningen te doen en normen te stellen 
(zoals het vaststellen van een maximaal toelaatbaar risiconiveau (MTR) per risico-
factor) probeerde de overheid de bevolking tegen gevaar en risico’s te beschermen. 
Ondanks deze bescherming ontstond er bij omwonenden van dergelijke overlastge-
vende of risicovolle activiteiten vaak weerstand.

De weerstand ontstond soms doordat risicoberekeningen als ongeloofwaardig wer-
den gezien, maar ook doordat mensen deze niet altijd zien als een goede maat voor 
de aanvaardbaarheid van omgevingsrisico’s. Uit sociaalpsychologisch onderzoek 
blijkt dat naast ‘kans maal effect’ ook andere zaken van belang zijn voor de risico-
beleving en de mate waarin mensen risico’s aanvaarden (Slovic et al. 1980, 1987; 
Gezondheidsraad 1996; De Hollander & Hanemaaijer 2003). Meer dan de daadwer-
kelijke kans op schade, ongelukken en overlijden blijken morele aspecten van grote 
invloed op de acceptatie van risico’s, zoals een billijke verdeling van lusten en lasten 
of welk maatschappelijk belang gediend is bij blootstelling aan omgevingsrisico’s 
(Van Eeten et al. 2012). Het gedurende tientallen jaren ontkennen van de gevaren van 
gaswinning, terwijl honderden miljarden euro’s werden opgehaald uit de Groningse 
bodem, geldt als iconisch voorbeeld van tekortschietende instituties die bedoeld zijn 
om burgers te beschermen.

Andere risico’s lijken mensen juist opmerkelijk makkelijk te aanvaarden. Het verkeer 
is in Nederland nog altijd goed voor zo’n 600 doden en 21.000 ernstig gewonden 
per jaar (CBS 2022). Toch gaat menigeen zonder al te veel terughoudendheid, en 
niet zelden zonder licht, ’s avonds fietsend de stad in. Ook de duizenden jaarlijkse 
‘fijnstofdoden’ lijken de burger niet erg te deren. Te abstract, ze kennen niemand 
die aan fijnstof is overleden. Anderzijds maken ze zich relatief veel zorgen als er een 
hoogspanningslijn in de buurt van de woning komt of een zendmast voor mobiele 
telefonie, ook al zijn de berekende risico’s in deze situaties relatief zeer beperkt (de 
Hollander 2017 ).

Kortom, risicoberekeningen en normen zijn belangrijk, maar niet genoeg. De bele-
ving van risico kan niet op één noemer worden gebracht. Gebeurt dit wel dan gaan 
andere waardevolle informatie, zorgen en vragen verloren. Hierdoor voelen burgers 
zich niet serieus genomen, bijvoorbeeld wanneer risicoberekeningen gebruikt wor-
den om de zorgen van mensen weg te zetten als ongefundeerd (De Hollander 2017).

Weerstand en protest zijn vaak een reactie op een als onrechtvaardig ervaren situ-
atie (De Haas et al. 2019). Het is belangrijk om (lokale) lasten te erkennen, vol-
doende aandacht te besteden aan de verdeling van risico’s en hier ook transparant 
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over te zijn. De afgelopen decennia is er veel onderzoek gedaan naar percepties 
van burgers rond veiligheid, gezondheid en leefbaarheid van de leefomgeving (zie 
kader 6 ). Bij plannen voor grootschalige ingrepen in de leefomgeving verwijzen 
overheden vaak naar het algemeen belang en vervolgens naar berekeningen en 
beoordelingen van experts die laten zien dat de ingreep volstrekt veilig en gezond 
is, of landschappelijk en stedenbouwkundig inpasbaar. Maar dergelijke ambtelijke 
overtuigingstechnieken blijken in de weerbarstige praktijk vaak niet te ‘werken’. 
Of burgers omgevingsrisico’s en -overlast willen accepteren blijkt weinig te wor-
den bepaald door berekeningen van experts die aantonen dat de kans op nega-
tieve effecten klein is. Los van een groeiend wantrouwen tegenover experts, zeker 
als ze voor de overheid werken, raken de uitkomsten van dergelijke vaak complexe 
en weinig transparante rekensommen, redeneringen of ontwerpuitkomsten vaak 
de kern van de zaak niet (zie ook figuur 3). Bij degenen die zich zorgen maken 
speelt vaak een veelkleurig palet van waarden en belangen die niet meegenomen 
worden in berekeningen (zie ook signaal 2 en 5). Een veel grotere invloed heeft dan 
ook ‘het gevoel’ dat mensen hebben bij de plannen van de overheid, zoals een 
gevoel van ‘onvrijwilligheid’, een gevoel van een oneerlijke verdeling van lusten 
en lasten of een verondersteld gebrek aan beheersbaarheid van een situatie die 
groot gevaar kan opleveren.

Ervaringen rond luchthavens, windparken of zware industrieën leren dat overhe-
den de bezwaren van burgers tegen het lokale omgevingsbeleid beter niet kunnen 
wegzetten als ‘NIMBY’; dat verhardt de weerstand alleen maar (Carley et al. 2020; 
Wolsink 2007). Ruimtelijke ingrepen kunnen voor bepaalde groepen (soms grote) 
schade met zich mee brengen, of het nu gaat om waardedaling van de woning, 
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plaatselijke toename van feitelijke of vermeende gezondheidsrisico’s, geur- of 
geluidsoverlast, of een andere afname van de leefbaarheid door voorzieningen 
voor het algemeen nut. De overheid zou dit moeten erkennen als daadwerkelijk 
leed voor de betreffende burgers, en niet moeten schermen met metingen, toet-
sing aan normen of risicoberekeningen die laten zien dat het allemaal wel mee-
valt, of acceptabel is. Ze zou kunnen zorgen voor een participatiemodel dat 
fatsoenlijk om kan gaan met belangen- en waardentegenstellingen (dus niet per se 
streven naar consensus, zie ook Van Geel 2020). Burgers accepteren hun verlies 
voor het algemeen belang vaak eerder als ze het gevoel hebben dat het besluit-
vormingsproces rechtvaardig is verlopen (Tyler 2006, zie kader 7).

Kortom

Het serieus nemen van weerstand vraagt om erkenning van tegenstrijdige 
belangen en om het niet langer schermen met metingen, toetsing aan nor
men of risicoberekeningen die laten zien dat het allemaal wel meevalt, of 
acceptabel is. Overheden zouden kunnen zorgen voor een juridisch kader, 
waarmee ook beroep kan worden aangetekend, en op zoek kunnen gaan naar 
materiele en immateriële compensatiemogelijkheden. En afspraken maken 
die controleerbaar en handhaafbaar zijn.


Kader 7 Botsende visies op gewenste natuur in natuurconflicten
Er zijn de afgelopen jaren allerlei conflicten geweest over natuurbeheer. Veel conflic-
ten gaan over het kappen van bomen, over een andere inrichting van natuurgebie-
den, over wildstandbeheer om overbegrazing te voorkomen of om het aanleggen 
van nieuwe natuurgebieden. Hierbij spelen verschillende perspectieven op de func-
ties van natuur en verschillende voorkeuren voor het soort natuur vaak een rol: zien 
mensen de natuur vooral als functioneel, of als iets intrinsieks dat recht heeft op 
bescherming? (Diaz et al. 2015).

Conflicten worden vaak heviger als er fundamenteel andere waarden en perspec-
tieven op natuur(beheer) in het spel zijn (De Haas et al. 2019). Een voorbeeld is het 
conflict over de bomenkap in Schoorl. Daar speelde de vraag wat zwaarder weegt: 
stuivende duinen die voldoen aan de Europese Vogel- en Habitatrichtlijn of het 
maatschappelijk gewaardeerde bos waar de lokale bewoners zich verbonden mee 
voelen. De antwoorden zijn verdeeld en ieder antwoord kent zijn eigen bron van 
legitimiteit (respectievelijk juridisch of maatschappelijk) (Buijs & Boonstra 2020). 
Het hoeft ook niet het een of het ander te zijn: na jarenlang conflict zijn in Schoorl 
de betrokkenen tot een compromis gekomen waarbij een deel van het bos blijft en 
de burgers betrokken worden bij het toekomstige beheer van het bos. Het conflict 
heeft energie gekost maar heeft ook geleid tot meer wederzijds begrip voor visies en 
standpunten. Het laat zien dat conflicten ook een bron van kennis kunnen zijn over 
wat erop het spel staat (Cuppen 2018).
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Diversiteit als uitgangspunt voor beleid betekent dat de overheid rekening houdt 
met de verschillen tussen burgers als zij beleid ontwikkelt en regelingen treft. 
Politiek, ambtenaren en adviseurs hebben bij het voorbereiden en formuleren 
van beleid en wetgeving vaak bepaalde beelden in hun hoofd van de al dan niet 
betrokken mensen. Soms hebben beleidsmakers iemand voor ogen die uiterst 
zelf redzaam is en hoofdzakelijk ‘rationele’ keuzes maakt, dan weer iemand die 
juist met alles geholpen moet worden. Het beeld van de calculerende, tot fraude 
geneigde burger heeft bij sociaal en welzijnsbeleid in het recente verleden tot 
schrijnende situaties geleid, zie de Toeslagenaffaire. Die burgerbeelden zijn vaak 
eenzijdig en lijken soms vooral gesneden naar het doel van de wetgever. Zo is 
de zelfredzame burger ook een relatief goedkope burger en rechtvaardigt de tot 
fraude geneigde burger een strenge, controlerende overheid (RVS 2021; Gebhardt 
& Feijten 2022). Dit zijn slechts twee uitgesproken voorbeelden.

Heeft de overheid een te eenzijdig burgerbeeld, dan kan dit ervoor zorgen dat 
groepen mensen zich niet herkennen in, of zich niet gesteund voelen door die 
overheid. Daarbij bestaat ook het risico dat er mogelijkheden om beleid effectie-
ver of rechtvaardiger te maken over het hoofd worden gezien. Zo is het mensbeeld 
in veel gemeentelijke warmtevisies er een van de zelfredzame burger die het zelf 
wil regelen; hiermee verdwijnt echter wel de collectieve optie van warmtenetten 

Signaal 4:  
Maak diversiteit van burgers 

uitgangspunt van beleid
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soms naar de achtergrond (De Graaff 2022). Ook in het nadenken over transities in 
termen van ‘koplopers’ en ‘achterblijvers’ worden beelden gebruikt die niet per se 
aansluiten bij de werkelijkheid. Zo was de veronderstelling in het domein van de 
landbouw dat door het voorbeeld van de natuurinclusieve boer te belichten andere 
boeren wel zouden volgen (Bouma et al. 2020). Echter, de meeste natuurinclusieve 
boeren produceren voor zogenoemde nichemarkten, en zijn bovendien vaker 
intrinsiek gemotiveerd om met zorg voor de natuur te boeren. ‘Gangbare’ boeren 
zitten veel vaker vast in verdienmodellen die maar zeer beperkt ruimte bieden voor 
natuur inclusieve praktijken (Koetse & Bouma 2022). Oog voor de verschillen in 
beweeg redenen en in de ervaren belemmeringen maakt het mogelijk om beleid 
beter (in) te richten, en daarmee de beweging te krijgen die voor de grote transitie-
opgaven in de leefomgeving nodig is (zie ook Huttunen et al. 2021; Kaufman et al. 
2021).

Om zicht te krijgen op de verschillen tussen mensen is het voor beleid nuttig om 
een onderscheid te maken tussen ‘het weten, willen, kunnen en doe-vermogen’ 
van burgers; dit zijn bepalende factoren voor de betrokkenheid van burgers bij 
hun leefomgeving (zie voor een bespreking van de literatuur Bouma en De Vries 
2020; WRR 2017; zie figuur 4). Het belang van weten, willen en kunnen wordt 
bevestigd in vragenlijstonderzoek waarin burgers naar hun mening over het leef-


Kader 8 Overheidsperspectieven op de burger bij de warmtetransitie
De manier waarop overheden naar burgers kijken is van invloed op de vormgeving 
van beleid en de manier waarop daarover wordt gecommuniceerd (Gerhardt & 
Feijten 2022). Voortbouwend op onderzoek van Rodhouse et al. (2021) hebben we 
gekeken naar de manier waarop gemeenten over burgers schrijven in de gemeente-
lijke warmtevisies (De Graaff 2022).

Overheden en individuele ambtenaren hebben verschillende perspectieven op de 
mate waarin burgers keuzevrijheid zouden moeten hebben in of verantwoordelijk-
heid zouden moeten nemen voor de Nederlandse warmtetransitie (Rodhouse et al. 
2021). Het onderzoek van De Graaff (2022) laat zien dat een individualistische kijk op 
de rol van burgers in de Nederlandse warmtetransitie het meest voorkomt bij ambte-
naren, waarin burgers als hoofdverantwoordelijk voor het implementeren van alter-
natieve warmteoplossingen worden gezien. Daarbij blijken gemeenten grote waarde 
te hechten aan uitgebreide participatieprocessen, maar deze processen blijken niet 
of nauwelijks met de ontwikkeling van het beleid verbonden te zijn: zo is er nau-
welijks sprake van informatie-uitwisseling en vindt er nauwelijks co-creatie plaats. 
De Graaff (2022) benadrukt het belang van aandacht voor de systemische dimensies 
van de warmtetransitie en voor potentiële onrechtvaardigheden en uitsluiting: niet 
alle burgers zijn zelfredzaam en in staat tot het zelf verantwoordelijkheid nemen en 
dingen te regelen.
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omgevingsbeleid wordt gevraagd (Klösters et al. 2022; Steenbekkers et al. 2021). Zo 
blijken de mate van verstedelijking van de woonplaats, opleidingsniveau, leeftijd, 
inkomen, mediagebruik en vertrouwen in de overheid – factoren die van invloed 
zijn op het weten, willen en kunnen van burgers – samen te hangen met de mate 
waarin mensen zich bij de leefomgeving en het leefomgevingsbeleid betrokken 
voelen (zie kader 9).

Omgekeerd betekent dit overigens niet dat inwoners van bepaalde wijken als van-
zelf meer of minder betrokken zijn. Deze onderkenning is relevant omdat over-


Kader 9 Burgerperspectieven op de leefomgeving en het leefomgevingsbeleid
Nederlanders verschillen in hoe zij tegen het leefomgevingsbeleid aan kijken. Om 
de verschillende groepen mensen beter bij het milieu en klimaatbeleid te kunnen 
betrekken is het belangrijk om de verschillen te begrijpen en hier rekening mee te 
houden in de communicatie over het beleid (Steenbekkers et al. 2021). Met behulp 
van een Latente Klasse Analyse zijn data van de Balans van de Leefomgeving- 
vragenlijst (Bouma et al. 2020) gebruikt om 5 groepen van burgerperspectieven op 
de leefomgeving te onderscheiden (Weessies 2021).

De eerste groep, ruim 5 procent van de respondenten, maakt zich weinig zorgen over 
het milieu en meent dat het met klimaatverandering wel meevalt. Deze groep is het 
minst betrokken bij het leefomgevingsbeleid. De tweede groep, 21 procent van de 
respondenten ziet weinig problemen in zijn directe leefomgeving, en vindt het wel 
mooi zo: het gros van deze respondenten woont in het landelijk gebied, is relatief 
laag opgeleid en heeft beperkt vertrouwen in de overheid. De derde groep, 22 pro-
cent van de respondenten, lijkt op de tweede groep maar woont vooral in sterk ver-
stedelijkte gebieden en ziet juist veel problemen in de directe leefomgeving. Aan die 
lokale problemen zou eens wat moeten gebeuren, niet alleen aan het klimaatbeleid. 
De vierde groep, 31 procent van de respondenten, is hoger opgeleid en heeft een 
groot vertrouwen in de overheid. Deze groep vindt het leefomgevingsbeleid belang-
rijk en is relatief tevreden over hoe het ermee staat. De laatste groep, 20 procent van 
de respondenten, is zeer betrokken bij de leefomgeving en vindt dat er veel meer 
moet gebeuren omdat de problemen groot zijn en urgent. Dit zijn vooral hoger- 
opgeleiden met veel vertrouwen in de overheid.

De uitkomsten van Weessies (2021) tonen aan dat houding ten aanzien van milieu 
en klimaat complex is en dat er diversiteit bestaat in de manier waarop mensen zich 
zorgen maken over milieu en klimaat. Rond de communicatie en vormgeving van het 
leefomgevingsbeleid zijn er ten minste drie lessen te leren: aandacht voor verschillen 
in informatiebehoeften, koppeling van leefomgevingsvraagstukken aan de directe 
leefomgeving en oog voor verschillen in institutioneel vertrouwen zijn van belang 
waar het gaat om de houding van mensen ten aanzien van het leefomgevingsbeleid.
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heden in toenemende mate kunstmatige intelligentie inzetten om hun beleid 
specifieker (in) te richten of burgers beter bij hun beleidsvoornemens te betrek-
ken. Hierbij wordt ook vaak van dergelijke demografische variabelen gebruik 
gemaakt. Daarbij moet men er op bedacht zijn dat toepassing van algoritmes er 
ook toe kan leiden dat buurten, wijken of specifieke bevolkingsgroepen een 
bepaald stempel opgedrukt krijgen. Kunstmatige intelligentie kan het ontstaan 
van (filter)bubbels versterken, leiden tot discriminatie en tot schending van pri-
vacy (Arana-Catania et al. 2021, Ceccaroni et al. 2019).

Dat burgers iets weten, willen en kunnen betekent niet automatisch dat ze er ook 
naar gaan handelen: ‘weten is nog geen doen’ (WRR 2017). De meeste mensen 
maken zich bijvoorbeeld weliswaar zorgen over klimaatverandering, en vinden 
het belangrijk dat er voor de natuur en toekomstbestendigheid van de leefomge-
ving wordt gezorgd, maar dat betekent niet automatisch dat ze minder gaan vlie-
gen of beleid steunen dat vervuilers bestraft. Deels heeft dit te maken met 
psychologische factoren, zoals motivatie of houding, maar het komt ook doordat 
de omgeving en het sociaaleconomische systeem waarin Nederlanders leven, 
duurzaam handelen vaak lastig maken. Daarbij zijn institutionele structuren niet 
ingericht op eigen initiatief en betrokkenheid, waarmee het tot uiting brengen 
van betrokkenheid het nodige van burgers vraagt. Hieronder gaan we kort in op 
het weten, willen, kunnen van burgers, en op de mogelijkheden die overheden 
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hebben om iets aan het doe-vermogen van mensen, en hun betrokkenheid bij 
beleid en leefomgeving, te doen.

‘Weten’

Duurzaamheids- en milieuvraagstukken zijn niet eenvoudig te bevatten, voor 
wetenschappers, laat staan voor leken. De vraagstukken zijn per definitie groot-
schalig, complex, multidisciplinair, ongestructureerd, en omgeven met niet 
eenvoudig te temmen onzekerheden. Informatie over de (kwaliteit van de) leefom-
geving is onvermijdelijk vaak vrij abstract, en sluit maar deels aan bij de ervarin-
gen en belevingswereld van burgers (Roth 1992; Pidgeon & Fischhoff 2011; Fiorino 
1990). Het is belangrijk om voorbij de vaak technocratische kennis aan te sluiten 
bij de belevingswereld van burgers en hierbij te zorgen voor tweerichtingsverkeer 
(Grunig & Grunig 1992; Yuan et al. 2017). Daarbij is het een niet-geringe uitdaging 
om burgers – uit alle maatschappelijke groepen – de gelegenheid te geven hun 
vragen, zorgen, wensen en ervaringsexpertise in te brengen.

Zoals in de meeste westerse landen speelt een door de sociale media sterk bevor-
derde polarisatie ook in Nederland de democratische meningsvorming parten. 
Het weten dreigt soms zelfs een onderdeel van een cultuurstrijd tussen verschil-
lende maatschappelijke groepen te worden, die vaak in extremen tegenover elkaar 
worden gezet, zoals de stedelijke ‘elite’ versus het platteland, academisch en prak-
tisch opgeleid, winnaars en verliezers van de globalisering en liberalisering. Het 
‘gevaar’ bestaat dat de (lokale en digitale) leefwerelden van verschillende kampen 
elkaar uiteindelijk nog nauwelijks raken, wat op allerlei vlakken de Nederlandse 
samenleving kan verzwakken (Beugelsdijk 2021).

In de moderne samenleving ontstaan zogenoemde informatiebubbels, waarin 
groepen mensen vooral informatie onder ogen krijgt die overeenkomt met de 
eigen overtuiging. Desinformatie en fake news kunnen zich snel verspreiden en 
onnodig wantrouwen vergroten onder burgers. Democratisch debat kan alleen 
zinvol plaatsvinden als feiten en gevolgtrekkingen tot op zekere hoogte gedeeld 
worden. Overheden zullen zich moeten afvragen of en hoe ze zich actiever met de 
bestrijding van desinformatie gaan bezig houden (Wardle & Derakshan 2017); wel-
licht ook door zich actiever te doen gelden op social media, zo suggereren onder 
anderen Cinelli et al. (2020) en Marres (2018). De uitwisseling van kennis tussen 
wetenschap, beleid en samenleving zou twee- of meer-richtingsverkeer moeten 
zijn – bij voorkeur met inschakeling van vertrouwde ‘gelijken’ of rolmodellen 
(‘peers’). In signaal 5, ‘Deel de feiten en zorg ervoor dat beleid begrijpelijk is’, gaan 
we hier verder op in.
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‘Willen’

Vele factoren bepalen het willen – motivaties, wensen, gedragsintenties – van 
mensen, en daarmee hun houding ten aanzien van hun leefomgeving en het leef-
omgevingsbeleid (zie bijvoorbeeld Ajzen 1991; Bamberg et al. 2017). Zoals gezegd 
willen de meeste mensen een gezonde, duurzame toekomst voor hun kinderen, 
en maken ze zich zorgen over biodiversiteitsverlies en klimaatverandering, maar 
nemen toch het vliegtuig voor een beetje zon of avontuur. Mensen willen sim-
pelweg verschillende zaken die niet noodzakelijkerwijs met elkaar in overeen-
stemming te brengen zijn. Tussen de verschillende dimensies van willen zit 
spanning, zoals tussen het eigen en het collectieve belang, en tussen korte- en 
langetermijnafwegingen. Dat leidt ertoe dat wat mensen willen zich niet per se 
ook vertaalt in hun handelen, waarbij het willen, weten en kunnen overigens met 
elkaar samenhangen.

Of mensen zich willen bezighouden met meer abstracte wensen zoals een toe-
komstbestendige leefomgeving, hangt mede af van de mate waarin hun directe 
levensbehoeften zijn vervuld. Daarmee ondermijnt armoede (en andersoortige 
vormen van stress) het vermogen om na te denken en besluiten te nemen over de 
lange termijn (WRR 2017). Vooral mensen met weinig opleiding en inkomen heb-
ben zorgen die hun dagelijks leven en de korte termijn bepalen, omdat ze worden 
geraakt door tekorten in de zorg, door baanonzekerheid, de achteruitgang van de 
kwaliteit van het onderwijs en de onzekerheid over de beschikbaarheid van betaal-
bare woningen voor hun kinderen. Die fractie ‘onzekeren’ groeit gestaag en is 
inmiddels groter dan 30 procent (Wennekers et al. 2019; Putters 2021). Ook voor-
gaande ervaringen met de overheid en daaruit voortvloeiend vertrouwen (of wan-
trouwen) in de overheid en haar instituties zijn van invloed op het ‘willen’ van 
burgers, vooral waar het gaat om betrokkenheid bij overheidsbeleid (Engbertsen 
et al. 2021). Overheden kunnen het willen van burgers beïnvloeden door aan te 
sluiten bij de motivaties van burgers (Steg & Vlek 2009) en door beter bij hun wen-
sen en zorgen aan te sluiten, waarmee de motivatie om mee te doen wordt ver-
groot (zie bijvoorbeeld Lastra-Bravo et al. 2015). Ook kunnen ze eigen initiatief 
beter steunen. Op de manieren waarop overheden burgerinitiatief kunnen steu-
nen, stimuleren en faciliteren, gaan we in bij signaal 6 ‘Faciliteer burgerinitiatief 
en werk samen aan de opgaven’.

‘Kunnen’

De individuele vaardigheden van burgers bepalen in belangrijke mate of men 
betrokken raakt bij de grote vraagstukken in de leefomgeving. Voor de uiteen-
lopende vormen van betrokkenheid zijn bijvoorbeeld (financiële) middelen, tijd, 
cognitieve en sociale vermogens nodig. In navolging van de Franse socioloog 
Bourdieu wordt in Nederland dit ‘kunnen’ vaak geduid aan de hand van het eco-
nomisch, sociaal en cultureel kapitaal waar iemand over beschikt (Vrooman 2014; 

34



Custers & Engbersen 2019; Bourdieu 1979). Het eerste verschaft controle over het 
leven. Een goed gevulde portemonnee maakt het een stuk gemakkelijker om 
duurzame keuzes te maken en iemand is eerder geneigd om de woning aardgasvrij 
te maken als diegene beschikt over de (financiële) middelen (Schilder & Van der 
Staak 2020). Sociaal kapitaal verschaft vaardigheden, relaties en netwerken om 
sociale hulpbronnen aan te boren, maar ook om deel te nemen aan besluitvor-
mingsprocessen, informatie op te doen en op te komen voor je belang. Cultureel 
kapitaal zorgt voor allerlei vormen van leervermogen, bepaalt het ‘juiste’ gedrag 
in bepaalde kringen, en niet te vergeten, brede gezondheidsvaardigheden – zon-
der een goede gezondheid is betrokkenheid sowieso onmogelijk. De verdeling van 
deze vormen van kapitaal vindt vanaf de vroege jeugd grotendeels plaats via het 
gezin en is (dus) behoorlijk erfelijk bepaald door een stapeling van interacterende 
factoren, zoals gezinssituatie, opvoeding en onderwijs, leefomgevingskwaliteit in 
de wijk, schuldproblematiek of ongezonde leefwijzen (De Vos 2015). Kortom, aan-
dacht voor burgerbetrokkenheid vraagt om aandacht voor sociaal beleid en sociale 
gelijkwaardigheid, toegankelijke publieke dienstverlening en goede gezondheids-
zorg en onderwijs.

Binnen het leefomgevingsbeleid wordt over het algemeen weinig aandacht aan 
het ‘kunnen’ besteed: alleen in de grote steden is er in sommige gevallen sprake 
van doelgroepenbeleid, waarbij specifiek met de belemmeringen van bepaalde 
groepen inwoners rekening wordt gehouden, en sommige regelingen zijn op spe-
cifieke huishoudens gericht. De meeste regelingen, overheidscampagnes en inter-
venties houden echter weinig rekening met de verschillen in kunnen, zowel waar 
het verschillen in cognitief vermogen, verschillen in inkomen als verschillen in 
sociale vaardigheden betreft. Zo blijken vooral hoogopgeleiden gebruik te maken 
van subsidieregelingen, en zijn het ook vooral hoogopgeleiden die informatie-
campagnes waarderen (I&O 2020). Een voorbeeld van hoe simpel het kan zijn 
bleek in de Coronaperiode: doordat fysieke participatie niet mogelijk was werden 
vaker digitale bijeenkomsten georganiseerd, waaraan een andere dwarsdoor-
snede van de bevolking bleek deel te nemen (De Vries & Bouma 2023).

Diversiteit als uitgangspunt voor beleid betekent dat de overheid met de verschil-
len rekening houdt. Hierbij is met name aandacht voor de verscheidenheid in ‘het 
kunnen’ van mensen belangrijk, niet alleen voor de vormgeving van effectiever 
maar vooral ook van rechtvaardiger beleid (Sen 1999; Nussbaum 2002). Een andere 
dimensie van ‘kunnen’ die van het beleid extra aandacht behoeft, is de manier 
waarop de leefomgeving is ingericht. Die inrichting van de dagelijkse leefomge-
ving is sterk van invloed op de houding die mensen aannemen ten opzichte van 
leefomgevingsvraagstukken en vooral op de duurzaamheid van hun gedrag (Shove 
2014; Southerton et al. 2004; Wilhite et al. 2000). Denk aan de aanwezigheid van 
recycle-bakken, de kwaliteit van het openbaar vervoer, en de aanwezigheid van 
natuur of publiek groen (Van Diepen & Voogd 2001). Ook op een meer abstract, 
systemisch niveau speelt dit; zo zijn het economische systeem, de beschikbaar-
heid van technologie en sociaal-culturele normen en waarden zeer bepalend voor 
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het menselijk handelen (zie bijvoorbeeld Cialdini et al. 1991). Bij signaal 7, ‘Maak 
duurzaam gedrag logisch’, gaan we hier verder op in.

Kortom

Het tot uitgangspunt maken van diversiteit vraagt om het besef dat ‘de bur
ger’ niet bestaat. Het helpt om over verschillen tussen mensen na te denken 
in termen van wat ze weten, willen, kunnen en daadwerkelijk doen. Diversiteit 
als uitgangspunt betekent ook dat het ‘doevermogen’ niet wordt beschouwd 
als vanzelfsprekend en dat overheden extra aandacht moeten besteden aan 
de toegankelijkheid van processen en de beschikbaarheid van publieke dien
sten en infrastructuur. Het vraagt om beleidsinterventies die rekening hou
den met cognitieve, financiële en sociale vermogens van burgers en waarbij de 
overheid aandacht heeft voor de consequenties van het beleid voor verschil
lende groepen en voor de verdeling van lusten, lasten en risico’s.
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Duurzaamheids- en milieuvraagstukken zijn complex. De leefomgeving staat 
onder invloed van allerlei technologische, economische en sociale ontwikkelin-
gen, die ook nog eens met elkaar samenhangen. Hier iets in veranderen is dus 
niet eenvoudig. Complicerende factor is dat de kennis over die vraagstukken en 
ontwikkelingen zelf ook continu in ontwikkeling is, en dat er de nodige onzeker-
heden spelen omtrent de uitwerking van de ontwikkelingen (en beleidsvoor-
nemens) op de leefomgeving (zie bijvoorbeeld Marchau et al. 2019; Meijer et al. 
2007; Ove Hansson 1996). Hierdoor is het maken van beleid vaak ingewikkeld: 
Wat is de beste manier om te handelen en is het niet beter om te wachten tot er 
ergens meer kennis over is? Welke instrumenten zijn nodig voor een voldoende 
effectief en efficiënt beleid? Is er voldoende draagvlak voor het beleid; hoe leg je 
dit beleid en de samenhang tussen keuzes en de bijbehorende onzekerheden uit 
aan burgers?

Dit verklaart mede waarom de grote leefomgevingsvraagstukken vaak in nogal 
abstracte termen beschreven worden, die maar matig aansluiten bij de dagelijkse 
leefwereld van de meeste burgers. Om de burger begrijpelijke en behapbare infor-
matie voor te leggen, én te overtuigen dat het beleid goed is, wordt vaak slechts 
een deel van de informatie gedeeld, zoals het deel waarover geen twijfel bestaat. 
Het is echter belangrijk om expliciet te zijn over de feiten en veronderstellingen 
waarop het beleid is gebaseerd (Jones et al. 2014). Zeker omdat burgers lang niet 

Signaal 5:  
Deel de feiten en zorg ervoor 

dat beleid begrijpelijk is
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zulke eenduidig rationeel calculerende wezens zijn als wel verondersteld wordt, 
bijvoorbeeld in hun omgang met kansen en risico’s en de veronderstelde beheers-
baarheid van de leefwereld (Kahneman 2003, 2011).

Bij complexe leefomgevingsvraagstukken is het beleid zelf ook vaak complex. Dat 
vermindert uiteraard de uitlegbaarheid. Bovendien verandert het regelmatig, van-
wege gewijzigde omstandigheden, inzichten, of politiek draagvlak. Bekend voor-
beeld zijn de subsidies voor bijvoorbeeld het verbeteren van woningisolatie. Die 
subsidie kan de woningeigenaar zelf aanvragen, als hij weet dat dat kan en hoe dat 
moet. Maar het is voor iemand niet eenvoudig om vooraf in te schatten of hij de 
subsidie ook zal krijgen als hij de investering doet. Er gelden verschillende voor-
waarden, die niet voor alle woningen hetzelfde zijn, en regelmatig veranderen. Als 
mensen het gevoel krijgen dat het te ingewikkeld gemaakt wordt, het te onzeker is 
of de subsidie verstrekt wordt, en de regels zo vaak veranderen dat ze misschien 
beter kunnen wachten tot het allemaal wat duidelijker is, bestaat de kans dat ze 
niet alleen hun geplande isolatie uit- of afstellen, maar ook dat ze het vertrouwen 
in het beleid en de overheid kwijt raken. Het is dan ook zaak ervoor te zorgen dat 
de verstrekte informatie aansluit bij de belevingswereld en de informatiebehoefte 
van mensen, dat het beleid consistent is, en dat mensen ervan uit kunnen gaan dat 
ze volledig geïnformeerd worden. Anders bestaat het risico dat burgers gaan ‘afha-
ken’. Ze kunnen dan hun toevlucht zoeken in alternatieve bronnen van informatie 
op het internet of in de eigen sociale kring.

Voor het betrekken van burgers en het goed kunnen uitvoeren van leefomgevings-
beleid is het belangrijk de burger tegemoet te komen. Het leefomgevingsbeleid is 
nu vaak verkaveld in sectorale kokers, terwijl mensen hun dagelijkse leefomge-
ving juist integraal beleven. Het gaat zelden alleen om die ene windmolen, maar 
vaak ook om verkeerslawaai of hangjongeren, en het maakt de burger niet uit 
welke dienst of welk departement eerst verantwoordelijk is, de burger wil met zijn 
zorgen en wensen terechtkunnen bij ‘de overheid’ (Tijdelijke Commissie uitvoe-
ringsorganisaties 2021). In de grotere gemeenten wordt mede hierom bijvoorbeeld 
in het sociale domein, maar in toenemende mate ook in het duurzaamheidsdo-
mein, over sectorale ‘loketten’ heen samengewerkt (zie bijvoorbeeld Uyterlinde et 
al. 2020). Dit helpt de begrijpelijkheid van het beleid voor de burger te verbeteren 
en verbetert de toegankelijkheid.

Een hulpmiddel bij het beter uitleggen van beleid zijn visualisaties; het is niet voor 
niets dat er in het domein van de stedenbouw en ruimtelijke ordening een traditie 
is om plannen te visualiseren. Door visualisatie kunnen inhoudelijk ingewikkelde 
en abstracte plannen op een heldere en concrete manier betekenis krijgen. Daar-
bij leert de ervaring dat een goede verbeelding ook de betrokkenen zelf een nieuw 
zicht op zowel de opgave als de oplossing en de resultaten kan bieden, waarmee 
visualisatie ook een belangrijk middel is voor participatieve plan- en besluit-
vorming (De Blois et al. 2021, Hamers et al. 2023, zie ook kader 10). Daarbij helpt 
het om zo veel mogelijk gebruik te maken van concreet en toegankelijk taal-
gebruik en de betrokkenen zelf te laten visualiseren wat hun ideeën zijn.
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Kader 10 Beeld inzetten voor het bespreekbaar maken van abstracte kennis
Er zijn verschillende manieren om over beleid en onderzoek te communiceren. Soms 
zijn teksten het beste middel, soms cijfers, soms beelden; vaak werkt een combina-
tie van deze communicatievormen het beste. Verbeelding kan helpen ingewikkelde 
materie toegankelijk te maken voor een grote groep, niet alleen experts maar ook 
andere betrokkenen (zie De Blois et al. 2021). We illustreren dit aan de hand van twee 
PBL-projecten waarin we visualisaties hebben gebruikt om de kennis toegankelijker 
te maken: de Ruimtelijke Verkenningen.

In de Ruimtelijke Verkenningen staan toekomstscenario’s centraal, met als tijd-
horizon 2050 (Snellen et al. 2019, Hamers et al. 2023). Omdat de toekomst onbe-
kend is en er verschillende ideeën bestaan over die toekomst, is het niet eenvoudig 
deze concreet voorstelbaar te maken. Visualisatie helpt hierbij. Zo zijn er voor de 
Ruimtelijke Verkenning 2019 korte animatiefilmpjes gemaakt. Daarin zijn toekomst-
scenario’s over stad en mobiliteit vereenvoudigd tot een reeks korte fictieve scènes 
over het dagelijks leven van toekomstige burgers, denk aan gebeurtenissen thuis, 
op straat of op het werk. Door de complexe, abstracte maatschappelijke ontwik-
kelingen en beleidsdilemma’s die in de scenario’s zijn verwerkt terug te brengen tot 
enkele herkenbare problemen of kansen in de directe leefomgeving van burgers, kan 
een brede groep kijkers zich een beeld vormen van een mogelijke toekomst. Dit kan 
hen helpen bij het vormen van een mening en eventueel het leveren van bijdragen 
aan discussies over wat ze wenselijk of onwenselijk vinden (Snellen et al. 2019).

Meer recent zijn de verschillende opties voor de toekomstige ruimtelijke inrichting 
van Nederland gevisualiseerd met behulp van collageachtige beelden en kaarten 
(Hamers et al. 2023). De collages zijn bedoeld als inleidende beelden bij hoe de dage-
lijkse omgeving in Nederland er in 2050 kan uitzien. Ze bevatten concrete, herkenbare 
elementen uit het dagelijks leven, bijvoorbeeld een metrohalte, een natuurgebied 
en een volkstuin. De kaarten zijn complexer, en tonen voor het hele land diverse 
soorten ruimtegebruik in samenhang. Dat levert een gelaagd beeld op dat niet voor 
iedereen gemakkelijk te lezen is, maar wat professionals helpt om een gemeen-
schappelijk idee te krijgen van de diverse ruimtelijke beleidsopties. De kaarten zijn 
dan ook gericht op een gebruikerspubliek dat enige ervaring heeft met het bekijken 
en duiden van kaartmateriaal. Op een interactieve website kunnen verschillende 
kaartlagen, zoals rond stedelijke ontwikkeling of duurzame economie, afzonder-
lijk in beeld worden gebracht. Bezoekers van de website kunnen zo de toekomstige 
mogelijke inrichtingen van Nederland op onderdelen met elkaar vergelijken.

Ten slotte kan meer gebruik worden gemaakt van citizen science. Dit is een vorm van 
onderzoek waarin mensen met eigen observaties en inzichten een actieve inbreng 
leveren. Burgers kunnen hun betrokkenheid uiten, zich meer inleven in de proble-
matiek en bijdragen aan het verminderen van informatielacunes (Dickinson et al. 
2012; Fraisl et al. 2022). Zo drijft een belangrijk deel van de monitoring van het 
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biodiversiteitsbeleid op de vogel-, vlinder-, amfibieën- en plantentellingen van 
vrijwilligers (Matthijsen & Terluin 2018), ook in het kader van de bewustwording 
rond klimaatadaptatie wordt citizen science ingezet (zie kader 11).

Kortom

Om ervoor te zorgen dat beleid begrijpelijk is voor de burger, helpt het als 
overheden duidelijk communiceren en samenwerken over sectoren, beleid
slagen en domeinen heen. Visualisering kan helpen om abstracte informa
tie concreet te maken. Duidelijk communiceren betekent ook eerlijk zijn 
over mogelijke nadelen en onzekerheden, en transparant zijn over waarom 
bepaalde keuzes zijn gemaakt. Het helpt daarbij om aan te sluiten bij de bele
vingswereld van mensen, en gebruik te maken van vertrouwde sleutelperso
nen uit de sociale groep voor het verspreiden van beleidsboodschappen. Het 
is daarbij van groot belang om de feiten te delen, en zorg te dragen voor een 
gezamenlijke kennisbasis.


Kader 11  Meer inzicht en begrip door zelf onderzoek te doen in de wijk 

(citizen science)
Klimaatverandering leidt steeds vaker tot wateroverlast, hittestress en droogte in de 
wijk. Daarom gaan gemeenten in overleg met waterschappen intensiever aandacht 
besteden aan een klimaatbestendiger inrichting van buurten en wijken. Lectoraten 
van vier hogescholen onderzochten in een groot aantal wijken met een flinke vari-
atie aan fysieke en sociale omstandigheden hoe de betrokkenheid van inwoners bij 
klimaatadaptatie door middel van citizen science (burgerwetenschap) vergroot kan 
worden.

Professionals en bewoners hebben samen metingen uitgevoerd, bijvoorbeeld van 
verschillende aspecten van hittestress, gegevens verzameld over fysieke en sociale 
kwetsbaarheid en op diverse manieren inzicht gecreëerd voor een lokale aanpak 
(Buijs et al. 2021). Door deze vorm van betrokkenheid ontstaat er bij de wijkbewo-
ners beter inzicht in de aard en ernst van klimaatgevolgen, de invloed van lokale 
(en persoonlijke) omstandigheden, en ook meer begrip en draagvlak voor inrich-
tingsmaatregelen. Bewoners leren over de fysieke en sociale kwetsbaarheid in de 
buurt en over handvatten voor een lokale aanpak (hitte-eilandeffecten, invloed van 
woningtype en gedrag). Daardoor krijgen ze ook meer gevoel van urgentie en neemt 
de bereidheid toe om in te stemmen met (ingrijpende) inrichtingsmaatregelen voor 
huis, straat of wijk. De opgedane kennis, inzichten en ideeën kunnen vervolgens in 
planprocessen worden ingebracht (Buijs et al. 2021).
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De meeste mensen willen een gezonde, duurzame toekomst, ook voor volgende 
generaties, en veel mensen maken zich zorgen over hun leefomgeving. Soms leidt 
dat tot eigen initiatief en inzet, los van het overheidsbeleid. Initiatieven van bur-
gers zijn er in vele soorten en maten, van kleine en grote groepen uit de buurt 
of regio, tot landelijke initiatieven of internationale samenwerking. Initiatieven 
kunnen zich richten op verduurzaming van het eigen leven (energiecoöperaties, 
stadslandbouw), terwijl andere zich richten op het beheer van de gemeenschap-
pelijke ruimte, zorg voor de natuur, schoonmaakacties of de vermindering van 
zwerfvuil (Mattijssen et al. 2018, 2020).

Dergelijke burgerinitiatieven dienen gekoesterd te worden, want ze geven blijk 
van de betrokkenheid van inwoners (Kaal et al. 2019). Burgerinitiatieven zijn ove-
rigens niet een nieuw fenomeen; de energieke samenleving kent een lange tradi-
tie in Nederland. Zo is natuurbescherming gedurende lange tijd een overwegend 
particulier initiatief geweest en waren het burgers die in 1905 Natuurmonumen-
ten oprichtten (De Moor 2014).

Overheden kunnen op verschillende manieren hun beleid vormgeven en omgaan 
met initiatieven uit de maatschappij (Van der Steen 2015). Alhoewel de energieke 
samenleving – vaak op eigen initiatief – doelen formuleert en plannen maakt, 

Signaal 6:  
Faciliteer burgerinitiatief en 
werk samen aan de opgaven
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Kader 12  Samenwerking tussen groene burgerinitiatieven en provincies in 

het natuurbeleid
Het vergroten van maatschappelijke betrokkenheid bij natuur is één van de hoofd-
ambities van het Nederlandse natuurbeleid. Om dit te doen zetten provincies in op 
het ondersteunen van vrijwilligers en burgerinitiatieven. Voorbeelden, zoals ‘Groen 
aan de Buurt’ in de provincie Utrecht, laten zien dat provincies, in samenwerking met 
maatschappelijke organisaties, een belangrijke rol kunnen spelen in het begeleiden 
en opschalen van initiatieven door actief ondersteuning aan te bieden (De Boer et 
al. 2022; Bouwma et al 2020). Wanneer maatschappelijke initiatieven en overheden 
krachten bundelen kunnen zij gezamenlijk méér realiseren dan alleen.

Zo zijn er veel initiatieven die ‘iets willen doen voor de natuur’ maar niet weten hoe. 
Overheden kunnen abstracte beleidsopgaven vertalen naar lokale acties. Zo zijn er 
bij sommige gemeenten en provincies ecologen in dienst die de plannen van een 
burgerinitiatief ‘ecologisch verrijken’ door advies te geven over inrichting en beheer. 
Het is wel belangrijk dat overheden zich realiseren dat burgers andere beelden en 
wensen kunnen hebben over gewenste natuur dan ‘VHR-natuur’ (De Haas et al. 
2019; Farjon et al. 2016). Zo lijkt de bijdrage van burgerinitiatieven aan de Europese 
Vogel- en Habitatrichtlijn (VHR, in oppervlakte) bescheiden te zijn, maar dragen ze 
vaak wel bij aan draagvlak, monitoring en andere publieke opgaven zoals sociale 
cohesie, welzijn en gezondheid (Folkert et al 2020; Bredenoord et al. 2020; Sanders 
et al. 2018). Het is belangrijk dat burgers en ambtenaren met elkaar verkennen wat 
voor het betreffende initiatief de mogelijkheden zijn, waarbij er voorbij de grenzen 
van sectoren en perspectieven op natuur wordt gekeken. In de praktijk werken over-
heden hier vaak samen met intermediairs (zoals de Natuur en Milieu Federatie, IVN 
natuureducatie) (De Boer et al. 2022). Naast een open dialoog zijn groene initiatieven 
geholpen bij ondersteuning bij fondsenwerving, het beschikbaar stellen van grond 
en netwerken.

Provincies leren van eerdere ervaringen, van de eigen provincie of van een andere. 
Waar het beleid een aantal jaren terug nog zoekend was rondom maatschappelijke 
betrokkenheid, is het nu uitgekristalliseerd in concrete programma’s met ervaren 
beleidsmedewerkers en regelingen. Er is geleerd dat een faciliterende overheid een 
proactieve overheid is: het beleid is actief wervend en uitnodigend geworden (De 
Boer et al. 2022). Er zijn nog wel stappen te zetten. Deelnemers aan groene bur-
gerinitiatieven en activiteiten vormen geen representatieve afspiegeling van de 
maatschappij. Dat roept de vraag op in hoeverre burgerinitiatieven ook de beoogde 
legitimiteit van het natuurbeleid versterken en in hoeverre er sprake is van gelijkheid 
als het gaat om de beschikbaarheid van groen in de directe leefomgeving – iets wat 
het fysieke en mentale welzijn bevordert (Bredenoord et al. 2020). Naast een proac-
tieve ‘faciliterende overheid’ vergt het omgaan met burgerinitiatieven dus ook een 
‘rechtmatige overheid’ om ervoor te zorgen dat iedereen mee kan doen en er aan 
democratische principes wordt voldaan (Ubels 2020).
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Burgerinitiatieven

Hoe kunnen we dit aanpakken?
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voor de hele overheid
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We hebben het groter 
kunnen maken dankzij 

de hulp!

Figuur 5

heeft een overheid zich daartoe te verhouden als de initiatieven zich voordoen in 
het publieke domein (Van der Steen 2015). Dat kan op verschillende manieren, 
variërend van kaders stellen, ondersteunen, stimuleren, mogelijk maken, mee 
samenwerken maar ook verbieden of afremmen. Niets doen kan ook een bewuste 
keuze zijn.

Alhoewel overheden baat hebben bij het draagvlak, de kennis, de ervaring en de 
inzet van georganiseerde burgers, kunnen overheden en burgerinitiatieven elkaar 
niet altijd vinden (zie ook figuur 5). Zo hebben burgers vaak moeite om bij een 
verkokerde overheid de juiste ‘potjes’ of contacten te vinden; veel initiatieven zijn 
afhankelijk van kleine, kwetsbare kerngroepen, en vrijwilligers hebben niet 
noodzakelijk de juiste competenties of tijd om door het woud van administratieve 

43



verplichtingen te komen. Denk ook aan continuïteit: als iemand ermee stopt, is 
opvolging niet gewaarborgd. Een zogenoemde responsieve overheid, met een 
belangstellende houding, in combinatie met toegankelijke ondersteuning, kan 
burgerinitiatieven beter faciliteren en de kans op continuïteit en opschaling ver-
groten.

Samenwerken met groepen burgers vergt een actieve en zorgvuldige manier van 
werken; het is niet achteruit leunen en wachten tot er initiatieven komen (De Boer 
et al. 2022; Nederhand et al. 2022; Van Doren et al. 2016). Er zijn verschillende voor-
beelden van gemeenten die één loket hebben ingericht om burgers te ondersteu-
nen bij hun initiatieven, en waar ambtenaren van allerlei verschillende gemeente-
lijke afdelingen aan deelnemen. De ondersteuning kan variëren van het bieden 
van ondersteuning bij het vinden van financiën, het aanbieden van materialen of 
kennis en het met elkaar in contact brengen van initiatieven, overheden en andere 
actoren, tot het bekijken of initiatieven ook passen in de programma’s van andere 
beleidssectoren.

Veel burgers willen met hun initiatief ‘iets goed’ doen, een bijdrage leveren, maar 
beschikken niet allemaal over de benodigde expertise of tijd om de juiste maat-
regelen te ontwikkelen. Zodoende blijft de bijdrage aan (inter)nationale opgaven 
beperkt. Overheden kunnen, veelal in samenwerking met maatschappelijke orga-
nisaties of intermediairs kennis over geschikte maatregelen inbrengen. Het is 
belangrijk dat gezamenlijk wordt verkend wat voor het betreffende initiatief de 
mogelijkheden zijn, waarbij voorbij de grenzen van sectoren wordt gekeken 
(zie kader 12).

Naast een actieve responsieve overheid, vergt het omgaan met burgerinitiatieven 
in het bijzonder ook een rechtmatige overheid: een overheid die stuurt op het op 
een rechtmatige en rechtvaardige wijze tot stand komen van beleid. De energieke 
samenleving is hier en daar goed in staat zaken te organiseren (Hajer 2011), maar ze 
is niet zaligmakend, heeft niet altijd draagvlak, en kan niet in de plaats komen van 
de representatieve democratie, en vergt extra aandacht voor democratische ver-
antwoording (Buijs et al. 2020; Kok 2018; Steenbekkers et al. 2020). Veel burgerini-
tiatieven zijn vooralsnog het werk van een relatief kleine groep die niet zonder 
meer representatief is. Er is een actieve rechtmatige overheid nodig die ervoor 
zorgt dat iedereen aan initiatieven mee kan doen en dat er aan de democratische 
principes wordt voldaan (Ubels 2020). Die overheid geeft enerzijds zo veel moge-
lijk ruimte aan initiatieven en werkt op basis van vertrouwen; anderzijds poogt ze 
efficiënt en integer te zijn, risico’s te minimaliseren, zaken juridisch goed te rege-
len, en te controleren en te handhaven (Tonkens et al. 2015). Daarbij gaan veel 
vraagstukken in onze samenleving over macht en herverdeling, die je niet zomaar 
op buurt niveau kunt regelen.

In de praktijk bevinden overheden zich nog wel eens in een spagaat, bijvoorbeeld 
omdat ze aan de ene kant als ‘responsieve overheid’ initiatieven alle ruimte wil 
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geven om eigen doelen na te streven, anderzijds als ‘rechtmatige overheid’ gebon-
den zijn aan regels, zoals rond rechtsgelijkheid. De zoektocht om samen op te 
trekken met burgerinitiatieven hoeft daarnaast ook niet automatisch tot synergie 
te leiden: voorkeuren kunnen behoorlijk verschillen. De uitkomst voor de leef-
omgeving zal daarbij niet altijd optimaal zijn, en het is belangrijk dat overheden 
zich ook bewust zijn van de bijdrage van initiatieven aan andere publieke doelen 
(bijvoorbeeld gezondheid, bescherming van natuur). Voor overheden is het zaak 
bijdragen en uitruilen expliciet te maken en in de gaten te houden, en tegelijker-
tijd te leren van initiatieven, bijvoorbeeld waar het gaat over juridische belemme-
ringen die opschaling bemoeilijken.

Kortom

Overheden kunnen burgerinitiatieven faciliteren door ze met middelen, 
ruimte en expertise te ondersteunen, en het makkelijker te maken om een 
ingang te vinden bij de overheid (bijvoorbeeld door het bieden van één loket). 
Daarbij is het belangrijk om als overheid niet achterover te leunen, maar actief 
te zoeken naar manieren om initiatief mogelijk te maken, en tegelijkertijd 
onder ogen te zien dat eigen initiatief niet voor alle burgers, en voor alle opga
ven mogelijk is.
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Uit de meeste enquêtes blijkt dat een flink deel van de Nederlanders bereid is 
zijn gedrag of leefstijl aan te passen om Nederland toekomstbestendig te maken 
(Bouma & de Vries 2020; Bouma et al. 2020; Steenbekkers et al. 2021, Boer & Langers 
2022). Echter, het deel dat op basis van individuele beslissingen uiteindelijk ook 
daadwerkelijk minder vlees eet, vaker de fiets pakt, het afval scheidt, korter  doucht 
etc. blijft beperkt (Koch & Vringer 2023). Er zit vaak een gat tussen de intenties en 
het handelen van mensen, een gat dat veel mensen het liefst niet willen zien – 
psychologen noemen dit cognitieve dissonantie (Festinger 1957; Steg & Vlek 2009). 
Daarbij zijn gewoonten vaak sterker dan voornemens (zie bijvoorbeeld Gardner 
2015; Klöckner 2013). Mensen kiezen vaak de weg van de minste weerstand en pas-
sen daar hun overtuigingen op aan. Lindenberg en Steg (2007) onderscheiden drie 
soorten motivaties die voortdurend onbewust tegen elkaar worden afgewogen: 
hedonistische motieven (‘ik wil me nu beter voelen’), economische motieven (‘ik 
wil mijn middelen optimaal inzetten’) en moreel-normatieve motieven (‘ik wil 
handelen zoals het hoort’).

Beleid dat beoogt gedrag te veranderen richt zich vaak op het weten, en veronder-
stelt dat weten leidt tot doen (zie ook Signaal 4). Het overschat daarmee niet alleen 
het ‘doe-vermogen’ (WRR 2017) maar miskent ook dat er verschillende motieven 
voor het menselijk handelen zijn. Beleid dat mensen aanspreekt op dergelijke mo-

Signaal 7:  
Maak duurzaam gedrag 

logisch; zorg voor 
een geschikte omgeving 
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Kader 13  Burgerbetrokkenheid bij de energietransitie in de 

gebouwde omgeving
Er is de afgelopen paar jaar het nodige onderzoek gedaan naar de betrokkenheid 
van burgers bij de energietransitie (Dignum et al. 2021; Scholte et al. 2020; Steen-
bekkers et al. 2021; Klösters et al. 2020, 2022; Schilder & Van der Staak 2020). Uit de 
verschillende studies blijkt dat alhoewel een groeiende groep woningeigenaren in 
verduurzaming van de eigen woning investeert, het tempo nog niet hoog genoeg 
ligt. Het zijn vooral de intrinsiek gemotiveerde woningbezitters met voldoende 
eigen middelen die investeren in woningverduurzaming. Omdat verduurzamings-
maatregelen plaatsvinden achter de voordeur komt de verduurzamingsopgave zon-
der instemming en inspanningen van bewoners niet tot stand. Draagvlak voor de 
energie transitie is daarom van groot belang.

Op initiatief van woningcorporaties, buurtinitiatieven of gemeenten wordt aan 
huurders en woning-eigenaren soms een collectieve oplossing voorgelegd. Om 
individuele woning-eigenaren aan te sporen energie te besparen en hun woning 
te verduurzamen maken gemeenten gebruik van informatie- en bewustwordings-
campagnes, subsidies en advies. Subsidies lopen over het algemeen via de nationale 
overheid, maar waar het gaat om meer eenvoudige besparingsmaatregelen bieden 
sommige gemeenten ook kortingsvouchers aan specifieke doelgroepen aan.

In alle gevallen blijkt het moeilijk te zijn om bij de minder intrinsiek gemotiveerde 
huishoudens achter de voordeur te komen. In verschillende onderzoeken hebben 
we gekeken hoe gemeenten hiermee omgaan. De gemeente Utrecht richt haar 
inspanningen (voorlichting en informatie, advies op maat, subsidie) op wijken waar 
groot onderhoud toch nodig is. Iets vergelijkbaars doet de gemeente Zeist, die haar 
inspanningen richt op huishoudens die net zijn verhuisd. Dit blijkt inderdaad te wer-
ken: in beide gemeenten hebben we met vragen lijstonderzoek onderzocht of het 
aansluiten bij dergelijke momenten de intentie vergroot om in de verduurzaming van 
de eigen woning te investeren en dit blijkt inderdaad het geval te zijn (Van Vliet 2022). 
Ook blijkt dat gerichte informatie campagnes heel effectief kunnen zijn, omdat eige-
naar-bewoners vaak niet goed weten hoe ze verduurzaming moeten aanpakken. Ook 
het ontzorgen van bewoners kan helpen (Dignum et al. 2021), bijvoorbeeld door als 
overheid duidelijk te communiceren over wat betrouwbare isolatie- en installatie-
bedrijven zijn, maar ook door huurders een tijdelijke woning aan te bieden als de wijk 
op de schop gaat (waarbij dit laatste overigens wel een uitdaging kan zijn bij het hui-
dige woningtekort). Bij wijkgerichte aanpakken, zoals voor de aanleg van een warm-
tenet, is het de uitdaging om bewoners niet alleen te verleiden energie te besparen, 
maar om alle bewoners (eigenaar-bewoners en huurders) in te laten stemmen met 
het verduurzamingsplan voor de wijk. Als het plan voor de wijk bijvoorbeeld is om 
een warmtenet aan te leggen, kan een gemeente ervoor kiezen om meer subsidie 
te verlenen aan woningeigenaren die kiezen voor aansluiting op het warmtenet (dan 
aan woningeigenaren die kiezen voor het installeren van een warmtepomp). Dit kan 
tot spanningen leiden, en om bewoners te overtuigen mee te doen aan de collectieve 
aanpak is het van belang dat ze worden meegenomen in de plannen en de voordelen 
te laten zien van het meedoen aan de plannen voor de wijk (Klösters et al. 2022).
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tieven is vaak effectiever dan beleid dat dat niet doet (zie bijvoorbeeld Booms ma 
2021; Fallow et al. 2020; BIN NL 2022). Ook zijn interventies die informatie, finan-
ciële prikkels en normstelling combineren effectiever dan interventies die zich 
louter richten op informatievoorziening of economische prikkels of regulering 
alleen (zie bijvoorbeeld Mitchie et al. 2011; Bouma et al. 2018; Alcott et al. 2022; 
Hummel & Maedche 2019). De som is meer dan het geheel der delen. In de vorm-
geving van interventies gericht op gedragsverandering wordt ten slotte relatief 
weinig aandacht besteed aan het kunnen of verschillen in doe-vermogen: bij de 
meeste regelingen wordt van eigen initiatief en doe-vermogen uitgegaan, terwijl 
niet iedereen hierover beschikt (WRR 2017).

Benaderingen die gericht zijn op het individuele gedrag hebben een groot nadeel. Ze 
leggen zowel de mogelijkheden tot handelen als de verantwoordelijkheden vooral bij het 
individu, oftewel de burger, neer. Een omgeving die voortdurend de nadruk legt 
op gemak en goedkoop genot, op lage kosten of die ‘het juiste’ doen duur of tijd-
rovend maakt, zal burgers echter niet het gedrag ontlokken dat wenselijk of nodig 
is om publieke doelen te halen (zie figuur 6). Ondanks die gevleugelde campagne-
slogan uit de oude doos begint een beter milieu niet alleen bij jezelf. Een voor-
beeld is de – al dan niet vermeende – onontkoombaarheid van het autogebruik 
voor vele burgers. Sinds de Tweede Wereldoorlog heeft de auto de ruimtelijke 
ordening, de volkshuisvesting en de inrichting van de openbare ruimte sterk 
bepaald. Snellen en Tennekes (2018) laten zien dat opvattingen en keuzes uit het 
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Kader 14 Verandering van consumptiegedrag: de eiwittransitie
De consumptie van dierlijk eiwit is een belangrijke veroorzaker van klimaat-
verandering, zo wordt ruim 8 procent van de broeikasgasuitstoot in Nederland 
door de consumptie van vlees en zuivel verklaard (PBL 2019). Het overheidsstreven 
om het huidige consumptiepatroon van 60 procent dierlijk en 40 procent plant-
aardig eiwit te veranderen naar 50 procent dierlijk en 50 procent plantaardig eiwit 
 (MinLNV 2020), ligt echter nog niet binnen bereik. Informatie en bewustwordings-
campagnes werken vooral voor mensen die al van plan waren vaker vegetarisch te 
eten; de gemiddelde vleesconsumptie per hoofd van de bevolking neemt nauwelijks 
af (Dagevos et al. 2022).

Onderzoek in het domein van de gezondheidswetenschappen laat zien hoe moeilijk 
het veranderen van voedselconsumptiegedrag is. Ook als mensen het zelf willen en 
hun gezondheid in het geding is lukt het veel mensen niet om hun consumptie patroon 
te veranderen. Dat komt onder meer doordat de (inrichting van de) omgeving een 
grote rol speelt bij het maken van keuzes. Verandering van voedsel patronen vraagt 
daarom om aandacht voor de voedselomgeving en voor de dagelijkse gewoontes 
van mensen (De Krom et al. 2020), naast prijsbeleid en regulering van het aanbod 
(Bonnet et al. 2020). Zo is ongezond voedsel vaak goedkoper dan gezond voedsel, 
en liggen de prijzen van vleesvervangers over het algemeen hoger dan de prijs van 
vlees. Een belasting op dierlijk eiwit, naar rato van de milieu-impact, kan een belang-
rijke rol spelen in het veranderen van consumptiepatronen (Waterlander et al. 2013), 
zo laat ook onderzoek dat we hebben gedaan met de VU en het CBS zien (Liu 2023). 
Uit analyse van supermarktscannerdata blijkt dat mensen door hogere vleesprijzen 
niet zozeer vegetarisch gaan eten, maar overstappen op goedkopere soorten vlees 
die vaak wel ook een lagere milieubelasting hebben, zoals kip en varken (Liu 2023). 
Ook het reguleren van het aanbod kan een rol spelen. Zo bepaalt het aanbod van 
vleesvervangers mede hoe makkelijk mensen hun consumptie aanpassen, waarbij 
met name kip door vleesvervanger vervangen wordt (Liu 2023). De combinatie van 
informatie, beprijzing en regulering lijkt het meest effectief te zijn, een bevinding 
die wordt gedeeld door onderzoek in de gezondheidswetenschappen, waar al veel 
meer met het stimuleren van gezonde voeding is geëxperimenteerd (Heiskanen & 
Laakso 2019).

verleden lang de  instituties rond onderhoud, ontwikkeling en functioneren van 
de verkeersinfrastructuur domineren: alles begint bij autobereikbaarheid en een par-
keernorm van vaak meer dan één plek per huishouden, ondanks de immense opga-
ven die als gevolg van de klimaatopgave en digitaliserering van mobiliteit al sinds 
enige tijd voor de deur staan.

De uitdagingen waar de Nederlandse samenleving de komende decennia voor 
staat, zijn te groot en te ingewikkeld om bij individuen te beleggen; de noodzake-
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lijke aanpassingen van consumptie, energie- en grondstoffengebruik en mobili-
teit vergen eerst en vooral veranderingen in maatschappelijke structuren 
(Loorbach 2010; Markard et al. 2012; McMeekin & Southerton 2012). Zonder een 
duidelijke afgebakende verdeling van verantwoordelijkheden tussen burgers, 
bedrijven en overheden komen aanpassingen niet van de grond en wacht men op 
elkaar. Het merendeel van de mensen ziet de overheid bovendien vaak als hoofd-
verantwoordelijke, bijvoorbeeld als het gaat om natuurbeheer in Nederland 
(De Boer & Langers 2017). En gemiddeld genomen vinden burgers dat de regering 
(veel) meer moet doen aan energiebesparing en de energietransitie (Vringer & 
Carabain 2019).

Kortom

Overheden kunnen duurzaam gedrag logischer maken door duurzaam gedrag 
gemakkelijker en goedkoper te maken. De overheid kan er bijvoorbeeld voor 
zorgen dat prijzen de milieuschade weerspiegelen, kan wet en regelgeving 
invoeren en handhaven, administratieve rompslomp verminderen, innova
tie stimuleren, en door zorg te dragen voor goed onderwijs en betrouwbare 
informatie bijdragen aan collectief bewustzijn met betrekking tot het belang 
van een toekomstbestendige leefomgeving.
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Op alle niveaus wordt geëxperimenteerd met burgerbetrokkenheid: bij gemeen-
ten, provincies en uitvoeringsorganisaties, maar ook bij de nationale overheid. 
Van de ervaringen die overheden in de omgang met burgers opdoen wordt echter 
beperkt geleerd (zie kader 15). Dat is niet verwonderlijk, omdat het hier vaak om 
sterk context-specifieke en complexe processen gaat. Deze zijn lastig te monitoren 
en te evalueren (Mansuri & Rao 2004; MinEZK 2022), alleen al omdat de verwachtin-
gen over wat het proces moet opleveren vooraf zelden concreet worden gemaakt. 
Wil de overheid de burger betrekken zodat de burger een inhoudelijke bijdrage 
kan leveren, of komt het zoeken naar burgerbetrokkenheid voort uit een gevoel 
van rechtvaardigheid en democratische vertegenwoordiging? Daarbij wordt er 
tussen beleid en uitvoering vaak beperkt informatie uitgewisseld en geleerd: veel 
uitvoeringsorganisaties zijn geprivatiseerd of op afstand van overheden geplaatst. 
Hierdoor komt informatie niet meer aan bij de beleidsmaker, bijvoorbeeld over 
waar het beleid in de praktijk tegen aan loopt, en wat de zorgen van burgers zijn. 
Dit is problematisch vanuit het perspectief van burgerbetrokkenheid, aangezien 
het juist in de uitvoering van beleid vaak fout gaat (Tijdelijke commissie uitvoe-
ringsorganisaties 2021).

Signaal 8:  
Leer meer van de ervaringen 

met en de kennis van burgers
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Juist waar het gaat om burgerbetrokkenheid bij de leefomgeving is het vergroten 
van het lerend vermogen van overheden essentieel. Leren over vernieuwende vor-
men van governance of maatschappelijke initiatieven is ook belangrijk in transi-
ties, om zicht te krijgen op systemische belemmeringen die opschaling in de weg 
zitten (Smith & Raven 2012). Het is daarbij belangrijk om een transitie te zien als 
een continu veranderingsproces, geworteld in een lange geschiedenis, dat kan 
versnellen en afremmen, maar altijd doorgaat, voortdurend gevoed door nieuw 
‘weten’, nieuwe interpretatie en vooral ook nieuwe, veelvormige maatschappe-
lijke input en discussie. Hier kunnen op buurtniveau ook de zogenoemde ‘verbin-
ders’ (bijvoorbeeld wijkmanagers, welzijnswerkers) een rol spelen die niet bij één 
project zijn ingeschakeld, maar vanuit het perspectief van burgers de doorlopende 
lijnen en domeinoverstijgende vraagstukken in het vizier hebben, en bij meerdere 
‘tafels’ aanzitten (WRR 2012). Hierbij werkt de beleidstheorie dus alleen als zij 
flexibel is, voortdurend ter discussie staat en kan worden bijgesteld (zie bijvoor-
beeld Van der Steen et al 2014). Door als overheid helder te hebben waarom burger-
betrokkenheid belangrijk is, van welke factoren die afhankelijk is en waarom 
betrokkenheid niet automatisch leidt tot actie, kan beleid worden verbeterd (zie 
figuur 7).


Kader 15  Vormgeven aan ontmoetingen tussen burgers en overheid: 

leren samenwerken
Steeds meer overheden zijn zich ervan bewust dat zij actief met de samenleving 
leefomgevingsvraagstukken kunnen aanpakken. Zo zou er niet alleen over interbe-
stuurlijk werken en leren nagedacht moeten worden, maar ook steeds meer over 
intermaatschappelijk werken en leren. Niet alleen overheidsbesturen werken met 
elkaar samen, ook maatschappelijke organisaties, bedrijven, kennisinstellingen en 
private initiatieven doen dat – soms met en soms zonder de overheid. Maar inter-
maatschappelijk samenwerken klinkt makkelijker dan het is. Het PBL en de Neder-
landse School voor Openbaar Bestuur (NSOB) hebben een essay geschreven over 
de wijze waarop overheid en samenleving elkaar ontmoeten, vanuit verschillende 
invalshoeken proberen tot elkaar te komen rond specifieke leefomgevingsopgaven 
en wat ze daarvan kunnen leren (Schram et al. 2023). Het essay laat zien dat door 
ingesleten, bestaande patronen binnen overheidsorganisaties het aangaan van 
samenwerking met burgerinitiatieven niet vanzelfsprekend is. Dan gaan overheid 
en burgerinitiatieven elk hun eigen weg (scheiding) of ontstaan er flinke botsingen 
(strijd). In het essay is aan de hand van casuïstiek belicht welke sturingsmogelijk-
heden er zijn om bestaande patronen te doorbreken en ruimte te scheppen voor 
het intermaatschappelijk samenwerken rond leefomgevingsvraagstukken. Telkens 
vanuit de idee dat in interactie factoren positief dan wel negatief kunnen uitpak-
ken en soms op het oog kleine, sociale interventies zelfs op systeemniveau groot 
effect kunnen hebben. Bijvoorbeeld via het vormgeven aan innovatieve en integrale 
beleidsprogramma’s, die de kokers in een overheidsorganisatie met elkaar weten te 
verbinden en van buiten (gericht op de samenleving) naar binnen georiënteerd zijn.
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Burgerbetrokkenheid is zodoende ook passend bij het model van lerend evalue-
ren, waarbij de reflectie op het proces, het leren van de uitkomsten en tussentijds 
bijstellen van de beleidsvormgeving centraal staan (Verwoerd 2022). Het belang 
van lerend evalueren is recentelijk in de algemene systematiek van de beleids-
evaluatie opgenomen (MinEZK 2022) omdat het voor transitiebeleid moeilijk zo 
niet onmogelijk is om vooraf te definiëren wat de uitkomst moet zijn. Het leren 
door doen (Van der Steen et al. 2014), en hier de monitoring en evaluatie ook op 
inrichten, zijn belangrijk, ook waar het om burgerbetrokkenheid gaat. Ook bij de 
monitoring en evaluatie van het leefomgevingsbeleid zelf kunnen burgers worden 
betrokken, door het inbrengen van monitoringsdata en ervaringen. Bijvoorbeeld 
in het domein van het natuur- en klimaatadaptatiebeleid zijn hiermee goede erva-
ringen opgedaan (zie kader 11). Zo spelen burgers in Nederland een belangrijke rol 
bij het in kaart brengen van gegevens over natuur en hebben ze zodoende een 
belangrijke ‘alarmfunctie’ voor het monitoren van biodiversiteit en onderbouwen 
van beleid (Sanders et al. 2018).

Ten slotte is het belangrijk om belanghebbenden te betrekken bij de opzet en 
vormgeving van monitoring- en evaluatieprocessen, en methoden te kiezen die 
bij de verschillende behoeften aansluiten (Verwoerd 2022; Bouma 2021). Zo zijn 
cijfers én verhalen waardevol om de bijdrage van beleidsinterventies goed in kaart 
te brengen. Een dergelijke gemengde benadering biedt vaak uitkomst – met aan-
dacht voor de context waarin beleid tot stand is gekomen en wordt uitgevoerd, en 
met oog voor de relatie tussen de beleidsinspanning en het effect op burgerbe-
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trokkenheid. Het kan hierbij gaan over de effectiviteit van participatiebijeenkom-
sten, maar ook over programma’s gericht op gedragsverandering, bewustwording 
of de ervaren legitimiteit van beleid (Martens et al. 2023).

Kortom

Overheden kunnen meer leren van de ervaringen van burgers door burgers 
meer bij de vormgeving, monitoring en evaluatie van het beleid te betrek
ken. Overheden kunnen ook meer van elkaar leren, en zorgen voor een betere 
uitwisseling van ervaringen tussen beleid en uitvoering, tussen centrale en 
decentrale overheden, en tussen overheden en de andere partijen die betrok
ken zijn bij de vormgeving en uitvoering van het leefomgevingsbeleid. 
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Als startpunt voor het rapport hebben we de Balans voor de Leefomgeving van 2020 
genomen. In die Balans wordt een conceptueel raamwerk voorgesteld waarin naar 
burger betrokkenheid gekeken wordt vanuit (empirisch meetbare) factoren die 
op burgerbetrokkenheid van invloed zijn. De focus in het raamwerk ligt op het 
weten, willen, kunnen van burgers en hoe dit van invloed is op hun betrokken-
heid bij de leefomgeving, en het leefomgevingsbeleid. Voor het Signalenrapport 
hebben we hier aandacht voor omgevings- en systemische factoren aan toege-
voegd, dit om naast het individualistische perspectief op burgerbetrokkenheid 
het belang van een meer systemische kijk op burgerbetrokkenheid bij de grote 
leef omgevingsvraagstukken te benadrukken. Wat de verschillende vormen van 
burgerbetrokkenheid betreft hebben we in dit Signalenrapport, meer dan het 
geval was in de Balans, aandacht besteed aan protest en weerstand; vormen van 
betrokkenheid die vaak onderbelicht blijven waar het om de beleidsaandacht voor 
burgerbetrokkenheid gaat. Ook hebben we het perspectief op burgerbetrokken-
heid verbreed van een vooral instrumentele benadering (‘burgerbetrokkenheid 
is nodig om de doelen van het leefomgevingsbeleid te behalen’) naar een bena-
dering die ook de inhoudelijke (‘aandacht voor de betrokkenheid van burgers 
helpt bij de vormgeving van beter en meer effectief beleid’) en intrinsieke (‘bur-
gerbetrokkenheid is essentieel voor de ontwikkeling van rechtvaardig en legitiem 
beleid’) redenen om aandacht te besteden aan burgerbetrokkenheid binnen het 
leefomgevingsbeleid centraal zet.

Verantwoording
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Naast de Balans hebben we gebruik gemaakt van de vele andere studies die bij het 
PBL zijn gedaan rondom het onderwerp burgerbetrokkenheid. De bevindingen 
hieruit hebben we vooral verwerkt in de verdiepende en toelichtende kaders in de 
tekst. Om specifiek ervaring op te doen met het weten-willen-kunnen-doen-raam-
werk, en om ons verder te verdiepen in de verschillende vormen van burgerbetrok-
kenheid bij het leefomgevingsbeleid, hebben we in samenwerking met Leiden 
Universiteit en Universiteit Utrecht casusonderzoeken gedaan naar burgerbetrok-
kenheid bij de energietransitie (zie het tekstkader hierboven voor een overzicht). 
Daarnaast hebben we de data die we met vragenlijstonderzoek rond de Balans voor 
de Leefomgeving verzameld hadden verder geanalyseerd, en hebben we in samen-
werking met de gemeenten Utrecht en Zeist vragenlijstonderzoek onder eige-
naar-bewoners uitgevoerd. In samenwerking met het Nationaal Programma 
Regionale Energiestrategie (NPRES) hebben we ten slotte in drie RES-regio’s op 
basis van documentanalyse en interviews onderzoek gedaan naar burgerbetrok-
kenheid bij de RES. Ook hebben we onderzoek gedaan naar de burgerbeelden die 
blijken uit gemeentelijke warmtevisies.


Overzicht casusonderzoek
Vries, de R. & Bouma, J. (2023). Burgerbetrokkenheid bij RES-besluitvorming – Ach-
tergrondrapport bij het Signalenrapport Betrokken burgers – Onmisbaar voor een 
toekomstbestendige leefomgeving, Den Haag: Planbureau voor de Leefomgeving.

Onder begeleiding van prof. dr. Tanja van der Lippe, Sociologie, Universiteit Utrecht:
Weessies, N. (2021). Betrokkenheid bij milieu en klimaat: Een kwantitatief onderzoek 
naar subgroepen Nederlanders die verschillen in hun betrokkenheid bij milieu en kli-
maat. MSc thesis Utrecht Universiteit

Vliet, R. van (2022). Determinanten van duurzame intenties en het effect van levens-
gebeurtenissen – Hoe capaciteiten, omstandigheden, motieven en levensgebeurte-
nissen in de vorm van groot onderhoud samenhangen met duurzame motieven voor 
woningverbetering, MSc thesis Universiteit Utrecht: Utrecht. 

Onder begeleiding van prof. dr. Eefje Cuppen, Governance of Sustainability, Leiden Universiteit:
Graaff, S. (2022) Assessing manifestations of imagined publics in the context of the 
Dutch heat transition. A content analysis of local policy documents. MSc thesis Lei-
den University: Leiden.

Andreani, M., Battersby, A., Euverman, R., O’Callaghan, S., Treacey, C. (2022). Citizen 
Participation in Formulating the Regional Energy Strategies in Dutch Municipalities, 
student research report, Leiden University.
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We hebben de ‘signalen’ extern getoetst in een drietal sessies gedurende het tra-
ject. De eerste sessie, met wetenschappers, vond plaats in juni 2022. Tien weten-
schappers van verschillende universiteiten en kennisinstellingen waren 
uitgenodigd langs de lijnen van weten, willen, kunnen en doe-vermogen. Hieraan 
deden mee: Will Tiemeijer (Erasmus Universiteit Rotterdam en Wetenschappelijke 
Raad voor het Regeringsbeleid), Eefje Cuppen (Universiteit Leiden en het Rathe-
nau instituut), Danielle Timmermans (Amsterdam UMC), Reint Jan Renes (Hoge-
school van Amsterdam), Koen Migchelbrink (Erasmus Universiteit Rotterdam) en 
een vertegenwoordiger van het Sociaal Cultureel Planbureau.

Voor de tweede sessie werden deskundigen uitgenodigd uit de verschillende 
domeinen van het leefomgevingsbeleid. Aan deze sessie deden mee: Bas Koop-
man (Nationaal Programma Regionale Energie Strategieën), Merel Ooms (Plat-
form31), Laura van Heeswijk (Provincie Overijssel), Renee Monnikhof (Provincie 
Friesland), Fred Woudenberg (GGD Amsterdam) en Ted van de Wijdeven (gemeente 
Meijerijstad).

De derde sessie, ten slotte, vond in december 2022 plaats. Hiervoor werden tien 
burgerinitiatieven uitgenodigd, die allen hebben meegedaan: Frank Remerie (Land 
van Ons), Ronald de Kaper (Dorpsraad Wijk aan Zee), Maurice van Uden (Schiphol 
Watch), Joeri Oudshoorn (Den Haag fossielvrij), Rob Rietveld (Belangenvereniging 
Windturbines), Jan Morren (Kerngroep Ring Utrecht), Marianne Edixhoven (Repair 
Café Den Haag), Annemarie Poorthuis (Energie coöperatie Wijde meren), Hans 
Adams (Betuwewind) en Aart Meijling (buurt coöperatie Apeldoorn-Zuid). Voor 
deze sessie ontvingen deelnemers een vergoeding.

Gedurende het traject hebben we in verschillende bijeenkomsten actief contact 
gezocht met het Sociaal en Cultureel Planbureau (onder anderen met Yvonne de 
Kluizenaar en Anja Steenbekkers). Zo hebben we kennis en inzichten uitgewisseld 
aan de hand van presentaties, hebben we van de vragenlijst en vragenlijstinforma-
tie van het SCP-onderzoek rond de energietransitie gebruik mogen maken en nam 
Dirk Postma van het SCP deel aan het eindseminar over de conceptversie van het 
Signalenrapport. Bij dit eindseminar hebben twee externe referenten (dr. Arjen 
Buijs (Wageningen Universiteit) en prof. dr. Eefje Cuppen (Leiden Universiteit)) op 
een draftversie van het Signalenrapport commentaar gegeven. Hun commentaar 
is in het rapport verwerkt.

Ten slotte is er gedurende het traject vanuit de projectgroep de nodige interactie 
met beleidsmakers rond het onderwerp geweest. Zo hebben we deelgenomen aan 
een adviescommissie onder leiding van prof. dr. Alex Brenninkmeijer over de inzet 
van burgerfora (Adviescommissie burgerfora 2021) en hebben we bijdragen gele-
verd aan diverse seminars, werkgroepen, en beleidsrapporten o.a. met betrekking 
tot de ontwikkeling van een kabinetsvisie over burgerbetrokkenheid bij het 
 klimaatbeleid.
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Nederland staat voor ingewikkelde veranderop-
gaven om het land toekomstbestendig te maken. 
Deze veranderingen zullen ook voor het dagelijkse 
leven van burgers ingrijpende gevolgen hebben. 
De overheid heeft mede daarom in de afgelopen 
tijd steeds meer aandacht voor betrokkenheid 
van burgers bij het leefomgevingsbeleid. Overhe-
den denken bij betrokkenheid echter vooral aan 
meedenken en -praten op uitnodiging, terwijl 
aandacht voor eigen initiatief, weerstand en ge-
drag ook belangrijk is.

Daarbij is het belangrijk oog te hebben voor de 
ervaringen, wensen en mogelijkheden van bur-
gers en hoe het beleid voor verschillende groepen 
uitpakt.
In dit rapport bespreken we acht signalen over hoe 
overheden de aandacht voor burgerbetrokken-
heid kunnen verbreden, en wat daarvoor nodig is. 
Deze signalen kunnen beleidsmakers helpen bij 
het vormgeven, ondersteunen en uiteindelijk be-
nutten van de burgerbetrokkenheid die onmisbaar 
is voor een toekomstbestendige leefomgeving.

PBL

Postadres
Postbus 30314
2500 GH Den Haag

Bezoekadres
Bezuidenhoutseweg 30
2594 AV Den Haag
T +31 (0)70 3288700

www.pbl.nl


	Voorwoord
	Inleiding: Zonder de betrokkenheid van burgers gaat het niet
	Signaal 1: Burgerbetrokkenheid gaat over meer dan participatie
	Signaal 2: Versterk de kwaliteit van participatie
	Signaal 3: Neem weerstand serieus
	Signaal 4: Maak diversiteit van burgers uitgangspunt van beleid
	Signaal 5: Deel de feiten en zorg ervoor dat beleid begrijpelijk is
	Signaal 6: Faciliteer burgerinitiatief en werk samen aan de opgaven
	Signaal 7: Maak duurzaam gedrag logisch; zorg voor een geschikte omgeving en context
	Signaal 8: Leer meer van de ervaringen met en de kennis van burgers
	Verantwoording
	Referenties

