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Proloog toekomstverkenningen

Onze gemeente heeft een relatief kort verleden.  

En tenminste evenveel toekomst als andere. Met dit 

kort verleden gaan wij zorgvuldig om, maar minstens 

even zorgvuldig met toekomsten. In crisistijd is 

lange termijn gerichtheid op de toekomst nog meer 

nodig dan op andere momenten. Daarom hebben 

wij een programma ingericht ter vergroting van ons 

strategisch vermogen. De verantwoordelijkheid om 

vandaag na te denken over morgen ligt bij ons allen. 

Ik wil u daarom meenemen in ons fascinerende 

avontuur: een zoektocht naar mogelijke toekomsten in 

Haarlemmermeer.  

Iedere dag nemen we beslissingen. Deze leggen 

beslag op de toekomst. Een typerend lokaal voorbeeld 

is de beslissing van koning Willem I in 1837 om de 

Haarlemmermeer droog te malen tot de polder waarin 

we vandaag de dag leven. Hoe zou Nederland eruit 

hebben gezien als koning Willem I dit besluit niet had 

genomen? Wellicht was onze hoofdstad overstroomd 

als deze polder niet zou zijn drooggemalen. 

Om verantwoorde besluiten te nemen is het nuttig om 

kennis te verzamelen over toekomsten. Juist in tijden 

van crisis kunnen deze inzichten ons de lenigheid 

verschaffen die nodig is om de kwaliteiten waar 

Haarlemmermeer over beschikt te behouden en te 

versterken. Voorop staat dat het in Haarlemmermeer 

ook morgen en overmorgen goed wonen, werken en 

recreëren moet blijven. 

De werkelijkheid en toekomsten zijn complex en 

onzeker. De vraag is niet wat er gaat gebeuren, maar 

wat we gaan doen als het gebeurt. Met dit strategisch 

programma leren we vaardigheden om daar mee om 

te gaan. Om voorbereid te zijn op de toekomst moet 

men in staat zijn om zo nu en dan los te komen van de 

dagelijkse praktijk en de blik te vestigen op mogelijke 

toekomsten. Daarom hebben wij verkenningen 

vervaardigd en komen er later scenario’s.  

De verkenningen gaan over mogelijke toekomsten op 

een aantal terreinen. Met het delen van deze kennis 

willen wij ook de verantwoordelijkheid met u delen om 

steeds rekening te houden met de toekomst. 

 

Namens het gemeentebestuur van Haarlemmermeer, 

drs. Th.L.N. Weterings
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“We hebben verkenningen gemaakt voor een gemeente en 
vanuit een gemeente. Met teams van insiders en outsiders. 

Die verkenningen liggen er nu en ze vereisen geen 
instemming, je hoeft er geen beslissing over te nemen. 

Het benutten van de verkenning is een activiteit  
die tot uitdrukking komt in andere processen.  

Van beleidsontwikkeling, van budgettering, van planning. 
De inzichten uit die verkenningen dragen bij aan het 

begrip van mogelijke toekomsten”
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Door Roel in ‘t Veld 

Haarlemmermeer werkt aan haar toekomst. Door 
beleid, door innovaties, maar ook door systematisch 
na te denken over mogelijke toekomsten. In de vorm 
van verkenningen en scenario’s. De scenario’s over 
duurzame ontwikkeling verschijnen tegen het einde 
van 2013. De verkenningen zijn er nu al, in juli 2013. 
Allebei zijn het gereedschappen voor wie werkt aan 
de toekomst. Haarlemmermeer kiest toekomsten 
– en dan hebben we het niet alleen over het 
gemeentebestuur maar ook over alle afzonderlijke 
ondernemingen, organisaties en burgers. We kiezen 
in vrijheid, maar niet zonder beperkingen.

Over vrijheid 
Vrijheid heeft betekenis voor wie vanuit een vrije keuze 
kan handelen. Vrijheid schept geen zekerheid en heeft 
dat ook niet nodig. De onzekerheid over de toekomst 
van onze omgeving zal blijven. Dat is ook goed. 
Want als de toekomst vast zou liggen, hadden we als 
mens geen vrijheid om te kiezen. Als ik in vrijheid kan 
handelen, is er veel onzekerheid over de effecten van 
mijn handelen. De dwaas ontkent of veronachtzaamt 
onzekerheid, de verstandige mens houdt er rekening 
mee. Zou de toekomst zeker zijn, dan bestaat er geen 
vrijheid.
 
De vrijheid is niet onbeperkt. Voor een deel is de 
toekomst al ingevuld door wat eerder is gedaan en 
door wat al tot stand is gekomen. Er staan gebouwen 
en er zijn investeringen die nog moeten worden 
afgeschreven. Ook wordt de vrijheid beperkt omdat 
wijziging van regelingen tijd kost. Naarmate we verder 
in de toekomst kijken is er minder vastgelegd, is er 
meer openheid. In het algemeen neemt dan ook de 
onzekerheid toe – zij het binnen bepaalde grenzen. 
Iemand die nu leeft, weet niet of hij over tien jaar nog 
leeft. Maar hij weet wel zeker dat hij over 150 jaar niet 
meer leeft.  
 
 
Over verkennen  
Verkennen is een continu proces dat nooit is afgerond. 
Je kunt er best tijdelijk mee ophouden, maar een 
verstandige besluitvormer stelt voorafgaand aan  
iedere belangrijke beslissing de verkenning bij.  
Een verkenning is dus altijd een tijdelijk product  
– maar daarmee niet minder invloedrijk.

Door tijdig te verkennen win je tijd. Op het moment dat 
je moet beslissen, ben je immers beter voorbereid. Je 
antennes staan beter afgesteld. 

Een verkenning is nooit volledig. Je kunt de kwaliteit 
van een verkenning afmeten aan de vraag of het 
belangrijkste probleem in een domein is geraakt.
Een verkenning vereist geen instemming. Je hoeft 
het niet met de portee van de verkenning eens te zijn 
om haar toch goed te kunnen benutten voor je eigen 
doeleinden. De inzichten kunnen bijdragen aan een 
beter begrip van de (mogelijke) toekomst. 
 

Inhoud en functie van  
verkenningen en scenario’s 
Toekomststudies hebben als doel om mogelijke 
toekomsten te openen en te verkennen, waardoor 
besluitvormers in staat zijn om in het heden betere 
beslissingen te nemen. Verkennen is het onderzoeken 
van toekomstige mogelijkheden binnen een bepaald 
domein of een bepaalde sector. Ons denken over 
toekomsten bestaat meestal uit een extrapolatie van 
het heden en de recente geschiedenis. Verkenningen 
voegen daar analyse en fantasie aan toe. 

Verkenningen bestaan er in vele vormen: van de 
helikopterontwerpen van Leonardo da Vinci tot de 
roman 1984 of beschouwingen over de ontwikkeling 
van informatietechnologie. Als de poging om 
toekomsten te openen slaagt, als spannende 
aanvulling op de vruchten van extrapolatie en de 
uitvoering van eerdere voornemens of plannen, dan 
komt de besluitvormer in een rijkere leeromgeving 
terecht. Door verkenningen worden besluitvormers 
gevoeliger voor kansen, bedreigingen, risico’s en 
neveneffecten van mogelijke toekomsten.  

Scenario’s zijn nauwkeurige ontwerpen van 
alternatieve toekomsten. Ze zijn niet waar of onwaar, 
maar ze worden begrensd in een door de opstellers 
bepaalde ruimte. Opstellers van scenario´s kiezen 
niet voor één van de toekomsten, maar wegen 
alle mogelijkheden. De ruimte wordt bepaald door 
de bepaling van kritische onzekerheden – dat zijn 
onzekerheden die we niet goed kunnen beïnvloeden, 
maar die wel een grote invloed kunnen hebben. Het is 
uiteindelijk aan de besluitvormer om zich af te vragen 
hoe hij vanuit een bepaalde waardepropositie zo 
moet handelen dat in geen van de scenario’s rampen 
ontstaan. 

In ons proces zijn de eindresultaten van de 
verkenningen ook bouwstenen voor de scenario’s. 
Het verschil is dat de verkenningen gaan over de 
mogelijkheden om op langere termijn te handelen,  
over kwaliteit en kwantiteit, over structuren en 
processen - en vooral over mensen. Het doel is 

Ten geleide
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aanzetten tot denken en beschouwen. Scenario’s 
daarentegen zijn ontwerpen van mogelijke toekomsten. 
Ze zijn exploratief (verkennend/onderzoekend) en/of 
normatief. Hun doel is het vermijden van rampen.  
 
Met de nu voorliggende verkenningen hopen wij ons 
inzicht en onze kennis te verdiepen om daarmee 
bij te dragen tot de scenario’s voor een duurzame 
ontwikkeling van Haarlemmermeer. 

De verkenningen hebben betrekking op drie 
onderwerpen die nadrukkelijk van belang zijn voor de 
toekomst van Haarlemmermeer: 
  
1. Participatie en Cohesie 
2. Watergovernance 
3. Sociale sfeer 
 
 
Participatie en Cohesie 
´Participatie´ en ´sociale cohesie´ zijn allebei termen met 
verschillende betekenissen. Met de term ´participatie´ 
doelen we niet alleen op democratische participatie 
in verkiezingen, raden of gemeentelijke trajecten. 
Burgers kunnen immers ook democratische ervaringen 
verzamelen door het doen van vrijwilligerswerk, door 
deelname aan sportclubs en in verschillende informele 
verbanden tussen mensen met een (semi-)collectief 
doel. 
 
Met ‘sociale cohesie’ bedoelen we zowel de frequentie 
waarin mensen met elkaar omgaan, als ook de manier 
waarop ze dat doen. Het begrip kan verwijzen naar 
acties of naar een gevoel - of naar allebei. 

De termen ´Participatie´ en ´sociale cohesie´ kunnen 
allebei gebruikt worden om handelingen en sociale 
relaties te verklaren, maar ook om deze te legitimeren 
of om risico’s te signaleren. Daarom moeten we 
de betekenis van de termen geleidelijk expliciet 
benoemen. Dat is voor Haarlemmermeer van 
wezenlijk belang, omdat de gemeente een bijzondere 
bevolkingsopbouw heeft met relatief veel nieuwe 
inwoners, veelal netwerkstedelingen, die een groot deel 
van hun leven doorbrengen buiten hun woonplaats. 
 
 
Watergovernance 
Watergovernance gaat over de manier waarop 
waterbeheer, drinkwatervoorziening en 
afvalwaterbehandeling zijn georganiseerd en over hoe 
besluitvorming daarover plaatsvindt - als samenspel 
van politieke, bestuurlijke, sociaal-maatschappelijke, 
juridische en financiële aspecten, vormgegeven 
in de interactie van de hiervoor verantwoordelijke 
organisaties. 
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Nederland kent een veelheid van organisaties die zich 
bezig houden met watervraagstukken, elk vanuit de 
eigen competenties en disciplines. Samen zorgen 
zij ervoor dat de bewoners van ons land voldoende 
schoon water hebben en kunnen leven zonder natte 
voeten. 

De manier waarop de samenwerking tussen de 
verantwoordelijke instanties is georganiseerd en 
vervolgens bestendigd in samenwerkingsverbanden 
noemen we Watergovernance. Tal van organisaties 
hebben een verantwoordelijkheid op dit gebied, maar 
geen enkele organisatie heeft het monopolie voor 
de gehele watercyclus. Vele omgevingsfactoren zijn 
van invloed op de mogelijke toekomsten rond dit 
vraagstuk. Dat die toekomsten niet vanzelfsprekend 
rooskleurig zijn is evident. Veel analisten wijzen op 
mogelijk dramatische gevolgen van klimaatverandering 
en op de dreiging van verzilting met mogelijk 
aanzienlijke tekorten aan zoet water. 
 
 
Sociale sfeer 
De ontwikkelingen binnen het sociaal domein in de 
afgelopen jaren kunnen we bepaald stormachtig 
noemen. De aard van de verzorgingsstaat is ingrijpend 
aan het veranderen. Er is minder geld beschikbaar, 
terwijl de maatschappelijke verlangens en eisen juist 
toenemen. De voorgenomen decentralisaties van 
belangrijke rijkstaken naar gemeenten roepen bij 
iedereen vragen op, bij voorbeeld als het gaat om 
integratie van zorg en toeleiding naar de arbeidsmarkt. 
De rol van lokale overheden zal veranderen en 
er ontstaan nieuwe functies voor bestaande 
maatschappelijke actoren. Een vergroot inzicht in de 
verschillende relaties en verbanden is broodnodig – 
vooral in die tussen preventie en interventie, centrale 
en decentrale ontwikkelingen en bedoelde en 
onbedoelde effecten van beleid. Op de achtergrond 
spelen vragen over toekomstige verhoudingen tussen 
overheden en samenleving. De grenzen van het huidige 
sociaal domein blijken tamelijk arbitrair getrokken; 
daarom geven wij de voorkeur aan de bredere term 
´Sociale Sfeer´.

Deze verkenning staat wat verder af van de specifieke 
situatie in Haarlemmermeer. Het is in de sociale sfeer 
nu immers heel druk in verband met de komende 
decentralisaties. Daarom hebben wij wat meer afstand 
bewaard.  
 
 
Methode 
De voorbereiding van de verkenningen is ter hand 
genomen door teams van betrokkenen – zowel interne 
als externe. De eerste fase van hun werk bestond uit 

dromen. Die dromen zijn besproken en gebundeld. 
Daarna volgde een aantal inhoudelijke besprekingen. 
Teamleden hebben deelproducten vervaardigd in de 
vorm van essays, experimenten en bijeenkomsten. 
De verkenningen variëren sterk in opzet en aard. Ik 
heb deze variëteit ervaren als logisch voortvloeiend uit 
verschillen in de materie, maar zeker ook als rijkdom. 
 
 
Wat kun je ermee? 
De bestuurder of ambtenaar die onze verkenningen 
leest krijgt daarmee ideeën voorgeschoteld over wat 
een wenselijke of onwenselijke toekomst zou kunnen 
inhouden. Daarmee kan hij de eigen toekomstagenda 
rijker en scherper formuleren. Ook kan hij de 
verkenning benutten voor backward mapping: je 
afvragen wat je nu zou moeten doen om een wenselijke 
toekomst dichterbij te brengen. 
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Roeland Stolk
Adviseur Openbaar Bestuur en Veiligheid Berenschot

Randloos denken
Aannemelijke toekomsten  

zijn relevant voor  
de beslissingen van nu.
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Voor u ligt de toekomstverkenning van het team 
Sociale Cohesie en Participatie. Gedurende een 
periode van een jaar heeft dit team zich gericht op 
het onderzoeken van toekomsten van de lokale 
democratie. Een relevant onderwerp, want het debat 
over de toekomstige (gewenste) verhouding tussen 
de samenleving en het lokaal bestuur wordt op dit 
moment allerwegen gevoerd.  

Dat debat over de democratie gaat de laatste 
jaren vooral over de wenselijkheid van een ‘nieuwe 
verhouding’ tussen lokale overheid en samenleving.  
En met die nieuwe verhouding doelt men dan meestal 
op minder overheid en meer participatie van burgers.  

Het is een debat dat deels voortkomt uit noodzaak, 
omdat de huidige verzorgingsstaat steeds minder 
betaalbaar wordt. Maar deels komt het ook voort 
uit ideologie, omdat velen verwachten dat zo´n 
nieuwe verhouding zowel om kwaliteits- als om 
legitimiteitsredenen beter is dan de bestaande 
verhouding. In de gemeentelijke discussies hierover 
worden grote en abstracte termen bepaald niet 
geschuwd. De laatste jaren loopt de discussie hierin 
vast. 

Dat is zeer te betreuren. Zeker nu zijn vragen over de 
toekomst van de lokale democratie immers relevant. 
Ook bij actuele beleids- en uitvoeringsvraagstukken, 
bijvoorbeeld bij de discussie over de naderende 
decentralisaties. Termen als ‘de gemeentelijke 
regiefunctie’, ‘lokaal maatwerk’ en ‘zelfredzaamheid’ 
worden te pas en te onpas gebruikt en hebben 
alles te maken met de verhouding tussen de lokale 
samenleving en overheid. En dus met de lokale 
democratie.  

Het verkennen van de toekomst in de gemeente 
Haarlemmermeer kan naar ons idee een wezenlijke 
bijdrage leveren aan het identificeren van de mogelijke 
effecten, kansen, bedreigingen en dilemma’s die 
een rol spelen bij het relevante vraagstuk van hoe 
de verhouding tussen de lokale overheid en de 
samenleving kan worden vormgegeven.  

Deze verkenning is tot stand gekomen door de inzet 
van een team bestaande uit een ongebruikelijke 
combinatie van burgers, wijkraadvoorzitters, 
ambtenaren en politici -aangevuld met incidentele 
bijdragen van experts, ervaringsdeskundigen, 
belangstellenden en scholieren.  

Het voorliggende document is gebaseerd op 
de inbreng van geïnteresseerden tijdens vele 
bijeenkomsten binnen en buiten het gemeentehuis, 
op de inbreng van de teamleden en op bijdragen van 

experts. Het is daarmee een echt ‘Haarlemmermeers’ 
product geworden. Het concept van dit document 
is besproken met en voorgelegd aan het bouwteam 
Sociale Cohesie en Participatie, de Raad, het College 
en de directie van de gemeente Haarlemmermeer 
en is kritisch tegen het licht gehouden door 
vertegenwoordigers van het ministerie van 
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK), 
de Raad voor het openbaar bestuur (Rob) en de 
Vereniging voor Nederlandse Gemeenten (VNG).  
Op basis hiervan is het concept aangepast.  

De verkenning bestaat naast deze hoofdtekst uit de 
volgende bijdragen, die in de bijlagen zijn opgenomen:  

•	 Een essay van Koos Langeveld over de verbinding 
tussen de samenstelling van de bevolking en 
participatie. Het geeft inzicht in de betekenis van 
een gevarieerde bevolking voor de democratie.

•	 Een essay van Willy Bosveld en Roel in ’t Veld over 
participatieve democratie. Het geeft inzicht in het 
belang van democratische ervaringen.

•	 Een onderzoek van Jo-Else Seinstra en Henny 
Boschman over succes- en faalfactoren bij 
participatietrajecten in Haarlemmermeer. Het 
geeft inzicht in de concrete ervaringen van de 
gebiedsmanagers. 

•	 Het verslag van een rondetafelgesprek over 
participatie, georganiseerd door Hans Spijker en 
Cor Mouwen. Het geeft inzicht in de remmende 
structuren die burgers ervaren bij participatie in 
Haarlemmermeer. 

•	 Een inzicht in de structuur van de wijkraden door 
Henk Jansen. Het geeft inzicht in de vormgeving 
van de wijkraden in Haarlemmermeer.

•	 Een essay van Tessa Kraemer over trends in de 
sociale cohesie in Haarlemmermeer. Het geeft 
inzicht in nieuwe vormen van sociale cohesie in 
Haarlemmermeer.  

De essays geven nuttige en nieuwe inzichten en 
vormen de bouwstenen waarop deze verkenning voor 
een belangrijk deel rust. Ze zijn ook als afzonderlijke 
producten het lezen meer dan waard, zoals ons is 
gebleken uit de reacties van verschillende personen 
aan wie het concept van dit document is voorgelegd. 
Ze maken dan ook nadrukkelijk deel uit van het 
resultaat van onze verkenning. 

De opsomming van deze geschreven bijdragen doet 
geen recht aan de andere personen die hebben 

Proces totstandkoming verkenning WatergovernanceWoord vooraf Roeland Stolk
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“Wanneer men de toekomst verkent blijkt dat 
enkelvoudig, abstract denken over de lokale democratie 

weinig zinvol is. Het idee dat we de toekomst van de 
maatschappij als geheel kunnen voorspellen is onzin”
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bijgedragen aan de totstandkoming van deze 
verkenning. In bijlage VII staat een volledige lijst 
opgenomen van de personen (van binnen en de 
buiten de gemeente) die hebben bijgedragen aan deze 
toekomstverkenning.  

Bij lezing van de verschillende documenten zal het u 
opvallen dat ze inhoudelijk soms van elkaar verschillen 
- in uitgangspunten en in opvattingen. Dat is eigen aan 
de eeuwenoude discussie over democratie. Wij hebben 
dus al snel besloten om ook in deze verkenning 
tegengestelde meningen een plek te geven. Geen 
zoutloze compromissen, maar een omarming van de 
variëteit aan beelden en van verschillende normatieve 
gezichtspunten. Het is daarbij zowel interessant als 
relevant om op te merken dat wij in het afgelopen jaar 
binnen het team hebben gemerkt dat een voortdurend 
gesprek over de invulling van de lokale democratie 
effect heeft. Waar eerst soms sprake was van wrevel 
en onbegrip, kwamen de posities gedurende het 
jaar steeds dichter tot elkaar. We hebben met elkaar 
een heel traject doorlopen. Van dromen tot denken, 
tot luisteren naar gastsprekers, tot discussiëren, tot 
uiteindelijk zelf schrijven. Het was een mooi proces.  

Het doel van dit document is niet om u voor eens 
en altijd van een visie op de democratie te voorzien, 
noch om het gelijk te claimen. Het doel van dit 
document is wel om te inspireren, bij te dragen 
aan gedachtevorming, discussie te ontlokken en 
aanknopingspunten aan te reiken. 
Zo willen wij bijdragen aan de relevante en actuele 
discussie over de verhouding tussen de overheid 
en de lokale samenleving. Ik daag u dan ook graag 
uit om met een open blik de (betekenis van de) door 
ons geschetste toekomsten en bespiegelingen te 
omarmen, ter discussie te stellen - of hartgrondig af 
te wijzen. Kortom, om het onzekere voor het zekere te 
nemen en om daar betekenis aan te geven.
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1.1 Aanleiding 
Het zijn spannende tijden voor de gemeente. Meer 
te doen, meer te kiezen, minder geld. Vragen over 
de lokale democratie zijn daarbij op de achtergrond 
prangend aanwezig. Welke mate van ongelijke 
behandeling is toelaatbaar? Welke verbinding tussen 
samenleving en overheid is mogelijk en/of gewenst? 
De discussies hierover hebben zich de laatste jaren 
vooral toegespitst op de wenselijkheid van een ‘nieuwe 
verhouding’ tussen de lokale samenleving en de 
overheid. Daarmee wordt meestal gedoeld op minder 
overheid en meer participatie van burgers.  

Hoewel niet altijd als zodanig erkend, zijn vragen over 
de lokale democratie momenteel zeer relevant. Niet 
in de laatste plaats omdat vragen over de democratie 
ook in directe verbinding staan met actuele beleids- en 
uitvoeringsvraagstukken. Denk bijvoorbeeld aan de 
majeure operatie van de naderende decentralisaties. 
Termen als lokaal maatwerk, aansluiten bij de kracht 
van de samenleving en de gemeentelijke regierol 
worden in Nederland te pas en te onpas gebruikt en 
gaan allen in wezen over de verhouding tussen de 
lokale overheid en samenleving. En dus over de lokale 
democratie.  

Het vraagstuk van de lokale democratie is ook zeer 
relevant vanuit legitimiteitoverwegingen. Over de 
wenselijkheid van meer participatie wordt geregeld 
gesproken vanuit de overtuiging dat het in termen 
van draagvlak of kwaliteit beter zou zijn wanneer 
burgers meer invloed krijgen op de vormgeving van 
de collectieve ruimte.1 Ook wordt er geregeld over 
gesproken vanuit noodzaak, omdat onze uitgedijde 
verzorgingsstaat inmiddels te duur geworden is.   

Het debat wordt vaak vooral in oneliners gevoerd. 
De overheid moet terugtreden of loslaten. Hij moet 
vertrouwen op de kracht van de samenleving en doen 
aan overheidsparticipatie. Vaak komen deze discussies 
in de praktijk niet veel verder dan algemene oproepen 
hiertoe, of algemene tegenwerpingen hiertegen.
 
Ondanks het feit dat deze grote termen weinig 
concrete betekenis hebben, slaan ze het debat plat en 
verlammen het. Het gesprek loopt in veel gemeenten 
dan ook vast in stevige stellingnames van verklaarde 
voor- en tegenstanders van meer participatie. Dat 
biedt dus weinig specifiek handelingsperspectief. Dat 
is spijtig, want het is een debat dat nadere verdieping 
verdient. Hoe we nu echt moeten omgaan met het 
vraagstuk van meer participatie en wat daarbij de 

1 Wij definiëren collectieve ruimte als de ruimte die niet privé of  
privaat is. Het is de ruimte waar confrontatie plaatsvindt met de  
‘ander’ of het ‘andere’. 

mogelijke uitwerkingen en effecten zijn – daar weten 
we nog maar weinig van. Het eenduidig denken over 
de lokale democratie doet dan ook geen recht aan de 
betekenisvolle variëteit die dit vraagstuk omringt. 

Met de voorliggende verkenning hebben wij langs 
de dominante paradigma’s en terminologieën heen 
willen kijken. Wij hebben willen ingaan op de vraag 
hoe geopereerd kan met het oog op een complexe 
en onzekere toekomst. Op wat de relevante 
mogelijkheden, overwegingen en (onbedoelde) effecten 
kunnen zijn bij een meer participatieve democratie en 
op waar de kansen liggen.  

Dat is geen eenvoudige opgave. Het vraagstuk van de 
wenselijkheid van een meer participatieve democratie 
is gelaagd en omgeven door onzekerheid, emotie en 
ideologie. Hoe kunnen gemeenten hier verstandig 
mee omspringen? Wellicht is dat momenteel wel de 
relevante vraag. Wij menen dat wij door het verkennen 
van de toekomst aan dit vraagstuk een nuttige bijdrage 
kunnen leveren.  
 

1.2 Over het verkennen van de toekomst
Toekomstonderzoek brengt mogelijke toekomsten in 
kaart. Omdat wij er van uitgaan dat onzekerheid de 
enige zekerheid is die de toekomst ons biedt (wie kan 
de toekomst voorspellen?), is de toekomst per definitie 
meervoudig; er zijn meerdere toekomsten mogelijk. De 
toekomst ligt open. Uiteraard zijn ontwikkelingen en 
besluiten in het heden wel van invloed op de toekomst. 
Dat de toekomst open is, wil dus niet zeggen dat zij 
ook leeg is.  

Vaak denken we over toekomsten als extrapolaties 
van de recente geschiedenis. Een toekomstverkenning 
gaat verder dan dat; een verkenning voegt hier fantasie 
en analyse aan toe. Verkennen is het onderzoeken 
van toekomstige mogelijkheden, het expliciet maken 
van toekomstbeelden en de betekenis daarvan. Wij 
noemen dit het ‘openen van toekomsten’.  

Voor een gemeente is dat nuttig, want bij acties ten 
aanzien van (gedeeltelijk) onbekende vraagstukken 
treden er vaak onverwachte (ongewenste) effecten 
op. Door de toekomst te verkennen kunnen we 
kansen en effecten al op voorhand inzichtelijk 
maken. Met de getoonde variatie in toekomsten 
kan een besluitvormer betere besluiten in het heden 
nemen, of zijn of haar toekomstagenda scherper 
formuleren. Men hoeft het daarvoor zeker niet met 
alles in een toekomstverkenning eens te zijn. Een 
toekomstverkenning is immers nooit af. Het staat een 
ieder vrij om zelf te bepalen hoe waarschijnlijk hij een 
mogelijke toekomst vindt, om er eigen normatieve 

Proces totstandkoming verkenning Watergovernance1 Inleiding 
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standpunten aan te verbinden en om zelf andere 
toekomsten te identificeren. Als dat gebeurt kan de 
toekomstonderzoeker tevreden zijn. Dan is het doel 
bereikt: de besluitvormer denkt in zijn handelen aan 
mogelijke uitwerkingen in de toekomst. Wij noemen dat 
strategisch vermogen.  
In deze verkenning beschrijven wij een aantal mogelijke 
toekomsten van de lokale democratie. Daarmee willen 
wij (de betekenis van) de onzekerheid die het huidige 
debat over de democratie omringt inzichtelijk maken. 
Op deze manier kan de gemeente gemakkelijker 
komen tot een handelingsperspectief. Gemakkelijker 
- niet gemakkelijk, want in deze verkenning zal blijken 
dat het vraagstuk afhankelijk is van vele variabelen, 
omringd door vele veronderstellingen en belemmerd 
door forse en lastig overbrugbare opvattingen. Het zal 
een (voortdurend) gesprek op niveau vergen.  
 
 

1.3 Leeswijzer 
Dit boek is als volgt opgebouwd: 
In hoofdstuk 2 geven wij als opmaat voor het 
verkennen van de toekomst een beeld van 
Haarlemmermeer, van de moeizame discussie over 
participatie en beschrijven we kort de hoofdlijnen van 
de historische ontwikkeling van de lokale democratie. 
In dit tweede hoofdstuk gaan we uitgebreid in op 
wat een meer participatieve democratie precies 
betekent en zetten we de lijnen uit waarlangs we in 
de vier volgende hoofdstukken vier verschillende 
toekomstbeelden zullen openen. 

In de hoofdstukken 3, 4, 5 en 6 beschrijven we 
steeds een aannemelijk toekomstbeeld van de lokale 
democratie. We beschrijven in dit boek de volgende 
vier toekomstbeelden:

• Hoofdstuk 3. De vitale democratie

• Hoofdstuk 4. De starre democratie 

• Hoofdstuk 5. De vergruisde democratie

• Hoofdstuk 6. De gereguleerde democratie

In deze vier hoofdstukken worden vier 
toekomsten ontsloten door steeds te variëren op 
de karakteristieken van de samenleving en het 
overheidshandelen. We beschrijven per toekomst 
zowel deze karakteristieken als bijbehorende beelden 
van participatie. Omdat het geschetste beeld niet de 
enige mogelijke toekomst is bij de gebruikte variabelen, 
stellen wij aan het einde van ieder hoofdstuk een aantal 
vraagpunten aan de orde die de toekomst anders 
kunnen maken. Het is dan aan de lezer om zijn fantasie 
te laten gaan en om daar zelf betekenis aan te geven. 

Met het ontsluiten van de vier toekomsten willen wij de 
variëteit van de toekomst laten zien en willen wij vragen 
oproepen over de betekenis daarvan. 

Nadat wij de meervoudigheid van de toekomst in de 
eerste zes hoofdstukken expliciet hebben gemaakt, 
richten we ons in hoofdstuk 7 en hoofdstuk 8 op de 
betekenis van de verschillende toekomstbeelden. 

In hoofdstuk 7 bespreken we de betekenis 
van het bestaan van verschillende waarden en 
veronderstellingen in het huidige debat over de 
verhouding tussen overheid en samenleving. We gaan 
in op de democratische dilemma’s die hierbij ontstaan 
en die van groot belang zijn om tot afwegingen en 
handelen te komen. 

In hoofdstuk 8 bespreken we de betekenis van de 
toekomstbeelden. We gaan in op het belang van 
democratische ervaringen en beschrijven zowel de 
kansen als de mogelijke stappen die we in de richting 
van de toekomst zouden kunnen zetten.  
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Dromen van de toekomst
‘Het is 3 september van het jaar 2040. De gemeente 
Haarlemmermeer bestaat inmiddels uit 35 kernen. 
De lokale overheid en de samenleving zijn de laatste 
jaren steeds verder uit elkaar gegroeid en elkaar 
minder goed gaan begrijpen. De gemeente is de 
afgelopen 50 jaar steeds dominanter geworden in 
de collectieve ruimte, maar ze is ook steeds minder 
in staat gebleken om waar te maken wat ze heeft 
beloofd. Dat komt doordat ze beschikt over een 
kleiner budget, maar ook omdat de gemeente steeds 
minder helder voor ogen heeft wat de bevolking 
eigenlijk wil.  

Veel burgers zijn diep ontevreden over het 
functioneren van de gemeente. Velen willen 
überhaupt niet meer dat de gemeente zo duidelijk 
aanwezig is in de publieke ruimte. De overheid 
zit vooral in de weg met al haar regels: je kan het 
beter zelf doen. Ook vinden veel bewoners dat de 
gemeente te weinig blijk geeft van inzicht in de 
verschillen tussen de kernen. Verschillen die de 
afgelopen jaren steeds groter zijn geworden.  

Onvermogen en ontevredenheid - die ontwikkelingen 
hebben elkaar de laatste jaren steeds verder 
versterkt: De overheid kan niet meer en de 
samenleving wil niet meer. De kernen met een sterke 
verbondenheid tussen de inwoners spreken dan ook 
openlijk over mogelijk zelfbestuur. In de kernen met 
weinig onderlinge verbinding willen de burgers vooral 
alles anders: een andere politiek, een ander college 
en andere ambtenaren. Er is weinig vertrouwen. 

Het is dus geen wonder dat de populistische 
partijen hoogtij vieren. Nieuw-Rechts trekt in 
Haarlemmermeer veel stemmen met de oproep 
om Haarlemmermeer terug te geven aan de burger 
en met ‘stevig leiderschap’ te hervormen. De partij 
pleit voor een nieuwe democratie en voor meer 
aandacht voor de Echte Haarlemmermeerder. In 
de peilingen staat de partij, met de naam ‘Bevrijdt 
Haarlemmermeer’, op 53% van de stemmen. Wat dat 
voor de gemeente gaat betekenen is nog onduidelijk, 
maar het zorgt voor veel consternatie. Ook de 
landelijke media zijn er inmiddels opgesprongen. 
Vorige week opende de Telegraaf met de kop: ‘een 
eenpartij gemeente’. ‘Bevrijdt Haarlemmermeer’ zelf 
heeft laten weten wel degelijk een coalitie te willen 
vormen en wel met ‘Dorpsbelang’, die op 5% van 
de stemmen staat. Omdat deze partij onder leiding 
staat van de neef van de partijleider van ‘Bevrijdt 
Haarlemmermeer’ ziet men dit vooral  als een 
schijnconstructie.

Het bovenstaande toekomstbeeld is een van de vele 
aannemelijke toekomsten van de lokale democratie 
in Haarlemmermeer. Aannemelijk, want als bepaalde 
ontwikkelingen zich doorzetten zou dit de toekomst 
kunnen zijn. En al zal de waarschijnlijkheid van 
bepaalde elementen uit dit toekomstbeeld verschillen, 
één ding is in elk geval zeer waarschijnlijk: er wordt in 
de toekomst nog steeds gediscussieerd over de vraag 
hoe we de lokale democratie moeten vormgeven.  

Het vraagstuk van de vormgeving van de democratie 
is al vele eeuwen oud en zal waarschijnlijk nooit 
verdwijnen. De discussie houdt de gemoederen al 
sinds de Oude Grieken bezig.  

De discussie in Nederland heeft zich de afgelopen jaren 
vooral toegespitst op de wenselijkheid van minder 
overheid en van meer participatie van burgers. 
Dat komt zowel voort uit noodzaak (bezuinigingen, de 
legitimiteit van het openbaar bestuur) als uit ideologie 
(een reeks aan overtuigingen) en uit empirie (een reeks 
van aansprekende voorbeelden). Zou het niet beter zijn 
als de overheid meer samen met burgers tot besluiten 
over de collectieve ruimte komt? En zou het niet 
beter zijn als de samenleving überhaupt meer zelf de 
collectieve ruimte vormgeeft, zonder inmenging van de 
overheid?  

Het blijkt geen eenvoudige discussie. Sterker nog: 
zowel binnen als buiten het gemeentehuis dreigt de 
discussie vast te lopen – en wel in twee posities die op 
gespannen voet met elkaar staan: 

1.	 De overheid zit de burgers vooral in de weg en 
moet zich terugtrekken om zo ruimte te geven 
aan de ‘kracht van de samenleving’. 

2.	 Ruimte geven aan de ‘kracht van de 
samenleving’ klinkt goed, maar is in de 
praktijk vaak niet haalbaar of onwenselijk. 

Het zijn twee op het eerste gezicht moeilijk 
te overbruggen posities, omringd door vele 
veronderstellingen en emoties. Maar ze zijn ook wel erg 
eenvoudig. Ze doen geen recht aan de vele variabelen 
en dilemma’s die deze discussie omringen. Het mooie, 
complexe en steeds terugkerende vraagstuk over 
de vormgeving van de lokale democratie wordt zo 
platgeslagen tot een simpel ja of nee, voor of tegen. 
Dat is een wankele basis om op voort te bouwen. 
Zeker in tijden waarin we (ook in beleid dat wordt 
ontwikkeld) steeds meer waarde hechten aan een 
levendige verhouding tussen lokale overheid en 
samenleving.  

Proces totstandkoming verkenning Watergovernance2 Over de staat van de democratie
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Een blik in de toekomst kan nuttig zijn om de relevante 
variabelen, dilemma’s en kansen voor de vormgeving 
van de lokale democratie te identificeren. Dat is precies 
wat wij met dit document beogen te doen.  
 
Maar voordat we de toekomst in duiken kijken we 
kort terug op hoe de lokale democratie zich heeft 
ontwikkeld en waar we het precies over hebben als het 
over participatie gaat. 
 
 
2.1 Over Haarlemmermeer2

De Haarlemmermeer is in 1852 drooggelegd en op 
11 juli 1855 werd de gemeente Haarlemmermeer 
per wet ingesteld. Het duurde echter lang voordat er 
sprake was van een daadwerkelijk functioneel bestuur. 
150 jaar later is de gemeente een uitgestrekt gebied 
midden in de Randstad met 26 kernen en met een 
uiteenlopende graad van verstedelijking.  
De gemeente heeft haar plaats binnen het openbaar 
bestuur van Nederland als basis van het drieledig 
representatief democratisch stelsel van gemeenten, 
provincies en rijk. Ze is ingebed in een bestuurlijke 
omgeving. En natuurlijk krijgt Haarlemmermeer net 
als de andere gemeenten in Nederland te maken met 
decentralisaties - met meer bevoegdheden en meer 
eigen beleidsruimte.  
 
De gemeenteraad van Haarlemmermeer 
vertegenwoordigt met haar gemeenteraadsleden 
iedereen die woonachtig is binnen de Ringvaart 
(momenteel circa 144.00 inwoners). Alle volwassenen 
hebben evenveel kans om de samenstelling van de 
gemeenteraad te beïnvloeden. Maar de gemeenteraad 
is niet de enige organisatievorm waarmee burgers 
deelnemen aan het politieke debat – dat gebeurt 
ook in dorps- en wijkraden, actiegroepen en 
belangenorganisaties.  

De bevolkingssamenstelling van de gemeente 
is zeer gevarieerd. Er zijn stedelijke kernen, 
maar ook traditionele dorpen. De verschillende 
bevolkingsgroepen zijn in de uitgestrekte gemeente 
(zo’n 18.500 hectare aan grond) geregeld ruimtelijk van 
elkaar gescheiden. Ook verschilt de mate waarin er 
sprake is van sociale cohesie 3 sterk. Haarlemmermeer 
kent dorpse bewoners van de kleinere kernen die 
doorgaans ouder zijn en goed geworteld in de 
gemeente. 

2 De beschrijving van de karakteristieken van de gemeente is 
grotendeels gebaseerd op de bijdrage van Koos Langeveld  
(zie Bijlage I). 
3 De mate waarin mensen binnen een bepaalde omgeving in hun 
gedrag en beleving uitdrukking geven aan hun betrokkenheid bij 
maatschappelijke verbanden in hun persoonlijk leven, als lid van de 
maatschappij en als burger in de samenleving.

Maar er zijn ook veel netwerkstedelingen, inwoners 
die wonen in Haarlemmermeer maar hun sociale leven 
vooral buiten de gemeentegrenzen doorbrengen. 
Dat zien we bijvoorbeeld in veel nieuwere wijken in 
de gemeente. Het is zodoende weinig zinvol om in 
enkelvoud over de samenleving te spreken. Er is 
eerder sprake van meerdere samenlevingen. Dat is in 
verkennende zin een belangrijke notie.  

De afbeelding op de volgende pagina geeft een goed 
beeld van de verschillen die in sociale cohesie bestaan 
tussen de verschillende gebieden in de gemeente. 
Daarbij geldt dat hoe blauwer het gebied in kaart is 
gebracht, hoe meer er sprake is van sociale cohesie. 

Ook in de vormgeving van dorps- en wijkraden zien we 
veel variëteit. Sommigen zijn heel actief en verbonden 
met de gemeenschap. Anderen zijn minder actief en 
geworteld. Interessant zijn enkele historische kernen 
langs de ringvaart - dorpen met evenknieën aan de 
overzijde van de Ringvaart (zoals Lisse en Lissebroek). 
Deze dorpen zijn qua gemeenschap (sociaal, 
functioneel en ruimtelijk) veelal te beschouwen als 
een eenheid, maar gescheiden door een bestuurlijke 
grens. Er is een dorpsraad (Kaag-Buitenkaag), die 
de gedeelde belangen zowel vertegenwoordigt bij 
de gemeente Haarlemmermeer als bij de gemeente 
Kaag en Braasem. Dat geldt bijvoorbeeld ook voor 
Zwanenburg-Halfweg.  

Het maakt de gemeente Haarlemmermeer een zeer 
interessante gemeente voor het vraagstuk van de 
verhouding tussen lokale samenleving en overheid. 
Hier gaan we in hoofdstuk acht nader op in. 
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2.2 Over de ontwikkeling van de  
(lokale) democratie 
Er zijn in Haarlemmermeer weinig mensen te vinden 
die de democratie als grondslag voor het openbaar 
bestuur afwijzen. Op zichzelf is dat al het vermelden 
waard. De basis van de huidige democratie is immers 
al behoorlijk oud - gelegd in het midden van de 
negentiende eeuw. Met de grondwet van Thorbecke 
(1848) kreeg Nederland een representatieve democratie, 
waarin gekozen vertegenwoordigers4 het recht kregen 
de lijnen uit te zetten voor het functioneren van de 
overheid. De argumenten ten gunste van representatie 
waren deels praktisch en deels paternalistisch van aard. 
Praktisch, want het was niet haalbaar en bovendien 
veel te duur om de hele gemeenschap steeds bij 
besluitvorming over de collectieve ruimte te betrekken. 
En paternalistisch, want de representant werd voor 
het maken van besluiten competenter geacht dan de 
gerepresenteerde. Daarbij was het denken in fracties en 
deelbelangen overigens uit den boze. De representanten 
werden geacht zonder last of ruggespraak besluiten 
in het algemeen belang te maken. Politieke partijen 
die expliciet de voorkeur van hun achterban lieten 
meewegen ontstonden pas richting het einde van de 
negentiende eeuw. Hoewel het denken in partijen, 
achterbannen en deelbelangen nu aan de orde van 
de dag is, was de democratie oorspronkelijk anders 
bedoeld. Het feit dat het ook tegenwoordig niet mogelijk 
is om iemand die uit zijn fractie is gezet ook te dwingen 
om zijn zetel op te geven stamt nog uit die tijd. 

Het feit dat in Nederland het openbaar bestuur nog 
steeds op deze representatieve democratie is gestoeld 
wil niet zeggen dat alles is gebleven zoals het was. 
Vooral de manier waarop de overheid zich opstelt in 
de collectieve ruimte is in de loop der decennia sterk 
veranderd.

In eerste de jaren na de geboorte van de 
democratische rechtstaat was terughoudendheid het 
credo. De overheid werd geacht zich zo min mogelijk 
te mengen in de collectieve ruimte. Problemen op het 
gebied van onderwijs en armenzorg werden opgelost 
door de kerken, sociale verbanden of ad hoc coalities 
van burgers - of ze werden helemaal niet opgelost. 
Veel van wat we de laatste decennia beschouwen als 
het terrein van de overheid was in het verleden dus het 
terrein van de lokale samenleving zelf. 
 

4 Algemeen kiesrecht volgde overigens pas in 1917. Thorbecke zelf 
was van mening dat slechts een bepaald deel van de bevolking in staat 
was om in algemeen belang te denken. De politiek mocht in zijn visie 
niet draaien om deelbelangen. 

De rol van de overheid werd met de jaren groter. 
Zeker sinds de ontwikkeling van de verzorgingsstaat 
is de overheid steeds verder het collectieve domein 
binnengetreden. De overheid nam steeds meer taken 
op zich die de burgers vroeger zelf uitvoerden – en 
daar raakte de samenleving aan gewend.  

Tegelijkertijd individualiseerde de samenleving. Waar 
ten tijde van de verzuiling mensen sterk verbonden 
waren met een bepaalde (zowel aan locatie als 
ideologie gekoppelde) gemeenschap en bijbehorende 
politieke partij, kiezen burgers de laatste jaren vooral 
hun eigen pad. De meeste mensen hebben eigen 
specifieke sets van waarden die vaak niet meer 
samenvallen met één bepaalde ideologie. Door de 
toegenomen mobiliteit en het ontstaan van virtuele 
gemeenschappen, vallen gemeenschappen niet 
langer samen met een bepaald gebied. Ideologie en 
locatie zijn dus steeds minder een bindmiddel voor de 
samenleving.  

De vaste verbinding met een territoriale gemeenschap 
en een ideologisch gefundeerde partij is grotendeels 
verdwenen. Dat viel naast de afnemende betrokken-
heid bij de collectieve ruimte ook af te lezen aan de 
betrokkenheid bij verkiezingen. Waar verkiezingen in 
het verleden nog als een ‘rituele volkstelling’ konden 
worden beschouwd, is er tegenwoordig veel minder 
sprake van een vaste binding. De kiezer zweeft. 

De laatste jaren lijken steeds meer burgers steeds 
minder tevreden zijn over het functioneren van de 
overheid.5 Velen zijn van mening dat de overheid niet 
in staat is goed aan te sluiten bij de wensen van de 
bevolking. Daarbij komt dat Nederland de laatste jaren 
in een economisch ongunstig tij zit dat tot gevolg heeft 
dat de overheid niet meer de middelen heeft om al zijn 
taken adequaat uit te kunnen blijven voeren. Daarbij 
heeft de overheid te maken met een toegenomen 
complexiteit van maatschappelijke vraagstukken 
die het besturen van de collectieve ruimte er niet 
eenvoudiger op maken. Onder andere het toegenomen 
opleidingsniveau en recente ontwikkelingen in de ICT 
geven aanleiding tot de vraag of de oude argumentatie 
ten gunste van de huidige representatieve democratie 
tegenwoordig nog wel opgaat. Zou, nu hier realistische 
mogelijkheden voor zijn, een meer directe invloed van 
de samenleving op de vormgeving van de collectieve 
ruimte niet voor de hand liggen? 
 
Het is dan ook geen wonder dat de discussie 
tegenwoordig gaat om meer samenleving en minder 
overheid in de collectieve ruimte. 

5 Al is het vertrouwen in de wenselijkheid van het democratische  
systeem zelf hoog gebleven.
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We staan daarmee op een interessant en grotendeels 
onbekend kruispunt. We zijn de laatste decennia 
immers gewend geraakt aan meer overheid, niet aan 
minder. En over de effecten van een meer participa
tieve democratie is in Nederland nog weinig bekend. 

 
 
2.3 Over participatieve democratie
Er zijn verschillende manieren denkbaar om de invloed 
van de samenleving op de besluitvorming over de 
collectieve ruimte te vergroten. De meest vergaande 
vorm is dat de samenleving zelf de besluiten over de 
collectieve ruimte neemt, zonder dat de overheid daar 
een rol bij speelt. In een aantal recente adviezen van 
verschillende adviesraden wordt de wens uitgesproken 
dat de overheid zoveel mogelijk terugtreedt en veel 
van haar activiteiten overlaat aan de samenleving zelf.6 
Vaak valt daarbij de term ‘loslaten’. Burgers, bedrijven, 
maatschappelijke ondernemingen, dorps- en wijkraden 
of actiegroepen kunnen immers ook zonder inmenging 
van de overheid een probleem in de collectieve ruimte 
aanpakken. Op vele plekken in het land zijn daar 
aansprekende voorbeelden van en in de adviezen 
wordt hier dan ook op gewezen.  

Wij ontkennen niet dat er op vele plekken in de 
samenleving op dit gebied mooie initiatieven zijn 
ontstaan. Ook in Haarlemmermeer. Maar het is wel 
relevant om te bedenken dat er nog weinig bekend 
is over de vraag of deze voorbeelden uitzondering 
of regel zijn. Zullen (delen van) samenlevingen ook 
op stelselmatige basis bereid zijn om collectieve 
taken uit te voeren? Hoe laat je als overheid precies 
los? Hoe ga je dan om met incidenten die een 
direct gevolg zijn van dat loslaten? Daar is nog geen 
systematisch, empirisch onderzoek naar gedaan. De 
discussie over meer participatie blijft vaak steken bij 
de oproep tot een breed maatschappelijk debat en een 
paradigmaverschuiving. Waarbij er ook velen zijn die 
deze oproep niet delen.  

In deze paragraaf bespreken we wat ‘meer participatie’ 
precies kan betekenen voor de lokale democratie. Wij 
spreken over een participatieve democratie wanneer 
de collectieve besluitvorming niet uitsluitend in handen 
is van gekozen organen, maar ook in die van de 
burgers en andere maatschappelijke actoren, omdat ze 
er op enige manier en in enige mate (en meer dan door  
de gang naar het stemlokaal alleen) bij betrokken zijn. 
Participatieve democratie is voor ons dus een gradueel 
begrip: naast de wijze ‘waarop’ is de mate ‘waarin’  
van belang. 
 
6 Zie bijvoorbeeld de recente publicaties van de Raad voor het 
Openbaar Bestuur (Rob) en de Wetenschappelijke Raad voor 
Regeringsbeleid (WRR).

De afgelopen jaren is in verschillende gemeenten 
in Nederland (beperkt) geëxperimenteerd met het 
invlechten van participatie in de representatieve 
democratie. Wanneer de lokale overheid een directere 
rol van de samenleving in de collectieve ruimte 
voorstaat, dan ligt daar vaak een van de volgende 
motivaties aan ten grondslag: 

1.	 Erkenning. Een bepaalde groep burgers heeft 
een meer dan evenredig belang in een bepaalde 
kwestie en heeft daarom recht op meer invloed op 
de besluitvorming. 

2.	 Draagvlak. Door burgers te betrekken kan het 
draagvlak van bepaalde beslissingen worden 
verhoogd.  

3.	 Kwaliteit. Door burgers te betrekken ontstaan er 
betere beslissingen. 

4.	 Productie. Door burgers te betrekken hoeft de 
overheid minder te doen en kan ze dus efficiënter 
werken. 

5.	 Honorering. Maatschappelijke initiatieven 
verdienen het om te worden beloond en ideeën 
verdienen het om serieus genomen te worden, ook 
vanuit het idee dat het vormgeven aan de publieke 
ruimte het welzijn van mensen verhoogt. 

6.	 Rust. Door burgers te betrekken kan de rust 
worden bewaard, een machtspositie worden 
gemaskeerd of uitstel worden bewerkstelligd. 
We hebben in Nederland de laatste decennia 
vooral participatietrajecten gekend waarin burgers 
mochten meepraten.7 Deze vorm van participatie 
is alleen gericht op het verzamelen van informatie 
en niet op het toekennen van invloed.  

De overheid kan echter ook goed samen met burgers 
tot besluitvorming komen. De rol van de overheid kan 
dan variëren van het geven van de mogelijkheid tot 
inspraak, het stellen van kaders waarbinnen (groepen 
van) burgers zelf beslissingen kunnen nemen, tot het 
faciliteren van ontpoppende burgerinitiatieven (wat 
tegenwoordig ook wel ‘overheidsparticipatie’ wordt 
genoemd).  

Het is zeer belangrijk te benadrukken dat bij 
participatie de lokale overheid niet per se 
betrokken is. Burgers kunnen onderling werken aan 
maatschappelijke vraagstukken. Tegenwoordig is, ook 
in het adviesraden en politieke partijen, het idee 

7 Tot aan de eeuwwisseling vaak  
‘interactieve beleidsvorming’ genoemd.



Toekomst van de lokale democratie  |  27

populair dat de burgers onderling zelf de collectieve 
ruimte vormgeven (vaak een ‘doe-democratie 
genoemd). Burgers die samen een voedselbank 
oprichten lossen bijvoorbeeld met elkaar een publiek 
probleem op, zonder dat de overheid daar iets mee 
van doen heeft.  

Tot nu toe waren in Haarlemmermeer de meeste partic-
ipatietrajecten vanuit de gemeente met wisselend suc-
ces gericht op het vergaren van input voor het beleid, 
waarbij de burgers overigens ook geregeld de mogeli-
jkheid kregen om mee te beslissen. In hun onderzoek 
(bijlage V) gaan Henny Boschman en Jo-Else Seinstra 
hier verder op in. Tessa Kraemer laat in haar essay 
(bijlage VI) een aantal Haarlemmermeerse voorbeelden 
zien van initiatieven die vanuit de bevolking zelf zijn 
ontstaan, zonder inmenging van de overheid. Hier is 
nog geen systematisch onderzoek naar gedaan.  

Het palet aan manieren waarop de burger een meer 
directe invloed kan hebben op de publieke besluit-
vorming is schier eindeloos. Om een beeld te geven 
van de vele mogelijkheden zijn wij tot onderstaande 
tabel gekomen. Daarbij is het belangrijk om op te 
merken dat alle vlakken in de tabel met elkaar ge-
combineerd kunnen worden. De tabel dient dus niet 
enkel ‘horizontaal’ gelezen te worden. 

De discussie over de vraag in welke mate en welke  
vorm een participatieve democratie haalbaar en 
wenselijk is, woedt nu al vele jaren. Hierbij spelen een 
aantal dilemma’s en vragen, waarvan de belangrijkste 
is: is participatie een aanvulling op of juist een concur-
rent van de representatieve democratie? Hoe moet de 
overheid bijvoorbeeld omgaan met ongewenste ex-
terne effecten van participatie, zoals matige besluiten, 
het wegvallen van democratische checks and balances 
of met mogelijke ongelijkheid tussen burgers?  
 
Het is in dat kader relevant om stil te staan bij de  
verschillende relaties die de overheid met haar burgers 
onderhoudt. Het verschaffen van een uitkering (een 
dienst) is immers een ander soort relatie dan het 
scheppen van de voorwaarden voor een gewenste 
maatschappelijke ontwikkeling (een horizontale relatie) 
of het wettelijk toetsen van acties of ontwikkelingen 
(een verticale relatie). Bij sommige onderwerpen pas-
sen (bepaalde vormen van) participatie wellicht beter 
dan bij andere. Bij welke onderwerpen en onder welke 
voorwaarden is de gemeenteraad en het gemeen-
tebestuur bijvoorbeeld bereid een zekere mate van 
ongelijkheid te accepteren? In hoofdstuk 7 en 8 komen 
we nog expliciet terug op de afwegingen en kansen die 

hierbij een rol spelen. 
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Relatie overheid-

samenleving

Invloed  
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2.4 Over de aard van de lokale 
samenleving
Over de aard van de samenleving(en) van de gemeente 
Haarlemmermeer is veel geschreven en nog meer 
gezegd. Is de gemeente een stad, een verzameling 
van dorpen of een speciale of unieke vorm van 
stedelijkheid? Is er sprake van zoiets als een gedeelde 
Haarlemmermeerse identiteit? En maakt dat eigenlijk 
iets uit? Duidelijk is in elk geval dat Haarlemmermeer 
enkele opvallende karakteristieken heeft en dat er 
wat de bevolkingssamenstelling betreft relevante 
verschillen zijn tussen de verschillende gebieden. Zo 
verschilt de mate waarin sprake is van sociale cohesie 
aanzienlijk. 

Alle burgers die zich binnen de gemeentegrenzen van 
Haarlemmermeer bewegen hebben, of ze het nu willen 
of niet, enige relatie met de gemeente (variërend van 
het betalen van parkeergeld tot het aanvragen van 
een uitkering). Maar daarmee zijn die burgers nog niet 
meteen voldoende geïnteresseerd of toegerust om 
samen met de overheid tot besluiten te komen over 
de collectieve ruimte. De WRR heeft wat dat betreft 
in 2011 een nuttig onderscheid gemaakt tussen vier 
verschillende burgerbetrokkenheidstijlen, waarmee in 
kaart kan worden gebracht in welke mate burgers in 
staat en bereid zijn om te participeren. Wij verwoorden 
dit als volgt: 
 

De WRR heeft in zijn rapport ook percentages aan 
deze betrokkenheidstijlen verbonden. Uiteraard zijn 
die percentages niet in beton gebeiteld: de indeling in 
stijlen is immers een simplificatie van de werkelijkheid. 
Maar de stijlen maken wel inzichtelijk dat burgers 
qua bereidheid en competenties verschillen en ze 
geven inzicht in hoe de verhoudingen ongeveer 
liggen. Wij hebben in het bouwteam Sociale Cohesie 
en Participatie een gefundeerde schatting gemaakt 

Verantwoordelijken Mensen die kunnen en willen participeren. Zij zijn in het algemeen bereid en in staat tot 
betrokkenheid. Ze zijn relatief makkelijk te porren voor maatschappelijke betrokkenheid en zijn 
makkelijk te benaderen door beleidsmakers. 

Volgzamen Mensen die wel willen, maar die beperkt zijn toegerust om met de gemeente vorm te geven 
aan de collectieve ruimte. Volgzamen zijn bereid mee te doen, maar voelen zich beperkt in 
hun vermogen om dit te doen.

Pragmatici Pragmatici voelen zich niet uitgedaagd, ze zouden het wel kunnen, maar zijn niet 
geïnteresseerd om mee te denken en mee te doen. Zij komen vooral in het verweer wanneer 
het eigen belang wordt geraakt. 

Critici/Sceptici Mensen die niet willen en niet kunnen participeren. Critici hebben een gespannen verhouding 
met beleidsmakers. Ze hebben het gevoel dat er van alles van hen wordt gevraagd, maar 
weten niet hoe ze daaraan kunnen voldoen.  Zij hebben een negatieve houding ten opzichte 
van de overheid. 



Toekomst van de lokale democratie  |  29

van de huidige verhouding tussen de verschillende 
burgerschapsstijlen in de gemeente Haarlemmermeer8. 
Daarbij moet worden opgemerkt dat er waarschijnlijk 
grote verschillen bestaan tussen de verhoudingen 
in de verschillende kernen en wijken binnen de 
gemeentegrenzen. Logisch, gezien de geconstateerde 
variatie in de bevolkingssamenstellingen en de mate van 
sociale cohesie. Wij hebben onze schatting gebaseerd 
op het sociaal- demografisch onderzoek van de 
gemeente zelf. Wij hebben deze getallen gebruikt om 
in ons toekomst onderzoek te kunnen variëren met de 
(betekenis van de) toekomstige bevolkingssamenstelling. 
Wij komen tot de volgende schatting:

Burgerschapsstijl Landelijk  
percentage  
(WRR 2011)

Haarlemmermeers  
percentage (2013)

Verantwoordelijken 30-35% 35-40 %

Volgzamen 15 % 5-15 %

Pragmatici 25-30% 25-50%

Critici/Sceptici 25-35 % 15-35 %

 
2.5 Over het ontsluiten van de 
toekomst
De toekomst is afhankelijk van oneindig veel variabel-
en; ze ligt niet vast maar is open. Zoals wij in hoofd-
stuk 1 hebben geconstateerd betekent het feit dat de 
toekomst open is, niet dat ze leeg is. Ontwikkelingen 
in het heden zijn van invloed. Er zijn dus meerdere toe-
komsten mogelijk. Daarbij is het van groot belang ook 
te onderkennen dat onverwachte, grote gebeurtenissen 
op de toekomst van invloed zijn. Deze zijn nog niet te 
voorspellen. De functie van toekomstonderzoek is dan 
ook voor een belangrijk deel gelegen in het ‘openen’ 
van mogelijke toekomsten. Zo kan de gemeente zich 
alvast voorbereiden op mogelijke ontwikkelingen in de 
toekomst.  

De vraag bij toekomstonderzoek is altijd welke van de 
vele toekomsten te openen. In deze hoofdtekst gaan 
we op vier ervan uitgebreid in9. Deze vier toekomsten 
hebben we geopend langs de lijn van twee variabelen 
die in de discussies in het bouwteam steeds aan de 
orde kwamen: de vraag of er in de toekomst veel of 
weinig sociale cohesie in de samenleving is en de 
vraag in welke mate de gemeente bereid is variatie 

8 Zie het essay van Koos Langeveld (Bijlage I).
9 In de kaders in deze hoofdtekst en in bijlagen worden ook nog 
verscheidene andere geopend.

tussen/ eigen ruimte van groepen bewoners of 
verschillende gebieden toe te staan.  

•	 Variabele 1 gaat over de vraag of er voldoende 
sociale cohesie in de samenleving is om te kunnen 
verwachten dat burgers voorbij het eigen belang 
kunnen denken. Wij definiëren sociale cohesie 
als de mate waarin mensen binnen een bepaalde 
omgeving in hun gedrag en beleving uitdrukking 
geven aan hun betrokkenheid bij maatschappelijke 
verbanden in hun persoonlijk leven - als lid van 
de maatschappij en als burger in de samenleving. 
Sociale cohesie zegt dus iets over hoe mensen 
met elkaar omgaan en over hoe vaak ze dat 
doen. Het begrip kan verwijzen naar acties, naar 
een gevoel, of naar beide. Sociale cohesie is een 
belangrijke variabele, want een sterke mate van 
sociale cohesie betekent dat burgers een verhoogde 
kans hebben om democratische ervaringen op te 
kunnen doen. Democratische ervaringen definiëren 
wij als momenten waarop confrontatie plaatsvindt 
van het individu met de gemeenschap, waarbij het 
individu voorbij het eigen belang denkt. Met andere 
woorden: in hoeverre zijn burgers in staat om zich 
te verdiepen in de positie van de ander en ook 
bereid om daar rekening mee te houden? Uit vele 
onderzoeken blijkt dat mensen niet automatisch 
geneigd zijn om in publiek of welbegrepen 
eigenbelang te denken. Doordat mensen meestal 
alleen denken in eigen belang en in korte termijn 
ontstaan er suboptimale oplossingen (in de literatuur 
het prisoners dilemma genoemd). Als we streven 
naar vruchtbare participatie is het daarom belangrijk 
dat mensen leerervaringen opdoen om voorbij het 
eigen belang te kunnen denken. Een succesvol 
lobbytraject zien wij dus niet als een democratische 
ervaring, want dit gaat puur om eigen belang. In 
hoofdstuk acht van deze hoofdtekst en in het essay 
van Willemien Bosveld en Roel in ’t Veld (bijlage II) 
zetten wij het belang van wat wij democratische 
ervaringen noemen nog verder uiteen.  

•	 Variabele 2 gaat over de vraag in welke mate de 
gemeente daadwerkelijk bereid is om besluiten 
over de collectieve ruimte aan de samenleving 
over te laten. Accepteert de overheid dat burgers 
in participatietrajecten eigen besluiten over de 
collectieve ruimte maken, ook als deze leiden tot 
variëteit/ongelijkheid binnen de gemeentegrenzen? 
Deze variabele gaat dus over de mate waarin de 
overheid toestaat dat (groepen van) individuele 
burgers, wijken of gebieden door middel van 
participatie de publieke ruimte op een verschillende 
wijze vormgeven. Wij noemen dat de mate van 
eigen ruimte.
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Wij hebben de toekomst langs deze assen verkend.  
Zo hebben wij de volgende vier toekomsten geopend:

•	 Hoofdstuk 3. De vitale democratie (veel sociale co-
hesie, veel eigen ruimte)

•	 Hoofdstuk 4. De starre democratie (veel sociale 
cohesie, weinig eigen ruimte)

•	 Hoofdstuk 5. De vergruisde democratie  
(weinig sociale cohesie, veel eigen ruimte) 

•	 Hoofdstuk 6. De gereguleerde democratie  
(weinig sociale cohesie, weinig eigen ruimte)

De onderstaande figuur geeft dit grafisch weer:

Veel eigen 
ruimte

Weinig eigen 
ruimte

Weinig 
sociale 
cohesie

Veel 
sociale 
cohesie

De vitale 
democratie

De vergruisde 
democratie

De starre 
democratie

De 
gereguleerde 
democratie

Uiteraard zijn de vier beschreven toekomsten niet de 
enige mogelijke toekomsten die bij de respectievelijke 
combinaties van de variabelen passen. Daarom stellen 
wij aan het einde van ieder hoofdstuk steeds een 
aantal vragen waarvan de antwoorden de toekomst 
anders kunnen maken. Wij laten het dan aan de lezer 
over om zijn fantasie de vrije loop te gunnen.   

Wij hebben de toekomstbeelden zo willen beschrijven 
dat ze voor de lezer allen realistisch/aannemelijk zijn. 
Toch verschillen ze onderling sterk. Het is aan de lezer 
om per toekomst de waarschijnlijkheid ervan in te 
schatten en de betekenis van de variëteit te bepalen. 
In hoofdstuk acht staan wij zelf stil bij de betekenis 
van het bestaan van deze variëteit in mogelijke 
toekomsten. 

“Door verkenningen 
worden besluitvormers 
gevoeliger voor kansen, 
bedreigingen, risico’s 
en neveneffecten van 
mogelijke toekomsten”



Toekomst van de lokale democratie  |  31

Dromen van de toekomst
Niet langer voelde de gemeente zich vooral 
een uitvoeringsorganisatie. Met de vrijgekomen 
financieringsstromen en de vele gedecentraliseerde 
verantwoordelijkheden was de gemeente in eerste 
instantie (2020) erg blij geweest. Het waren kansen. 
A blessing in disguise. Dit ook in het kader van de 
mogelijkheden die deze verantwoordelijkheden 
boden om de lokale democratie te verlevendigen. 
Het zou mogelijk worden om als gemeente meer 
invloed uit te oefenen op de sociale omgeving 
van mensen binnen de gemeentegrenzen. Om de 
bevolking meer zelf aan het stuur te zetten. Veel 
raadsleden waren van mening dat de politiek daar 
toch primair voor was bedoeld. Ook de ambtelijke 
organisatie zag het zitten en maakte vele mooie 
plannen. Daarin werd aangesloten bij de kracht 
van de samenleving. Het zou de verbinding 
tussen overheid en burgers versterken. Burgers, 
ambtenaren en professionals zouden nu echt de 
ruimte krijgen om te variëren als de situatie daar om 
vroeg. Lokaal maatwerk in optima forma.  

In 2021 ontstond de eerste grote politieke rel. 
Een mevrouw in Rijsenhout kreeg voor haar 
fysieke ongemakken een grotere som aan publiek 
geld dan een mevrouw in Abbenes. Terwijl ze 
toch een vergelijkbare aandoening hadden. Na 
een beperkt onderzoek bleek de argumentatie 
hierachter gelegen in de inschatting dat de 
hechte lokale samenleving van Abbenes meer 
voor deze mevrouw kon betekenen. Dat was in 
de brede zin des woord ook zo afgesproken met 
de buurtvertegenwoordiging. De samenleving 

kon in dit gebied veel zelf oplossen, de overheid 
kon met een gerust hart loslaten. Zo geschiedde, 
geld en beslisbevoegdheid werd naar dit 
gebied doorgedecentraliseerd’. Burgers hielpen 
elkaar, geholpen door financiering vanuit de 
wijkvertegenwoordiging. Dat ging vaak redelijk, 
maar deze term bleek voor de mevrouw in kwestie 
totaal niet op te gaan, met grote gevolgen. Er was 
geen sociale omgeving die bereid was te helpen. 
Ze overleed, volgens de dokter aan verwaarlozing. 
Volgens haar dochter, die woonde in Nieuw-
Zeeland, aan eenzaamheid. Het was, kortom, een 
verkeerde inschatting geweest van de wijk en van 
de verantwoordelijke gemeente ambtenaar. De 
sociale omgeving was schromelijk overschat. Dat 
kan gebeuren, veel vaker gaat het wel goed. 
 
De gemeenteraad ging op zijn achterste benen 
staan. Die vond dat hij zijn democratische 
verantwoording moest pakken. Een motie werd 
aangenomen waarin de praktische uitwerking van 
het ‘loslaten’ in de richting van wijken aan regels en 
toezicht werd onderworpen. Zo’n incident mocht 
nooit meer gebeuren. Dat gebeurde overigens 
ook onder druk van de Tweede Kamer, waarin dit 
incident ook groot nieuws was geweest. Van de 
verantwoordelijke ambtenaar werd onder druk 
van de lokale politiek afscheid genomen. De 
wethouder redde het net. Uiteraard had dit effect 
op de ruimte die de gemeente had vrijgemaakt 
in andere gebieden van de gemeente, en op 
andere beleidsterreinen. De regels kregen weer de 
overhand in Haarlemmermeer. De gegeven ruimte 
bleek politiek te gevaarlijk te zijn. 
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Hannie van den Bosch  
Gebiedsmanager

Randloos denken
Meer zien door verkennen.
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3 De vitale democratie 
Het is 3 september in het jaar 2040. Over het geheel 
genomen is er in de gemeente Haarlemmermeer veel 
sociale cohesie. Het gemeentebestuur staat sinds 
vele jaren zoveel mogelijk eigen ruimte toe. Burgers 
zijn initiatiefrijk en participeren actief. Vaak worden 
besluiten over de collectieve ruimte genomen zonder 
dat de betrokkenheid van de overheid daarbij nodig is. 

3.1 Samenleving 
Lang geleden, zo rond 2015, stond Haarlemmermeer 
bij velen bekend als een onsamenhangende 
verzameling van onderling verschillende kernen. 
Vooral in de niet-traditionele wijken was weinig sociale 
cohesie. Dat beeld is anno 2040 ingrijpend veranderd. 

De bevolking van Haarlemmermeer is de laatste 
jaren op buurt- en straatniveau verder naar elkaar toe 
gegroeid. De grote populariteit van kleinschalige (soms 
digitale) initiatieven heeft daar zeer toe bijgedragen. 
Zoals de website www.zorgvoorzorg.nl, waarop 
burgers met dezelfde postcode zorgtaken met elkaar 
ruilen. Zelfs de netwerkstedelingen nemen in grote 
getale deel aan kleine initiatieven in de wijk of straat 
die het leven gemakkelijker maken, voor henzelf maar 
ook voor anderen.

Naast deze praktische vorm van binding zien we 
een toegenomen interesse in informele netwerken, 
die zich concentreren rond sportvelden of andere 
openbare gelegenheden. De bewoners organiseren 
veel activiteiten op ad hoc basis en communiceren 
uitgebreid via het internet. Door de steeds versnellende 
en toenemende mogelijkheden van digitalisering is 
het mogelijk een bijeenkomst binnen een paar uur 
te bedenken, te organiseren en te realiseren. Zeker 
na de opkomst van de google glass zijn de mensen 
steeds meer met elkaar verbonden. Wanneer er 
kleine maatschappelijke problemen moeten worden 
opgelost (bijvoorbeeld met betrekking tot opvang van 
kinderen) is daar in de meeste gebieden binnen de 
gemeentegrenzen geen overheid of gemeentegeld voor 
nodig. De samenleving regelt dat zelf.

Natuurlijk neemt niet iedereen in dezelfde mate deel aan 
sociale activiteiten, maar het toegenomen onderlinge 
contact leidt er wel toe dat de inwoners meer van 
elkaar accepteren. Zo zijn in een aantal wijken de 
buurtvaders populair. Zij handhaven door natuurlijk 
gezag en bekendheid met de inwoners de orde op een 
natuurlijke manier naar de onderling overeengekomen 
regels van de buurt. Zij hebben ook de bevoegdheid 
om in te grijpen als een situatie uit de hand loopt. 
Daarbij dient opgemerkt te worden dat hierbij de 
afgelopen jaren ook een enkel incident is voorgevallen. 

Naast de vele burgerinitiatieven doen ook 
de particuliere zorginstellingen het goed in 
Haarlemmermeer. In veel wijken hebben die instellingen 
de gaten die zijn ontstaan na de afbraak van de 
verzorgingsstaat redelijk kunnen opvangen.  
 
Natuurlijk zijn er in Haarlemmermeer ook freeriders - 
mensen die alleen gebruik maken van de inspanningen 
van anderen en zelf nooit iets ondernemen. Maar 
dat zijn er maar heel weinig. In twee wijken is zelfs 
een bijzonder initiatief genomen. Hier heeft de 
gemeente aan de buurtbewoners inzicht gegeven in de 
gemeentelijke basisadministratie. Daardoor is voor alle 
burgers in de wijk inzichtelijk wie er in de wijk wonen. 
Zo kan je ‘onzichtbare’ buurtgenoten aanspreken. In 
andere wijken hebben burgers de mogelijkheid om hun 
burgerbijdragen af te kopen.  

De toegenomen sociale binding zorgt er voor dat de 
burgers geregeld democratische ervaringen opdoen. 
Als er een besluit over de collectieve ruimte moet 
worden genomen zijn veel burgers bereid daar het 
belang van de ander in mee te wegen. Natuurlijk is 
dat niet gemakkelijk. Maar de meeste burgers hebben 
hier inmiddels ruime ervaring mee opgedaan bij 
sportverenigingen, zorginstellingen of maatschappelijke 
initiatieven. Daardoor kunnen ze in publiek belang 
denken en willen ze dat ook.  

Het karakter van de gemeente is de afgelopen 
decennia sterk veranderd. Er is nog steeds veel 
variëteit tussen de verschillende wijken, maar de 
oude indeling van traditionele dorpen en nieuwe 
kernen doet de werkelijkheid weinig recht meer aan. 
Netwerkstedelingen en ‘traditionele bewoners’ wonen 
door elkaar heen. Er zijn nog maar enkele dorpen over 
die zoiets als een ‘dorps- identiteit’ hebben.  

Er zijn veel minder dorps- en wijkraden dan in het 
verleden. In de jaren na de grote clash van 2019 (de 
´nacht van de wijkraad´) besloot de helft zichzelf op te 
heffen. De traditionele gemeenschappen die zijn blijven 
bestaan hebben bijna allemaal wel een zeer betrokken 
dorps- of wijkraad. Deze raden zijn uitgegroeid tot 
behoorlijk representatieve organen. Enkelen worden 
zelfs gekozen.  

Ook de samenstelling van de bevolking als geheel 
is veranderd. De gemeente Haarlemmermeer 
telt inmiddels meer dan 170.000 inwoners. Uit 
een recente studie is gebleken dat, volgens 
de nog steeds gebruikte WRR-indeling van 
burgerbetrokkenheidstijlen, de gemeente voor maar 
liefst 60% uit verantwoordelijken bestaat. Dat is 
vroeger wel anders geweest. Duidelijk is dat een flink 
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gedeelte van de netwerkstedelingen die vroeger als 
pragmatici werden beschouwd, nu door hun sociale 
activiteiten en verbindingen als ‘verantwoordelijken’ 
worden gezien. Deze groep staat nog steeds niet te 
springen om al te veel tijd te besteden aan interactie 
met de overheid. Maar het vertrouwen in de overheid 
is gegroeid - en dat terwijl die overheid veel minder 
aanwezig is in de collectieve ruimte. De samenleving 
doet veel zelf. Burgers helpen elkaar. Ook daarbij is er 
overigens verschil tussen wijken. In de ene wijk is er 
meer sociale cohesie dan in de andere.  

Soort burger Percentage 2013 Percentage 2040

Verantwoordelijken 35-40 %  60%

Volgzamen 5-15 % 10%

Pragmatici 25-50% 24%

Critici/Sceptici 15-35 % 6%

 
Natuurlijk is het niet allemaal pais en vree binnen de 
gemeentegrenzen. De lokale samenleving kent ook 
verliezers. De economische crisis die in 2009 begon 
bleek geen tijdelijke dip maar een constante. Enkele 
van de vroegere Vinex-wijken kunnen nu gerust als 
achterstandswijken worden betiteld. Een deel van 
de bewoners heeft hierin verbondenheid gevonden 
en slaagt er in er met elkaar het beste van te maken. 
Een ander deel echter heeft zich afgekeerd van de 
samenleving en moet zich met weinig middelen en 
zonder sociaal vangnet zien te redden. En dat is een 
groot probleem, want de overheid rekent juist voor 
deze groep op de kracht van de sociale omgeving. 
De gemeente ziet voor zichzelf geen rol weggelegd 
om deze mensen verder te helpen. Dat zorgt dus voor 
grote verschillen tussen verschillende wijken. In de ene 
wijk wordt je beter verzorgd dan in de andere, soms 
ook met publiek geld. Het is het natuurlijke gevolg van 
variëteit en eigen ruimte voor de wijken.  
 
 
3.2 Overheid
De gemeente Haarlemmermeer heeft er bewust voor 
gekozen om zich zoveel mogelijk terug te trekken 
uit het publieke domein. De bal ligt bij de burgers en 
hun onderlinge verbanden. De overheid faciliteert en 
stelt (een beperkt aantal) randvoorwaarden, zodat de 
samenleving zelf kan floreren. Deze beleidslijn volgt uit 
het besluit van 2027 om meer participatieve vormen 
van democratie na te streven, ook als dat leidt tot een 
sterke mate van variëteit in de vormgeving van het 
collectieve domein. Beleid en uitvoering mogen best 

tussen de wijken verschillen. Daardoor hebben zich 
uiteraard ook enkele incidenten voorgedaan, maar de 
gemeente heeft daarbij de rug recht gehouden. Daarbij 
heeft de houding van de gemeenteraad zeer geholpen, 
die voorafgaand aan enkele majeure zorgoperaties 
door middel van een diepgaande discussie een 
strategie had bepaald voor de omgang met incidenten. 
Leren stond daarin centraal, niet afrekenen. En tijdens 
het spel wilde de Raad de regels niet veranderen. Deze 
houding heeft tot gevolg gehad dat de gecreëerde 
ruimte voor maatwerk niet werd dichtgetimmerd 
met regels. Een groot verschil ten opzichte van het 
Nederland van voor 2020. Daar viel deze tedere balans 
bij incidenten vaak in het voordeel van de regels uit. 
Wel is er grote ophef ontstaan over een aantal zeer 
ingrijpende incidenten. De reactie van de gemeente 
-er zou van worden geleerd- werd niet door iedereen 
geaccepteerd.  

In lijn met het beleid wil de gemeente burgerinitiatieven 
zoveel mogelijk stimuleren, tenzij ze de grenzen van de 
democratische rechtstaat overschrijden. De gemeente 
zal een burgerinitiatief dat zelfstandig kan opereren niet 
afremmen, ook niet als andere burgers er hinder van 
ondervinden. Het idee is dat de samenleving daar zelf 
wel uitkomt. Alleen als burgers direct ondersteuning 
vragen voor hun initiatief kijkt de gemeente of de 
eventuele negatieve externe effecten wel acceptabel 
zijn.  

In de praktijk blijkt dat veel initiatieven wel wat hulp 
van de gemeente nodig hebben. De eerste jaren 
kwam deze hulp vooral neer op het wegnemen 
van bureaucratische belemmeringen. Door de vele 
inspanningen die de gemeente op dat gebied de 
laatste jaren heeft geleverd, hebben burgers hier 
tegenwoordig veel minder last van. Het wegnemen van 
bureaucratische belemmeringen heeft als bijvangst 
opgeleverd dat de gemeente Haarlemmermeer het 
aantal ambtenaren fors heeft kunnen reduceren.  

De keuze voor een vergaande participatieve 
democratie betekent niet dat de gemeente het roer 
helemaal heeft losgelaten. Zeker in de verticale relaties 
met de burgers, zoals het toetsen van bouwplannen, en 
in de diensten, zoals het verschaffen van uitkeringen, 
blijft de gemeente vinden dat de overheid de leidende 
actor hoort te zijn. Dit laat overigens onverlet dat het 
bedrag dat voor uitkeringen beschikbaar is veel lager 
is geworden en dat de gemeente ook hierbij rekent op 
inspanningen van de sociale omgeving.  

Met de nog overgebleven dorps- en wijkraden heeft 
de gemeente getracht een bijzondere relatie op te 
bouwen. Enkele jaren na de nota van oud-minister 
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Plasterk (2013) heeft de gemeente geprobeerd om 
de dorps- en wijkraden te gebruiken als verbinding 
tussen de overheid en de samenleving. Dat ‘gebruiken’ 
is bij de meeste dorps- en wijkraden in slechte aarde 
gevallen. Het was één van de redenen voor de ‘nacht 
van de wijkraad’ in 2019, die het einde van een aantal 
van deze organen betekende. Zij wilden niet gebruikt 
worden als een verlengstuk van de overheid.  

Met de overgebleven dorps- en wijkraden heeft de 
gemeente inmiddels een betere band gekregen. 
Tegenwoordig accepteert de gemeente dat de dorps- 
en wijkraden sterk van elkaar verschillen en dat ze 
dus niet met elke wijkraad dezelfde soort relatie 
kan aangaan - al was de behoefte daaraan door het 
decentralisatiebeleid nog zo hoog. Het staat de dorps- 
en wijkraden nu vrij zelf te bepalen in welke mate 
en op welke manier zij als buffer tussen overheid en 
samenleving wensen te fungeren. Waar mogelijk laat 
de gemeente de procesbegeleiding voor participatie 
zoveel mogelijk aan hen over. In de wijken waar de 
gemeente die niet aan de dorps- en wijkraden kan 
overlaten, organiseert ze zelf (digitale) inspraak- en 
beslissingsbijeenkomsten – waarbij ze inspraak en 
beslissing wel expliciet van elkaar gescheiden houdt. 
De betrokken gebiedsmanagers moeten ervoor zorgen 
dat deze bijeenkomsten goed verlopen, zonder zelf te 
sturen op uitkomsten. Een moeilijke, verantwoordelijke 
en precieuze taak. Gelukkig worden ze goed geholpen 
door de onder hen vallende beleidsambtenaren.  

De keuze voor een sterke participatieve democratie 
heeft ook gevolgen gehad voor de huisvesting van 
de gemeente. Omdat de gemeente de verschillende 
gemeenschappen binnen haar territorium zelf 
een leidende rol heeft gegeven in de aanpak van 
maatschappelijke problemen in de respectievelijke 
samenlevingen, vond het gemeentebestuur in 2033 dat 
het niet langer paste om zo centraal gehuisvest te zijn 
in het grote gemeentehuis te Hoofddorp. Het lokale 
bestuur is nu gehuisvest op verschillende locaties, 
verspreid over de gemeente en vaak in hetzelfde 
gebouw als een school of bibliotheek. Deze locaties 
zijn voor inwoners immers op een natuurlijke manier 
toegankelijk en inspireren daarmee tot participatie. 
 
De verschillende stads- en dorpsdeelkantoren regelen 
alle gebiedsgerelateerde zaken. De gebiedsmanagers 
hebben de ruimte om flexibel in te spelen op behoeften 
vanuit de samenleving. Ze worden dus eerder 
geselecteerd op basis van hun verbindende kwaliteiten 
dan op de kwaliteit om foutloze notities te schrijven. 
De ideale ambtenaar is actiegericht, toegankelijk, 
verbindend en flexibel. Hij biedt een luisterend oor en 
vormt de verbinding met de gemeentelijke organisatie. 

De onder hem vallende beleidsmedewerkers zorgen 
ervoor dat de ondersteuning uitstekend geregeld is.  

3.3 Beelden van participatie 
 
De spilfunctie van de dorps- en wijkraden
Er is veel variëteit tussen de verschillende gebieden. 
De overheid maakt hier gebruik van. Waar mogelijk 
zorgt ze voor input voor beleid en uitvoering door 
intensief samen te werken met de overgebleven 
dorps- en wijkraden. In de oude kernen voelt het 
merendeel van de burgers (overwegend traditionele 
Haarlemmermeerders) zich ook echt door deze dorps- 
en wijkraden vertegenwoordigd. Ook het wijkbudget 
is grotendeels aan de wijkraden toegekend. Zij zorgen 
dat het geld zoveel mogelijk conform de wensen van 
de bevolking wordt besteed. Er zijn wel kaders maar 
veel verder dan dat zelfverrijking expliciet verboden is, 
reiken deze kaders niet. In de praktijk gaan de dorps- 
en wijkraden op verschillende manieren met het budget 
om. 

Een van de wijkraden verdeelt het budget door jaarlijks 
twee inspraakavonden te organiseren. Wie interesse 
heeft om mee te beslissen kan dat op die momenten 
doen. De wijkraad verdeelt op deze avond de helft van 
het wijkbudget. Daardoor kan de wijkraad het beleid 
ook halverwege het jaar bijsturen. Een gebiedsmanager 
zorgt voor geregelde afstemming met de wijkraad, 
die zelf verantwoordelijk is voor het contact met de 
bewoners. Zo komt de beleidsmatige input tot stand. 

Een andere wijkraad heeft zelf een aanvullend 
afwegingskader gemaakt. Aan de hand daarvan 
verdeelt ze het beschikbare budget. Burgers kunnen 
gedurende het gehele jaar een beroep doen op het 
budget en wanneer een voorstel aan de gestelde 
voorwaarden voldoet, komt het geld ook direct 
beschikbaar. De wijkraad brengt geen hiërarchie aan 
tussen de voorstellen: wie het eerst komt die het eerst 
maalt. De beleidsmatige input voor beleid vergaart 
de wijkraad via internet, waar ze steeds directe 
keuzemogelijkheden aan de bevolking voorlegt. Voor 
het formuleren van deze opties maakt deze wijkraad 
met veel waardering gebruik van de beschikbare 
gebiedsmanager.

Een derde wijkraad heeft onlangs besloten een 
comité van drie dorpswijzen te kiezen die leiding 
moeten geven aan het participatiebeleid. Het comité 
bepaalt hoeveel geld waar naar toe gaat en maakt de 
beslissingen over het beleid zelf. Iedere twee jaar kiest 
de bevolking nieuwe dorpswijzen. Zij mogen zich niet 
herkiesbaar stellen. Op dit moment zijn twee van deze 
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“Wanneer men de toekomst verkent blijkt dat 
enkelvoudig, abstract denken over de lokale democratie 

weinig zinvol is. Het idee dat we de toekomst van de 
maatschappij als geheel kunnen voorspellen is onzin”
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wijzen om voor hen moverende redenen niet langer 
actief. De overgebleven dorpswijze begint autoritaire 
trekken te vertonen, maar de reglementen van de 
dorps- en wijkraad voorzien niet in opvolging. Volgend 
jaar zijn er weer verkiezingen. Dan kan er afgerekend 
worden.
 
Twee wijkraden willen alleen fungeren als intermediair. 
Hier neemt de gemeente dus het voortouw en zet de 
wijkraad indien nodig participatietrajecten op.  

Natuurlijk pakt de keuze om het budget in handen 
te geven van de dorps- en wijkraden niet altijd goed 
uit. Zo leidde het besluit om in één van de wijken het 
vervallen gebouw van de bibliotheek te sluiten tot veel 
onrust. Het voor de bibliotheek beschikbare budget 
was gebruikt voor een eenmalige cultuurweek, waarbij 
de bekende, langharige popster Lacunes een optreden 
in het dorp verzorgde. Omdat de dorpsbewoners 
niet bereid bleken zelf het benodigde geld bijeen 
te brengen voor een nieuw gebouw is er nu geen 
bibliotheek meer.  

In het algemeen leidt de budgetvrijheid echter tot veel 
tevredenheid. Zo wilden de bewoners van één van de 
wijken graag een klein centraal jeugdcentrum, inclusief 
sportleraar en vertrouwenspersoon. Na enkele jaren 
van sparen en zuinig aan doen, hebben de bewoners 
nu een eigen jeugdcentrum waar de kinderen van de 
buurt terecht kunnen voor opvang en ondersteuning. 
De bewoners zijn hier zeer tevreden over en vinden 
dat het de leefbaarheid van de wijk sterk heeft 
verhoogd. De bewoners van de andere wijken mogen 
geen gebruik maken van deze faciliteit. Nieuwkomers 
worden verplicht om eerst twee jaar vrijwilligerswerk te 
verrichten. Pas dan mag hun kind gebruik maken van 
dit centrum, waar het merendeel van de jongeren hun 
vrije tijd doorbrengt. 
 
De gemeente als architect van het proces
Er zijn wijken in de gemeente waar veel mensen wonen 
die weinig tijd hebben (of vrijmaken) om deel te nemen 
aan gemeentelijke participatietrajecten. Het wordt 
dan lastiger om die trajecten te organiseren, omdat 
slechts een klein deel van de wijk bereid is om mee 
te denken over de vormgeving van het collectieve 
domein. Toch organiseert de gemeente juist hier veel 
participatietrajecten, waarbij de focus voor burgers op 
het beslissen ligt. De overheid bepaalt de spelregels en 
het laatste woord is aan de burger.  

Wel is het zo dat de traditionelen (burgers die veel binding 
met de gemeente hebben) geregeld andere afwegingen 
maken dan een groot deel van de (pragmatische) 
netwerkstedelingen. In het verleden gebeurde het daarom 
nogal eens dat een deel van de bevolking ontevreden 

was over genomen besluiten – en wel op het moment dat 
ze er achter kwamen welke impact dat besluit had op de 
eigen leefomgeving. Zulke trajecten zijn dan ook wel eens 
onaangenaam ontspoord. Op initiatief van een aantal 
raadsleden heeft de gemeente toen een slimmere manier 
bedacht10 om ook deze minder geïnteresseerde burgers 
een kans te geven op een later moment nog invloed uit te 
oefenen.  

In het voortraject van een beslissing krijgen 
burgers door middel van bijeenkomsten en 
internetconsultaties de kans om invloed uit te oefenen 
op beleidsvoorstellen. De ervaring heeft echter geleerd 
dat hier slechts een beperkt deel van de bevolking 
in geïnteresseerd is. Daarom biedt de gemeente vlak 
voordat het besluit genomen wordt de burgers via 
internet de kans om te kiezen uit tenminste twee opties 
die in het voortraject het meest geschikt zijn gebleken. 

Wanneer de burgers in meerderheid laten weten geen 
van de opties acceptabel te vinden, dan kunnen 
zij tot tien dagen na het beslismoment een nieuwe 
optie indienen (ondersteund door tenminste dertig 
handtekeningen) binnen de gestelde kaders. Dan wordt 
er opnieuw gestemd. Een gemeenteambtenaar die 
scherp toezicht houdt op de spelregels coördineert het 
proces. Als geen nieuw voorstel wordt ingediend dan 
wint de optie met de meeste stemmen. 

In een aantal wijken van de gemeente is deze methode 
behoorlijk succesvol. Vooral op de beslismomenten is 
er een aanzienlijke digitale opkomst. Het is maar een 
enkele maal nodig geweest om na amendering een 
nieuwe verkiezing uit te schrijven.  

In een aantal andere wijken is het animo voor zulke 
trajecten juist laag. Hier neemt een klein gedeelte 
van de bevolking de beslissingen. Als bewoners 
ontevreden zijn met de beslissingen die hun buurman 
heeft genomen leidt dat soms tot stevige botsingen. 
Ook in de Tweede Kamer is hierover al eens flinke 
commotie ontstaan. De burgemeester reageerde hierop 
als volgt: “Verschillen tussen gemeenten en wijken 
zijn de consequentie van het gekozen beleid. Daar zal 
iedereen aan moeten wennen. De welwillende houding 
van de gemeente heeft ook grote voordelen: waar 
goede initiatieven vanuit de samenleving vroeger op 
een muur van regels stuitten, krijgen die initiatieven nu 
alle ruimte. Vroeger kreeg de gemeente nog wel eens 
het verwijt te langzaam en te ingewikkeld op dergelijke 
initiatieven te reageren, maar dat geluid horen we nu 
nooit meer. Zou de media daar wellicht ook eens wat 
aandacht aan kunnen besteden?” 

10 Geïnspireerd op het verslag van het rondetafelgesprek dat door 
Hans Spijker en Cor Mouwen is georganiseerd. Dit verslag maakt 
onderdeel uit van deze verkenning.
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 De participatieve begroting 
In 2036 organiseerde de gemeente Haarlemmermeer 
een goed geslaagde proef met “participatory 
budgeting.” Normaal gesproken stelt de gemeenteraad 
de begroting vast, maar dat jaar besloot 
Haarlemmermeer om burgers en burgerorganisaties 
hierbij te betrekken. De gedachte hierachter was 
dat een evenwichtige begroting niet per se hoeft 
voort te komen uit gecentraliseerde besluitvorming. 
Voorkeuren en passies, maar ook de benutting van 
het creatief vermogen van de bevolking bleken 
veel beter tot hun recht te komen in deze vorm van 
‘participatief begroten’. Het enige wat nodig was, was 
een goed procesontwerp om tot een afweging over de 
verschillende sectoren, domeinen, deelgebieden en 
projecten te komen.  

 “Participatory budgeting” betekende in de 
praktijk dat de gemeente de burgers consulteerde; 
regie en besluitvorming bleef in handen van het 
gemeentebestuur. De beleidsafdelingen gaven per 
thema een voorzet voor mogelijke bezuinigingen. 
Vervolgens organiseerde de gemeente per thema 
gesprekken tussen bestuurders en een groep burgers 
en organisaties. De overige inwoners konden via de 
website reageren. Aan het eind van het proces was er 
een slotdebat11. 
 
De gemeente en de samenleving beoordeelde het 
project als geslaagd. De creatieve inbreng van en 
oordeelsvorming door burgers was substantieel en het 
project bood een nieuwe manier om in gesprek te gaan 
over financiële zaken. Het resultaat was procesmatig 
verantwoord. Bovendien had de gemeente reden om 
aan te nemen dat de besluiten breed werden gedragen. 
Na de veelvuldige raadplegingen hebben zich immers 
geen grote groepen mensen gemeld met nieuwe 
voorstellen of wijzigingen. De gemeente beschouwt dat 
als een bewijs voor draagvlak. Enkele klagers zijn er altijd. 
 
 
3.4 Vragen bij een onzekere toekomst
De toekomst is uiterst onzeker. Deze constatering roept 
vragen op over hoe waarschijnlijk deze toekomst is.  

Wat ons betreft is de beschreven toekomst bij 
deze variabelen reëel. Maar is dit dan ook de enige 
uitkomst bij een gemeente die veel ruimte geeft en 
bij een samenleving waarin sprake is van veel sociale 
cohesie? Natuurlijk niet. Ook dit beeld bevat vele 
veronderstellingen en voorspellingen die goed anders 
kunnen uitpakken. Hieronder beschrijven wij een aantal 
vragen waarvan de antwoorden de toekomst anders 
zouden kunnen maken.

11 Zie voor verdere uitweiding van deze procedure het essay  
van Roel in ’t Veld en Willemien Bosveld (Bijlage II).

“Het debat wordt vaak 
in oneliners gevoerd. De 
overheid moet terugtreden 
of loslaten. Vertrouwen 
op de kracht van de 
samenleving en doen aan 
overheidsparticipatie”
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Wat zou het bijvoorbeeld betekenen als:

•	 een groot gedeelte van de samenleving niet in staat 
blijkt om in publiek- of welbegrepen eigenbelang te 
denken, maar alleen in het pure eigen belang?  
een groot gedeelte van de samenleving geen tijd of 
zin heeft om mee te helpen aan het vormgeven van 
de collectieve ruimte, terwijl ze er wel gebruik van 
wil maken? 
 

•	 de gemeente bij incidenten wel met nieuwe regels 
zou komen? Wat betekent dat voor de vereiste 
‘eigen ruimte’ voor samenleving en ambtenaren?  
Is maatwerk dan nog wel mogelijk? 

•	 in de praktijk enkel de ‘verantwoordelijken’ bereid 
zijn om mee denken in participatietrajecten, terwijl 
zij duidelijk heel andere voorkeuren hebben dan de 
rest van de bevolking? 

•	 de dorpswijze van die ene dorps- en wijkraad 
besluit om het gehele wijkbudget uit te keren aan 
een hulpbehoevende oude dame die hierdoor wel 
erg grote voordelen geniet boven de andere ouderen 
in de gemeente? En wat als die vergelijkbare kwalen 
hebben? 

•	 internet geen veilig medium voor participatie blijkt, 
omdat een aantal wizkids al jaren stelselmatig de 
uitkomsten ervan veranderen? 

•	 er door de vele beslissingen die bij de wijken komen 
te liggen behoefte ontstaat aan representatie 
op wijkniveau? Wat betekent dat voor de 
gemeenteraad? 

•	 de gemeente in de toekomst veel meer een 
uitvoeringsorganisatie blijkt te zijn en door een 
beperkte financiële bestedingsruimte eigenlijk heel 
weinig eigen beleidsruimte heeft? Wat zou dat 
betekenen voor de mogelijkheden voor de overheid 
om zelf variëteit in beleid te stimuleren? 

•	 Etc, etc. 

Dromen van de toekomst

‘De samenleving bloeide. Vanaf 2020 kwam 
de burgerkracht in een stroomversnelling. 
De participatie nam zo’n hoge vlucht dat de 
variëteit in vormgeving van de collectieve ruimte 
enorm werd. Haarlemmermeer bestond uit een 
verzameling van gemeenschappen met eigen 
normen, regels en gebruiken. In 2040 werd de 
vraag gesteld waar de lokale overheid eigenlijk 
precies voor was. Eigenlijk was die niet meer 
nodig. De kaders waarbinnen de participatieve 
democratie kon functioneren kwamen immers 
van de landsdelen. En ook het geld zat al lang 
niet meer bij de lokale overheid. 

De macht van de gemeente was al vele jaren 
tanende. Eigenlijk was Schiphol het meest 
machtige centrale gezag in de gemeente. 
Schiphol leverde immers zowel werkgelegenheid 
als geld om de leefomgeving mooi te maken 
- niet de gemeente. Schiphol noemde dat 
Maatschappelijk Verantwoord Ondernemen en de 
inwoners vonden het vooral prachtig. Fondsen 
werven bij Schiphol, wie had dat in 2014 kunnen 
denken? Aan wat Schiphol vond werd door 
de verschillende buurten dan ook veel waarde 
gehecht. 

In 2050 werd de gemeente opgeheven. De macht 
werd verdeeld onder de landsdelen en de wijken 
en buurten. Het ging goed. De buurten namen 
hun verantwoordelijkheid met eigen ‘ambtenaren’ 
die rechtstreeks werden gekozen. Schiphol bleek 
meer en meer de bindende factor. Het oude 
gemeentehuis in Hoofddorp wordt inmiddels als 
gevangenis gebruikt.’ 
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Floris Vels 
Cluster communicatie & externe betrekkingen

Randloos denken
Wat kan de gemeente beter 

dan uzelf? En wat niet?
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Het is 3 september 2040. Over het geheel genomen is 
er in de gemeente Haarlemmermeer veel sociale co-
hesie. Ondanks de sterke behoefte van een groot deel 
van de bevolking om meer variëteit in het gemeente-
beleid toe te staan is de gemeente de afgelopen jaren 
niet bereid gebleken om de burgers veel eigen ruimte 
te gunnen. Veel burgers zijn initiatiefrijk, maar ook zeer 
geïrriteerd door de houding van de gemeente. 

4.1 Samenleving
Lang geleden, zo rond 2015, stond Haarlemmermeer 
bij velen bekend als een onsamenhangende verzame
ling van onderling verschillende kernen. Vooral van de 
niet-traditionele wijken bestond het beeld dat er weinig 
sociale cohesie was. Dat beeld is in anno 2040 volledig 
gekanteld. De samenleving bruist. 

De verarming van Nederland, die rond 2015 begon 
en tot 2038 voortduurde, heeft grote gaten in de 
verzorgingsstaat geslagen. Het heeft Nederland 
veranderd. Deze verandering heeft niet alleen 
tot ellende geleid. Met het afbreken van de 
verzorgingsstaat hebben vele burgers in Nederland 
op een aantal terreinen in de collectieve ruimte zelf de 
handschoen opgepakt. Zo ook in Haarlemmermeer. 
Er zijn kleinschalige particuliere zorginitiatieven 
en buurtfondsen ontstaan en er is zelfs particulier 
openbaar vervoer gekomen (de Ringvaartrail). Er 
bestaan kleine leefcomplexen waarin een beperkt 
aantal burgers met elkaar wonen en met elkaar zorgen 
voor een veilige, zorgrijke en prettige leefomgeving. 
Ook in een aantal wijken met veel werkloosheid 
helpen burgers elkaar en komen ze tot initiatieven die 
de leefbaarheid in de wijk vergroten. Mensen helpen 
er elkaar georganiseerd uit de brand door te zorgen 
voor eten of opvang. Dat gaat meestal zonder de 
betrokkenheid van de overheid. In de perceptie van 
veel burgers stelt die veel te strenge eisen aan het 
faciliteren van burgerinitiatieven. De overheid slaat 
initiatieven dood, vinden de burgers.  

Een opvallende ontwikkeling in het Haarlemmermeer 
van 2040 is de wederopleving van de vrijwilliger. Er 
bestaan tegenwoordig zogeheten ‘flexvrijwilligers’, die 
snelle en korte ad hoc verbanden aangaan. Je kunt ze 
vinden via internet door interesseprofielen en talenten 
aan elkaar te koppelen. Een aantal slimme woningcor-
poraties heeft hier al gebruik van gemaakt, om zo hun 
bewoners beperkte zorgpakketten te kunnen leveren. 
Veel van deze vrijwilligers beschouwen het afwis-
selende werk als een verrijking van hun leven.12 

Een tweede interessante ontwikkeling in de gemeente 

12 Gebaseerd op het essay van Tessa Kraemer over trends en sociale 
cohesie, wat ook onderdeel uit maakt van deze verkenning (Bijlage VI).

is de heropleving van religie. De vele nieuwe vormen 
van spiritualiteit zijn gebaseerd op verschillende  
elementen uit bestaande geloven. De nieuwe aandacht 
voor religie heeft in Haarlemmermeer groepen jongeren 
dichter tot elkaar gebracht. Het gemeentebestuur heeft 
overigens geen zicht op wat er in deze schuurkerken 
precies gebeurt en vraagt zich af of meer controle 
misschien wenselijk is. 

In het algemeen blijkt wel dat de toegenomen sociale 
cohesie er in Haarlemmermeer voor gezorgd heeft dat 
veel burgers bereid zijn om voorbij het eigen belang te 
denken. Dat doen ze in onderlinge verbanden, maar 
veel burgers zijn ook bereid om met de lokale overheid 
mee te denken. De gemeente is hier echter niet erg 
ontvankelijk voor.  

De vormgeving van de gemeente is niet veel veranderd 
ten opzichte van 2015. De dorpen en wijken die er toen 
waren bestaan nog steeds. Ook is nog steeds sprake 
van variëteit tussen de verschillende wijken; de manier 
waarop mensen met elkaar verbonden zijn verschilt 
van gebied tot gebied. Voor veel inwoners van de 
moderne wijken speelt het sociale leven zich af buiten 
Haarlemmermeer, al houden ze via internet soms wel 
de ontwikkelingen in de eigen buurt in de gaten. De 
onderlinge verbinding hier is vaak enkel van praktische 
aard. In de dorpen is dat wel anders; hier speelt het 
sociale leven zich voor een belangrijk gedeelte af in de 
eigen buurt. 

Ook het stelsel van dorps- en wijkraden bestaat nog 
steeds. De meeste raden worden gekozen via buurtver-
kiezingen. Veel raden zijn krachtig in de eigen wijk 
(waar ze optreden als een verbinder en niet-gemachtig-
de scheidsrechter van buurtinitiatieven), maar hebben 
een moeizame relatie met de gemeente. Dat komt 
vooral door de structurele weigering van de gemeente 
om tegemoet te komen aan specifieke wensen van de 
wijken en om bevoegdheden te decentraliseren. Veel 
bewoners snappen niet waarom wat in Apeldoorn wel 
kan in Haarlemmermeer niet zou gaan. In een aantal 
kernen denken de bewoners serieus aan zelfbestuur; 
een dorp is immers veel gemakkelijker te besturen dan 
een conglomeratie van buurten. Enkele politieke partij
en hebben met deze leuzen veel aantrekkingskracht. 

Pragmatische netwerkstedelingen zijn er in 
Haarlemmermeer steeds minder. Ze zijn verhuisd naar 
goedkopere gebieden of actief meegegaan met de 
kleine initiatieven in de gemeente. Veel van hen worden 
nu door de WRR als verantwoordelijken aangeduid. 
Alarmerend is echter dat maar liefst 35% van de 
gemeente als scepticus kan worden beschouwd. 
Velen van hen waren eerst verantwoordelijken, maar 
na een aantal teleurstellingen ervaringen met niet 

4 De starre democratie
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gerealiseerde projecten zijn ze nu helemaal klaar met 
de gemeente.

Soort burger Percentage 2013 Percentage 2040

Verantwoordelijken 35-40 % 45%

Volgzamen 5-15 % 10%

Pragmatici 25-50% 10%

Critici/Sceptici 15-35 % 35%

 
Binnen de gemeentegrenzen zijn overigens ook enkele 
wijken waarin de samenleving slechts zeer beperkt 
sprake is van initiatieven om de collectieve ruimte vorm 
te geven. De sociale cohesie is hier beperkt. Ook zijn 
er een aantal burgers die blij zijn met het functioneren 
van de overheid. Zij hebben weinig met de gemeente 
en willen enkel dat de gemeente de veiligheid en 
leefbaarheid borgt. Wat hen betreft gaat dat prima zo.  

4.2 Overheid
De gemeente Haarlemmermeer heeft er in de jaren 
twintig bewust voor gekozen om niet mee te gaan in 
de trend om zoveel mogelijk ‘los te laten’ – ondanks 
dringende verzoeken daartoe vanuit de samenleving. 
Zowel de gemeenteraad als het bestuur betwijfelde 
sterk of er in Haarlemmermeer wel sprake was van 
een ‘vitale samenleving’. Wat betekent dat? Bovendien 
vreesden ze dat de keuze voor een vergaande 
participatieve democratie niet zomaar terug te draaien 
zou zijn. Dus koos de gemeente er bewust voor te 
blijven doen wat ze deed, maar dan met minder 
middelen. De gemeente accepteerde dat ze niet alles 
meer kon betalen en probeerde dat ook goed aan 
de samenleving uit te leggen. Waar mogelijk heeft 
de gemeente met regels getracht de publieke ruimte 
te blijven vormgeven. De afgelopen 20 jaar is de 
regeldruk dan ook sterk toegenomen.  

De gemeente staat niet echt negatief tegenover 
burgerinitiatieven die aan de geldende regels 
voldoen, maar is wel kritisch. Ze vindt het belangrijk 
dat in het collectieve domein zoveel mogelijk gelijke 
randvoorwaarden bestaan zonder willekeur. Volgens de 
gemeente was dat gevaar bij menig initiatief duidelijk 
aanwezig. Er zijn veel burgerinitiatieven geweest die 
goed bedoeld waren, maar tot ongewenste externe 
effecten leidden. De gemeente wilde niet dat een 
groep burgers beslissingen nam die andere burgers 
benadeelden en dus heeft ze die initiatieven waar 
mogelijk geblokkeerd of met regels belemmerd. Bij een 

“Het karakter van de 
gemeente Haarlemmermeer 
is de afgelopen decennia 
sterk veranderd. Nog 
steeds veel variëteit 
tussen de verschillende 
wijken, maar de oude 
indeling van traditionele 
dorpen en nieuwe kernen 
doet de werkelijkheid 
weinig recht meer aan. 
Netwerkstedelingen en 
‘traditionele bewoners’ 
wonen door elkaar heen”



Toekomst van de lokale democratie  |  43

aantal initiatieven bleek de overheid overigens weinig 
mogelijkheden te hebben om te kunnen ingrijpen. 
Een aantal burgerinitiatieven heeft in de beginfase 
van het initiatief actief toenadering tot de gemeente 
gezocht voor samenwerking. De gemeente toonde 
zich echter zeer terughoudend om zich met deze 
initiatieven te verbinden. Dit tot groot ongenoegen van 
verschillende burgers, die de gemeente juist om hulp 
vroegen als ze met hun initiatieven aanliepen tegen 
een muur van bureaucratie of financiële problemen. Ze 
vonden dat het hen bewust moeilijk werd gemaakt. 

De eerste jaren na de grote landelijke overdracht van 
bevoegdheden in 2019 (een van de belangrijkste 
plannen van de SP-CDA-GL coalitie) was het bestuur 
van Haarlemmermeer zeer tevreden over zijn besluit 
om terughoudend om te gaan met de landelijke stroom 
van ‘burgerkracht’. De wantoestanden die zich in 
andere gemeenten voordeden (ongelijkheid, verkeerde 
bestedingen van budgetten) heeft de gemeente 
Haarlemmermeer gelukkig niet mee hoeven maken. 
 
Duidelijk is dat gemeentebestuur en burgers 
zeer verschillend denken over de omgang met 
burgerinitiatieven. De burgemeester heeft in de 
nieuwjaarstoespraak van 2035 haar tevredenheid geuit 
over de samenleving die de laatste decennia een aantal 
gaten in de verzorgingsstaat heeft gedicht. De burgers 
vonden dat de gemeente wel de laatste was die zich 
hierover op de borst zou mogen slaan. 
 
Fysiek is de gemeente sinds enkele jaren gevestigd op 
een grote prachtige locatie, het nieuwe gemeentehuis 
in Abbenes. Ambtenaren worden vooral geselecteerd 
op basis van hun vermogen om weinig fouten te maken 
en het overzicht te bewaren in complexe dossiers. Zo 
kan Haarlemmermeer het democratische proces van 
de representatieve democratie optimaal bewaken.

Bij de verkiezingen is de laatste jaren grote onvrede 
gebleken. Populistische partijen zijn in opkomst en 
hekelen de gemeente. Sommigen zijn het vertrouwen 
in de politiek in het geheel verloren en de opkomst bij 
verkiezingen is bedroevend laag. Die trend is op veel 
plekken in Nederland zichtbaar. 

De legitimatie van de politieke partijen heeft veel weg 
van een lege huls. Er is nauwelijks sprake van een 
vaste achterban. Burgers interesseren zich weinig voor 
gemeentepolitiek en brengen vooral proteststemmen 
uit. Een gedeelte van de burgers verwijt de overheid 
incompetentie en kokervisie. Bij de laatste verkiezingen 
stemde maar liefst 15% van de opgekomen 
kiesgerechtigden blanco. Tot het gemeentebestuur 
dringen zulke geluiden uit de samenleving nauwelijks 
door. Er is eerder sprake van een ravijn dan van een 

kloof tussen overheid en samenleving. Intern gaat het 
ook niet goed. De Raad staat op gespannen voet met 
het College. Het College staat op gespannen voet 
met de directie. Dat is zorgelijk, op veel plekken in 
Nederland gaat dat anders. 

Uiteindelijk heeft het College er in 2036 dan toch 
maar voor gekozen om de burgers, binnen de 
democratische kaders, meer te betrekken in de 
publieke besluitvorming. Dat gebeurt mondjesmaat 
en zeer voorzichtig. Vaak komen deze trajecten 
neer op meebeslissen. Dat heeft de laatste twee 
jaar geregeld voor irritatie gezorgd. Vaak zitten er 
‘verantwoordelijken’ aan tafel die juist zelf beslissingen 
willen en kunnen nemen. De enkele maal dat 
pragmatici aan tafel zaten, liepen de irritaties hoog op. 
De besluitvorming gaat de meeste burgers te traag en 
de invloed wordt als te beperkt ervaren.

Natuurlijk zijn er de afgelopen jaren door de 
gemeente wel participatietrajecten op gezet. Maar 
heel vaak lopen de participanten dan aan tegen de 
complexiteit van beleidsdossiers. De gemeente vindt 
dat onontkoombaar. De verschillende beleidsterreinen 
staan nu eenmaal in direct verband met elkaar. De 
gemeente vindt het wel belangrijk dat burgers alle 
informatie kunnen krijgen die ze willen hebben. Daarom 
heeft ze recent ‘digitaal Haarlemmermeer’ geopend. 
Daar zijn alle beleidsstukken op te vinden via een 
handige zoekmachine. 

Burgers kunnen de integraliteit en complexiteit van 
de gemeente echter nauwelijks overzien. Dat is 
begrijpelijk. Ook veel ambtenaren vinden dat lastig, 
want ook zij lopen geregeld op tegen belemmerende 
factoren ( vaak ‘muurtjes’ genoemd) binnen de eigen 
organisatie.13 Het bemoeilijkt participatie zeer. 

Desalniettemin zijn er de laatste drie jaar ook enkele 
positieve uitzonderingen geweest, in de vorm van goed 
verlopen experimenten met participatie. 

4.3 Beelden van participatie
In 2035 is Haarlemmermeer begonnen met een 
experiment om burgers meer te betrekken bij de 
publieke besluitvorming. Het experiment betrof alleen 
onderwerpen die direct te maken hebben met de 
leefomgeving van de betrokken burgers. Concreet 
ging het dan bijvoorbeeld over meedenken over het 
inrichten van groenvoorzieningen en het aankleden van 
speelplaatsen voor kinderen. Niets nieuws onder de 
zon, want deze participatie-initiatieven waren er 

13 Zie in dat kader ook het verslag van de ronde-tafel  
bijeenkomst die is georganiseerd door Hans Spijker en Cor Mouwen.
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in het begin van de 21e eeuw ook al. In 2038 bleek 
het aanvankelijke enthousiasme van een deel van 
de bevolking over de ingezette participatietrajecten 
al sterk te zijn afgenomen. Dit kwam onder 
andere doordat de gemeente beslissingen over 
de leefomgeving niet los wilde zien van integrale 
beleidsontwikkeling op terreinen als sociale veiligheid 
en sociale voorzieningen en van beleid op het gebied 
van wonen, groen, mobiliteit en zorg en welzijn. Als 
reactie op het teruglopende enthousiasme heeft de
burgemeester een onderzoek laten uitvoeren naar de 
succes- en faalfactoren bij de uitvoerde trajecten. Hier 
zijn interessante conclusies uit voortgekomen. 

Zo was een van de conclusies dat de gemeente vaak 
te weinig beseft welk type burgers aan tafel zit en 
welke vormen van participatie daarbij passen. Vaak 
bestaan er verschillende verwachtingen bij een traject. 
Sommige burgers zijn erg teleurgesteld als blijkt dat ze 
niet meer mogen dan meepraten. 

Ook was een van de conclusies dat het welslagen van 
participatie sterk afhankelijk is van de competenties 
van de betrokken ambtenaar. Die moet goed kunnen 
communiceren, in staat zijn mee te bewegen maar ook 
helder zijn in de communicatie. 

Samengevat heeft het onderzoek naar de succes- en 
faalfactoren van participatietrajecten tot de volgende 
opbrengsten geleid: 14 
 

14 Deze tabel is voortgekomen uit onderzoek van Henny Boschman en 
Jo-Else Seinstra (zie bijlage V). 

De burgemeester heeft bij enkele van de uitkomsten 
wel vraagtekens geplaatst. Het lijkt haar niet de 
bedoeling dat ambtenaren gaan meebewegen. 
Een ambtenaar is in haar ogen geen politicus 
die tot compromissen moet komen, maar een 
overheidsfunctionaris die er zorg voor moet dragen dat 
de overheid zo goed mogelijk het beleid uitvoert.

Experimenten 
Éen van de meest pijnlijke trajecten van de afgelopen 
jaren betrof het verplaatsen van de stoplichten in 
een relatief nieuwe wijk. Een mobiliteitsonderzoek 
(op initiatief van en gefinancierd door gefrustreerde 
burgers, zonder instemming van de gemeente) maakte 
inzichtelijk dat het mobiliteitssysteem van de wijk 
slecht doordacht was. De wijk heeft eerst anderhalf 
jaar moeten strijden voordat de gemeentelijke 
organisatie, bang om fouten te maken, het onderzoek 
in overweging wilde nemen. 

Daarna heeft de gemeente een strikt gereguleerd 
participatief traject opgesteld waarin de burgers 
mochten kiezen uit drie scenario’s. Het ging om 
scenario´s die in het onderzoek werden geschetst ter 
verbetering van de doorstroom en daarmee van de 
leefomgeving in de wijk. Het traject heeft wederom 
anderhalf jaar gelopen. Het heeft veel geld en tijd 
gekost (inzet ambtenaren, organiseren bijeenkomst, 
stemmingen et cetera) en het heeft vooral veel kwaad 
bloed gezet bij de bewoners. Het duurde en het 

Succesfactoren Faalfactoren

Het vooraf uitvoeren van een brede omgevingsanalyse  

(intern en extern)

Onbewust zijn / negeren van interdependenties  

in het gemeentebeleid

Maatwerk Gebrek aan maatwerk

Beschikbaarheid en toegankelijkheid informatie Gebrek aan informatie

Regie uit handen geven / delegeren aan een afhankelijke of neutrale 

partij (bv. bewonersgroep, wijkraad of ondernemersvereniging)

Onduidelijke of niet goed afgesproken verhouding met wijkraad  

of dorpsraad (verwachtingen, rol, proces)

Rugdekking van het gemeentebestuur Geen rekening houden met “opdoemende pragmatici ” na het 

proces. 

Ruimte om flexibel te kunnen opereren, zowel qua inhoud als qua 

planning. Daar hoort ook een meewerkende organisatie bij. 

Uiteenlopende verwachtingen gemeente/burger

Verwachtingenmanagement De aanwezigheid van sceptici en de rol van de sociale media

Competenties maar vooral  

attitude ambtenaren

Geen wisselgeld in de tas/ de planning  

als ramkoers 

Geluk Pech
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duurde maar. Op een nacht hebben bewoners het 
initiatief genomen de stoplichten zelf te verplaatsen. Dit 
incident heeft geleid tot een nog strengere houding van 
de gemeente: van participatie kon daarna geen sprake 
meer zijn. Het traject is afgebroken. 

Huisvuil 
Een opvallend geslaagd experiment was er ook: daar 
ging het om een proef in enkele straten om burgers zelf 
te laten bepalen voor welk huis het wekelijkse vuilnis 
wordt gezet. Een mooi voorbeeld van een experiment 
dat een klein publiek probleem optimaal oplost. In veel 
straten zien de bewoners het zelfs als een spannend spel. 

De methode bestaat uit de volgende twee stappen: 

•	 Stap 1. De gemeente opent op internet een aparte 
website waarop alle huishoudens een bod kunnen 
doen: voor hoeveel geld zijn zij bereid ruimte te 
bieden aan vuilnis voor de deur. Na twee weken 
sluit de termijn.

•	 Stap 2. Als neutrale scheidsrechter maakt de 
gemeente bekend welk huishouden het laagste 
bod heeft gedaan. Dat huishouden krijgt dus 
het huisvuil van de hele straat voor de deur en 
ontvangt daardoor de zelf gevraagde vergoeding. 
Het geld wordt bijeengebracht door alle 
huishoudens in de straat gelijkelijk te belasten. 

Woonwijk 
Een voorbeeld van een mislukt project is de 
ontwikkeling van de woonwijk ‘burgerkracht’. 
Geïnspireerd op initiatieven van de gemeente Reduzum 
(al rond 2010 met deze initiatieven bezig) stelde de 
gemeente voor om een woonwijk te ontwikkelen waarin 
mensen hun eigen leefomgeving in kunnen richten. 
Zij zouden dan zelf gaan over de ontwikkeling van de 
verschillende sociale voorzieningen. Burgers zouden 
deze voorzieningen ook allemaal zelf mogen ontwerpen 
en bouwen. Het voorstel kon op veel enthousiasme 
en input rekenen. Op basis van de inbreng van de 
burgers maakte de gemeente een terrein bouwrijp en 
investeerde aanzienlijke bedragen in de ontwikkeling 
ervan. Toen het moment aanbrak om contracten met 
beoogde bewoners te sluiten, bleek echter dat de 
gemeente die contracten zo had dichtgetimmerd dat 
burgers geen mogelijkheden en geen eigen ruimte 
meer hadden. Bijna niemand ging een contract aan, 
het plan ging niet door en de gemeente bleef achter 
met een financiële strop. 

Vormgeving park 
In een tweede geslaagd experiment heeft de gemeente 
de vormgeving van een nieuw park aan de burgers van 
een wijk zelf overgelaten. Vooraf heeft de gemeente 

wel zeer duidelijke randvoorwaarden gesteld met 
betrekking tot geld, vorm en proces. Ook had ze vooraf 
expliciet geformuleerd onder welke voorwaarden ze de 
uitkomst van het traject zou respecteren.  
 
Een ambtenaar heeft tijdens het hele traject in de 
gaten gehouden of de potentiële uitkomsten zich niet 
bewogen in ongewenste richtingen. Als dat dreigde, 
zei hij dat ook openlijk. Zoals afgesproken is de 
uitkomst van het proces met een internetreferendum 
aan de bewoners van de wijk voorgelegd. Zo had 
iedereen evenveel invloed. Er was geen mogelijkheid 
tot amenderen. Uiteindelijk kreeg het voorstel een flinke 
meerderheid. Uit de evaluatie is gebleken dat deze 
methode wel effectief, maar ook behoorlijk kostbaar was.

Participatie 
Als we kritisch naar de genoemde experimenten kijken 
moeten we concluderen dat participatie waarin de 
gemeente en de samenleving samen optrekken weinig 
heeft opgeleverd. Door de strenge randvoorwaarden die 
de gemeente stelt zijn veel burgers ontevreden. De echt 
succesvolle participatie vindt dan ook plaats zonder de 
overheid, tussen burgers zelf. Dat gebeurt niet overal 
en waar het gebeurt, niet op dezelfde wijze. Op plekken 
waar veel democratische ervaringen plaatsvinden 
gebeuren mooie initiatieven. Burgers komen met elkaar 
tot oplossingen voor kleine publieke problemen. 

4.4 Vragen bij een onzekere toekomst
De toekomst is uiterst onzeker. Deze constatering roept 
vragen op over hoe waarschijnlijk deze toekomst is. 

Wat ons betreft is de beschreven toekomst bij deze vari-
abelen reëel. Is dit dan ook het enige mogelijke beeld bij 
een gemeente die weinig eigen ruimte geeft en bij een 
samenleving waarin sprake is van veel sociale cohe-
sie? Natuurlijk niet. Ook dit beeld bevat vele veronder-
stellingen en voorspellingen die goed anders kunnen 
uitpakken. Onderstaand beschrijven wij een aantal vragen 
die de toekomst anders zouden kunnen maken.

Wat zou het bijvoorbeeld betekenen als:

•	 de gemeente wel was meegegaan met de roep om 
het stimuleren van ‘burgerkracht’ en er, net als in 
een aantal andere gemeenten, veel ongewenste 
gevolgen waren opgetreden? Wat had dat met het 
vertrouwen in de democratie gedaan? 

•	 er een grote burgerpartij was ontstaan die de onvrede 
met de politiek politiseerde en van participatie zijn 
speerpunt maakte? Zou deze partij de gemeentelijke 
organisatie kunnen dwingen om te veranderen en 
hoe lang zou dat duren? 
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Backward mapping: je afvragen wat je nu zou moeten 
doen om een wenselijke toekomst dichterbij te brengen.
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•	 de dorps- en wijkraden hadden aangeboden om 
als een buffer tussen de gemeente en de burger 
te fungeren? Wat had het voor de gemeenteraad 
betekend wanneer dit voorstel was aangenomen?

•	 de ambtenaren wel meer ruimte hadden gekregen 
om te wheelen en te dealen in participatietrajecten, 
maar daar bij incidenten door het gemeentebestuur 
wel direct op zouden worden afgerekend? 

•	 het gebrek aan ruimte voor eigen professionaliteit 
maakt dat wijkmanagers niet meer in staat zijn om 
professioneel te kunnen handelen?  

•	 de overheid gelijkheid niet meer als het meest 
zwaarwegende principe in haar functioneren zou 
zien? Wat als zij zich vooral zou richten op hen die 
worden uitgesloten door maatschappelijke burger-
initiatieven en voor de rest de samenleving liet be-
gaan? 

•	 de overheid door verdere bezuinigingen wel taken 
aan de samenleving zou moeten overlaten? Wat zou 
er gebeuren als bepaalde samenlevingen het niet 
zouden accepteren wanneer de overheid dat wilde 
reguleren? 

Dromen van de toekomst
Het is 2040: De sociale cohesie in 
Haarlemmermeer is heel sterk op wijk en 
kernniveau, maar men heeft niets met 
Haarlemmermeer als geheel. In feite is de 
gemeente in sociaal en politiek opzicht een 
verzameling van eilandjes geworden. Politieke 
partijen hebben zich georganiseerd rondom wijken 
en kernen, niet meer rondom idealen. Daardoor 
zit de gemeentelijke politiek al decennia in een 
patstelling. De politiek is verworden tot een 
machtsstrijd tussen de wijkpartijen. Geen wijk 
accepteert het als middelen van de ene wijk ten 
goede komen aan een andere wijk.  De sceptici 
hebben de Haarlemmermeerse politiek in een 
houdgreep. Stagnatie van politieke besluitvorming 
is het gevolg.

Door het gebrek aan vertrouwen onderling en de 
lamgeslagen politiek, is het onmogelijk voor de 
politiek om ruimte te creëren voor variëteit. Politiek 
gezien bestaat hiervoor namelijk geen enkele 
tolerantie. Elke kans om een politieke wijkpartij af te 
rekenen wordt aangegrepen. Niemand accepteert 
het wanneer een andere wijk het beter krijgt dan de 
eigen wijk. 

In een aantal kernen en wijken van 
Haarlemmermeer denken bewoners inmiddels 
serieus aan zelfbestuur. Waartoe dient de 
gemeente Haarlemmermeer eigenlijk nog? Die zit 
alleen maar in de weg.
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Het is 3 september 2040. Er is in de gemeente 
Haarlemmermeer weinig sociale cohesie. De gemeente 
betrekt burgers actief bij de besluitvorming en er is veel 
eigen ruimte. Waar mogelijk stimuleert de gemeente 
variëteit tussen gebieden. 

5.1 Samenleving
Lang geleden, zo rond 2015, stond Haarlemmermeer 
bij velen bekend als een onsamenhangende 
verzameling van onderling verschillende kernen. Vooral 
van de niet-traditionele wijken bestond het beeld dat er 
weinig sprake was van sociale cohesie. Anno 2040 is 
deze typering meer terecht dan ooit. 

De samenleving is de afgelopen jaren steeds verder 
geïndividualiseerd. Een deel van de bevolking leeft 
in financiële voorspoed - een direct gevolg van de 
opkomst van kleine industrie en de goede relatie 
met Schiphol. Het contract dat de gemeente twaalf 
jaar geleden met Schiphol heeft afgesloten om korte 
excursies te organiseren voor wachtende passagiers 
is een vliegwiel voor de lokale economie gebleken. 
Passagiers gaan naar Fort Vijfhuizen, naar musea 
en zelfs naar een grote nieuwe golfbaan. De goede 
contacten met en indrukken van vermogende 
passagiers hebben geleid tot een aantal nieuwe 
contracten en investeringen in de gemeente. Dit alles 
heeft voor economische groei gezorgd.  

Dit gunstige economisch tij heeft echter ook een 
keerzijde. Veel van de inwoners van Haarlemmermeer 
beschouwen de gemeente vooral als werkplek. 
De vrije tijd brengen ze overwegend buiten de 
gemeentegrenzen door. Het netwerk van sneltrams 
naar Amsterdam was zakelijk misschien nuttig, maar 
heeft er ook voor gezorgd dat mensen in hun vrije tijd 
nog sneller dan vroeger over de gemeentegrenzen 
heenkijken.  

De gemeente heeft geprobeerd deze tendens tegen 
te gaan met diverse culturele initiatieven, de komst 
van een sterrenrestaurant, vier nieuwe musea en de 
oprichting van de FC Haarlemmermeer (het voormalige 
Telstar). Het heeft niet mogen baten. Veel burgers 
hebben hun sociale leven elders of leven vooral voor 
zichzelf. Als er al sprake is van enige vaste binding dan 
is het met de buren, niet met de gemeente. Mensen 
denken gewoonweg niet meer in gemeentegrenzen. 
Ouderwets. 

Het verschil tussen arm en rijk in Haarlemmermeer is 
groot. De gemeente huisvest ook veel inwoners die 
bepaald niet hebben kunnen profiteren van het goede 
economisch tij. Velen van hen wonen nog maar kort 
in Haarlemmermeer. Toen Nederland in 2017 echt 
verarmde zijn vele werklozen naar Haarlemmermeer 

getrokken; waarschijnlijk een direct gevolg van de 
toenmalige ruimhartigheid van het gemeentebestuur. 
Tijdens de crisis van 2020 (‘’De echte crisis’’) heeft 
de gemeente alle beschikbare reserves ingezet om 
geen enkele inwoner onder de armoedegrens te laten 
zakken.

Daardoor werd Haarlemmermeer aantrekkelijk voor 
werklozen, want in de rest van Nederland was de 
verzorgingsstaat inmiddels afgebroken en in andere 
steden raakten de bewoners in grote problemen. 
Een grote fractie in de gemeenteraad trok als reactie 
op de grote toestroom werkzoekenden met de leus 
‘de poorten moeten dicht’ landelijke aandacht. 
Deze aandacht werd versterkt door een aantal nare 
incidenten met jongeren uit de arme buurten die de 
villawijken binnentrokken. Ze schreven leuzen op 
de muren en richtten vernielingen aan. Ook nu het 
landelijk weer goed gaat met de economie blijft de 
gemeente 210.000 inwoners houden.  
 
Binnen de grote wijken van Haarlemmermeer blijken 
de meeste burgers niet in staat om zelf vorm te geven 
aan de publieke ruimte. Er is gebrek aan onderlinge 
saamhorigheid, waardoor de meeste mensen vooral 
geïnteresseerd zijn in het eigen belang. Maar er is ook 
een gebrekkig vermogen om tot goede en haalbare 
oplossingen te komen. De inwoners van deze wijken 
die voldoende toegerust zijn om te participeren denken 
vooral aan zichzelf. De meeste inwoners kennen 
hun straatgenoten niet eens en geven aan hieraan 
ook geen behoefte te hebben. Dat geldt ook voor de 
bewoners van de rijkere buurten van de gemeente. Zij 
zijn nauwelijks bereid om tijd en energie in het publieke 
belang te steken. 

Uiteraard zijn er ook buurten en straten waar wel 
sprake is van een behoorlijke sociale cohesie. Over 
het algemeen heerst in Haarlemmermeer echter een 
sentiment van ´ieder voor zich´ - tot teleurstelling van 
het College en een aantal fracties in de Raad. 
 
Het karakter van de gemeente is heel anders dan 
vroeger. Er zijn eigenlijk twee soorten buurten: mooie 
kernen en grote wijken. In de laatste wonen de meeste 
minderbedeelden. 

Bij een van de dorpen is het de moeite waard om wat 
langer stil te staan. In dit kleine dorp is sprake van 
een sterke identiteit en van veel sociale cohesie. Bijna 
80% van de bevolking valt als ‘verantwoordelijken’ te 
typeren. De bewoners werken samen aan een leefbare 
woonomgeving, waartoe ze ook een klein gebied aan 
de overzijde van de ringvaart rekenen. Met elkaar 
zorgen ze er voor dat de omgeving prettig blijft en dat 
wie het nodig heeft zoveel mogelijk geholpen wordt. 

5 De vergruisde democratie
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Burgers lossen zelf publieke problemen op, daarbij 
soms ondersteund door de gemeenteraad.

Uit een recente studie is gebleken dat er volgens 
de nog steeds gebruikte indeling van de WRR veel 
mensen uit de gehele gemeenten als ‘volgzaam’  
kunnen worden betiteld. Ook zijn er veel pragmatici in 
Haarlemmermeer: mensen die wel kunnen, maar niet 
willen participeren.  
 

Soort burger Percentage  

2013

Percentage  

2040

Verantwoordelijken 35-40 % 10%

Volgzamen 5-15 % 40%

Pragmatici 25-50% 30%

Critici/Sceptici 15-35 % 20%

 
5.2 Overheid 
De gemeente Haarlemmermeer heeft er bewust 
voor gekozen om variëteit in het collectieve domein 
in sterke mate toe te staan. De gemeente vindt dat 
er best verschillen mogen zijn en accepteert het 
wanneer burgers met publiek geld zaken anders of niet 
regelen. Het gemeentebestuur hecht er veel waarde 
aan dat de burger ‘meedoet’. Daarom wil de overheid 
zoveel mogelijk besluiten samen met de burger 
nemen. De gemeente ziet zichzelf als partner van de 
samenleving,alleen wanneer nodig. 

Meer participatie werd door de gemeente gezien als 
de sleutel om de verbroken verbinding met de bevolk-
ing te herstellen. Budgettaire overwegingen speelden 
daarbij overigens ook een rol. Wanneer de samenleving 
meer zelf zou doen, zou de leefbaarheid van de  
collectieve ruimte blijven bestaan.

Met een tamelijk abrupte verklaring in de lokale kranten 
gaf de Haarlemmermeerse overheid aan ‘terug te treden’. 
In eerste instantie verwachtte het gemeentebestuur dat 
de samenleving haar nieuwe rol in het publieke domein 
vanzelf op zou pakken. Deze verwachting bleek echter 
vooral op ambitie en ideologie te berusten en niet op 
de empirische werkelijkheid. Veel burgers vonden het 
helemaal niet logisch om (al dan niet samen met de 
overheid) in onderlinge verbanden aan het publieke 
domein te werken. Sterker nog, de meeste burgers 
dachten in de eerste plaats vooral aan zichzelf. Dat bleek 
uit een aantal incidenten waarbij burgers beschikbaar 
gesteld gemeenschapsgeld vooral voor eigen gewin 

gebruikten en niet om het publiek belang te dienen. De 
afwezigheid van scherpe randvoorwaarden maakte dit 
ook juridisch mogelijk, waardoor de gemeente het geld 
niet kon terugvorderen.

Binnen de samenleving zelf ontstonden ook weinig 
initiatieven. Waar de verwachting van de overheid was 
geweest dat burgers zelf zaken als opvang zouden 
regelen kwamen ze bedrogen uit. Er gebeurde weinig 
tot niets. Alleen in de dorpen aan de randen van de 
ringvaart ontstonden enkele mooie initiatieven. 

Twee jaar later heeft het gemeentebestuur een moreel 
beroep op de samenleving gedaan. Als we goed 
samenwerken, zo zei het bestuur, kunnen we een 
betere leefomgeving maken voor iedereen. Het heeft 
niet mogen baten. De meeste sceptici en pragmatici 
bleken niet bereid om tijd te investeren in besluit-
vormingsprocessen met de gemeente. Het volgzame 
gedeelte van de bevolking is niet goed in staat om een 
nuttige bijdrage te leveren. En de verantwoordelijken 
die wel meedoen aan participatietrajecten zijn over het 
algemeen burgers met wel zeer specifieke voorkeuren. 

De gemeente heeft dit probleem onderkend. De kans 
was te groot dat een minderheid zijn wil oplegt aan de 
meerderheid. Daarom heeft ze enkele jaren geleden 
besloten om actief in te zetten op betrokkenheid 
van volgzame en pragmatische burgers. Daarbij 
was het vooral zaak om knelpunten bij participatie 
weg te halen. Deze taak ligt nu vooral bij de dertig 
gebiedsmanagers die bij de gemeente werken. Zij 
moeten de bevolking prikkelen, om zo ideeën los te 
krijgen. Vragen stellen en luisteren zonder sturend te 
zijn zijn voor hen dan ook belangrijke vaardigheden. 

Alle ambtenaren van de gemeente moeten van het 
gemeentebestuur inwoners ondersteunen door op 
verzoek kennis en kunde ter beschikking te stellen. 
Ondanks kleine successen hebben deze pogingen 
nog niet geleid tot vergaande participatie. Dat komt 
vooral omdat draagvlak voor participatietrajecten bij 
pragmatici en sceptici ontbreekt. 

De bereidheid van ambtenaren om kennis te delen 
heeft overigens nog voor een vervelend incident 
gezorgd. Toen een van de bewoners bij een niet goed 
oplettende ambtenaar de hand wist te leggen op min 
of meer vertrouwelijke stukken ontstond een stevig 
schandaal. Op internet is het document drie dagen 
viral geweest. Door dit incident zag de gemeente 
zich genoodzaakt om stevige regels en protocollen 
op te stellen over het verspreiden van informatie. 
Een bekende bestuurlijke reflex – maar in dit geval 
wel strijdig met het gemeentelijk beleid van de open 
houding. 
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Gevolgen 
Het gemeentebestuur had zo graag gezien dat 
Haarlemmermeer in Nederland een voorbeeldgemeente 
was geworden – een voorbeeld in de manier waarop 
participatie en representatieve democratie in elkaar 
waren gevlochten. In plaats daarvan is er sprake van 
een bijzonder complexe situatie.  

De verschillende participatietrajecten die de gemeente 
voor de verschillende gebieden heeft georganiseerd, 
in samenwerking met een beperkt aantal niet-
representatieve deelnemers, zorgen voor verschillende 
uitkomsten in beleid en uitvoering. Daardoor wordt de 
collectieve ruimte in Haarlemmermeer dus behoorlijk 
verschillend vormgegeven. Een aantal bewoners vindt 
dat ronduit oneerlijk. Sommige wijken hebben hun 
zaken – zoals het ophalen van huisvuil - veel beter op 
orde dan andere. Ook het grote verschil tussen de 
rijke en de arme gedeelten van Haarlemmermeer is 
veel minderbedeelden een doorn in het oog. Zij vinden 
zulke verschillen in voorzieningen niet acceptabel in 
een beschaafde samenleving. 

Veel bewoners zijn het niet eens met de uitkomsten van 
de participatietrajecten (‘kwalitatief vaak slecht’) in hun 
wijk en maken er bezwaar tegen dat sommige bewoners 
hierop meer invloed hebben gehad dan andere. Een 
aantal personen maakt de mensen die wel hebben 
geparticipeerd grote verwijten, omdat ze geen rekening 
hebben gehouden met de mening van een groot gedeelte 
van de samenleving. Een treffend voorbeeld hiervan is 
de casus van de discotheek. Het buurtcomité had het 
initiatief genomen tot een megadiscotheek midden een 
woonwijk. In deze discotheek zijn ook de gelegaliseerde 
vormen van harddrugs te verkrijgen. Met als gevolg veel 
overlast en onrust in de wijk. 

De vele criticasters in Haarlemmermeer blijven intussen 
buiten schot. Als de gemeente hen vraagt om mee te 
denken is hun antwoord meestal negatief. Ze hebben 
het druk met werk en vinden het vooral een taak van 
de gemeente om te zorgen voor goed beleid zonder 
willekeur. 

Ondanks een groot aantal slechte ervaringen gaat de 
gemeente verder op het ingeslagen pad. Anderhalf 
jaar geleden heeft ze een aantal pilots bedacht om tot 
betere input te komen voor beslissingen over de  
collectieve ruimte. Dat kost veel geld en de mankracht, 
maar dat heeft de gemeente er graag voor over.

De scherpe beleidskeuzes van de gemeente hebben 
ook gevolgen voor de werkomstandigheden van de 
ambtenaren. Omdat de gemeente hecht aan nauwe 
contacten tussen ambtenaren en burgers, heeft ze het 
Nieuwe Werken rigoureus doorgevoerd. De gemeente 

ziet de ambtenaren dan ook liever niet op het 
gemeentehuis, maar met een laptop in een buurthuis 
of café. In de gemeenteraad is zelfs discussie 
ontstaan over de vraag of de ambtenaren niet allemaal 
in Haarlemmermeer moeten wonen. Een aantal 
Raadsleden vindt dit erg belangrijk, omdat ambtenaren 
zo ook in hun vrije tijd zicht hebben op publieke 
problemen in de Haarlemmermeerse samenleving en 
vaker in contact komen met de burgers. Een aantal 
andere Raadsleden vindt dit onzin: ook ambtenaren 
hebben recht op een eigen leven. 
 
 
5.3 Beelden van participatie 
Van meer en vooral betere input voor het beleid maakt 
de gemeente Haarlemmermeer dezer dagen een 
speerpunt. Ze heeft daartoe het afgelopen jaar een 
aantal pilots opgezet:

•	 Pilot I: Met beide benen in de samenleving. De 
gemeente constateert dat het moeilijk, zo niet haast 
onmogelijk is om momenten van gemeenschap te 
creëren die tot beleidsinput kunnen leiden. Daar-
om wil ze slim gebruik maken van de bestaande 
windows of opportunity binnen de gemeente. Dat 
betekent dat ze wil aansluiten bij bijeenkomsten 
die al binnen wijken worden georganiseerd, zoals 
bijeenkomsten van dorps- en wijkraden, maar ook 
van de lokale tennisclub. Op die plekken wil het 
gemeentebestuur het gemeentelijk beleid toelichten. 
De verantwoordelijke ambtenaren bezoeken zo veel 
mogelijk van deze gelegenheden om de opgedane 
ideeën en richtingen te toetsten. De uitkomsten van 
deze trajecten zijn echter meestal mager en niet 
representatief 

•	 Pilot II: Wisdom of the crowds. Het gemeente-
bestuur wil inzetten op wisdom of the crowds. Met 
de vele technologische mogelijkheden van deze 
tijd moet dat goed te realiseren zijn; iedereen is 
immers permanent aangesloten op het internet. 
De veronderstelling is dat een groep personen in 
een gestructureerde digitale vergadering tot betere 
beslissingen komt dan de overheid zelf zou kunnen. 
In deze pilot brengt de gemeente steeds kleine 
groepen burgers bijeen rond specifieke thema’s (dit 
kan iedereen afzonderlijk met zijn mobiel of google 

glasses doen) om via internet anderhalf uur per week 
over het onderwerp te discussiëren. De kaders zijn 
vooraf duidelijk gesteld en er is een ambtenaar 
die de discussie voorzit. Door toepassing van de 
techniek is het mogelijk de informatie anoniem in 
te brengen. Een van de participanten (niet de voor-
zitter) is ook ambtenaar. Deze persoon brengt waar 
nodig relevante gemeentelijke informatie in. Bij de 
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selectie van de participanten wordt in ieder geval 
gezorgd voor vertegenwoordiging uit de weten-
schap en de media, om de beschikbare kennis zo 
een betere plaats in het beleid te geven en koker-
visies te voorkomen. 

•	 Pilot III: Wisselende Raadsleden. Om de burger 
zoveel mogelijk bij het beleid te betrekken vindt 
ieder half jaar een loting plaats waardoor tien 
willekeurige burgers toetreden tot de gemeenteraad. 
Zij opereren naast de 27 zittende raadsleden – een 
opzet die mogelijk is gemaakt door de wetgeving 
uit 2020. Door deze 10 ‘gastleden’ verandert de 
Raad steeds van samenstelling en wijzigen ook 
de machtsverhoudingen. Om deze toegevoegde 
Raadsleden geïnteresseerd te krijgen en te houden 
krijgen ze allemaal een royale vergoeding. Het doel 
van deze pilot is tweeledig. Het moet de burger 
dichter bij de Raad brengen en het moet zorgen dat 
meer en andere geluiden uit de samenleving tot de 
Raad doordringen. Het initiatief is niet altijd even 
succesvol gebleken. Er zijn gastleden geweest die 
goede, frisse bijdragen hadden, maar er waren ook 
gastleden die ondanks de hoge vergoeding zelden 
zijn komen opdagen.  

Participatie op maat 
Een jaar geleden is de gemeente met haar 
participatiebeleid een nieuwe richting ingeslagen. 
Omdat Haarlemmermeer een aantal gebieden 
heeft met afwijkende karakteristieken en 
bevolkingssamenstellingen leek gevarieerde aanpak bij 
participatie wenselijk. Bij verschillende karakteristieken 
horen ook verschillende soorten participatie, zo vond 
de gemeente. Ze toonde zich bereid om andere 
middelen in te zetten wanneer de samenstelling van 
de bevolking of de karakteristieken van een specifiek 
gebied daarom vragen. 
Een goed voorbeeld van dit beleid is het eerder 
genoemde atypische dorp waarin sprake is van veel 
sociale cohesie. In dit gebied is, tegen de trend in, 
territorium duidelijk aan de gemeenschap gekoppeld. 
Het dorp heeft daarbij een nadrukkelijke verbinding 
met het dorp aan de overzijde van de ringvaart. De 
gemeenschappelijke gemeenschapsraad heeft laten 
weten dat de bevolking het prettig vindt om eerst in 
eigen kring na te denken. Daarvoor gebruiken ze de 
zes wekelijkse dorpsbijeenkomst. Ambtenaren komen 
hier dus niet proactief het dorp in om met afzonderlijke 
personen te spreken. De contacten tussen ambtenaren 
en burgers vinden eens per twee maanden plaats, 
gefaciliteerd door de gemeenschapsraad. De 
gemeente krijgt bij die bijeenkomsten de kans om te 
horen wat de bevolking bezighoudt en wat ze graag 
van de gemeente zou willen zien – en om het eigen 
beleid toe te lichten. Deze gang van zaken zorgt 

“Ontwikkelingen in de 
ICT maken het mogelijk 
om burgers tegen 
beperkte kosten een meer 
directe invloed op de 
besluitvorming over de 
collectieve ruimte te geven”
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voor een goede onderlinge afstemming en sfeer. De 
gemeente heeft besloten geen probleem te maken 
van het feit dat het dorp zich zeer verbonden voelt 
met het dorp aan de overkant. Ook als de bewoners 
in participatietrajecten besluiten om het beschikbare 
budget ook voor de overzijde te gebruiken protesteert 
de gemeente hier niet tegen. Dit specifieke beleid werkt 
goed voor dit gebied. De gemeente maakt gebruik 
van de meedenkende bewoners die veel gevoel 
hebben voor wat er in hun specifieke woongebied 
leeft. Door goede wederzijdse afspraken en de goede 
relatie tussen gebiedsmanager en dorpsraad kan de 
gemeente op nuttige momenten een breed palet aan 
participatiemogelijkheden inzetten. Het dorp is hier 
erg tevreden over en vormt daarmee een uitzondering 
binnen de gemeente.

Dezelfde aanpak is ook in andere gebieden geprobeerd 
maar dat was geen succes. Er waren weinig mensen 
bereid tot actie en er was weinig draagvlak voor de 
besluiten. Daarnaast zijn burgers in andere wijken 
ronduit verontwaardigd over de inzet van gemeentelijke 
middelen voor het dorp aan de overkant van de 
Ringvaart. Een letterlijke en veelgehoorde quote: ‘Als 
zij geld over hebben, dan kan de gemeente dat beter 
afpakken en in onze wijk uitgeven.’ Het is gezien deze 
frustraties maar zeer de vraag of de gemeente in 
staat blijft deze eigen ruimte toe te blijven staan in dit 
atypische dorp.

5.4 Vragen bij een onzekere toekomst
De toekomst is uiterst onzeker. Deze constatering roept 
vragen op over hoe waarschijnlijk deze toekomst is. 

Wat ons betreft is de beschreven toekomst bij deze 
variabelen reëel. Is dit dan ook het enige mogelijke 
beeld bij een gemeente die veel eigen ruimte geeft en 
bij een samenleving waarin sprake is van weinig so-
ciale cohesie? Natuurlijk niet. Ook dit beeld bevat vele 
veronderstellingen en voorspellingen die goed anders 
kunnen uitpakken. Hieronder beschrijven wij een aantal 
vragen waarvan de antwoorden de toekomst anders 
zouden kunnen maken.

Wat zou het bijvoorbeeld betekenen als:

•	 een kleine minderheid zowel bereid als toegerust 
was om de collectieve besluitvorming op zich te 
nemen? Maar deze verantwoordelijken volledig 
andere preferenties zouden hebben dan de overige 
burgers?

•	 een aantal burgers alleen bereid bleek te zijn om 
met de gemeente mee te denken als ze daarvoor 
een vergoeding ontvangen? 

•	 de burgers door de hoge mate van individualisering 
zich tegen het bestaan van de gemeente keren en 
voor een samenvoeging met Amsterdam zijn? 

•	 er een groot conflict kwam tussen arm en rijk en 
de meerderheid van de gemeente er voor is om 
rijke inwoners extra leefbaarheidsbelasting te laten 
betalen?

•	 de gemeente de mogelijkheid kreeg om mensen te 
verplichten om te participeren?

•	 een zeer representatieve democratie veel zou 
passen en werken bij de karakteristieken van deze 
samenleving?

Toekomstbeelden 
‘’De Participatieve Ambtenaar is een PA. Hij is de 
“Persoonlijke Assistent” van de participerende 
inwoner.
• Hij staat dicht bij de bewoners.

• Hij heeft een luisterend oor.

• Hij vertaalt kaders in mensentaal, adequaat en 
betrouwbaar.

• Hij geeft actief feedback aan bewoners over 
resultaten en ingebrachte visies/standpunten/
adviezen. 

• Hij slaat een brug tussen Front-Office en  
Back-Office.

• Hij zorgt voor een bottom-up informatiestroom in 
de ambtelijke organisatie.

•,Hij is in staat burgers te enthousiasmeren en te 
boeien door zijn taalgebruik.

• Hij heeft een vertrouwde en veilige uitstraling 
waardoor hij in staat is synergie te creëren.

Eigenlijk is iedere ambtenaar met een front-office 
rol in meer of mindere mate een PA.’’
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Ewald Broekema  
ICT - informatiemanager

Randloos denken
Het verkennend vermogen 

om met het inzicht van morgen  
te kijken naar vandaag.
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6 De gereguleerde democratie

Het is 3 september 2040. In de gemeente 
Haarlemmermeer is er sprake van weinig sociale 
cohesie en er is weinig eigen ruimte. De gemeente 
houdt de besluitvorming over de collectieve ruimte 
zoveel mogelijk in eigen handen.  
 
6.1 Samenleving
Lang geleden, zo rond 2015, stond Haarlemmermeer 
bij velen bekend als een onsamenhangende 
verzameling van onderling verschillende kernen. 
Vooral in de niet-traditionele wijken was weinig 
sociale cohesie. Anno 2040 is dit beeld niet anders. 
Sterker nog: ‘weinig sociale cohesie’ is nog een 
understatement.  

De individualisering heeft krachtig doorgezet. 
Met de jaren zijn er steeds minder ‘echte’ 
Haarlemmermeerders overgebleven. Bewoners zien 
Haarlemmermeer als een ‘tussenstation’, niet als een 
‘eindstation’. Daarbij komt dat de meeste mensen hun 
vrije tijd doorbrengen in Groot-Amsterdam, waar veel 
betere voorzieningen zijn dan in Haarlemmermeer. 
Het merendeel van de jeugd verwacht niet in 
Haarlemmermeer oud te worden. De bewoners hebben 
weinig contact met elkaar en er is nauwelijks sprake 
van een publiek leven. Men woont er, meer niet. De 
mate van sociale cohesie is laag. 
 
Toch blijkt uit onderzoek dat de meeste bewoners 
relatief gelukkig zijn. Dat komt vooral omdat de 
inwoners van Haarlemmermeer gemiddeld een 
bovenmodaal inkomen verdienen en kunnen rekenen 
op een rijk sociaal leven buiten de gemeentegrenzen. 
Dit sociale leven is vaak ook digitaal van aard. Dat 
er weinig contact is met de buren zit de meeste 
inwoners dan ook niet dwars. Er bestaat overigens 
wel een interessant netwerk van hoogleraren in de 
gemeente: het ‘verbond der geesten’ geheten. Enkele 
jaren geleden hebben zij nog een aantal malen voor 
opschudding gezorgd, toen ze in de lokale krant hard 
en gefundeerd uithaalden naar het beleid van de 
gemeente. 

In de Haarlemmermeerse samenleving is veel kennis 
aanwezig. Naast de vele industriëlen wonen er ook 
veel ZZP’ers met uiteenlopende expertises. Toch is 
de echte kennisbron niet meer de professional, maar 
het internet. Anno 2040 biedt Internet de mogelijkheid 
complexe informatie eenvoudig toepasbaar te maken; 
informatie is digitaal op maat beschikbaar. Perfect 
werkt het nog niet, maar het wordt al wel ‘de next 
revolution’ genoemd. 

Door de gebrekkige sociale cohesie is er in de 
gemeente weinig sprake van democratische 

ervaringen. Zo zijn er weinig traditionele verenigingen 
over; de verenigingen die er zijn worden professioneel 
gerund. Bij een conflict kijkt men al snel naar de 
gemeente of de rechtbank. De inwoners leven vooral 
voor zichzelf en zijn nauwelijks bereid om met elkaar 
tot besluiten te komen. Dit sterkt de overheid in de 
gedachte dat ze het beleid centraal moet organiseren. 
Keer op keer merken de gemeenteambtenaren dat de 
Haarlemmermeerders weinig bereid zijn na te denken 
over het belang van een ander. 

Het karakter van de gemeente is behoorlijk veranderd. 
Traditionele dorpen zijn er nauwelijks meer. De dorps- 
en wijkraden die nog bestaan kunnen (op drie na) niet 
rekenen op veel draagvlak; de meeste mensen zien die 
raden als een hobby van overbezorgde wijkoudsten.

Ook de samenstelling van de bevolking als geheel 
is in vergelijking met de jaren tien van deze eeuw 
sterk veranderd. Uit een recente studie is gebleken 
dat - volgens de nog steeds gebruikte indeling van de 
WRR - maar liefst 68% van de bevolking als pragmatici 
valt te karakteriseren. Op een harde kern ‘’echte 
Haarlemmermeerders’’ na, lijkt niemand bereid zijn 
kostbare tijd te steken in gemeentelijke processen. 

Soort burger Percentage 2013 Percentage 2040

Verantwoordelijken 35-40 % 7%

Volgzamen 5-15 % 7%

Pragmatici 25-50% 68%

Critici/Sceptici 15-35 % 18%

 
Uiteraard zijn er ook delen van de gemeente waarin 
wél sprake is van onderlinge samenhang. Zo bestaat 
er een complex waar 25 ouderen gezamenlijk hun 
leven en zorg financieren. Zij willen graag met de 
overheid in gesprek over de manier waarop ze deze 
samenlevingsvorm kunnen behouden om er ook als 
bejaarden te kunnen leven. De overheid zegt vanuit 
gelijkheidsprincipes niet veel voor ze te kunnen 

betekenen. 
 
 

6.2 Overheid
De landelijke debatten uit 2016 over meer participatie 
van de burger heeft de gemeente Haarlemmermeer 
met interesse waargenomen. Na een paar mislukte 
pilots kwam ze echter tot de conclusie dat dit niets 
voor Haarlemmermeer was. De bevolking bleek niet 
geïnteresseerd en er was geen animo voor een meer 
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participatieve democratie. In de samenleving zelf 
ontstonden weinig initiatieven en burgers bleken vaak 
niet bereid om met de gemeente mee te denken.  
Zo besloot het gemeentebestuur om door te gaan 
op de ingeslagen weg: het reguleren van de publieke 
ruimte. In de loop der jaren zijn er steeds meer 
regels bijgekomen die het publieke belang moeten 
beschermen. De burgers zijn daar met de jaren wel 
steeds ontevredener over geworden. Veel burgers 
hebben het gevoel dat de overheid hun belang maar 
matig behartigt en ze vinden de veelheid aan regels 
verstikkend. Ze zouden het prettig vinden als de 
overheid zich wat minder met hun zaken zou willen 
bemoeien. 
 
De staat van de lokale overheid baart het 
gemeentebestuur veel zorgen. De legitimiteit van 
de besluitvorming staat onder druk. Burgers zijn 
ontevreden over de genomen besluiten en over de 
politieke partijen in het algemeen.  

Dat laatste is niet onterecht. De politieke partijen zijn 
zich de afgelopen meer en meer ‘marktbewust’ gaan 
gedragen, om zo zoveel mogelijk kiezers te trekken. 
Alle partijen zijn naar het midden of juist naar verre 
uitersten opgeschoven. Veel mensen vinden dat ze 
daardoor weinig reële keuzemogelijkheden hebben 
en geven dan maar het voordeel van de twijfel aan de 
kandidaat met de meest betrouwbare uitstraling. Dat is 
nog niet zo gemakkelijk, want veel van de lijsttrekkers 
genieten weinig lokale bekendheid.
 
De lokale overheid heeft het moeilijk – en dat ziet ze 
zelf ook wel. De problemen zijn vaak zeer complex en 
vragen om de inzet van verschillende expertises en 
instanties. De vraag welke kennis precies nodig is en 
hoe je het probleem het best kunt aanvliegen is vaak 
moeilijk te beantwoorden. Uitkomsten zijn moeilijk te 
voorspellen. De gemeentesecretaris spreekt in dat 
kader geregeld van ´ontembare´ problemen. 

In de voorfase van een besluitvormingstraject zijn de 
burgers nauwelijks te mobiliseren. Ze komen pas in 
het geweer als het besluit eenmaal is genomen en 
tegen hun belang in blijkt te gaan. Pijnlijk voor de 
gemeente is dat hun argumenten dan vaak valide 
zijn. Een deel van de pragmatische burgers is goed 
thuis in gespecialiseerde onderwerpen en door de 
geavanceerde zoekmachines is het tegenwoordig 
wel heel gemakkelijk om kennis te vergaren die direct 
aansluit bij de relevante vragen. Tegen zulke burgers is 
de overheid niet opgewassen, zeker niet in een periode 
dat de media zich vooral op incidenten richten. Deze 
uitdagingen spelen vooral op de meer op innovatie 
gerichte beleidsterreinen zoals duurzaamheidbeleid, 
veiligheidsbeleid, economisch beleid en zorgbeleid.

Zo is de gemeente een aantal jaar terug fors de boot 
in gegaan met een investering in het verduurzamen 
van de daken van al het gemeentelijk vastgoed. 
De geplaatste windturbines bleken voor de 
gemeentedaken goed uit te pakken maar vingen 
zoveel wind en veroorzaakten zoveel turbulentie dat 
de windturbines van bewoners op de omliggende 
daken volstrekt onproductief werden. Diverse experts 
wezen de gemeente op tests en onderzoeken die op 
voorhand beschikbaar waren geweest waaruit duidelijk 
naar voren kwam dat dit nadelige effect al bekend was. 
Uiteindelijk heeft de gemeente de turbines moeten 
vervangen door kleinere exemplaren. 

De democratie zit dus in een lastig parket. De 
samenleving vraagt om oplossingen van de overheid, 
maar die is nauwelijks in staat deze te leveren. De 
gemeente spant zich er voor in om de kwaliteit van 
de lokale overheid zo goed mogelijk op peil te krijgen 
en te houden, maar dat is erg lastig: echt goede 
kandidaten voor de gemeenteraad zijn moeilijk te 
vinden. Datzelfde geldt voor bestuurders, die de 
complexiteit van deze tijd vaak maar moeilijk kunnen 
bevatten.  

Voor dit moment heeft de gemeente zijn ambtenaren 
vooral op het hart gedrukt om niet te snel besluiten 
te maken of stukken rond te sturen. Eerst moet 
volstrekt helder zijn dat de kwaliteit voldoet. Het is 
voorzichtigheid troef bij de gemeente Haarlemmermeer. 
Een deel van de gemeenteraad is daar dan weer 
woedend over. Zij verwijten de ambtelijke dienst inertie. 

 
6.3 Beelden van participatie
De gemeente Haarlemmermeer kent geen 
participatietrajecten waarin burgers zelf besluiten 
kunnen nemen. De gemeente vindt vanuit 
democratisch oogpunt niet juist en ook niet passend 
bij de karakteristieken van de gemeente. De meeste 
burgers zijn noch in staat noch bereid om gezamenlijk 
te zoeken naar de beste oplossingen. 

Waar de gemeente wel toe bereid is, is om de inbreng 
van de dorps- en wijkraden in overweging te nemen. 
Dat geldt ook voor de input van de spaarzame 
burgerinitiatieven. 

Sinds drie jaar doet de gemeente ook pogingen om 
meer gebruik te maken van de aanwezige kennis en 
expertise binnen de gemeente. Bij zeer specialistische 
problemen kijkt de gemeente in het online-register 
of er in inwoners zijn die op dat onderwerp 
expertise in huis hebben. Vervolgens vraagt ze deze 
deskundigen op persoonlijke titel om de gemeente te 
ondersteunen. Daarbij is nadrukkelijk alleen sprake van 
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consultatie. Deze aanpak heeft in het verleden al tot 
goede resultaten geleid en het stelt de gemeente in 
staat een goede relatie te onderhouden met enkele 
hoogleraren en met ervaren economen, juristen en 
ZZP’ers binnen de gemeente. Dat levert de gemeente 
kennis op, maar ook de goodwill van deze specifieke 
groep. Als burgers zonder specifieke kennis hun 
diensten aanbieden dan schuift de gemeente die 
meestal terzijde.

Er is de laatste jaren wel eens geopperd dat de 
gemeente meer ruimte zou moeten geven aan 
burgerinitiatieven. Zo is er een groep ouderen, 
woonachtig in een zelf gevormde ´ouderenwijk´, 
die graag met de gemeente in gesprek wil over 
de openbare parkeerplaatsen en die ook verdere 
aanpassingen willen doen aan de leefbaarheid in hun 
wijk. Door de concentratie van ouderen is het namelijk 
goed mogelijk bepaalde aanpassingen tot stand te 
brengen die in een wijk met gemixte leeftijdsopbouw 
niet mogelijk zijn De gemeente zou hiervoor zowel 
het bestemmingsplan als de regelgeving moeten 
aanpassen, maar daar is ze niet toe bereid. Ze wil 
geen ruimte aan dit burgerinitiatief geven. Dat zou 
een uitzondering zijn op de regels en de gemeente wil 
niet dat een groep burgers een voorkeursbehandeling 
krijgt, noch dat anderen zouden kunnen denken dat de 
gemeente hieraan meewerkt.

 
6.4 Vragen bij een onzekere toekomst
De toekomst is uiterst onzeker. Deze constatering roept 
vragen op over hoe waarschijnlijk deze toekomst is. 

Wat ons betreft is de beschreven toekomst bij deze 
variabelen reëel. Is dit dan ook het enige mogelijke 
beeld bij een gemeente die geen eigen ruimte geeft en 
bij een samenleving waarin sprake is van weinig so-
ciale cohesie? Natuurlijk niet. Ook dit beeld bevat vele 
veronderstellingen en voorspellingen die goed anders 
kunnen uitpakken. Hieronder beschrijven wij een aantal 
vragen waarvan de antwoorden de toekomst volledig 
anders zouden kunnen maken.

Wat zou het bijvoorbeeld betekenen als:

•	 een steeds meer centraal opererende overheid en 
een steeds meer individualiserende samenleving in 
direct verband staat met onvrede over de besluiten 
die de overheid maakt?

•	 er onvrede ontstaat over het feit dat de gemeente 
wel bereid is naar hoogleraren te luisteren en niet 
naar de gewone burger?

•	 de gemeente sterk in zou zetten op het bevorderen 
van de sociale cohesie? Welke effecten zou dat 
kunnen hebben?

•	 contacten buiten de gemeentegrenzen voldoende 
democratische ervaringen opleveren om binnen 
de gemeentegrenzen goede afwegingen over 
de publieke zaak te kunnen maken? Wat zou 
er gebeuren wanneer de gemeente dan vol op 
participatie zou inzetten?

 

Dromen van de toekomst
‘’De afgelopen vijftig jaar is de rol van de overheid 
toegenomen, zowel in bereik als in aantal 
ambtenaren en aandeel BNP. Maar ook de rol 
van de markt is gegroeid. De kredietcrisis heeft 
aangetoond dat beiden hebben gefaald in het 
beperken van risico’s. Hoe zit dat over pakweg 
dertig, veertig jaar? Is de rol van de overheid dan 
groter of juist kleiner geworden? Is het beslag van 
de collectieve sector gegroeid of afgenomen? 
Hebben burgers meer democratische rechten of 
minder? Is scheiding der machten toegenomen of 
afgenomen? Vormen de ideeën uit de Verlichting 
nog steeds de basis voor het denken over de 
relatie tussen burger en overheid of is er iets 
wezenlijks anders voor in de plaats gekomen? Is de 
Nederlandse staat nog een relevante bestuurlijke 
entiteit of schaal? Zijn deze vragen relevant of 
randvoorwaardelijk voor de droom? Is er een nieuw 
Groot Verhaal verwoord? Peter Sloterdijk meent 
dat de grote verhalen tot dusver niet groot genoeg 
zijn geweest. Ik denk niet dat hij gelijk heeft. In 
mijn droom staat een aantal uitgangspunten in de 
relatie tussen burger en overheid ook over dertig 
of veertig jaar nog overeind en zijn ze ook nog 
steeds mondiaal van toepassing: de rechtstaat, 
de scheiding der machten en democratische 
besluitvorming. Het verdwijnen van de Tweede 
Wereldoorlog als moreel ijkpunt is een risico. Die 
oorlog zal tegen die tijd, zelfs in Nederland en 
Duitsland, geen andere betekenis hebben als de 
Frans-Duitse oorlog van 1870-71 nu.’’
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Algemeen directeur/gemeentesecretaris
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7 De confrontatie van waarden en veronderstellingen

In de vorige vier hoofdstukken hebben we laten 
zien dat de toekomst van de lokale democratie 
open is. De lokale overheid heeft op veel van de 
relevante variabelen voor de uitwerking van een meer 
participatieve democratie op zijn hoogst een beperkte 
invloed. Desondanks leven er (zowel op nationaal- 
als op lokaal niveau) zeer uitgesproken opvattingen 
over de mate waarin we participatie zouden moeten 
inweven in de representatieve democratie. De 
posities die men hierbij inneemt verschillen. Er zijn 
uitgesproken voorstanders en er zijn mensen die heel 
terughoudend zijn. In discussies over de gewenste 
vormgeving van lokale democratie of over het 
functioneren van het openbaar bestuur blijkt geregeld 
dat de tegenstellingen eerder groter worden dan dat 
er sprake is van toenadering. Dat verlamt het gesprek. 
Dat geldt overigens niet alleen voor Haarlemmermeer; 
we zien het ook op vele andere plaatsen in het land. 
Wat kan daar de verklaring voor zijn en wat betekent 
dit voor het handelingsperspectief ten aanzien van 
het relevante vraagstuk van participatie? Daar gaat dit 
hoofdstuk over. 

Wij concentreren ons in dit hoofdstuk op de 
onderbouwing van de bestaande posities ten opzichte 
van de toekomst van de verhouding tussen de 
lokale samenleving en overheid. Dat doen we door 
de waarden en veronderstellingen te identificeren 
die aan de verschillende posities ten grondslag 
liggen. Soms staan deze onderliggende waarden en 
veronderstellingen lijnrecht tegenover elkaar. Deze 
tegenstellingen leiden tot relevante tegenstellingen 
en heldere democratische dilemma’s. Als we het 
gesprek hierover niet goed voeren en geen duidelijke 
afwegingen maken lijkt een verdere ontwikkeling van 
een meer participatieve democratie weinig kansrijk. 

 
 
7.1 De confrontatie van waarden
Op basis van het doorlopen strategisch traject 
kunnen we constateren dat er verschillende waarden 
bestaan die mensen centraal stellen wanneer ze het 
functioneren van het openbaar bestuur beoordelen: 

•	 Sommige mensen vinden het vooral van belang 
dat alle burgers eenzelfde invloed hebben op het 
openbaar bestuur.  

•	 Sommige mensen vinden het vooral van belang 
dat het openbaar bestuur zorgt voor gelijke 
randvoorwaarden voor alle burgers. 

•	 Sommige mensen vinden het vooral belangrijk 
dat het openbaar bestuur (naar vastgestelde 
maatstaven) kwaliteit levert. 

•	 Sommige mensen vinden het vooral belangrijk dat 
het openbaar bestuur met maatwerk oog heeft voor 
de lokale verschillen (binnen samenlevingen) binnen 
de gemeente.  

Tijdens de vele gesprekken die wij met ambtenaren, 
burgers en politici over participatieve democratie 
hebben gevoerd zijn ook andere waarden geregeld ter 
tafel gekomen. We hebben die verschillende waarden 
opgetekend in de volgende tabel:

Centrale waarden voor de beoordeling van het  
functioneren van het openbaar bestuur

Gelijke invloed (representativiteit) Responsiviteit 

Gelijke randvoorwaarden Lokaal maatwerk

Accountability Verantwoordelijkheid

Keuzevrijheid Toegankelijkheid

Efficiëntie Betrouwbaarheid

Effectiviteit Kwaliteit

Veel mensen vinden dat al deze waarden van belang 
zijn voor het functioneren van het openbaar bestuur. 
Het is echter niet realistisch dat de overheid in haar 
handelen al deze waarden tegelijk centraal stelt. 
Uiteraard kan de overheid er wel naar streven om 
in haar handelen aan al deze waarden aandacht te 
schenken, maar het is onmogelijk om al deze waarden 
tegelijk dat handelen te laten bepalen.

Een aantal van deze waarden staat bij de ontwikkeling 
van een meer participatieve democratie in direct 
conflict tot elkaar. Wij geven een paar voorbeelden:

•	 Bij een aantal van de beschreven 
participatietrajecten in de vier toekomsten staat 
gelijkheid op gespannen voet met lokaal maatwerk. 
Wanneer verschillende wijken tot verschillende 
besluiten komen over de vormgeving van de 
collectieve ruimte, dan is er geen sprake meer van 
gelijke randvoorwaarden voor de gemeente als 
geheel. Wanneer dat met publiek geld gebeurt is dat 
voor sommige mensen onwenselijk.  

•	 Hetzelfde geldt voor de waarden keuzevrijheid 
en kwaliteit. Wanneer participanten in een traject 
(binnen bepaalde randvoorwaarden) het recht 
krijgen om onderling tot een besluit te komen, 
dan moet de gemeente accepteren dat dit kan 
betekenen dat dat besluit in de ogen van de 
gemeente van matige kwaliteit is. Dat burgers 
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andere besluiten nemen dan de overheid zelf  
zou doen. 

•	 Ook zit er spanning tussen de waarden keuzevrijheid 
en verantwoordelijkheid. Wanneer de gemeente de 
beslissingsbevoegdheid over de collectieve ruimte 
volledig naar de verschillende wijken decentraliseert 
dan kan het college of de Raad niet voor de 
inhoud van die besluiten verantwoordelijk worden 
gehouden. De vraag wie dan juridisch aansprakelijk 
is, is daarbij overigens ook interessant.  

•	 Een vierde voorbeeld van de confrontatie van 
waarden is de spanning tussen representativiteit 
en responsiviteit. Wanneer de gemeente hecht 
aan een gelijke invloed van alle burgers, dan is de 
consequentie dat ze de wensen van burgers die 
gemakkelijk de weg naar het stadhuis weten te 
vinden terzijde moet leggen. 

 
Zo zijn er vele combinaties van waarden denkbaar 
waarop sprake is van relevante spanning. Het is juist 
die spanning die er voor zorgt dat discussies tussen 
personen met verschillende waardeoriëntaties over 
de lokale democratie soms moeizaam verlopen. Dat 
geldt zeker wanneer men geen zicht heeft op de 
waardeoriëntatie van de ander. Het voeren van een felle 
discussie in termen van posities (ja of nee), omkleed 
met ideologische vergezichten heeft dan ook weinig 
zin. Toch is dat vaak wel de praktijk. Het helpt de 
gemeente niet veel verder. Zeker niet in de zoektocht 
naar handelingsperspectief. 

 
 

7.2 De confrontatie van 
veronderstellingen 
De verschillen in opvatting over hoe en in hoeverre 
een participatieve democratie wenselijk is komen niet 
alleen voort uit waarden. De posities komen ook voort 
uit veronderstellingen.  

In de huidige discussie over het functioneren van het 
openbaar bestuur zien we een aantal invloedrijke ver
onderstellingen die sterk het debat bepalen, zoals: 

•	 Groepen van burgers kunnen publieke problemen 
(vraagstukken waarbij oplossingen ook effect 
hebben op anderen in de samenleving) even goed 
of beter oplossen dan de gemeente. Het merendeel 
van de burgers zou hier ook toe bereid zijn. 

•	 Wanneer de overheid terugtreedt zal de samenleving 
de losgelaten taken als vanzelf overnemen.  
In Haarlemmermeer zijn alleen de traditionele 
burgers geïnteresseerd in participatietrajecten. 
Netwerkstedelingen hebben er geen behoefte aan 
en zijn er ook niet voor te interesseren.  

•	 Door beter en meer naar burgers te luisteren kan de 
gemeente tot kwalitatief betere besluiten komen.  

Wij beschouwen zulke claims als veronderstellingen om-
dat ze (nog) niet systematisch en empirisch zijn getoetst. 
Veronderstellingen zijn wat ons betreft dus ten hoogste 
op voorbeelden gebaseerde verwachtingen. De belang
rijkste veronderstellingen die het huidige debat bepalen 
staan opgetekend in de onderstaande tabel:

Leidende veronderstellingen

Burgers zijn in staat om publieke problemen even goed of beter  

oplossen dan de gemeente

Veel burgers zijn niet in staat om publieke problemen op te lossen. 

Haarlemmermeer heeft een vitale samenleving. De vitale samenleving is een fabeltje en zeker in  

Haarlemmermeer

Veel burgers zijn bereid om directe invloed op de publieke besluit-

vorming uit te oefenen, mits er een juiste vorm wordt gevonden.

Veel burgers (onder andere de netwerkstedelingen) zijn  

überhaupt niet geïnteresseerd in participatietrajecten

De overheid zit burgerinitiatieven vooral in de weg. Zonder de overheid zou het publieke domein onherroepelijk ontsporen. 

Wanneer de overheid terugtreedt  zal de samenleving de losgelaten 

taken als vanzelf overnemen. Ook zal het leiden tot meer sociale  

cohesie

Een terugtredende overheid leidt tot meer individualisme. De 

samenleving zal niet bereid zijn om zelf de samenleving vorm te 

geven. 

De huidige democratie heeft een legitimiteitprobleem omdat hij in  

deze tijd niet in staat is te voorzien in de wensen van de samenleving

De huidige democratie heeft geen legitimiteitprobleem, maar heeft 

te maken met burgers die niet voorbij het eigen belang kunnen 

denken

Wanneer de samenleving zelf besluiten maakt over de collectieve 

ruimte ontstaan er natuurlijke checks and balances.

Wanneer burgers de collectieve besluitvorming overnemen zal dat 

tot frictie en willekeur leiden.

Door veel naar burgers te luisteren kan de gemeente tot kwalitatief  

betere besluiten komen

Participatietrajecten zullen de kwaliteit van de besluitvorming  

aantasten.
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Ook deze veronderstellingen zorgen geregeld voor 
tegenstellingen en spanningen in het debat over de 
lokale democratie. Wij geven een paar voorbeelden:

•	 Sommige mensen gaan er van uit dat de 
samenleving goed in staat is om zelf publieke 
problemen aan te pakken. Er zijn echter ook mensen 
die bestrijden dat burgers hiervoor de benodigde 
competenties bezitten of die menen dat het inherent 
is aan de aard van de mens om niet voorbij het 
eigen belang te kunnen denken.   

•	 Sommige mensen gaan er van uit dat een 
terugtredende overheid leidt tot meer sociale 
cohesie en tot meer burgerinitiatieven om de 
collectieve ruimte vorm te geven. Zeker wanneer 
burgers op een juiste wijze aangesproken worden. 
Er zijn echter ook mensen die denken dat een 
terugtredende overheid juist leidt tot minder sociale 
cohesie. 

•	 Sommige mensen gaan er van uit dat burgers 
bereid zullen zijn om (mits een passende vorm 
en toon wordt gevonden) mee te doen aan 
participatietrajecten. Er zijn echter ook mensen die 
denken dat veel burgers hier überhaupt niet toe 
bereid zijn.  
 

In het huidige debat over democratie worden 
veronderstellingen geregeld als feiten gepresenteerd. 
Dat vertroebelt het gesprek en leidt tot 
verontwaardiging bij hen die er anders over denken. 
Het huidige debat over de lokale democratie heeft hier 
in sterke mate mee te maken.  

 

7.3 Het gesprek over democratische 
dilemma’s 
Gesprekken over participatieve democratie 
in Haarlemmermeer verzanden regelmatig in 
ogenschijnlijk onoverbrugbare, tegengestelde 
posities. Hoe enthousiaster de één is over participatie, 
hoe harder de ander zich terugtrekt in de eigen 
kritische positie – en andersom. Wij stellen daarom 
dat er sprake is van een participatiereflex en een 
representatiereflex in de gemeente. Deze reflexen 
bemoeilijken functionele gesprekken over participatie.  

Voor de toekomst van de lokale democratie is de 
vraag dus relevant hoe we het gesprek (blijvend) zo 
kunnen voeren dat we ook tot relevante afwegingen 
en besluiten (en dus tot handelingsperspectief) kunnen 
komen. En – bepaald niet onbelangrijk daarbij - tot 
wederzijds begrip over elkaars posities.   

Wij menen dat een belangrijke sleutel hiertoe is om het 
gesprek te voeren over (de confrontatie van) waarden en 
veronderstellingen in plaats van over posities. Posities 
over de wenselijkheid van een meer participatieve 
democratie komen immers niet zomaar uit de lucht 
vallen. Wij zijn van mening dat ze vooral voortkomen 
uit een specifieke combinatie van kennis, ervaringen, 
veronderstellingen en waarden. Bij bepaalde posities 
ten aanzien van een participatieve democratie komen 
bepaalde combinaties geregeld voor. 

Zo zijn personen die voorstander zijn van een 
vergaande participatieve democratie er vaak van 
overtuigd dat de samenleving zelf heel goed in staat 
is om publieke problemen op te lossen en dat het 
mogelijk is om een aanzienlijk deel van de bevolking 
mee te laten doen, wanneer die bevolking daartoe 
maar op een juiste wijze wordt uitgenodigd. Waarden 
als responsiviteit, toegankelijkheid en lokaal maatwerk 
zijn voor hen vaak leidend in de opvattingen over 
democratie. Mensen die bedenkingen hebben bij 
een vergaande participatieve democratie hebben 
juist vaak twijfels bij de ‘vitaliteit’ van de samenleving 
en de bereidheid en toerusting van burgers. In hun 
opvattingen over het functioneren van de democratie 
zijn waarden als representativiteit, accountability en 
gelijkheid vaak leidend. Uiteraard zijn dit niet de enige 
combinaties. Sommige mensen nemen posities in die 
gebaseerd zijn op tegenstrijdige waarden en er zijn ook 
mensen die hun positie laten afhangen van een enkele 
negatieve of juist positieve ervaring.  

Positie over het 
(gewenste) 

functioneren van de 
lokale democratie

Waarden Veronderstel-
lingen

Ervaringen Kennis van 
de praktijk

Tegenstellingen Tegenstellingen

Kennis van 
onderzoek
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Wanneer sprake is van tegenstellingen tussen 
dominante waarden en veronderstellingen15 is het 
voeren van een gesprek over posities lastig, want 
de kans op overtuiging is dan gering. Dat zien we bij 
voorbeeld in het huidige debat over participatie. Men 
trekt zich terug in stevige posities, die soms zelfs 
kenmerken van schuttersputjes vertonen. 

Het zou de discussie over het functioneren van het 
openbaar bestuur erg helpen als het gesprek niet zou 
gaan over posities, maar over de elementen waarop die 
posities zijn gebaseerd. Zo’n gesprek geeft inzicht in 
de redenen die mensen hebben om bepaalde posities 
in te nemen; de tegenstellingen die daaruit voorkomen 
brengen dan vanzelf de relevante democratische 
dilemma’s ter tafel. Dit zijn de relevante vragen die 
spelen bij vraagstukken over de vormgeving van de 
lokale democratie. Wij geven een aantal voorbeelden: 

•	 In welke mate zijn de gemeente en de 
gemeenteraad bereid om variatie in het beleid toe 
te staan wanneer dat ongelijkheid tussen burgers 
oplevert? Verschilt dat per onderwerp en per 
gebied?

•	 In welke mate zijn de gemeente en de 
gemeenteraad bereid om de consequenties van 
matige besluiten van burgers te aanvaarden? 
Verschilt dat per onderwerp en per gebied?

•	 In welke mate zijn de gemeente en de 
gemeenteraad bereid om externe effecten van 
burgerinitiatieven op andere burgers te aanvaarden? 
In welke mate moet de overheid daar invloed op 
willen hebben? Verschilt dat per onderwerp en 
verschilt dat per gebied? 

•	 In welke mate zijn de gemeente en de 
gemeenteraad bereid om ruimte te maken 
voor initiatieven uit de samenleving, wanneer 
dat betekent dat er een verhoogde kans is op 
incidenten? In welke mate zijn ze bereid om bij een 
incident de beschikbare ruimte niet te vullen met 
regels?  

15 Wij zijn in deze verkenning niet ingegaan op de confrontatie van 
kennis en ervaringen. Dat zou ook de moeite waard kunnen zijn. 
Wij zijn er op (op basis van de ervaring in het traject) van uitgegaan 
dat verschillen of tegenstellingen in kennis en ervaringen relatief 
gemakkelijker bespreekbaar zijn te maken en dus minder dan 
veronderstellingen en waarden ervoor zorgen dat het debat over 
democratie kan vastlopen.

“Verkennen is het 
onderzoeken van 
toekomstige mogelijkheden, 
het expliciet maken van 
toekomstbeelden en de 
betekenis daarvan. 
Wij noemen dit het 
‘openen van toekomsten’”
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•	 Zijn de gemeente en de gemeenteraad bereid om 
te aanvaarden dat er meer dan één samenleving 
bestaat wanneer dat betekent dat vruchtbare 
inspanningen voor meer participatie ook 
procesmatige variëteit vergen?  

•	 Wat zijn de effecten van een meer participatieve 
democratie op de bestaande democratische 
instituties? Is de gemeente ook nog voorstander 
van meer participatie wanneer dat zou leiden tot een 
groeiend ongelijkheidgevoel of tot onvrede over het 
openbaar bestuur?  

•	 Wat betekent het voor de verantwoording 
van het beleid wanneer de gemeente de 
beslissingsbevoegdheid over de collectieve ruimte 
naar wijkniveau decentraliseert? Wat als er op dat 
niveau dan behoefte komt aan representatie? Wat 
betekent dat voor de gemeenteraad? 

Voor de toekomst van de lokale democratie zijn 
dit zeer relevante vragen. Ze vragen om bewuste 
afwegingen. Deze vragen komen echter niet vanzelf 
op tafel maar vergen een gesprek op niveau - over 
waarden en veronderstellingen en over de betekenis 
daarvan. Wij hebben in onze exercities mogen ervaren 
dat het spreken over tegenstellingen en dilemma’s 
de discussie over participatie opent en verrijkt. Het 
gesprek gaat zo minder over ideologie en meer over 
concrete uitwerkingen en keuzen. Vervolgens is het 
aan het bestuur, de politiek en de samenleving om 
de relevante afwegingen te (blijven) maken en om tot 
handelen te komen. Wij menen daarom dat het voeren 
van een gesprek over waarden en veronderstellingen 
een belangrijke sleutel is in de zoektocht naar meer 
handelingsperspectief voor een nieuwe verhouding 
tussen de lokale samenleving en de overheid.  

Dromen van de toekomst
’Bij dit traject leek het allemaal goed te lopen, 
beter dan ooit. Prachtige plannen hadden hij en 
zijn ambtenaren voor ogen, fijne ruime huizen 
voor de bewoners in een parklandschap. Een wijk 
voor keurige rijke gezinnen. Echt een aanwinst 
voor het dorp. Alles liep op rolletjes. Er was een 
intensief participatietraject geweest, de provincie 
werkte mee, een betrouwbare projectontwikkelaar 
was gevonden. Alles liep perfect. Tot vanavond. 
Vanavond heeft hij zijn plannen gepresenteerd aan 
het dorp. Ze wijzen het af. 

Teleurgesteld kijkt de wethouder de zaal in. 
Maar dan neemt Bart de Bruin het woord. Hij 
begint een gloedvol betoog. ”Ik heb een droom”, 
zegt hij.” Ik heb een droom dat we de mooie 
initiatieven van mijn mededorpsbewoners met 
elkaar realiseren. Een plan van mensen, zonder 
ballast van bureaucratie en politiek, maar terug naar 
de menselijke maat. Ik droom dat een dag komt 
dat politici zich bescheiden opstellen - maar ook 
sterk genoeg om geen speelbal te worden van de 
verantwoordingspolitiek die oppositie en publieke 
opinie hen opleggen. Politici, wees dienstbaar aan 
de mensen waarover het gaat. Expert ambtenaren, 
geef de leefomgeving weer terug aan de bewoners! 
Help ze die zo goed mogelijk vorm te geven en in te 
vullen, maar wees bescheiden en bepaal niet voor 
hen.”

 De hele zaal klapt en joelt. Maar hij is nog niet klaar. 
Hij vervolgt: “dorpsgenoten: stap over de drempels 
van je eigenbelang heen en participeer weer in 
de gemeenschap. Wees niet bang voor andere 
waarden en normen, maar geïnteresseerd. Praat 
met je buren, met de klanten die samen met je in de 
rij staan en met de jongens op het voetbalveld. Leef 
je in in wat zij belangrijk vinden. Begin vanavond 
nog met begrip op te brengen voor de ander, 
maar ook voor de wethouder die samen met het 
gemeentebestuur het algemeen belang dient en 
besluiten kan nemen als wij er niet meer uitkomen”. 
“Maar” - en nu richt hij zich tot de wethouder – 
“Het mag duidelijk zijn: Parkwijk willen wij niet! Er 
leven wensen in dit dorp die we niet terug zien 
in uw plannen. Wij hebben ze opgetekend in dit 
document.”  Dan biedt hij de grote rol papier aan 
aan de wethouder en zijn ambtenaren. En de 
dorpsbewoners juichen en roepen: wij hebben onze 
eigen droomwijk!’’
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Rob van Daal
Staf, bestuur, directie, clustermanager

Randloos denken
Het onwaarschijnlijke 

voor mogelijk houden.
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In het derde tot en met het zesde hoofdstuk hebben we 
vier aannemelijke toekomsten van de lokale democratie 
verkend. Aannemelijk, omdat ze allen realistisch zijn. 
Uiteraard is niet elke geschetste toekomst daarmee 
ook even waarschijnlijk. Ook kan (een deel van) een 
geschetste toekomst voor sommigen wenselijk en voor 
anderen juist onwenselijk zijn.  
 
Met onze schets van mogelijke toekomsten hebben we 
bedoeld om een beeld te geven van de variëteit aan 
mogelijke ontwikkelingen in- en samenstellingen van 
de toekomstige lokale samenleving. We zijn ingegaan 
op de uitwerkingen van het overheidshandelen 
en op beelden van participatie. We hebben deze 
uiteenlopende toekomsten geschetst om de lezer te 
inspireren en om hem uit te dagen met (delen van) 
de toekomstbeelden aan de slag te gaan, ze ter 
discussie te stellen en om er betekenis aan te geven. 
De belangrijkste vraag daarbij is niet zozeer welke 
van deze toekomsten het meest waarschijnlijk is, 
maar vooral wat het bestaan van de variëteit aan 
mogelijke toekomsten betekent.  

In hoofdstuk 7 hebben we laten zien waarom het in 
de praktijk zo moeilijk is om het debat over de lokale 
democratie verder te brengen (de participatiereflex en 
de representatiereflex). Wij hopen dat deze inzichten 
helpen om het gesprek over de lokale democratie 
constructief voort te zetten.  

In dit laatste hoofdstuk bespreken we de betekenis van 
de toekomstverkenning nader. Dat doen we door ons 
te focussen op de urgentie van het huidige vraagstuk 
van de democratie, door in te gaan op de betekenis 
van de geconstateerde variëteit en door in te gaan op 
mogelijke stappen die in de richting van de toekomst 
kunnen worden gezet.   
 

8.1 De urgentie van het vraagstuk van 
de democratie
Er zijn in de gemeente Haarlemmermeer maar weinig 
mensen die zich een toekomst zonder democratie 
kunnen voorstellen. Wie wil er nou geen levendige 
democratie waarin samenleving en overheid duurzaam 
met elkaar verbonden zijn? Maar als het gaat om de 
vraag hoe we de verhouding tussen de lokale overheid 
en de samenleving moeten vormgeven, dan lopen de 
opvattingen uiteen. 
 
Wij constateren dat de lokale traditionele,  
representatieve democratie toe lijkt aan vernieuwing. 
De traditionele representatieve democratie staat onder 
druk en loopt geregeld vast. Deze conclusie volgt 
onder andere uit de volgende constateringen:

•	 Burgers voelen zich steeds minder verbonden 
met een territoriale gemeenschap. Dat geldt zeker 
ook voor het deel van de huidige bevolking van 
Haarlemmermeer, dat zijn sociale en werkzame 
leven veelal buiten de gemeentegrenzen doorbrengt.  

•	 De samenleving is de laatste decennia 
geïndividualiseerd. De vaste verbindingen tussen 
burgers en politieke partijen zijn grotendeels 
verdwenen. Burgers hebben steeds meer behoefte 
aan individuele soevereiniteit op veel gebieden en 
de manier waarop politieke partijen functioneren lijkt 
niet meer goed aan te sluiten bij de behoeften van 
de nieuwe generatie.  

•	 De overheid is sinds het begin van de 
representatieve democratie met de ontwikkeling van 
de verzorgingsstaat steeds verder de collectieve 
ruimte in getreden. Het huidige economische tij leidt 
er echter toe dat de overheid de middelen niet meer 
heeft om die taken op eenzelfde wijze adequaat uit 
te blijven voeren.  

•	 De overheid krijgt (onder andere voor 
ontwikkelingen in media en ICT) te maken met 
steeds meer complexiteit rondom maatschappelijke 
vraagstukken, waarop bovendien geregeld onder 
hoge druk op gereageerd moet worden. Deze 
complexiteit geldt zeker bij de vraagstukken waarbij 
geen consensus bestaat over wat de relevante 
kennis is en wat de te hanteren morele standaard. 
Het besturen van de collectieve ruimte is daarmee 
de afgelopen jaren voor bestuurders steeds 
moeilijker geworden. 
 

•	 De wijze waarop de overheid functioneert lijkt 
steeds minder goed aan te sluiten bij de beleving 
en de verwachtingen van veel burgers. Het is 
daarmee de vraag of de huidige rol van de overheid 
democratisch nog wel houdbaar gaat zijn.  

•	 Ontwikkelingen in de ICT maken het mogelijk om 
burgers tegen beperkte kosten een meer directe 
invloed op de besluitvorming over de collectieve 
ruimte te geven.   

Deze ontwikkelingen vormen een aanzienlijk risico 
voor de legitimiteit van de huidige representatieve 
democratie. De basis van het begrip representatie is 
immers dat vertegenwoordigers van een bepaalde 
gemeenschap de lijnen uit moeten zetten. De 
oorspronkelijke overwegingen daarvoor waren 
praktisch (een directe democratie was praktisch niet 
haalbaar), maar ook ideologisch (vertegenwoordigers 
zijn beter dan burgers in staat om beslissingen te 
nemen) van aard.  

8 Naar de toekomst toe
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Deze traditionele argumentatie staat nu onder 
druk. Door de toegenomen complexiteit rondom 
maatschappelijke vraagstukken, het hogere 
opleidingsniveau van de bevolking en de toename van 
technische mogelijkheden is het immers nog maar de 
vraag of politici en bestuurders wel beter in staat zijn 
dan burgers om de collectieve ruimte vorm te geven. 
Zeker wanneer de financiële middelen van de overheid 
blijven slinken.  

Maar hoe moeten we het openbaar bestuur in de 
toekomst dan wel vormgegeven? Is de huidige 
vormgeving van de democratie straks nog wel 
houdbaar en betaalbaar? In hoeverre kunnen we in de 
toekomst nog uitgaan van het territoriaal beginsel van 
de lokale representatieve democratie? Zou het voor de 
legitimiteit en de kwaliteit van het overheidshandelen 
beter zijn als de burgers meer invloed krijgen op de 
vormgeving van de collectieve ruimte? En wanneer 
speelt de overheid daar wel een rol bij en wanneer juist 
niet?  

Veel van de uitgebrachte adviezen op dit thema richten 
wijzen op mooie en inspiratievolle initiatieven in de 
samenleving. Volgens sommige van die adviezen 
vormen die initiatieven een bewijs voor de ‘kracht 
van de samenleving’ en een bewijs voor de stelling 
dat de overheid zich moet terugtrekken om ruimte te 
geven aan de samenleving om zelf problemen in de 
collectieve ruimte aan te pakken. Daarbij valt vaak de 
term overheidsparticipatie - waarmee de schrijvers 
bedoelen dat de overheid zich moet aansluiten bij en 
een faciliterende rol moet vervullen voor initiatieven 
in de samenleving. De vraag hoe kritisch de overheid 
daarbij moet/mag zijn komt meestal niet aan de orde. 
De overheid moet ontstane initiatieven volgens hen in 
ieder geval vooral stimuleren en niet onnodig afremmen 
met regels en bedenkingen.  

Deze laatste oproep spreekt natuurlijk aan en er 
zit ook zeker een kern van waarheid in. Initiatieven 
kunnen stuk lopen wanneer de overheid als partner 
treuzelt en onnodige complexiteit opwerpt. Toch is 
deze oproep in de praktijk minder eenvoudig dan 
hij op het eerste gezicht lijkt. Zo is hij strijdig met de 
uitwerking van een andere dominante tendens in de 
moderne samenleving: de stevige roep na incidenten 
om verantwoording en om verdere regulering (nieuwe 
regels na incidenten maken ruimte meestal dicht). En 
er zijn bovendien veel voorbeelden denkbaar waarbij 
de meerderheid van burgers zal willen dat de overheid 
ongewenste externe effecten van burgerinitiatieven 
corrigeert.  

De meningen over de vraag in welke mate en vorm een 
meer participatieve democratie gewenst is lopen (in de 

gemeente Haarlemmermeer) sterk uiteen. Sommigen 
zijn uitgesproken voorstander van een vergaande 
participatieve democratie en anderen hebben er veel 
moeite mee. Het gesprek loopt geregeld vast in het 
innemen van stevige en eenduidige stellingen. Gezien 
de actualiteit en de relevantie van het vraagstuk lijkt 
dat geen goede ontwikkeling.  
 
Met onze toekomstverkenning hebben we willen 
aantonen dat het vraagstuk van de gewenste 
verhouding tussen lokale overheid en samenleving niet 
in een simpel voor of tegen participatie kan worden 
gevat. Het eenduidig denken over de toekomst van 
de democratie doet geen recht aan de variëteit die dit 
gelaagde vraagstuk omringt.  
 

8.2 Participatieve democratie 
In een traditionele representatieve democratie kennen 
de burgers aan vertegenwoordigers van een bepaald 
territorium een volmacht toe om gedurende een bep-
aalde periode bindende beslissingen te nemen.  

Als de besluitvorming over de collectieve ruimte niet 
uitsluitend in handen is van gekozen organen maar 
als burgers daarin (meer dan door de gang naar het 
stemlokaal alleen) op een of andere manier bij zijn 
betrokken, dan spreken wij over een participatieve 
democratie. Binnen die noemer participatieve 
democratie bestaan verschillende gradaties waarin 
burgers invloed kunnen uitoefenen op de vormgeving 
van de collectieve ruimte: 

•	 De lokale overheid kan input vergaren van burgers 
om daarmee zelf (betere) beslissingen te kunnen 
nemen.

•	 De lokale overheid kan de kaders stellen (en 
handhaven) waarbinnen burgers zelf de beslissingen 
kunnen nemen. 

•	 De samenleving kan initiatiefnemer zijn van 
oplossingen in de collectieve ruimte, met de 
overheid als partner. 

•	 De samenleving kan zelf maatschappelijke vraagstuk
ken oplossen, zonder inmenging van de overheid. 

Gezien vanuit het perspectief van de overheid kunnen 
er verschillende motieven ten grondslag liggen aan 
de keuze voor meer participatie zoals het verwerven 
van meer draagvlak of het komen tot betere besluiten 
over de vormgeving van de collectieve ruimte. Daarbij 
is het belangrijk te realiseren dat er ook (juist) veel 
betekenisvolle participatie plaats kan vinden zonder 
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dat de overheid er weet van het heeft. Dan valt er 
uiteraard ook weinig te kiezen. 
  
Wanneer we ons concentreren op de participatie 
waarbij de overheid een rol heeft gehad valt op dat 
de gemeente Haarlemmermeer de laatste jaren 
vooral inspraaktrajecten heeft georganiseerd over 
onderwerpen die betrekking hadden op de directe 
leefomgeving van burgers. Burgers kregen in deze 
trajecten de kans om mee te praten en om invloed op 
de besluitvorming uit te oefenen. Ook is een aantal 
beslistrajecten op gang gebracht. Het initiatief voor 
deze trajecten lag voor het overgrote gedeelte bij 
de gemeente. De interesse van de bevolking was in 
de regel beperkt. In de praktijk waren het vooral de 
zogeheten ‘verantwoordelijken’ die deelnamen aan 
participatiebijeenkomsten. Een aantal keer bleek dat 
deze participanten andere voorkeuren hadden dan 
de meer pragmatische burgers, die pas in het geweer 
kwamen nadat bleek dat met de uitkomsten van 
trajecten het eigen belang werd geraakt.  

De gebiedsmanagers van de gemeente hebben 
de laatste jaren actief gezocht naar passende en 
haalbare participatievormen. Er vallen dan ook 
zeker succesverhalen te melden. Toch lopen zij bij 
participatietrajecten soms aan tegen ‘muurtjes’ in de 
eigen organisatie: dan is er te weinig ruimte om een 
goedlopend participatietraject op te zetten of om de 
resultaten ervan te effectueren.   

De kwaliteit van de participatietrajecten wordt 
wisselend beoordeeld. Soms is het zo dat zowel de 
burgers als de gemeente tevreden zijn. Soms echter 
vinden de participanten dat ze te weinig invloed 
hebben gehad of te veel tegenwerking hebben ervaren 
vanuit de gemeente. 

Tessa Kraemer laat in haar essay een aantal 
voorbeelden zien van Haarlemmermeerse burgers 
die samen vorm geven aan de collectieve ruimte. 
Wellicht dat er in de toekomst meer trends in de deze 
richting te zien zijn. Tegelijk is de huidige praktijk dat 
veel inwoners ook buiten de gemeentegrenzen actief 
zijn in verschillende verbanden. We hebben in de 
vier toekomstbeelden kunnen zien dat het nog alles 
behalve zeker is hoe dit zich in de toekomst gaat 
ontwikkelen. 

 
 
8.3 Democratische ervaringen
De vraag is of het inweven van participatie in de 
representatieve democratie het functioneren van de 
lokale democratie kan versterken – en zo ja: hoe 
dat dan moet gebeuren. Het antwoord op die vraag 

hangt af van vele toekomstvariabelen. Het is dus 
niet mogelijk om hier een eenduidig antwoord op te 
geven. Dat is uit het verkennen van de verschillende 
toekomsten wel gebleken. 

Wat wij op basis van onze verkenning concluderen is 
dat de vraag naar de mate en vorm waarin er sprake 
is van sociale cohesie in de Haarlemmermeerse 
samenleving van fundamenteel belang is voor de vraag 
in welke mate een meer participatieve democratie 
kans van slagen heeft. Dat belang hangt samen met 
het begrip democratische ervaringen. Hier gaan wij 
in deze paragraaf op in. Later in dit hoofdstuk zullen 
we uiteraard ook stil staan bij de betekenis van de 
in hoofdstuk 2 geconstateerde variëteit in sociale 
cohesie tussen verschillende gebieden binnen de 
gemeentegrenzen. Dat zal betekenen dat vruchtbare 
inspanningen voor participatie zonder procesmatige 
variëteit waarschijnlijk lastig zullen zijn.

Terug naar het belang van democratische ervaringen. 
Uit vele onderzoeken blijkt dat het adequaat 
vormgeven van de collectieve ruimte zonder (of in 
samenwerking met) de overheid nog niet eenvoudig 
is. Wanneer burgers gezamenlijk tot aanvaardbare 
besluiten over de collectieve ruimte willen komen, dan 
is een zekere mate van geven en nemen noodzakelijk. 
Er spelen immers meer belangen dan alleen het eigen 
belang van de respectievelijke participanten. In praktijk 
blijkt dat veel mensen het moeilijk vinden om voorbij dit 
eigen belang te denken. Verschillende uitwerkingen van 
het zogenoemde prisoners dilemma bij vraagstukken 
in de collectieve ruimte laten dat steeds weer opnieuw 
zien. Als iedereen handelt vanuit het eigen belang (op 
basis van vergaand individualisme of uit wantrouwen 
jegens de medemens) ontstaan in de regel suboptimale 
uitkomsten - of zelfs regelrechte conflicten. Voorbij het 
eigen belang denken is iets wat mensen moeten leren 
en onderhouden. 

Wanneer mensen hier ervaring mee opdoen 
noemen wij dat een democratische ervaring. De 
ervaring dat samenwerking kan leiden tot goede 
uitkomsten (soms pas op de lange termijn) en dat 
samenwerkingspartners betrouwbaar en geloofwaardig 
kunnen zijn is essentieel voor het komen tot besluiten 
die het publiek – of welbegrepen eigen belang dienen. 

Met de term welbegrepen eigen belang bedoelen we 
dat individuele burgers begrijpen dat ze in de publieke 
zaak niet altijd hun zin kunnen krijgen. Het gaat om 
geven en nemen. Als je iets wilt bereiken waar anderen 
voor nodig zijn, dan moet je pragmatisch zijn en de 
ander ook de ruimte geven zijn doel te bereiken. Als 
belangen tegenstrijdig zijn moet je er samen uit zien te 
komen – dat geldt voor complexe zaken even goed als 
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voor alledaagse. Wanneer men dat niet doet is er een 
grote kans dat er suboptimale uitkomsten ontstaan, 
die voor iedereen nadelig zijn. Omdat het eigen 
belang niet uit het oog wordt verloren noemen we de 
bovenstaande beschrijving ‘handelen in welbegrepen 
eigen belang’ en niet ‘handelen publiek belang’.  
Meer specifiek gaat het bij een democratische ervaring 
om het moment waarop de confrontatie van het 
individu met de gemeenschap plaatsvindt (bijvoorbeeld 
via dialoog of debat) en waarbij zij samen vaststellen 
welke afspraken het meest recht doen aan de 
verschillende belangen16.  

In een gemeenschap met veel sociale cohesie is 
het veel waarschijnlijker dat burgers hier ervaringen 
mee opdoen dan in een gemeenschap zonder 
sociale cohesie. Als mensen met elkaar verbonden 
zijn en contact onderhouden komen gelegenheden 
om tijdens gezamenlijke besluitvorming te oefenen 
met het denken en handelen in welbegrepen eigen 
belang immers vaker voor. Dat zien we bij voorbeeld 
in verenigingsverbanden. Daarbij is het relevant op te 
merken dat het opdoen van democratische ervaringen 
op zichzelf ook een versteviging van de sociale cohesie 
tot stand kan brengen. Democratische ervaringen 
hoeven dus niets met het openbaar bestuur te maken 
te hebben – ook in verenigingen of in ad hoc coalities 
kunnen we ze opdoen. Maar de overeenkomst is 
dat ze ons vermogen vergroten om onderling tot 
aanvaardbare collectieve besluiten te komen. Voor de 
uitwerking van een meer participatieve democratie 
bepaald niet onbelangrijk.  
 
 

8.4 Kansen voor de toekomst
De genomen blik in de toekomst heeft inzicht verschaft 
in relevante variabelen en democratische dilemma’s 
rondom het vraagstuk van de lokale democratie. 
Daarnaast verschaft deze blik ook inzicht in kansen.  
 
Uit de beschreven toekomsten blijkt dat het toekomstig 
functioneren van de lokale democratie afhangt van 
vele variabelen waar het gemeentebestuur weinig 
tot geen invloed op heeft. In hoeverre is sprake van 
sociale cohesie binnen de samenleving? Wat zijn wat 
dat betreft de relevante verschillen tussen de gebieden 
binnen de gemeente? Hoe ontwikkelt de economie 
zich? Het is allemaal onzeker.  

Natuurlijk kunnen we ook variabelen onderscheiden 
waar de gemeente wel invloed op heeft. Zo kan de 
gemeente voor een deel kiezen in welke mate en in 
welke vorm hij de verbinding met de toekomstige 

16 Zie voor verdere uitweiding over democratische ervaringen de 
bijlage met het essay van Roel in ’t Veld en Willemien Bosveld  
(Bijlage II).

samenleving(en) gestalte wil geven. Daarbij speelt 
een aantal afwegingen een rol, waaronder die over 
democratische dilemma’s en uiteraard ook die over de 
kosten17.

Een kernvraag voor de toekomst is hoe en in welke 
mate we participatie in de representatieve democratie 
kunnen inweven – en wel op zo’n manier dat ze 
beiden tot hun recht komen en de lokale democratie 
beter gaat functioneren. Als uitvloeisel van onze 
toekomstverkenning zien we daar, wanneer er grond 
is voor een meer participatieve democratie, een aantal 
kansen voor.

•	 Houdt in participatietrajecten vanuit de 
gemeente rekening met het type burger dat 
participeert. Wanneer de overheid betrokken is 
bij participatietrajecten - of die nu afkomstig zijn 
vanuit de samenleving of vanuit de overheid – dan 
kan het lonen om rekening te houden met het type 
burgers dat participeert. De verschillen in toerusting 
en bereidheid van burgers om te participeren 
hebben immers gevolgen voor de mogelijkheden 
voor participatie. Ze stellen verschillende eisen 
aan de vorm van een participatietraject. Als er 
vooral pragmatische burgers aan tafel zitten die 
snel tot besluiten over hun directe omgeving willen 
komen is een langdurig inspraaktraject niet handig. 
Goede communicatie vooraf over wederzijdse 
verwachtingen is daarbij uiteraard van groot belang.  
 
Daarnaast is het raadzaam om rekening te houden 
met de burgers die niet participeren. Bij een 
gedifferentieerde bevolkingssamenstelling is de 
kans immers groot dat delen van de bevolking met 
andere voorkeuren niet bij het participatietraject 
betrokken zijn. In dat geval kunnen bij een 
participatietraject met forse externe effecten 
aanvullende acties of afwegingen nodig zijn. 

•	 Differentieer op basis van het onderwerp waarop 
de participatie betrekking heeft. Sommige 
onderwerpen zijn geschikter voor (bepaalde 
vormen) van participatie dan andere. Het kan 
lonen om daar op voorhand over te denken. Er zijn 
onderwerpen waarbij het niet voor de hand ligt dat 
de overheid participatietrajecten organiseert en bij 
sommige onderwerpen passen sommige vormen 
van participatie beter dan andere. Zo zijn voor het 
vaststellen van bepaalde soorten uitkeringen vaak 
heel andere vormen van participatie nodig dan bij 
het vaststellen van de randvoorwaarden binnen 
welke mensen een eigen huis mogen bouwen. 

17 Ondanks het feit dat (toekomstige) ontwikkelingen in de ICT 
bepaalde vormen van participatie minder kostbaar maken, zijn er wel 
kosten aan verbonden. Daarnaast is er bij een verandering uiteraard 
altijd sprake van transitiekosten.
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•	 Maak gebruik van het brede palet aan 
participatiemogelijkheden. Er is in de toekomst 
een breed scala aan participatiemogelijkheden 
denkbaar, met een wisselende mate van 
betrokkenheid van de overheid. Participatie kan 
veel verder gaan dan het organiseren van open 
inspraaktrajecten op locaties in wijken of dorpen. 
De overheid kan referenda organiseren, of digitale 
vormen van participatie, of participatie van kleine 
groepen experts die speciaal worden uitgenodigd 
om met hun kennis bij een specifiek vraagstuk te 
helpen.  
 
Soms ligt het voor de hand dat de overheid inspraak 
organiseert (bijvoorbeeld om kennis te vergaren voor 
de omgang met complexe problemen), soms is het 
beter dat de overheid burgers laat meebesluiten. 
Soms ligt het voor de hand dat de overheid de 
kaders stelt en de burgers laat besluiten en soms 
moet de overheid zich er vooral niet mee bemoeien. 
Het kan lonen om bij trajecten op voorhand na te 
denken over wat het doel van participatie is en 
welke vormen van overheidshandelen daar het 
beste bij passen.  

•	 Maak gebruik van de karakteristieken van de 
samenleving. De verschillen tussen de dorpen en 
wijken van Haarlemmermeer bieden ook kansen 
voor participatie. Binnen een kern met veel sociale 
cohesie en veel democratische ervaringen, zullen 
vergaande vormen van participatieve democratie 
waarschijnlijk anders functioneren dan in wijken 
met weinig sociale cohesie. Een gemeente die 
bereid is te differentiëren in beleid en aanpak kan 
dus in het ene gebied een ander beleid voeren of 
andere relaties aangaan dan in het andere gebied. 
In dat licht zou een experiment met participatieve 
democratie in een kern met veel sociale cohesie 
zeer interessant kunnen zijn.

 
Ook de (toekomstige) verschillen tussen de 
verscheidene dorps- en wijkraden bieden 
aanknopingspunten. Wanneer een dorps- of 
wijkraad bereid en toegerust is om, onder bepaalde 
voorwaarden, een grote rol in de wijk op zich te 
nemen kan de gemeente besluiten met deze raad 
anders te gaan samenwerken dan met andere 
dorps- en wijkraden.  

•	 Wees bereid ruimte te geven. Wanneer de 
gemeente meer participatie voorstaat dan hoort 
daarbij dat ze hier ook ruimte voor geeft. Burgers 
kunnen tot andere besluiten of acties komen dan 
de overheid en daarbij vanuit andere beginselen 
redeneren. Het is voor het succes van participatie 
weinig kansrijk wanneer de gemeente de benodigde 

ruimte met regels dichttimmert. Regels zijn uiteraard 
nodig om ongewenste effecten tegen te gaan, maar 
de tedere balans tussen ruimte en regels moet 
actief worden bewaakt. Dat vergt van de lokale 
overheid en samenleving ook enige zelfbeheersing 
bij incidenten, wanneer de neiging bestaat om meer 
regulering en toezicht te verlangen. 

•	 Richt de gemeentelijke organisatie in op 
participatie. Wanneer de gemeente (bij bepaalde 
onderwerpen) kiest voor een meer participatieve 
democratie hoort daarbij dat de gemeentelijke 
organisatie er adequaat op ingericht wordt.  
 
Wanneer ambtenaren een rol hebben bij participatie 
is het hebben van ruimte ook voor hen van belang. 
Om ‘maatwerk’ te kunnen leveren is immers ook 
een zekere mate van handelingsvrijheid nodig. Dat 
stelt ook andere eisen aan de competenties van 
ambtenaren. Bij uitwerkingen van een participatieve 
democratie horen andere competenties (wheelen en 
dealen, goed kunnen luisteren en communiceren) 
voor de betrokken ambtenaren dan bij een pure 
representatieve democratie. Daarbij is het ook 
belangrijk dat binnen de gemeentelijke structuren 
ook draagvlak bestaat voor de meer participatieve 
democratie. Voor het welslagen hiervan kunnen er 
immers niet teveel bureaucratische belemmeringen 
zijn die het de participatieve processen moeilijk 
maken.  
 

8.5 Vragen voor de toekomst
Met onze toekomstverkenning hebben we willen 
aantonen dat het vraagstuk van de toekomst van 
de lokale democratie veel minder plat is dan de 
dichotomie tussen een participatiereflex en een 
representatiereflex doet vermoeden. Het betrekken 
van eenduidige posities is weinig zinvol. Hier zijn we 
in hoofdstuk 7 op ingegaan. Voor de gemeente vergt 
de discussie over de vraag of een meer participatieve 
democratie in de toekomst wenselijk is een gesprek 
op niveau, ook in de Raad. Hierin zal aandacht moeten 
worden geschonken aan een aantal fundamentele 
overwegingen.  

In deze paragraaf bespreken we drie dimensies van 
overwegingen: 

•	 Democratische dilemma’s. Bij het (spreken 
over) het tot stand brengen van een participatieve 
democratie stuiten we op een aantal democratische 
dilemma’s. Tot welke grens accepteren we dat 
participerende burgers besluiten nemen met externe 
effecten die (in de ogen van de lokale overheid of 
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“De dwaas ontkent of veronachtzaamt onzekerheid, 
de verstandige mens houdt er rekening mee. Zou de 

toekomst zeker zijn, dan bestaat er geen vrijheid”
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van niet-participerende burgers) van onvoldoende 
niveau zijn? Tot welke grens accepteren we dat 
niet-participerende burgers hinder ondervinden 
van de gevolgen een participatietraject? Dat bij het 
decentraliseren van besluitvorming naar de wijken 
formele checks and balances verdwijnen? In welke 
mate zijn we bereid om ook van ongelijkheid uit te 
gaan?  
 
Deze en andere democratische dilemma’s zorgen 
er mede voor dat de discussie over de toekomst 
van de democratie soms moeizaam verloopt. Een 
regelmatig gesprek over welke waarden in de 
Haarlemmermeerse democratie dominant zouden 
moeten zijn kan lonen om tot goede afwegingen 
te komen ten aanzien van de dilemma’s. De vraag 
of de uitkomsten van de afwegingen ten aanzien 
van de democratische dilemma’s verschillen bij 
verschillende onderwerpen of bij verschillende 
gebieden van de gemeente is daarbij zeer relevant.  

•	 Democratische veronderstellingen. Het huidige 
debat over de wenselijkheid van participatieve 
democratie wordt voor een belangrijk deel bepaald 
door veronderstellingen en door ideologie. Veel 
claims over bij voorbeeld het bestaan van ‘de 
vitale samenleving’ zijn nog niet systematisch 
en empirisch onderzocht – ook al bestaan er 
vele aansprekende voorbeelden. Is de bevolking 
in Haarlemmermeer echt voldoende bereid en 
toegerust om zelf besluiten te nemen over de 
collectieve ruimte? Op basis van wat nemen we 
dat aan? En zijn er geen grote verschillen tussen 
verschillende gebieden? Spreken over en kennis 
verzamelen van deze onzekerheden kan lonen 
om tot goede afwegingen te komen over de 
wenselijkheid van participatieve democratie. En om 
tot afwegingen te komen over de vraag in welke 
mate men bereid is op welke waarschijnlijkheden te 
koersen.  

•	 De bereidheid te experimenteren. Gesteund 
door nieuwe technologische en democratische 
ontwikkelingen en door kennis van de variëteit 
van de bevolkingssamenstelling zou de gemeente 
de komende jaren goed kunnen experimenteren 
met vormen van participatieve democratie. Is de 
gemeente bereid dat experiment aan te gaan? Het 
verzamelen van eigen kennis (bijvoorbeeld door 
de variëteit van de gemeente te benutten en een 
eerste experiment uit te voeren in een dorp met 
sterke sociale cohesie) kan lonen om tot goede 
afwegingen te komen over de vormgeving van de 
lokale democratie.  
 

8.6 Betekenis richting de toekomst
We spreken in Nederland veel en vaak over de 
wenselijkheid van een ‘terugtredende overheid’ en 
van meer participatie van de burgers. Verschillende 
overheden zoeken naar manieren om ‘los te laten’ en 
om ruimte te geven aan ‘de kracht van de samenleving’. 
Die zoektocht blijkt niet eenvoudig. De hoe-vraag blijft 
grotendeels onbeantwoord en de vastgelopen discussie 
leidt bepaald niet tot meer handelingsperspectief ten 
aanzien van dit relevante thema. 
 
Hoe kan deze toekomstverkenning helpen om verder te 
komen met het vraagstuk van de lokale democratie? 

Wij zien daarin vijf verschillende sporen:

1.	 Wij laten met onze toekomstverkenning zien dat 
het vraagstuk van de lokale democratie gelaagd 
is en dat in de discussie erover veronderstellingen 
geregeld als feiten worden gepresenteerd. Om 
verder te komen met dit vraagstuk zijn daarom 
gesprekken op niveau noodzakelijk. Zowel binnen 
als buiten het gemeentehuis. Deze gesprekken 
horen ook te gaan over de betekenis van het 
bestaan van meerdere aannemelijke toekomsten, 
over de betekenis van de variëteit in de 
bevolkingssamenstelling, over de betekenis van 
de verschillen tussen de verschillende gebieden 
binnen de gemeentegrenzen en over relevante 
democratische dilemma’s.

2.	 Uit deze toekomstverkenning komen vier 
aannemelijke scenario’s voort. Scenario’s kunnen 
aanleiding zijn voor backward mapping18. 

 Zo biedt een toekomstverkenning een hulpmiddel 
om in het heden tot goede besluiten te komen, 
omdat we de besluiten kunnen spiegelen aan de 
mogelijke toekomsten. De toekomst staat immers 
niet onverschillig tegenover besluiten in heden. 
Als we bij besluitvorming rekening houden met 
mogelijke uitwerkingen in de toekomst, kunnen we 
met recht spreken van strategisch vermogen. 

3.	 We hebben in deze toekomstverkenning het 
belang van democratische ervaringen laten 
zien voor de uitwerkingen van een meer 
participatieve democratie. De mate waarin burgers 
democratische ervaringen kunnen opdoen 
verschilt per gebied en per samenleving. Zeker 
in Haarlemmermeer, een gemeente met veel 
verschillende gebieden (dorpen, wijken en kernen) 
binnen de gemeentegrenzen. Tussen de gebieden 
zijn aanzienlijke verschillen voor wat betreft de 
bevolkingssamenstelling en de mate waarin er 
sprake is van sociale cohesie.  

18 Zie het voorbeeld hiervan na dit hoofdstuk.
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Naast de variatie in samenlevingen binnen de 
gemeentegrenzen heeft de gemeente ook te 
maken met variëteit in mogelijke toekomsten. 
We moeten dus concluderen dat vruchtbare 
inspanningen voor meer participatie in 
Haarlemmermeer waarschijnlijk geen uniform 
karakter kunnen hebben. Het nastreven van 
procesmatige variëteit is een veel beter spoor.  

4.	 We hebben in onze toekomstverkenning laten 
zien dat de vraag hoe een meer participatieve 
democratie gaat uitwerken afhankelijk is van vele 
toekomstvariabelen. Omdat zoveel variabelen 
een rol spelen bij de uitwerking van een meer 
participatieve democratie in de toekomst weten 
we dat de kans groot is dat er onbedoelde 
effecten gaan optreden. Het is daarom een 
interessante vraag of de gemeente bereid is om bij 
processen die betrekking hebben op een ‘nieuwe’ 
verhouding tussen overheid en samenleving het 
‘proces van zoeken’ in de arrangementen op 
te nemen. Arrangementen die rekening houden 
met onzekerheid en waarin ruimte is opgenomen 
om te leren werken waarschijnlijk beter uit dan 
arrangementen zonder deze ruimte. 
  

5.	 We hebben in deze toekomstverkenning laten 
zien dat het bij participatie ook heel goed 
kan dat de overheid geen rol speelt. Wanneer 
burgers zelf een publiek probleem oplossen kan 
dat immers ook heel goed zonder inmenging 
van de overheid. Voor een meer participatieve 
democratie lijkt de belangrijkste vraag daarom 
niet te zijn hoe de overheid meer kan uitblinken 
in het aansluiten bij burgerinitiatieven, maar juist 
hoe de overheid kan uitblinken in het geven van 
ruimte voor participatie, zonder dat fundamentele 
maatschappelijke, rechtsstatelijke en politieke 
grenzen worden overschreden. Dat geldt zeker in 
een situatie waarin de overheid zich minder in het 
collectieve domein wil/kan mengen.  

8.7 Een mogelijke procesarchitectuur
Ter afsluiting van deze verkenning willen we nog een 
laatste bijdrage leveren aan de actuele discussie 
over hoe op lokaal niveau tot een meer participatieve 
democratie te komen. Onderstaand schetsen wij 
daarom de hoofdlijnen van een van de vele mogelijke 
procesarchitecturen, voor wanneer de gemeente er 
voor zou kiezen om een vergaande participatieve 
democratie na te streven: 

•	 Stap 1: Het vuur brengen en halen. Als de 
gemeente van plan is om meer participatie in de 
representatieve democratie in te vlechten vergt dat 

betrokkenheid van de politiek, de samenleving en 
het gemeentebestuur. De eerste stap zou daarom 
zijn om een breed en goed gesprek op gang te 
brengen in de samenleving, waarin het vuur voor 
participatie wordt aangewakkerd en opgehaald. Bij 
deze stap moet duidelijk worden in welke mate en 
onder welke voorwaarden de samenleving klaar is 
voor een meer participatieve democratie en in welke 
mate de samenleving erop zit te wachten. Het vuur 
dient zowel binnen als buiten het gemeentehuis 
voortdurend te worden aangewakkerd.  

•	 Stap 2: Afwegingen maken ten aanzien van 
democratische dilemma’s. Afhankelijk van de 
uitkomsten van de eerste stap kunnen we op 
politiek en bestuurlijk niveau afwegingen maken 
ten aanzien van de democratische dilemma’s die 
tijdens de vele gesprekken binnen en buiten het 
gemeentehuis zijn geïdentificeerd. Daarbij is het 
van belang dat de betekenis van het bestaan van 
democratische dilemma’s ook uitgebreid aan bod 
komt. 

•	 Stap 3: Kaders stellen. Op basis van de 
gesprekken moet duidelijk worden binnen welke 
kaders de samenleving, het bestuur en de politiek 
willen experimenteren met een participatieve 
democratie. Dan hebben we het over onderwerpen, 
maar ook over de bereidheid tot differentiatie tussen 
verschillende gebieden en over de omgang met 
incidenten. 

 
Daarbij maken we uiteraard ook gebruik van kennis 
van andere gemeenten. Haarlemmermeer is immers 
bepaald niet de enige gemeente die een meer 
participatieve democratie overweegt. Een aantal 
andere gemeenten zijn er ook mee bezig.  

•	 Stap 4: Experimenteren. Binnen de gestelde 
kaders kunnen we uitgebreid experimenteren met 
participatie. Zo krijgen de ingezette processen echt 
een kans en zo kan de gemeente tot eigen kennis 
komen over democratische veronderstellingen. 
Het is daarbij van belang dat de gemeente ook 
veel ruimte biedt aan bottum-up initiatieven. De 
gemeente geeft de experimenten de kans en 
verandert de regels niet tijdens het spel. Ook niet 
bij ophef of een incident. De samenleving, de 
politiek en het bestuur krijgen een beeld bij wat een 
participatieve democratie inhoudt, wat er voor nodig 
is en wat de effecten ervan zijn. 
 

•	 Stap 5: Kaders bijstellen. Nu we uitgebreid kennis 
hebben vergaard kunnen we het gesprek over 
democratische dilemma’s op een hoger niveau 
voeren en kunnen we de kaders bijstellen. Uiteraard 
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wordt hierbij ook de samenleving zoveel mogelijk 
geconsulteerd. Het vuur moet immers nog steeds 
(wederzijds) worden onderhouden. 

•	 Stap 6: Tot besluiten komen. Op basis van 
de experimenten en het voortdurende gesprek 
binnen en buiten het gemeentehuis kunnen we 
nu tot besluiten komen over de mate waarin een 
participatieve democratie gewenst is en hoe 
we moeten omgaan met de bestaande en de 
toekomstige variëteit. 

•	 Stap 7: Het inrichten van de organisatie. Als 
we beslissen dat een vergaande participatieve 
democratie gewenst is, dan kunnen we op basis van 
de beschikbare kennis de organisatie er adequaat 
op inrichten. Dat betekent dat we mogelijke 
bureaucratische obstructies wegnemen, maar ook 
dat ambtenaren met de juiste competenties de 
ruimte krijgen om goed met participatie om te gaan. 

•	 Stap 8: Consequent zijn. Tijdens het proces van 
ontwikkeling van de participatieve democratie, moet 
het commitment blijven bestaan voor de gemaakte 
afwegingen en besluiten en voor de mogelijke 
consequenties. Uiteraard kunnen we bijsturen, maar 
we mogen niet de koers bij de eerste tegenslag, 
het eerste incident of het eerste negatieve effect 
omgooien.  

•	 Stap 9: Blijvend in gesprek blijven. Op basis van 
concrete ervaringen kunnen we het gesprek over 
(de effecten van) participatieve democratie steeds 
opnieuw voeren en op basis daarvan nieuwe acties 
ondernemen. 

 
Bij dit ontwerp is de fase van het experimenteren (stap 
4) uiteraard cruciaal. Deze stap zal een eigen 
architectuur vergen om de reikwijdte van het 
experiment te bepalen (qua onderwerpen, 
randvoorwaarden en gebied). Er zijn duidelijke 
spelregels nodig en het is een belangrijke vraag wie 
de experimenten op welke wijze monitort, begeleidt en 
uiteindelijk evalueert.  
 

8.8 Afsluitend 
Het zijn spannende tijden voor de gemeente en vragen 
over de toekomst van de lokale democratie zijn daarbij 
aan de orde van de dag. De vraag naar de gewenste 
verhouding tussen de lokale samenleving en overheid 
is dan ook zeer actueel. Niet alleen in het licht van de 
kwaliteit en de legitimiteit van het openbaar bestuur als 
geheel, maar ook in het licht van actuele beleids- en 
uitvoeringsvraagstukken. Termen als ‘gemeentelijke 
regiefunctie’ of vertrouwen op ‘de kracht van de 
samenleving’ gaan over de verhouding tussen overheid 
en samenleving. En dus over de lokale democratie. 

De vraag of meer participatie van burgers gewenst is 
ligt gevoelig en er bestaan vele meningen over. Dat 
hebben we ook tijdens deze verkenning gemerkt. 
Wij hopen dat we met onze verkenning hebben 
bijgedragen aan het besef dat de toekomst van de 
verhouding tussen de lokale samenleving en de 
lokale overheid open ligt. Het vraagstuk van de lokale 
democratie is er niet een waar uitgekomen wordt door 
het bepleiten van stevige posities. Veel meer heeft 
het vraagstuk betrekking op de omgang met variëteit, 
met de afwegingen ten aanzien van democratische 
dilemma’s, met de tedere balans tussen regels en 
ruimte en met de bereidheid om te experimenteren. 
Kortom; met de bereidheid om het onzekere voor het 
zekere te nemen. 
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Het nut van backward mapping:  
een voorbeeld

Vraagstuk

De gemeente overweegt om een nieuw gemeentehuis 
te laten bouwen. Een dat past bij de toekomst. Wat 
voor soort gemeentehuis zou passend zijn? Hoe doe 
je recht aan de meervoudigheid van de toekomst? 
Wederom een groot gemeentehuis in het centrum 
van hoofddorp? De toekomstverkenning kan hiervoor 
gebruikt worden. Door backward mapping. 

1. De vitale democratie
In de gemeente is er sprake van veel sociale cohesie 
en van veel eigen ruimte. Besluiten over beleid en 
uitvoering zijn zoveel mogelijk bij de wijken gelegd. 
De samenleving kan hier overwegend goed mee 
overweg. Er wordt actief geparticipeerd. Er zijn veel 
burgerinitiatieven en de overgebleven wijkraden 
vervullen een mooie rol. De burgers hebben behoefte 
aan toegankelijke en verbindende ambtenaren, die 
goed kunnen wheelen en dealen.  

Een groot, centraal gemeentehuis lijkt slecht bij deze 
toekomst te passen. De overheid wil immers samen 
met de burgers (die zowel voldoende toegerust 
als bereid zijn om te participeren) optrekken. 
De burgers willen een overheid die aansluit, niet 
een overheid die op afstand staat. Een groot 
gemeentehuis is voor hen ontoegankelijk en past 
bovendien niet bij de toegenomen diversiteit tussen 
de verschillende gebieden. Daarbij wil de overheid 
graag dat ambtenaren in direct contact staan met 
de bevolking. In deze toekomst liggen verschillende 
(flexibele) locaties meer voor de hand. Zeker voor 
wat betreft de omgang met burgerinitiatieven. De 
burger is te vertrouwen en zou zo naar binnen moeten 
kunnen lopen. Deze locaties zouden verschillende 
karakteristieken kunnen hebben, afhankelijk van de 
karakteristieken van de samenleving. In sommige 
gebieden wil de gemeente graag samen met de 
dorpsraad optrekken. Dat zou dan toch ook in de 
vormgeving van de huisvesting tot uitdrukking kunnen 
komen? Wellicht dat enkele ambtenaren in het 
gebouw van de dorps- en wijkraden zouden kunnen 
gaan zitten.  

Omdat de gemeente ook veel gebruik maakt van 
de mogelijkheden die bij een digitale samenleving 
passen is de online huisvesting misschien wel veel 
belangrijker dan de fysieke huisvesting. Is er in dit 
toekomstbeeld eigenlijk wel een fysiek gemeentehuis 
nodig?

2. De starre democratie
In dit toekomstbeeld is er veel sociale cohesie, maar 
geen eigen ruimte. De gemeente wil de besluitvorming 
zoveel mogelijk bij zichzelf houden. Dat zorgt in een 
verarmend Haarlemmermeer voor onrust. De burger 
wil juist samen met de gemeente de handschoen 
oppakken. Veel burgers zijn hun vertrouwen in 
de overheid verloren. Ze verwijten hem en diens 
ambtenaren incompetentie en het hebben van een 
kokervisie. 

Ondanks het feit dat het bestuur geen tegenstander 
zou zijn van een groot, centraal gemeentehuis om 
de controle te kunnen houden, zou een dusdanig 
gemeentehuis in deze toekomst voor nog meer 
wrevel kunnen zorgen. De burgers hebben al 
weinig vertrouwen in de democratie en een groot 
gemeentehuis kan een beeld van ontoegankelijkheid 
en afstandelijkheid scheppen. Het gemeentehuis zou 
voor burgers een negatief symbool kunnen vormen 
van een overheid die alles zelf wil regelen.  

Een wat transparanter gemeentehuis (ook qua 
vormgeving ligt)in deze toekomst meer voor de 
hand Gezien de onvrede van de bevolking moet het 
gemeentehuis in ieder geval niet te afstandelijk en 
te duur ogen. De onvrede moet niet verder versterkt 
worden. Het is in deze toekomst belangrijk dat de 
overheid vertrouwen wekt.

3. De vergruisde democratie
In dit toekomstbeeld is er weinig sociale cohesie, 
maar veel eigen ruime. De gemeente wil graag dat 
burgers participeren in de besluitvorming over de 
publieke ruimte, maar het overgrote gedeelte van de 
bevolking is hier niet voldoende voor toegerust, of toe 
bereid. Mensen hebben weinig feeling met de buurt, 
laat staan dat ze willen helpen met het vormgeven 
van de collectieve ruimte. Een deel van de bevolking 
komt pas in actie als het eigen belang in het geding is. 
Over de participatietrajecten die zijn gehouden heerst 
onvrede, omdat ze in de ogen van velen hebben 
geleid tot ongelijkheid en tot matige besluiten. 

Een groot, centraal gemeentehuis zou voor de 
samenleving geen probleem zijn. Zij willen juist 
dat de gemeente het beleid centraal regelt. Zolang 
de kwaliteit maar geborgd is vinden zij een groot 
gemeentehuis best. Voor de gemeente kan dat 
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anders liggen. In deze toekomst wil hij juist de futloze 
samenleving activeren! Zo wil hij dat de overheid 
actief veel informatie bij de burgers vergaart. De 
gemeente zal het gemeentehuis voor de burgers dus 
zo toegankelijk mogelijk willen maken. De overheid 
wil in dit toekomstbeeld dat ambtenaren flexibel en 
op locatie werken. Daar passen uiteraard goede 
randvoorwaarden en technische mogelijkheden 
bij. Het gemeentehuis zou hier dus bij aan moeten 
sluiten. De gemeente zou dan op verschillende 
plekken gehuisvest kunnen zijn (als symbool 
van het gevarieerde beleid) met alle benodigde 
randvoorwaarden voor de ambtenaren (ruimten voor 
gesprekken met burgers, technische voorzieningen, 
flexibele randvoorwaarden).  

4. De gereguleerde democratie
In de gereguleerde samenleving is het vertrouwen in 
de democratie vrijwel volledig geërodeerd. Er is in dit 
toekomstbeeld weinig sociale cohesie en geen eigen 
ruimte. De overheid bevindt zich in een wurggreep 
van de complexiteit van de vraagstukken in de 
samenleving en van een afrekencultuur. Burgers willen 
niet meedoen, maar hebben ook geen vertrouwen 
in de lokale overheid. Over het algemeen zijn het 
pragmatici die enkel in Haarlemmermeer wonen 
en er verder niets mee hebben. Ze willen dus ook 
niet participeren. Dat is jammer, want juist bij hen is 
veel kennis aanwezig. De meeste bewoners vinden 
dat de overheid teveel regels heeft ingesteld en te 
bemoeizuchtig is. 

In dit toekomstbeeld liggen meerdere locaties wellicht 
niet voor de hand. Vele gemeentehuizen, verspreid 
over de gemeente, kan het gevoel van controle 
versterken en daarmee ook het gevoel van onvrede. 
De gemeente wil zelf in zoveel mogelijk rust tot goede, 
afgewogen besluiten komen. Daarbij wil hij weinig 
risico nemen: er worden al teveel fouten gemaakt. 
Hierbij past een centraal gemeentehuis wellicht goed, 
maar wel een gemeentehuis waarin ambtenaren 
worden uitgenodigd om veel contact met elkaar te 
hebben. De complexiteit van de vraagstukken vraagt 
om meer samenwerking.

De betekenis van toekomsten voor het  
handelen van nu
Wat betekent het kennis nemen van de uitwerking 
van besluiten in aannemelijke toekomsten voor de 
besluitvorming van nu? Die afweging is aan u.  

Wanneer wij in uw schoenen zouden staan, zouden 
wij komen tot de volgende overwegingen:

•	 De gemeente zou geen gemeentehuis moeten 
willen dat in een van deze toekomsten totaal niet 
past. 

•	 De gemeente zal rekening willen houden met het 
toegenomen belang van de online-huisvesting. 

•	 De gemeente zal rekening willen houden met de 
wensen van de bevolking en met de associaties die 
zij bij het gemeentehuis hebben. 

•	 De gemeente zal qua huisvesting de mogelijkheden 
open willen laten om aan de randvoorwaarden 
voor de ambtenaren van de toekomst te kunnen 
voldoen.  

Op basis van onze afwegingen ten aanzien van 
de toekomst ligt het komen tot een groot, centraal 
gemeentehuis niet voor de hand. Experimenteren 
met meerdere locaties en flexibele randvoorwaarden 
zou wellicht het beste bij de meervoudigheid van de 
toekomst passen, al leert een blik in de toekomst 
ons ook dat niet te hard van stapel moet worden 
gelopen. Er zijn ook toekomsten denkbaar waar een 
zeer flexibele huisvesting tot irritatie kan leiden en een 
lichte bedreiging vormt voor de gewenste werkwijze.
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Bijlagen
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Dit essay bevat een poging om toekomsten te 
openen aan de hand van de politieke betrokkenheid 
van inwoners in de Haarlemmermeer. Op basis van 
mijn werk aan het strategische thema Politiek binnen 
team onderzoek van 2008 t/m 2012 schets ik eerst 
een beeld van het verleden en de huidige situatie in 
de Haarlemmermeer. Dit is de basis van waaruit de 
toekomst zich in Haarlemmermeer zal ontwikkelen dus 
hier sta ik uitvoerig bij stil om vervolgens toekomsten 
te openen.

Ik begin met de totstandkoming van de bestuurlijke 
eenheid gemeente Haarlemmermeer, die in sommige 
opzichten een duidelijke eenheid was, maar in andere 
juist verre van dat. Door in de tweede paragraaf de 
tegenstelling tussen directe en indirecte democratie 
ter discussie te stellen open ik de mogelijke toekomst 
van representatieve democratie aangevuld met meer 
deliberatieve/participatieve werkwijzen. In de derde en 
vierde paragraaf problematiseer ik achtereenvolgens 
twee centrale aspecten van het huidige representatief 
democratische systeem: territoriale gebondenheid en 
te vertegenwoordigen bevolkingsgroepen. De kern van 
dit essay ligt in paragraaf vijf waar ik vier verschillende 
betrokkenheidstijlen aanwijs en een educated guess 
doe naar hun aanwezigheid in Haarlemmermeer.  

Na op deze manier het verleden te hebben geschetst 
is het tijd voor de toekomst. In paragraaf zes 
open ik een viertal toekomsten aan de hand van 
deze vier betrokkenheidstijlen. Voor elk van de 
betrokkenheidstijlen schets ik een toekomst waarbij 
deze stijl de overhand heeft genomen onder de 
bevolking. Als input voor deze alinea dienen de 
diverse discussies in de werkgroep Verkenning Sociale 
Cohesie en Participatie. In paragraaf zeven doe ik 
nog een concrete aanbeveling rond het fenomeen 
frontlijnwerkers. De laatste paragraaf sluit af met een 
algemene conclusie die oproept om vanuit hun functies 
naar werkvormen te kijken en om vanuit werkvormen 
naar hun beste functie te kijken. 

1. De vestiging
Na de drooglegging in 1852 is de 
Haarlemmermeerpolder gekoloniseerd. Beginnend bij 
de bruggen over de Ringvaart en de twee dorpen aan 
de Hoofdvaart: Kruisdorp en Venneperdorp. Boeren en 
hun knechten namen langzaamaan bezit van het toen 
nog lege agrarische gebied. Van bestuur was de eerste 
jaren weinig sprake: het was een wildernis waar het 
mogelijk was te ontsnappen aan het gezag. De vele 
tapperijen in de polder werden druk bezocht. Op 11 
juli 1855 werd de gemeente Haarlemmermeer per wet 
ingesteld: dit was niet meer dan een decreet. De eerste 
jaren ontbrak het aan een daadwerkelijk functioneel 
bestuur (Sociografisch Bureau De Meerlanden, 

Haarlemmermeer, schets van historie en ontwikkeling). 
De Haarlemmermeer polder was een kolonisatiegebied 
dat doet denken aan het Amerikaanse Wilde Westen.
Honderdvijftig jaar later is de gemeente een uitgestrekt 
gebied midden in de Randstad met 26 kernen met 
een uiteenlopende graad van verstedelijking. Wegen 
en vaarten doorsnijden de polder rechthoekig 
en verbinden de open agrarische gebieden met 
de voorstedelijke bebouwing. De gemeente 
Haarlemmermeer heeft haar plaats binnen het 
openbaar bestuur van Nederland als basisniveau 
van het representatief democratische stelsel van 
gemeenten, provincies en rijk. Zij is overlegpartner van 
als de bestuurslagen en alle tussenvormen van bestuur 
die iets te maken hebben met haar grondgebied en 
haar inwoners. En niet te vergeten: de gemeente 
Haarlemmermeer is het eerste aanspreekpunt van haar 
inwoners - de eerste overheid. 

In tegenstelling tot traditionele steden, waar vanuit 
stadsrechten al sinds jaar en dag een eigen  
(semi-) autonoom bestuur over haar inwoners bestaat, 
opereert de gemeente Haarlemmermeer sinds 
haar begin op de frontlinie van nieuwe bestuurlijke 
verhoudingen. Gecreëerd tegen de overstroming voor 
het ommeland en later als graanschuur voor haar 
omgeving - Graan voor Visch – is Haarlemmermeer 
geleidelijk ingebed in zijn bestuurlijke omgeving. Deze 
recente bestuurlijke geschiedenis en de diversiteit aan 
te besturen inwoners/gemeenschappen maken deze 
polder dan ook tot een ideaal sociaal laboratorium voor 
nieuwe bestuursvormen.
 

2. Participatie en representatie
De gemeenteraad van Haarlemmermeer 
vertegenwoordigt met haar 39 gemeenteraadsleden 
iedereen die woonachtig is binnen de Ringvaart. 
Uiteraard is het onmogelijk de diversiteit van alle 
144.162 inwoners daarin te vangen. Het is echter wel 
het enige bestuur dat via rechtmatige democratische 
verkiezingen tot stand is gekomen en is daardoor 
wel gezaghebbend voor beslissingen over alle 
inwoners. Alle volwassenen hebben evenveel kans 
gehad de samenstelling van de gemeenteraad te 
beïnvloeden: de gemeenteraad is daarmee de enige 
instantie die per meerderheid besluiten kan nemen 
die ook daadwerkelijk afgedwongen kunnen worden 
(uiteindelijk doormiddel van de zwaardmacht, maar 
uiteraard binnen de grenzen van de rechtstaat).

We kunnen echter wel constateren dat er meerdere 
andere organisatievormen bestaan binnen de 
Ringvaart waarmee inwoners deelnemen in het 
publieke debat: dorps- en wijkraden, actiegroepen 
of belangenorganisaties bijvoorbeeld. Deze worden 

Essay Koos Langeveld: Polderse Polis 

Bijlage I:   
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door de gemeente veelvuldig betrokken bij het beleid. 
Hiermee komt de vraag op welke publieke uiting, 
welke autoriteit heeft, op welk gebied. Als naast 
de gemeenteraad als representatief democratisch 
orgaan ook andere organisaties worden erkent in het 
gemeentelijke beleid, komt de vraag op wie wat waarom 
bepaald. Vaak wordt in de literatuur een scheiding 
aangebracht tussen de representatieve democratie van 
bijvoorbeeld gemeenteraden en de directe democratie 
van bijvoorbeeld participatietrajecten en actiegroepen. 
Directe democratie wordt hier tegenover representatieve 
democratie gesteld. Het tegenovergestelde van 
representatie is echter niet participatie maar uitsluiting 
en het tegenovergestelde van participatie is onthouding 
(Urbinati en Warren, 2008). De tegenstelling tussen 
direct en indirect is daarom eigenlijk niet terecht. Het 
is niet zo dat in de representatieve democratie de 
bevolking niet participeert, zij doet dit via verkiezingen 
en samenspraak met volksvertegenwoordigers. In 
participatieve vormen van democratie zoals overleg 
tussen belangengroepen en de gemeente worden 
groepen burgers ook vertegenwoordigd door 
woordvoerders van belangengroepen. Er is dus geen 
enkelvoudige tegenstelling tussen representatie 
en participatie. In een gevestigde representatieve 
democratie als die van Nederland is het daarom 
improductief om directe democratie daarboven te 
plaatsen. Het is ook improductief om maatschappelijke 
ontwikkelingen te ontkennen en om in het licht van de 
veranderende relatie tussen burger en bestuur niet de 
ruimte te geven aan experimenten met mengvormen 
van representatieve en directe democratie. Als 
gemeentelijke organisatie moeten we daarbij natuurlijk 
wel uitgaan van de in Nederland geldende representatief 
democratische rechtstaat. Om de verhoudingen tussen 
de gemeenteraad, de gemeentelijke organisatie en alle 
vormen van burgerbetrokkenheid bij het collectieve 
goed te kunnen onderzoeken is een tegenstelling 
tussen directe en indirecte democratie niet productief. 
De vraag zou moeten zijn: hoe kan participatieve/
indirecte democratie een aanvulling zijn binnen het 
huidige systeem van representatieve democratie? Dit 
is waar in de directe toekomst de veranderingen zullen 
plaatsvinden, en is daarmee een belangrijke toekomst 
om hier te verkennen. Een volledige omverwerping van 
het representatieve democratie is weliswaar een high 
impact event, maar voor nu ook een improbable event.

Representatieve democratie zoals in Nederland 
toegepast gaat uit van een geografisch bepaald demos: 
de kiesgerechtigden worden territoriaal onderverdeeld. 
De inwoners van zo’n territorium worden daarmee 
verondersteld een te vertegenwoordigen gemeenschap 
te zijn. Het is echter maar de vraag of er echt een 
gemeenschap bestaat die te vertegenwoordigen 
is. Daarvoor is het mm te beginnen is het nuttig het 

territoriale aspect van veronderstelde gemeenschappen 
aan de orde te stellen. Vervolgens zal ook de eenheid 
van veronderstelde gemeenschappen aan de orde 
komen.

Om te mogen meebepalen wie besluiten neemt 
in Nederland, oftewel te mogen stemmen, moet 
je in een bepaald gebied wonen. Voor landelijke 
besluitvorming hebben alle Nederlanders stemrecht; 
voor provinciale besluiten alleen de inwoners van 
de betreffende provincie. En binnen de gemeente 
kunnen alleen inwoners van dat gebied op de 
betreffende gemeenteraad stemmen. Dit is niet altijd 
even democratisch, als we democratisch definiëren 
als besluitvorming waarbij degene die de gevolgen 
van besluiten ondervinden invloed moeten hebben 
op hoe die besluiten tot stand komen (Urbinati en 
Warren, 2008). Besluiten op de verschillende niveaus 
gaan immers niet altijd alleen de inwoners binnen die 
territoriale grenzen aan.

3.De andere kant van de Ringvaart
Deze problematiek gaat vooral op bij de historische 
kernen in Haarlemmermeer waar de eerste inwoners 
zich vestigden: de kernen langs de Ringvaart. Veel 
van deze kernen zijn vaak dubbeldorpen met hun 
evenknieën aan de overkant van de vaart (denk 
bijvoorbeeld aan Lisse en Lisserbroek). Deze dorpen zijn 
sociaal, ruimtelijk en functioneel veelal te beschouwen 
als een eenheid. Dat zij door een bestuurlijke grens zijn 
gescheiden kan bij grensoverschrijdende vraagstukken 
een bestuurlijke complicatie opleveren. 

Een pregnant voorbeeld van grensproblematiek in 
Haarlemmermeer is het parkeerbeleid in Buitenkaag. 
Bezoekers van Kaageiland parkeren vaak in Buitenkaag 
om de kosten van het pontje uit te sparen dat 
Kaageiland verbindt met het vaste land. Keuzen bij 
parkeerbeleid hebben daarmee direct verband met 
de toevoerroute naar Kaageiland. Aan de andere kant 
zijn de ontwikkelingen op Kaageiland van invloed op 
het aantal geparkeerde auto’s in Buitenkaag. Keuzen 
op beide territoriale gebieden beïnvloedden elkaar. De 
representatieve besluitvorming over deze gebieden is 
echter verdeeld tussen de gemeente Haarlemmermeer 
en de gemeente Kaag en Braassem, en op hoger niveau 
zelfs tussen de provincies Noord- en Zuid-Holland. De 
representatieve besluitvorming is hier gesplitst terwijl 
de gevolgen van de afzonderlijke besluiten op beide 
gebieden te vinden zijn.

De lokale bevolking heeft deze gemeenschappelijkheid 
op natuurlijke wijze opgelost met een gezamenlijke 
dorpsraad Kaag-Buitenkaag, die de gedeelde belangen 
behartigt bij zowel gemeente Haarlemmermeer als bij 
gemeente Kaag en Braassem. Eenzelfde constructie 
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zien we bij dorpsraad Zwanenburg-Halfweg; deze 
dorpen hebben een gemeenschappelijkheid die spreekt 
uit de slogan: ‘één gemeenschap, één dorpsraad!’.19 
Beide dorpsraden overstijgen op hun manier de 
territoriale scheiding die het democratische systeem 
weliswaar oplegt maar in de praktijk niet altijd bestaat. 
Tussen grensgemeenten is in de praktijk daarom al vaak 
bestuurlijk overleg en samenwerking ontstaan om dit 
organisatorische gat te vullen.

In de dubbeldorpen aan de Ringvaart is samenhang 
tussen gemeenschappen aan deze en gene zijde 
in ieder geval iets om rekening mee te houden 
bij besluitvorming, en dus ook bij het ontwerpen 
van participatietrajecten in deze gebieden. Voor 
grensoverschrijdende onderwerpen kan het betrekken 
van de gemeenschap aan de overkant heel relevant zijn. 
Ook wanneer de inwoners daar zelf al niet het initiatief 
hebben genomen door een gemeenschappelijke 
vertegenwoordiging op te tuigen. Uiteraard geldt dit ook 
voor besluiten aan de andere kant van de Ringvaart. 
Het territoriale beginsel voor de representatie van 
gemeenschappen is dus bepaald niet altijd adequaat.  
 
4. Een verspreidde gemeente 
Kijkend vanuit de Haarlemmermeer zien we de 
Ringvaart als de rand waar andere gemeenten beginnen. 
Omgekeerd bekeken begrenst de Ringvaart het gehele 
grondgebied dat de gemeente Haarlemmermeer 
omvat. Met zo’n 18.500 hectare aan grond zowel 
ruimtelijk als sociaal allerminst eenduidig. De territoriale 
eenheid die het representatief democratische 
orgaan de gemeenteraad van Haarlemmermeer 
vertegenwoordigt is intern bijzonder divers. De 
gemeente Haarlemmermeer is bij decreet ingesteld en 
later pas als bestuurlijke eenheid ontstaan. Het atypisch 
stedelijke ontstaan van ook de bestuurlijke component 
van onze polder - ergens tussen stad en platteland in – 
levert minder een eenheid op dan verscheidene vormen. 
Ook dit roept een aantal vragen op rond de territoriale 
basis van ons democratisch systeem.

Er is een groot aantal besluiten die de gehele gemeente 
Haarlemmermeer aangaan zoals bijvoorbeeld de 
begroting. De gemeentelijke begroting is één groot 
stelsel van communicerende vaten. Als geld ergens 
aan besteed wordt, kan het ergens anders niet aan 
worden besteed. Dergelijke beslissingen gaan dus alle 
inwoners van de gemeente aan. De gemeenteraad is het 
enige orgaan dat alle inwoners vertegenwoordigt en de 
enige vorm van besluitvorming waarbij alle inwoners via 
verkiezingen evenveel invloed hebben. Het budgetrecht 
ligt daarom onverdeeld bij de gemeenteraad. Maar dat 
alle inwoners invloed moeten hebben op de verdeling 
van de gehele taart, betekent niet dat het nuttigen van 

19 www.zwanenburg-halfweg.nl

een specifiek puntje óók iedereen aangaat. Als er binnen 
een bepaalde punt nog beslisruimte zit waar de raad 
geen oordeel over heeft, is het democratisch om deze 
beslisruimte over te laten aan de belanghebbenden: 
degenen die de gevolgen van dit besluit ondervinden. 

In een ruimtelijk verspreide gemeente als de 
Haarlemmermeer komt het nogal eens voor dat een 
ingreep op een bepaalde plek geen implicatie heeft 
voor de rest van de gemeente. Op dat moment kunnen 
beslissingen over deze ingreep worden gedelegeerd 
aan inwoners van dat specifieke gebied (uiteraard 
binnen de richtlijnen die de gemeenteraad heeft 
opgesteld). Concrete toepassingen van dit principe 
zijn wijk gestuurd beheer van de openbare ruimte of 
wijkbudgetten. De gemeenteraad stelt binnen bepaalde 
richtlijnen een bedrag ter beschikking aan een lokale 
gemeenschap. Deze gemeenschap krijgt binnen de 
spelregels de ruimte om collectieve beslissingen te 
nemen over wat er met het geld gedaan wordt. Hier 
zitten twee haken en ogen aan: ten eerste wat definiëren 
we als gemeenschap? En ten tweede: wie beslist er dan 
precies uit naam van deze gemeenschap?

Zoals in het onderstaande figuur te zien is zijn de 
buurten in Haarlemmermeer niet allemaal even hecht. 
In de figuur is per wijk aangegeven hoe sterk de 
buurtcohesie is. Hebben de inwoners veel contact 
met de mensen in de buurt. Identificeren zij zich met 
hun buurt? Langs de Ringvaart zien we dat deze 
buurtcohesie in de historische kernen sterk is.  
In onze grotere en modernere kernen Hoofddorp en 
Nieuw-Vennep is de binding met de buurt of wijk minder 
sterk. Dit komt niet alleen door verschillen in grote van 
buurten en wijken; in Hoofddorp en Nieuw-Vennep zijn 
deze veel omvangrijker dan in de kleine kernen. De 
inwoners zijn ook verschillend van aard. De meer dorpse 
bewoners van de kleine kernen zijn doorgaans ouder, 
zijn meer geworteld. De inwoners van nieuwere wijken 
zijn jonger, komen vaak uit de stad en houden er een 
netwerkstedelijke levensstijl op na. Alle gradaties tussen 
deze extremen vormen verschillende gemeenschappen, 
die op andere manieren hun eigen vertegenwoordiging 
tot stand brengen. Allen wonen zij samen binnen de 
Ringvaart (Kijk op de Wijk 3).

De verschillende gemeenschappen in de 
Haarlemmermeer zijn dus niet allen van dezelfde aard. 
En dat komt vooral door de leefstijl van onze inwoners. 
Daarom is het van belang om deze verder in kaart te 
brengen. Welke verschillende betrokkenheidstijlen 
kunnen wij in Haarlemmermeer onderscheiden? Hoe 
anders verhouden deze stijlen zich met de gemeente? 
En welke perspectieven op democratie bieden die 
verschillen? Hier gaat de volgende paragraaf op in.
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Figuur 1: Buurtcohesie per wijk en kern in Haarlemmermeer.*

Bron: Bevolkingsenquête 2012. 
* De buurtcohesie (schaal 0 tot 10) is hier van lichtblauw (minimaal een 
5) tot donkerblauw aangegeven (maximaal een 7). De kleine kernen 
zijn hierbij gezamenlijk geanalyseerd en hebben dus, wegens het 
geringe aantal respondenten in deze afzonderlijke gebieden, dezelfde 
waarde toebedeeld gekregen. In de grijze gebieden zijn geen waarden 
te bepalen ten opzichte van de eigen buurt omdat dit lintbebouwing 
betreft.

5. Verschillende inwoners; verschillend 
betrokken  
Het rapport Vertrouwen in Burgers van de WRR (2012) 
beschrijft vier verschillende burgerbetrokkenheidstijlen 
die uit de literatuur naar voren komen. Deze vier stijlen 
verschillen in kunde en motivatie voor wat betreft 
betrokkenheid bij de samenleving: de toerusting 
om betrokken te kunnen zijn en de uitdaging die 
burgers voelen om dit te zijn. Onderstaande figuur 
illustreert deze samenhang en verklaart waarom 
de Verantwoordelijke stijl op dit moment het meest 
betrokken is: die is toegerust en uitgedaagd. De 
toerusting van inwoners staat op de horizontale as: 
links geeft inwoners met weinig vaardigheden weer en 
rechts met veel kennis en kunde. Op de verticale as 
staat de uitdaging: hoe hoger op de as hoe meer het 
onderwerp inwoners aanspreekt en hoe meer het van 
inwoners vraagt. Als een onderwerp qua uitdaging en 
qua toerusting aansluit bij een inwoner is de kans op 
betrokkenheid groter. 

Dit model van de WRR is ook lokaal goed toepasbaar. 
Dat geldt zeker voor Haarlemmermeer. De vier 
betrokkenheidstijlen tonen gelijkenissen met de 
verschillende kiezerstypen/burgerschapsstijlen uit 
Kijk op de Wijk 3 (Hoofdstuk 3: De publieke ruimte 
in Haarlemmermeer). Deze kiezerstypen hangen op 
hun beurt weer samen met de leefstijlen uit dezelfde 
publicatie. De twee indelingen in de Kijk op de Wijk 3 
kunnen zo in verband gebracht worden met de indeling 
in het WRR-rapport. Onderstaande tabel vertaald met 
een educated guess de burgerbetrokkenheidstijlen uit 
het WRR-rapport vertaalt naar de Haarlemmermeerse, 
lokale situatie: 

WRR-rapport Kijk op de Wijk 3  

– Kiestype

Kijk op de Wijk 3  

- Leefstijl

Verantwoordelijken  

(30-35%)

Geïnteresseerde  

stemmer (±40%)

Doorsnee-bewoners 

(±30%)/

Zelfredzamen (±5%)

Volgzamen  

(15%)

Gewoonte stemmer  

(±15%)

Traditionelen (±5%)

Pragmatici  

(25-30%)

Landelijk-georiënteerde- 

stemmer (±25%)

Netwerkstedelingen  

(±50%)

Critici  

(25-30%)

Afzijdige burger (±15%) Doorsneebewoners  

±30%)/

Kwetsbaren (±5%)

 
 
De bevindingen van de WRR in het rapport 
Vertrouwen in Burgers kunnen aan de hand van deze 
veronderstellingen worden toegepast bij het benaderen 

buurtcohesie en dorps en wijkraden

0 - 0,0180142209158199

0,0180142209158199 - 0,105579764683712

0,105579764683712 - 0,134179310111532

0,134179310111532 - 0,191670512975401

0,191670512975401 - 0,221910184969268

0,221910184969268 - 0,256849760427197

0,256849760427197 - 0,372550428499319

0,372550428499319 - 0,382330341572048

0,382330341572048 - 0,382330341572048

0,382330341572048 - 0,8
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van deze verschillende groepen in onze gemeente. 
Dit kan reden zijn om in verschillende wijken of met 
verschillende groepen, op verschillende manieren met 
burgerparticipatie om te gaan. Op dit moment gebeurt 
dat nog beperkt. Hieronder een, grove, beschrijving 
van deze vier mogelijke typen betrokkenheid van 
verschillende burgers:

-	 Het huidige betrokkenheidbeleid is vaak 
eenzijdig gericht op de Verantwoordelijken 
(Geïnteresseerde stemmers). Dit zijn bijvoorbeeld 
de mensen die op dit moment in de dorps- 
en wijkraden en diverse klankbordgroepen 
plaatsnemen. Zij kunnen en willen meedenken 
met de gemeente en doen dat daarom ook. 
Zij zijn (samen met de Volgzamen) eerder (of 
makkelijker) te vinden in onze kleine kernen of 
oudere buurten. Landelijk schat de WRR het 
aandeel van dit type burger op ongeveer 30 tot 35 
procent. De Haarlemmermeerse cijfers suggereren 
een soortgelijk aandeel in de Haarlemmermeer. 
Ongeveer 40% van de inwoners geeft aan 
interesse te hebben voor lokale politiek. Veel 
van deze Verantwoordelijken zullen te vinden 
zijn tussen de zogeheten Doorsnee-bewoners: 
niet de oudste maar ook niet de nieuwste 
inwoners van de Haarlemmermeer. Net als de 
landelijke Verantwoordelijken zijn het daarbij vaak 
welgestelde gepensioneerden, de zelfredzamen. 

-	 Volgzamen (Gewoonte stemmers) zijn wellicht 
te weinig actiebereid richting beleidsmakers of 
zijn te beperkt toegerust. Zij moeten worden 
ondersteund: ze willen wel, maar kunnen niet. 
Deze mensen zitten ook in de dorpsraden, 
of reageren op een vraag van de gemeente 
om mee te denken. In de dorpsraad zitten zij 
eerder om activiteiten te organiseren voor de 
plaatselijke gemeenschap dan om te participeren 
in gemeentelijke beleidstrajecten. Een risico 
bij deze groep is dat zij wordt overvraagd door 
de beleidsmakers omdat ze wordt overschat: 
ze wordt verward met Verantwoordelijken. 
Procesbegeleiders moeten hierop beducht zijn en 
de participanten ondersteunen als dat nodig is. De 
initiatieven om communicatie van de gemeente 
in gemakkelijker taalgebruik te gieten helpen 
al. Het aandeel van dit type burgers komt ook 
goed overeen met die in de Haarlemmermeer. 
Oudere inwoners die meer uit gewoonte stemmen 
dan uit interesse vertegenwoordigen net als 
de landelijke Volgzamen ongeveer 15% van 
de Haarlemmermeerse inwoners. Het aandeel 
inwoners met een traditionele leefstijl is een stuk 
lager, maar dat komt waarschijnlijk omdat die 

leefstijl ook sociaal meer lokaal gericht is dan 
alleen qua burgerbetrokkenheid. 

-	 Voor Pragmatici (Landelijk-georiënteerde-
stemmers) staat of valt alles met de uitdaging. 
Zij menen ‘de overheid’ maar beperkt nodig te 
hebben en de uitdaging moet dus passen bij hun 
natuurlijk gedrag, aansluiten bij hun leefomgeving. 
Dit zijn de inwoners van onze nieuwere wijken. 
Het zijn de inwoners die in de Staat van 
Haarlemmermeer van 2008 zijn omschreven als 
stand-by burgers: je hoort ze niet snel omdat ze 
geen behoefte hebben aan burgerparticipatie, 
maar zodra er iets in hun achtertuin gebeurt zijn 
ze zowel actiebereid als actievaardig. Het zijn de 
onverwachte insprekers bij de gemeenteraad, 
degenen die een online petitie beginnen, degenen 
die buiten hun wijkraad om actie ondernemen. 
Deze groep heeft een grote potentie, maar is 
onvoorspelbaar en vooral lastig grijpbaar. Het is 
de groep waar de gemeente expertise zou kunnen 
vinden, niet alleen wat betreft de leefomgeving, 
maar ook vanuit de professionele vaardigheden 
van deze groep. De truc hierbij is motivatie: 
als de gemeente deze mensen wil betrekken 
moet hun interesse gewekt worden; hetzij door 
de inhoud van een onderwerp, hetzij door hun 
belang bij een onderwerp. Deze groep is vaker 
te vinden in nieuwe Vinex-wijken. Het zijn onze 
tweeverdieners die in het spitsuur van hun leven 
zitten en daarom eigenlijk geen tijd hebben om 
zich met gemeentelijke zaken te bemoeien. Tot 
er iets gebeurt in hun achtertuin. Het aandeel 
van deze inwoners is in de Haarlemmermeer 
vergelijkbaar met het landelijk percentage, als zal 
het in de Vinex-wijken hoger liggen. Daar is het 
percentage netwerkstedelingen groter, hoewel 
hier net als bij de traditionele inwoners de wijde 
sociale oriëntatie een grotere rol speelt dan de 
politieke betrokkenheid. Pragmatisch politiek 
gedrag is te verwachten bij een derde van de 
Haarlemmermeerders. De verjongingskuur van 
onze gemeente door de bouw van de Vinex-wijken 
maakt deze groep naar alle waarschijnlijkheid 
groter. 
 

-	 Het grootste risico bij de Critici/Sceptici (Afzijdige 
burgers) is de mogelijke destructieve onvree. 
Deze inwoners hebben een negatieve houding ten 
opzichte van ‘de overheid’ en betrokkenheid is 
verre van vanzelfsprekend. Deze groep staat op 
gespannen voet met beleidsmakers: als er contact 
tussen beide is blijkt het moeilijk voor de Critici om 
mee te komen. Het is de groep waar de gemeente 
in zijn dienstverlening en handhaving meer mee te 
maken heeft: de inwoners met lagere opleidingen 
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en daarmee lagere inkomens, en daarmee vaker 
in sociale huurwoningen. Het motiveren van deze 
groep is nog moeilijker dan bij Pragmatici, omdat 
ze niet alleen niet willen, maar ook niet kunnen. 
Deze groep is nog het makkelijkst te betrekken 
bij beleidsonderwerpen die direct hun leven raken 
zoals hun directe leefomgeving. Zij zullen hierbij 
wel duidelijk over de streep moeten worden 
getrokken en als dat eenmaal gelukt is moeten zij 
blijvend worden ondersteund door frontlijnwerkers. 
Als de betrokkenheid van deze groep gewenst is, 
het is natuurlijk altijd een optie om groepen niet te 
betrekken. Omdat de lokale politieke onderwerpen 
dichter bij de leefwereld van burgers liggen zal 
het percentage critici, afgehaakte burgers voor 
de gemeente politiek lager liggen dan voor de 
landelijk politiek. Een verschuiving naar pragmatici 
is hier te verwachten. Het aandeel afgehaakte 
inwoners zal waarschijnlijk rond één vijfde van de 
Haarlemmermeerders liggen. 

Een andere manier van kijken naar de participatie van 
inwoners bij beleidstrajecten is om in plaats van vanuit 
de inwoners, vanuit de beleidstrajecten te denken. 
Beleidsonderwerpen kunnen abstract of concreet 
zijn. Abstracte vraagstukken zijn ingewikkeld en 
vragen daarom om een grote toerusting van burgers: 
Pragmatici en Verantwoordelijken kunnen dit aan. 
Concrete onderwerpen zijn makkelijker te behappen en 
daardoor kunnen alle vier de stijlen goed meepraten. 
Het kan wel zo zijn dat deze onderwerpen minder 
uitdagend zijn voor Pragmatici en Verantwoordelijken. 

Onderwerpen kunnen ook verschillen naar de 
hoeveelheid invloed die inwoners op de uitkomst 
van de trajecten kunnen hebben. Sommige 
onderwerpen lenen zich voor het uitbesteden van de 
beslissingsbevoegdheid: concrete keuzes tussen de 
typen speeltoestellen op een speelveldje bijvoorbeeld. 
Andere onderwerpen zijn meer samenwerkingsvormen 
tussen gemeente en andere actoren. Hoe 
ingewikkelder dit proces hoe ingewikkelder het wordt: 
Critici en Volgzamen zullen dan afhaken omdat ze 
overvraagd worden. Critici en Volgzamen zijn veel 
meer geïnteresseerd in de door de WRR beschreven 
doe-democratie: zij zetten zich graag en gedreven 
in voor hun omgeving, maar niet als dat vergaderen 
betekent. Zij willen iets concreets neerzetten: samen 
een groenstrook opknappen, een speelplek aanleggen 
of lokale schoolkinderen helpen met oversteken. 
Ingewikkelde participatietrajecten waarbij veel partijen 
betrokken zijn komen toch neer op veel stukken lezen 
en veel vergaderen. Pragmatici en Verantwoordelijken 
komen daar wel doorheen zolang zij een doel in zicht 
hebben, maar andere inwoners hebben al snel iets 
leukers te doen met hun vrije avond. 

Participatie bij beleidsvorming hangt dus niet alleen 
af van het onderwerp van het beleid. Het onderwerp 
kan de interesse van een burger wekken of niet, maar 
participatie van een inwoner hangt ook af van de 
manier waarop hij of zij betrokken kan zijn. De manier 
waarop een burger wil meedenken verschilt tussen 
verschillende groepen. Bovenstaande onderscheid 
tussen uiteenlopende betrokkenheidstijlen bepaalt 
daarmee net zoveel als de onderwerpen of iemand wel 
of niet betrokken is. Als beleidsmaker is het daarbij 
een interessante kwestie hoe groepen burgers te 
betrekken. De keuze voor een bepaalde methode kan 
een bepaalde groep aantrekken en andere afstoten. 
Wat weer de vraag opwerpt hoe legitiem de uitkomst 
van deze betrokkenheid is.  

6. Vier toekomsten 
In deze alinea probeer ik als gedachte-experiment 
de verhouding van de vier eerder beschreven 
bevolkingsstijlen te variëren: wat als 80% van de 
bevolking één bepaalde betrokkenheidstijl aanneemt? 
Input hiervoor zijn de discussies in de werkgroep 
verkenning Sociale Cohesie en Participatie. In dit 
gedachte-experiment begin ik met een schets 
van de samenleving om daarna het benodigde 
bestuur te typeren en vervolgens de benodigde 
frontlijnambtenaar. 
 
Een toekomst met een bevolking met 80% 
Verantwoordelijken. 
Het gehele betrokkenheidbeleid is op dit moment 
al gericht op deze Verantwoordelijken. De 
betrokkenheid zal in deze toekomst ongekend hoog 
worden. Overleg organen zullen floreren en er is een 
voedingsbodem voor het zogeheten poldermodel. 
Het maatschappelijk middenveld is goed gevuld 
en draagvlak organiseren gaat gemakkelijk. Het 
probleem hierbij is de bestuurbaarheid: hoe stuur je 
met zoveel kapiteins op hetzelfde schip. Het risico 
dat op de loer ligt is besluitenloosheid door de vele 
belanghebbenden die bij processen worden betrokken. 
Een daadkrachtig representatief bestuur is dan van 
belang dat knopen kan doorhakken en deze keuzes 
kan uitleggen. Het bestuur is een partner, maar zal 
wel een doorslaggevende partner moeten zijn om 
niet te verzanden in vergadercircuits. De frontlijn 
ambtenaren zullen hierbij goede gespreksleiders 
moeten zijn. Ze moeten begrijpend kunnen luisteren en 
keuzes kunnen uitleggen met heldere argumentaties. 
Als netwerkregisseurs moeten zijn beducht zijn om 
alle verschillende groepen te betrekken en allen te 
kennen in hun standpunt. Nee-verkopen is daarbij een 
essentiële vaardigheid. 
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Een toekomst met een bevolking met 80% Volgzamen.
Een vrijwel volkomen volgzame bevolking levert te 
weinig input voor het bestuur om beleid te maken. De 
overheid werkt dan in de schaduw van de zwijgende 
meerderheid (Baudrillard, 1986). Een stil publiek debat 
schept een opening voor een minderheid om zijn wil 
op te leggen aan de 80% Volgzamen die uit onkunde 
of desinteresse niet tegen beweegt. Het is zaak om 
deze bevolking te prikkelen. Het bestuur heeft een 
verantwoordelijkheid haar volks vertegenwoordigende 
rol nog steviger in te kleuren. Zij zal actief op zoek 
moeten naar waar de knelpunten in de leefwereld 
van inwoners zijn en wat mogelijke beleidsrichtingen 
zouden kunnen zijn. Ambtenaren zullen de bevolking 
moeten prikkelen om ideeën los te krijgen. Vragen 
stellen en luisteren zonder sturend te zijn wordt een 
belangrijke vaardigheid. Ambtenaren kunnen inwoners 
ondersteunen door kennis en kunde ter beschikking te 
stellen om het gebrek aan uitrusting te ondervangen. 
Daarnaast kan het bestuur en de ambtenaren door 
naar buiten te treden en inwoners te prikkelen hen ook 
uitdagen tot deelnemen aan het publieke debat. De 
frontlijnwerker als Socrates die de discussie los maakt.

 
Een toekomst met een bevolking met 80% Pragmatici. 
Deze toekomst wordt beheerst door de waan van 
de dag. Burgers zijn op zichzelf en nemen geen deel 
aan het maatschappelijke debat totdat een one-issue 
beweging iets aansnijdt waarop zij aanslaan. Een 
maatschappij waar alle stuurlui aan wal staan. Niemand 
is bereid zich in te zetten voor het algemeen nut. 
Vaardige burgers komen regelmatig in actie, maar los 
van ideologie of gemeenschapszin. Slechts individuele 
belangen worden gearticuleerd: hetzij directe belangen, 
hetzij solitaire waarden van individuele burgers. Niet al 
deze initiatieven zijn uiteraard tegen, er zijn ook veel 
creatieve mooie initiatieven die het licht zien door deze 
actieve burgers. 

Het bestuur zal deze maatschappij echter drastisch 
moeten reguleren. Heldere regels en handhaving houd-
en de gemeenschappelijkheid van het gedrag in stand. 
De consequentie is dat er tegen veel van deze regels 
zal worden geageerd en dat burgers deze ervaren als 
verstikkend voor hun initiatieven. Het bestuur is de 
hoeder van een verantwoorde afweging tussen alle 
losse belangen. Zij zal moeten bewaken dat het budget 
in balans blijft en alle standpunten worden gekend: niet 
alleen de hardste schreeuwers. Mooie initiatieven kun-
nen daarbij ondersteund, maar altijd met het oog op 
het algemeen belang. 

 De frontlijnambtenaar is vooral een poortwachter. Alle 
losse kikkers in de kruiwagen willen een antwoord op 
hun brief, iedereen een gesprek met de wethouder, 

een gang naar de rechter. De frontlijnambtenaar moet 
de rest van de overheidsorganisatie de mogelijkheid 
geven zich te verdiepen in onderwerpen anders dan de 
waan van de dag. Daarbij moeten ze mooie initiatieven 
faciliteren bij het slechten van bureaucratische 
blokkades. Deze frontlijnwerkers moeten daarmee 
keuzes helder kunnen uitleggen. Daarnaast zouden ze 
burgers moeten kunnen prikkelen om mee te denken 
over onderwerpen waar inwoners niet van nature in 
geïnteresseerd zijn om ook op dat gebied de creativiteit 
in de samenleving te activeren. 

Een toekomst met een bevolking met 80% Critici. 
Het gevaar is hier afhaken. Het draagvlak onder de 
bevolking is volledig weggeslagen. Handhaving is een 
onmogelijke klus en eigenrichting komt op. Er is geen 
input voor nieuw beleid en het huidige beleid kan niet 
op steun rekenen. Cynisme overheerst en daarmee is 
de publieke zaak ten dode opgeschreven. De publieke 
zaak is gereduceerd tot internet fora waar enkelen 
hun gal spuwen, maar slechts om het spuwen zelf. 
Het bestuur zal vooral naar buiten moeten treden. Zij 
zal een handreiking moeten doen in simpele taal en 
uitleggen wat zij doet en waarom. Op zoek naar begrip 
onder de bevolking. Het bestuur moet zich hierbij wel 
haar afstand tot de burgers realiseren, voor hen is het 
politieke debat een wazig maar vooral verdacht schou-
wspel. Daarom is het soms beter om beleid uit te rollen 
en dan op zoek te gaan naar reacties dan om van te 
voren naar input te zoeken. De frontlijnambtenaar is 
daarom cruciaal. Op basis van de dagelijkse praktijk 
kunnen zij helder uitleggen waar de gemeente voor is. 
Waarom zij doet wat zij doet. Door goed uit te leggen 
kan zij vertrouwen winnen en vasthouden. Frontlijnw-
erkers kunnen de critici ondersteunen en de uitdaging 
voor inwoners dichtbij huis leggen. Door middel van 
kleine stapjes kunnen burgers zo weer aangehaakt 
raken. Frontlijnwerk is daarmee missiewerk.  

Meer toekomsten 
Aan de hand van deze toekomstbeelden zijn eindeloze 
toekomsten te openen. Wat als de samenleving bestaat 
uit Verantwoordelijken en Pragmatici? Het poldermodel 
dat door de Verantwoordelijken wordt onderhouden 
gaat ten onder aan de waan van de dag. Pragmatici 
weigeren zich te plooien naar deze overlegstructuren, 
de ene keer met succes, de andere keer zonder. In elk 
geval werken de Verantwoordelijken en de Pragmatici 
elkaar tegen. Resultaten die door Verantwoordelijken 
met moeite zijn onderhandeld worden ondermijnd door 
groepen Pragmatici die de uitkomst te ver (of niet ver 
genoeg) vinden gaan. Het poldermodel wordt daarmee 
gefrustreerd. Pragmatici voelen zich daarnaast 
gefrustreerd door de eindeloze vergadercircuits die ze 
moeten doorlopen om een initiatief van de grond te 
krijgen. De gemeente staat tussen deze twee vuren in.
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De Pragmatici hebben het een stuk makkelijker als 
een groot deel van de rest van de bevolking Volgzaam 
is. Gemakkelijk worden de Volgzamen overschreeuwt 
door de Pragmatici. Als gemeente is het moeilijk 
een balans tussen deze groepen te vinden. Maar 
als gemeente is een maatschappij waar Pragmatici 
samen met Critici/Sceptici de overhand hebben het 
lastigst. De sceptische houding van de Critici verandert 
in een cynische houding door de pragmatische 
tegenbewegingen. De frustratie van pragmatische 
voorbewegingen met een bureaucratische overheid 
bevestigt de Critici in hun negatieve beeld van de 
gemeente. De samenleving wordt op dat moment erg 
negatief geladen en de gemeente hangt in de touwen. 

Heel anders wordt het als de Critici/Sceptici de 
samenleving delen met de Volgzamen. De gemeente 
vindt dan namelijk geen gesprekspartner meer. Een 
duidelijk verweer uit de samenleving wordt niet meer 
gearticuleerd. De overlegstructuren zijn verlaten 
en worden alleen nog door professionals bemant. 
Besturen is hiermee misschien minder slordig 
geworden, maar een veenbrand ligt op de loer. Bij 
gebrek aan tegengas uit de samenleving kan de 
overheid wegen inslaan die in de samenleving niet 
gedragen worden. Volgzamen kunnen veranderen 
in Critici/Sceptici als het gevoerde beleid ze begint 
tegen te staan. De overheid zal zijn vinger aan de pols 
moeten houden in de samenleving. 

Hoe zou een samenleving eruit zien met 
Verantwoordelijken en Sceptici? Een tweedeling 
waarbij de helft van de bevolking bezig is met het 
openbaar bestuur en de rest geheel is afgehaakt? 
Wat als we daarbij een kwart Pragmatici toevoegen? 
Zouden die de Sceptici weten te mobiliseren tegen 
de Verantwoordelijken of worden de Pragmatici 
ingekapseld in het poldermodel? Vele combinaties zijn 
mogelijk, uitmondend in vele verschillende toekomsten. 
Maar niet alleen in de toekomst. Ook op dit moment 
zijn er op verschillende plekken, over verschillende 
onderwerpen, verschillende samenstellingen van 
deze groepen betrokken bij overheidsbeleid. Dat is de 
uitdaging van onze huidige complexe samenleving.

7. Verschillende werelden,  
verschillende talen 
Net als in de WRR-verkenning Het Gezicht van 
de Publieke Zaak (2010) beschrijft de WRR in het 
rapport Vertrouwen in Burgers uit 2012 opnieuw 
hoe de complexiteit van de moderne samenleving 
het openbaar bestuur voor uitdagingen stelt. Beide 
rapporten schetsen een reeks van ontwikkelingen 
die een horizontalisering, vernetwerking dan wel 
complexificering van het openbaar bestuur beschrijven 
(interdependentie van hiërarchische instituties, het 
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verschuiven van hiërarchierelaties naar marktrelaties 
op het maatschappelijk middenveld en networked 
individualism; institutionele differentiatie, verspreiding 
van het politieke, fragmentering van het publiek 
en bevraging van gezag). De Haarlemmermeer is 
met zijn vele kernen en met zijn verwevenheid met 
verschillende regionale overheden bepaald geen 
vreemde van deze ontwikkelingen. Zeker niet met 
haar influx van moderne inwoners in moderne wijken. 
Ook wat dat betreft kan Haarlemmermeer wellicht als 
concreet lokaal voorbeeld van landelijk beschreven 
ontwikkelingen en oplossingsrichtingen fungeren. De 
gemeente is niet alleen en besturen is een kwestie 
van samenwerken. Een probleem waar we in de 
vorige paragrafen al op stuiten is dat er bij participatie 
een vertaalslag gemaakt moet worden tussen de 
gemeentelijke beleidswereld en de beleefwereld van 
verschillende groepen burgers. 

Wat duidelijk uit het WRR-rapport naar voren 
komt is dat burgerbetrokkenheid mensenwerk is. 
Elke situatie is anders en vraagt om aanpassing. 
Burgerbetrokkenheid moet dicht bij de burger worden 
gezocht en meebewegen met de beleefwereld van 
de burger. Trekkers en Verbinders zijn essentieel voor 
het vlottrekken van initiatieven: Trekkers om de kar 
in beweging te houden, en Verbinders om te vertalen 
tussen de taal van de overheid en de taal van de 
burger. Daarom ga ik in het gedachte-experiment over 
toekomsten naast het bestuur en de samenleving 
expliciet in op ambtenaren aan de frontlinie van de 
overheid. Daar waar de overheid de burger raakt. 
Wanneer frontlijnwerkers daar de vertaalslag moeten 
maken hebben zij duidelijke, maar ruime kaders nodig 
met rommelruimte (en wellicht rommelbudget). Dit 
schept de ruimte om tussen verschillende structuren te 
bewegen en schurende logica’s te smeren. De ambtelijke 
wereld is anders dan de politieke wereld, en die is weer 
anders dan de leefwereld van de burger. De vertaalslag 
die nodig is tussen deze werelden blijft moeilijk en 
stuit altijd (in alle drie de werelden) op drempels van 
behoeften, verwachtingen en vermogens. Een oplossing 
kan gezocht worden in de door het NSOB bestempelde 
‘tussenfuncties’ tussen verschillende werelden, zoals 
wijkmanagers. De meerwaarde van ambtenaren met 
tussenfuncties is dat zij werken via ‘de logica van het 
ongepaste’. Als er iets botst tussen twee werelden 
hoeft de oplossing niet te liggen in de reorganisatie 
van de één of de ander. De professionaliteit van een 
tussenfunctionaris kan problemen oplossen die nergens 
anders in de organisatie een plek kunnen vinden. Zij 
kunnen ‘ongepaste’ dingen voor elkaar krijgen. Het 
hoofdvoorbeeld van de NSOB is daarbij de wijkmanager, 
wat in de Haarlemmermeer de gebiedsmanagers zouden 
zijn. Gebiedsmanagement vervult in de praktijk in 
Haarlemmermeer deze functie ook al vaak.

8. Vorm en functie 
Toen Louis H. Sullivan in 1896 de volgende zinsneden 
publiceerde in protest tegen de tierelantijntjes in de 
architectuur van zijn tijd, kan hij niet hebben geweten 
dat hij een designadagium voor de 20e eeuw zou 
formuleren: Whether it be the sweeping eagle in his 
flight or the open apple blossom, the toiling work 
horse, the blithe swan, the branching oak, the winding 
stream at its base, the drifting clouds, over all the 
coursing sun, form ever follows function, and this is 
the law. Where function does not change form does not 
change. (The tall office building artistically considered, 
Louis H. Sullivan 1896). De gevleugelde alliteratie 
Form Follows Function, is de basis van de functionele 
traditie waarbij het ontwerp gedienstig dient te zijn 
aan het doel. De ontwikkeling van nieuwe technologie 
levert ons al eeuwen nieuwe instrumenten, een hoop 
nieuwe middelen op. De koppeling met een doel is 
daarbij niet altijd even evident. Zo ook met interactieve 
beleidsontwikkeling: het middel is er nu, maar wat 
doen we ermee? Creëren we draagvlak? Vragen we 
inhoudelijke input van burgers? Geven we burgers een 
mandaat? Zonder deze duidelijkheid wordt het een 
soort participeren om het participeren. 

Er zijn veel manieren om burgers bij het maken van 
beleid te betrekken. De databank van het programma 
In actie met Burgers! van de VNG zit vol met 
praktijkvoorbeelden. In dit essay zijn verschillende 
typen onderwerpen en verschillende typen burgers 
naar voren gekomen. De kunst zal zijn om de 
verschillende middelen en de verschillende typen 
burgers met elkaar te matchen. Welk middel past bij 
welk type burger? De selectie van welk middel het 
best past bij het doel zal in elke denkbare toekomst 
de hamvraag zijn. Daarbij is wel een richtlijn te geven: 
neem de burger serieus.

De input van burgers moet op waarde worden 
geschat. Hoe vult deze directe input vanuit de 
burgers het representatief democratische systeem 
aan? En welke relevante kennis op levert het op die 
het huidige systeem niet binnenhaalt? Participatie 
kan in deze gevallen de besluitvorming versterken; 
of het nu gaat om het raadplegen van burgers, 
burgers laten (mee)beslissen of het faciliteren van 
een burgerinitiatief. De input van burgers verrijkt op 
dat moment het uiteindelijke besluit. Neem de burger 
serieus en vraag bij participatie echt om zijn input. 
Als het representatieve systeem niet op input zit te 
wachten, vraag deze dan ook niet. Maar zorg er dan 
voor dat de informatievoorziening voor de burgers 
optimaal is. Uitleggen waarom iemands belang het 
onderspit gedolven heeft dicht de denkbeeldige kloof 
tussen burger en representant ook. De sleutel ligt in 
het serieus nemen van de burger als gesprekspartner: 



88  |  Toekomst van de lokale democratie



Toekomst van de lokale democratie  |  89

wil je alleen dat hij naar je luistert, of wil je dat hij ook 
echt met je praat?
 
Naar aanleiding van deze keuze nog een laatste 
toekomstperspectief: wat als we te veel participeren? 
Het bestaan van de kloof tussen burger en bestuur 
staat niet vast: politicologen vinden er geen empirisch 
bewijs voor. Het vertrouwen van burgers in de overheid 
en haar verschillende facetten is in Nederland hoog, 
en in historisch perspectief eerder stijgend dan dalend. 
Het democratische systeem werkt op dit moment, 
en Nederlanders zijn er tevreden mee. De kloof is 
een beeld dat bestaat in het publieke debat, maar 
is volgens Andeweg & Thomassen (2011) niet meer 
dan dat. Het is echter ook niet minder: het is een 
constructie die zelf zijn consequenties heeft. Burgers 
en beleidsmakers geloven in de kloof. Burgers vragen 
daarom om meer inspraak. Het bestuur vraagt om 
meer input. De aard van de kloof kan wel eens heel 
anders zijn dat een gebrek aan inspraak aan de ene 
kant en een gebrek aan input van de andere kant. Het 
kan ook worden omgedraaid: misschien is de kloof wel 
veroorzaakt door een te veel aan betrokkenheid van 
burgers.

Filosoof Gijs van Oenen bespreekt in zijn boek ‘Nu 

even niet!’ de interpassieve samenleving. Interpassiviteit 
omschrijft hij als het resultaat van de tragiek van de 
geslaagde emancipatie: in de vorige eeuw zijn alle 
oude hiërarchische instituties interactief geworden 
(zoals de overheid, het onderwijs en het gezin). 
Bij alle aspecten van het leven zijn wij eindeloos 
betrokken, we moeten ons overal een mening over 
vormen en daar ook naar handelen. Dat is letterlijk 
te veel van het goede, we kunnen het niet aan, we 
lijden aan interactieve metaalmoeheid. We willen wel 
overal interactief mee bezig zijn, maar doen het niet. 
We kunnen niet toegeven dat we overstelpt zijn met 
inspraak in het dagelijks leven: het is een te groot 
verworven goed. We willen geëmancipeerd zijn en 
ons eigen leven bepalen, maar dat kan nog wel eens 
eindeloos overleggen betekenen. We willen ook weer 
niet over elk onderwerp eindeloze inspraakprocessen 
doorlopen. Op dat moment wijzen we met een vinger 
naar het proces, het traject dat ons niet faciliteert 
tot participatie. Reflexieve procesmanagers richten 
daarom het proces nog interactiever in. De vraag is 
immers om de inspraak beter te faciliteren. Maar dat 
was juist het probleem, en zo vallen we met z’n allen in 
een vicieuze cirkel. In de quote van H.L. Mencken ‘The 
cure for the evils of democracy is more democracy.’ 
is democratie dan juist geen medicijn maar een gif. 
Als van Oenen gelijk heeft kunnen wij ons niet met 
elk aspect van ons leven bemoeien en zouden we 
dat onder ogen moeten zien. Als de analyse van van 
Oenen een valide toekomst perspectief blijkt te zijn is 

niet participeren misschien een goede optie om deze 
cirkel te doorbreken.
 
 Participatie is niet niks om te vragen van burgers. Als 
de gemeente burgers bij beleid wil betrekken is het 
wijs om het juiste middel, bij het juiste onderwerp en 
het juiste type burger te kiezen. Nu en in de toekomst. 
Form ever follows function.
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Bijlage II:   

Essay Willy Bosveld en Roel in ’t Veld: Betoog Participatieve  Democratie

1 Inleiding  
Wij wensen een levendige democratie, waarin overheid 
en samenleving verbonden zijn. Waarin wij collectief 
waarden leven en belangen dienen, en vrijheden laten. 
Maar we constateren, dat in de praktijk die werelden, 
systeemwereld (overheid) en leefwereld (samenleving), 
het ene moment uit elkaar lijken te groeien terwijl ze op 
een ander moment juist weer botsen. Individualisering 
noodzaakt tot ijking van het gemeenschappelijke. Hoe 
herstel je harmonie tussen die werelden dan weer? 
En zou een verdieping van het inzicht in de essentie 
van ‘democratische ervaringen’ daarbij kunnen 
helpen?

Dit betoog is een bijdrage aan de verkenning sociale 
cohesie en participatie. De vragen hoever de participatie 
mag gaan, en of er sprake is van concurrentie of van 
complementariteit tussen representatie en participatie 
en welke gedaanten van participatieve democratie 
aanbevelenswaardig zijn, houden de gemoederen in de 
verkenning bezig. Ogenschijnlijk gewone vragen lijken in 
meer dan één opzicht een verlammend effect te hebben 
op de dialoog.

In de breed samengestelde werkgroep van de 
verkenning, met ambtenaren van gemeente en 
rijk, raadslid, leden van dorps- en wijkraden en 
andere betrokkenen, openbaarde zich regelmatig de 
spanning tussen systeemwereld en leefwereld. Twee 
perspectieven die alleen met heel veel geduld bij elkaar 
gebracht kunnen worden. Een interessant fenomeen, 
dat een dialoog over het onderwerp compliceert, 
waarschijnlijk omdat het raakt aan waarden van 
de betrokkenen. Een fenomeen dat niet alleen de 
werkgroep ervoer, maar dat ook de dagelijkse praktijk 
is van ambtenaren, bestuurders, ondernemers en 
bevolking.

Door vanaf enige afstand naar het onderwerp te 
kijken hopen we ruimte te scheppen voor de dialoog. 
Daarom nemen we als vertrekpunt twee verschijnselen: 
democratie en democratische ervaring. In de 
werkgroep is ervaren dat de gemeenschappelijkheid 
op het niveau van waarden aanzienlijk is. Wanneer we 
representatie en participatie dan als twee waardevolle 
componenten zien van democratie als uitdrukking 
van waarden, met beide hun voor- en nadelen, lijkt 
het mogelijk de dialoog aan te gaan over hoe we de 
toekomst tegemoet kunnen treden.

De opbouw van het verhaal is als volgt. In paragraaf 
2, getiteld ‘het verkeerde verleden; participatieve 
democratie nieuws maar onder de zelfde zon’ vangen 
we aan met de constatering dat de ontwikkeling 
naar een meer participatieve democratie moeizaam 
verloopt. 

Vanuit het idee van democratie kun je betogen dat 
een overheid(sorganisatie) een meer participatieve 
werkwijze zou moeten omarmen (paragraaf 3). Maar 
wat is nu eigenlijk participatieve democratie? In 
paragraaf 4 wordt daarop een mogelijk antwoord 
gegeven.

Wanneer je spreekt over democratie en participatie 
stuit je ook op de notie van de democratische 
ervaring. Tocqueville zag dit in Amerika als de 
belangrijkste uiting van democratie: manieren van 
besluitvorming door het volk zelf, zonder tussenkomst 
van een overheid. Zijn observatie was ook dat als er 
eenmaal een overheid is het steeds moeilijker wordt 
democratische ervaringen mee te maken (paragraaf 5). 

Om democratie weer meer van het volk te laten zijn 
zou het idee van democratische ervaring wellicht 
bruikbaar kunnen zijn. Maar de vraag is dan wel 
hoe je dat doet. Paragraaf 6 geeft inzicht in de twee 
ideaaltypische systemen die nu nog vaak naast elkaar 
bestaan om democratie vorm te kunnen geven: het 
participatieve en representatieve systeem.

Vervolgens is de vraag hoe je die twee kunt 
verweven als overheid, door recht te doen aan de 
uitgangspunten van de participatieve democratie, 
en tevens oog te hebben voor de democratische 
ervaringen die participatie inwoners en ondernemers 
oplevert, maar zonder de waardevolle aspecten van 
het representatieve systeem te veronachtzamen. In 
paragraaf 7 bespreken wij passende mengvormen 
en gradaties van participatie. De mengvormen zijn te 
bestempelen als democratische arrangementen. 

In paragraaf 8 is een poging gedaan democratische 
ervaringen te typeren en te koppelen aan 
democratische arrangementen.

Tot besluit van dit betoog bieden wij een denkkader 
aan over praktische vormen van participatie, waarbij 
de bevolking een veel prominentere rol heeft dan we 
doorgaans gewend zijn. In paragraaf 9 gaat het over 
wijkbudgetten. In paragraaf 10 wordt een concreet 
ontwerp geschetst: de Gemeentebegroting in 
participatieve vorm.

2 Het verkeerde verleden 
In 1979 verscheen de dissertatie van professor Arno 
Korsten onder de ambigue titel Het Spraakmakende 
Bestuur. De ondertitel luidde: Een studie naar effekten 
van participatie in relatie tot demokratiemodellen 
en sociale ongelijkheid. Het enige wat bij herlezing 
gedateerd aandoet, zijn de k’s. Tegenwoordig schrijven 
we weer c’s in plaats daarvan. Het is een fraaie 
metafoor voor het gebrek in vooruitgang rond het 
onderwerp participatie. Dezelfde kwesties houden ons 
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nog steeds bezig: hoever mag de participatie gaan, is 
er sprake van concurrentie of van complementariteit 
tussen representatie en participatie, welke gedaanten 
van participatieve democratie zijn aanbevelenswaard? 
 

Ja zeker, op lokaal niveau zijn tal van fascinerende 
avonturen aan de gang, waarvan een aantal al eerder 
was samengebracht in het programma In Aktie met 
Burgers. De meerderheid van de College-akkoorden 
in 2010 bevatte een paragraaf over participatie. De 
indruk bestaat dat de toenemende noodzaak tot 
bezuinigen eerder tot vertraging in de voortgang van 
participatie heeft geleid dan tot versnelling. Natuurlijk 
dringt zich de legitimiteitsproblematiek van de 
representatieve democratie steeds luidruchtiger op, 
maar op het nationale niveau domineert toch vooral de 
kramp van de monocentrische democratie-opvatting, 
die alle innovatie op het terrein van participatie 
rond het verstarde leerstuk van de ministeriele 
verantwoordelijkheid van zich afmept. Dit ondanks 
het zichtbare verlies aan prestige van parlementen 
overal ter wereld, dit ondanks het succes van het 
opdringend populisme. In de marge van dit nationale 
bestuur is buiten de politieke hitte wel degelijk sprake 
van procesvoering waarin participatie een belangrijke 
rol speelt zoals regionale gebiedsontwikkeling waarin 
Rijkswaterstaat actief is. Maar op het Binnenhof 
domineert de kramp van mediapolitics. Da n is 
participatie, als die al voorkomt, overwegend gericht 
op het verzamelen van informatie over voorkeuren van 
burgers, en niet op het toekennen van invloed. 
 
In de adviesraden is sprake van een ideologische 
veenbrand die tot van alles kan leiden: het werk 
van Winsemius in de WRR en het rapport Loslaten 
in Vertrouwen van de ROB zijn daarvan getuigen. 
Kernbegrippen van deze ideologische flow zijn: vitaliteit 
c.q. hervitalisering van de samenleving, de burger in 
zijn kracht, doe-democratie, vertrouwen in de burger, 
loslaten c.q. verminderen van overheidsbemoeienis. 
Het ministerie van BZK volgt in verbale uitingen deze 
flow. Wij spreken over ideologie omdat in het feitelijk 
gedrag van de rijksoverheid op tal van punten precies 
het tegenovergestelde zich voltrekt: meer optreden 
achter de voordeur, strikter toezicht op van alles en 
nog wat, terugdringen van verzelfstandiging. 

 
Vergeleken met buurlanden steekt Nederland in de 
feitelijke ontwikkeling van participatieve democratie 
pover af. In Duitsland is de democratische beleving 
dieper verankerd en zijn op gemeentelijk niveau 
veel participatieve vormen ontwikkeld tot en met de 
vervaardiging van de begroting – op het voetspoor van 
wat sedert het einde van de jaren tachtig in Brazilië 
is geëvolueerd. In Groot- Brittannië is zelfbeheer van 

publieke voorzieningen door participatieve verbanden 
ver ontwikkeld, en in Zwitserland is participatieve 
beleidsvoorbereiding ver voortgeschreden. 
 
3 Democratie  
De vloek van het succes, zo is de roep van democratie 
te typeren. De spanning in het nu volgende 
betoog over democratie is in deze paar woorden 
samengebald. Democratie is al enige eeuwen een 
overweldigend succes. Dit succes heeft ons echter 
in slaap gewiegd. De wijze waarop democratieën 
zijn ingericht, was passend in een tijdperk waarin de 
koets de snelste vorm van collectief vervoer was en 
de telefoon nog niet was uitgevonden. Een tijdperk 
ook waarin een groot deel van de bevolking geheel of 
nagenoeg analfabeet was. Toen is gekozen voor een 
specifieke institutionele opbouw van het democratisch 
bestel. Behoudens de latere komst van algemeen 
kiesrecht is deze opbouw ongewijzigd gebleven.  
Eerst het kernbegrip zelf: er moet een onderscheid 
worden gemaakt tussen de benaming, de praktijk 
en de idee van democratie. De idee democratie 
is de heersende leer voor het organiseren van 
samenlevingen en houdt in dat de leden van een 
gemeenschap samen de gemeenschap besturen. Deze 
idee staat tegenover die van theocratie of nog andere 
ideeën waar in de soevereiniteit van de gemeenschap 
niet uiteindelijk domineert.  
 
De praktijk is gevarieerd. Soevereiniteit van de 
gemeenschap als geheel, en vrijheid en gelijkheid van 
individuele leden bij het bepalen van hun voorkeur 
zijn belangrijke bouwstenen en voorwaarden voor 
aanvaardbare besluitvormingsprocedures. De een of 
andere variant van de meerderheidsregel resulteert 
dan als enige aanvaardbare procedure. Maar 
zoals we spoedig zullen ontdekken, heeft de enige 
aanvaardbare uitwerking van democratie ernstige 
gebreken. Ter wille van het beheersen van de kosten 
van besluitvorming vinden we daarnaast bijna altijd ook 
vormen van representatie, waarvan de parlementaire 
democratie de meest vooraanstaande is. In grotere 
gemeenschappen is democratie ook vaak vervlochten 
met een geweldsmonopolie, zodat het mogelijk wordt 
de genomen besluiten, indien nodig met dwang, 
effectief uit te voeren. Staat en democratie zijn hierdoor 
duurzaam ineengestrengeld.

De benaming democratie heeft allang ieder 
onderscheidend vermogen verloren. Zelfs regimes die 
aan geen enkel belangrijk criterium voor democratie 
voldoen, tooien zich met de naam. Zo sterk is het 
merk.
 
Hoe het ook zij, democratie is tegenwoordig verreweg 
de populairste methode om een samenleving te 
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besturen. Volgens Abraham Lincoln was democratie 
een heel breed concept: ‘government of the people, by 
the people and for the people’. Een paar eeuwen later 
definieerde democratie echter op een veel beperktere 
manier: ‘the democratic method is that institutional 
arrangement for arriving at political decisions in 
which individuals acquire the power to decide by 
means of a competitive struggle for the people’s 
vote’. Vanaf haar geboorte, zo’n 2500 jaar geleden in 
Athene, heeft democratie altijd ernstige conceptuele 
gebreken gekend. Drie knelpunten worden al lange 
tijd onderkend: het begrip demos is zelf problematisch 
en zowel de enige aanvaardbare democratische 
besluitvormingsregel, te weten een of andere variant 
van de meerderheidsregel, als het systeem van 
algemene representatie vertoont ernstige gebreken.
 
Democratie als zelfbestuur of zelforganisatie heeft 
milde trekken zolang er geen samenloop plaatsvindt 
met dwang. De leden van een kleine gemeenschap 
komen samen tot een besluit en voor het besluit 
bestaat voldoende respect om ernaar te handelen. De 
idylle van democratie schuilt in de overzienbaarheid. 
De sociale controle is voldoende om iedereen te 
houden aan afspraken en tot zijn recht te laten komen. 
Wie het langdurig niet bevalt, trekt weg.  

In grotere gemeenschappen is overzienbaarheid 
en daardoor effectieve sociale controle een 
illusie. Daardoor ontstaan mogelijkheden voor 
parasitair gedrag die in een kleine gemeenschap 
zouden opvallen. Wetteloosheid dreigt zonder 
de tenuitvoerlegging van sancties. Er ontstaat 
noodgedwongen iets als een staat. 

De aanwezigheid van ernstige conceptuele 
gebreken van democratie als theorie heeft niet 
kunnen verhinderen dat in de afgelopen twee 
eeuwen een groep van onderling verwante typen 
van representatieve, constitutionele democratie de 
dominante formule voor de vormgeving van nationale 
staten heeft opgeleverd. Binnen de bandbreedte van 
presidentiële en parlementaire uitwerkingen genoot en 
geniet deze formule ongehoorde populariteit, overal 
ter wereld. Alle westerse politieke leiders prediken 
democratie als een universeel recept. 
Representatie ontwikkelde zich geleidelijk tot het meest 
vooraanstaande arrangement waardoor de bevolking 
als geheel via verkiezingen aan een vertegenwoordigend 
lichaam een algemene volmacht verleent om in alle 
domeinen van het bestaan gedurende een bepaalde 
periode bindende beslissingen te nemen.  

Staat, soevereiniteit, samenleving en territoir zijn 
geleidelijk intens verstrengeld geraakt met democratie: 
de totstandkoming van de natiestaat was van nature 

territoir georiënteerd, zijn geweldsmonopolie werd 
gelegitimeerd door representatieve democratie, de 
vertegenwoordigde bevolking was de stabiele populatie 
binnen datzelfde territoir, die geleidelijk evolueerde in 
een samenleving met een graad van cohesie die soeve
reiniteit rechtvaardigde. Natuurlijk kan deze beknopte 
formulering geen rechtdoen aan de dynamica van deze 
ontwikkeling, die oneindig veel gecompliceerder was. 

Wij leven in een kennisdemocratie die wordt beheerst 
door intense relaties tussen politiek en media. Politieke 
partijen zijn marketeers geworden die streven naar een 
optimale positie op de kiezersmarkt. 
Politieke partijen kiezen daarom een programmatische 
positie vlak bij die van de andere voorname partijen. 
Tenminste, voor zover zij op macht georiënteerd zijn en 
zich niet nog gedragen als een beginselpartij. Als gevolg 
daarvan schrompelt het programmatische spectrum 
dramatisch. Persoonlijkheden in plaats van programma’s 
worden het voornaamste onderscheidende kenmerk 
van de politieke partij. Alleen via massamedia is het 
mogelijk persoonlijkheden te ‘verkopen’. Zo groeit 
de structurele afhankelijkheid van politieke partijen 
en politici ten opzichte van massamedia aanzienlijk. 
Anderzijds hebben de media de politiek broodnodig 
voor die nieuwsproductie die hun een competitieve 
voorsprong verschaft ten opzichte van hun 
concurrenten. Structurele wederzijdse afhankelijkheid 
tussen politiek en media is daarmee een duurzaam 
kenmerk van onze samenleving geworden. De centrale 
positie van de media – die op zichzelf weer netwerken 
zijn − met hun economisch gemotiveerde drang 
naar nieuwsproductie is er de oorzaak van dat het 
politieke debat oppervlakkig en hypeachtig wordt. 
Meer fundamenteel moet de conclusie wel zijn dat de 
verplaatsing van het politiek forum van parlementen 
naar televisiestudio’s de oorspronkelijke betekenis 
van representatie vernietigt, omdat de media niets en 
niemand representeren.  

De argumenten ten gunste van representatie waren 
deels economisch van aard: de besluitvorming kostte 
niet zoveel, en deels paternalistisch: de representant 
werd competenter geacht dan de gerepresenteerde. 
De huidige trends en ontwikkelingen leveren een 
kentering op:
•	 Individualisering versterkt de vraag om individuele 

soevereiniteit op veel gebieden.

•	 Globalisering en internationalisering vergroten 
de fysieke mobiliteit en verzwakken de mate 
waarin individuen gehecht zijn aan een vast 
territorium. Sommigen constateren echter een 
tegenbeweging; juist de lokale, meer intieme 
omgeving zou meer in trek zijn. Hiervoor is de term 
glocalisation bedacht. 
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•	 ICT en in het bijzonder het internet veroorzaken 
een manier van leven die niet slechts bestaat uit 
burgerschap in fysieke gemeenschappen, maar 
ook in virtuele gemeenschappen. 

Sommigen stellen dat onze culturele ontwikkeling met 
name wordt gekarakteriseerd door differentiatie en 
fragmentarisering.

Omdat het algemene onderwijsniveau onder 
de bevolking zo gestegen is, is het de vraag 
of volksvertegenwoordigers nog steeds betere 
beslissingen nemen dan de gemiddelde burger. Sluiers 
van onwetendheid zijn verdwenen. De toegenomen 
individualiteit heeft de vraag naar individuele 
soevereiniteit doen toenemen. Het ‘superior wisdom’-
argument gaat in steeds mindere mate op nu het 
ontwikkelingsniveau van de gehele bevolking zo 
drastisch is toegenomen. Daarnaast is naar het oordeel 
van sommigen het prestige van politici gedaald door 
onder meer media-interventies. Hierdoor kiezen steeds 
minder getalenteerde mensen voor een carrière in de 
politiek. Alleen zij die goed overkomen in de media 
komen op de betere plekken binnen de politiek terecht.

Het kostenreductieargument is thans minder belangrijk 
dan het ooit was. Internet biedt mogelijkheden 
om burgers als participanten bij het voorbereiden 
van voorstellen voor collectieve beslissingen in 
complexe reciproque netwerken te betrekken, tegen 
geringe kosten. Bovendien maakt internet het vinden 
van accurate en actuele informatie voor groepen 
met bepaalde voorkeuren mogelijk. Deliberatieve 
democratie, waarin deliberatie, overleg met en 
tussen burgers voorafgaat aan iedere beslissing, is 
tegenwoordig betaalbaar. 

Het concept van een stabiel territoir als eenheid van 
maatschappelijke organisatie is onder druk komen te 
staan door toenemende fysieke en virtuele mobiliteit. 
Hoewel de nieuwe globale elite zich bezighoudt met 
‘flating, skating, surfing, often physically, but at all 
times spiritually’, wordt hun lidmaatschap van de 
elite, dan wel van een demos, meer gekarakteriseerd 
door hun ongebondenheid en door de vrijheid om 
verbindingen met bepaalde territoria aan te gaan, dan 
door een gedeelde focus op een bepaald territoir. 
Virtuele gemeenschappen zijn niet begrensd door 
enige fysieke grens.

Velen beschrijven de afgelopen decennia als een 
periode die wordt gekenmerkt door het verdwijnen van 
ideologieën. Dat betekent niet dat waarden als bron 
van inspiratie voor collectief handelen zijn verdwenen. 
Wel betekent het dat de mate van coherentie binnen 
bepaalde waardepatronen is afgenomen en dat 

waardepatronen zijn gefragmentariseerd. In het 
politieke domein bestaan niet langer alternatieve, 
elkaar uitsluitende, specifieke sets van waarden met 
overeenkomstige programma’s, die elk fungeren 
als een gemeenschappelijke noemer voor politiek 
handelen, zoals liberalisme of sociaaldemocratie. 
De woorden en voorwaarden zijn dezelfde gebleven, 
maar zijn tegenwoordig nog slechts vage labels 
voor politieke organisaties, niet meer voor helder 
gedefinieerd politiek handelen. Zelfs hun symbolische 
functie is ambigue. Politieke partijen ontbeert het aan 
inhoud en betekenis, maar ondertussen identificeren ze 
zich meer met de staat dan ooit en zijn ze het best te 
vergelijken met een monopolie.  

Deze processen leiden gezamenlijk tot afnemende 
overtuigingskracht van elk van de eerder genoemde 
klassieke argumenten voor representatie. 
Gecombineerd met differentiatie en fragmentatie van 
individuele waarden heeft dat een fundamentele crisis 
in de representatieve democratie veroorzaakt: het 
‘superior wisdom’-argument, het kostenargument en 
het territoriumargument zijn aanzienlijk verzwakt.  

Voor zover verkiezingen met name tekenen van 
walging, afkeer van de voormalige machthebbers 
produceren, leiden ze niet tot duurzame 
steunbetuigingen aan volksvertegenwoordigers. 

Verkiezingen draaien tegenwoordig meer om 
politieke persoonlijkheden dan om programma’s. 
Doordat politici (en de partijen die ze leiden) dag 
in dag uit naar een maximale kiezerssteun streven, 
kan een individuele kiezer niet verwachten dat 
een standpunt dat de partijleider heeft ingenomen 
voor de verkiezingen, ook op een stabiele manier 
terechtkomt in het regeerakkoord en daarna wordt 
verwezenlijkt. Waarom zou een kiezer, behept 
met een gefragmenteerd waardepatroon zonder 
gemeenschappelijke noemer en verspreid over een 
groot aantal terreinen, er de voorkeur aan geven om 
zichzelf te laten vertegenwoordigen door een algemene 
vertegenwoordiger, die vage en flexibele standpunten 
inneemt, in plaats van te kiezen voor een lidmaatschap 
van enkele specifieke single issue-organisaties? 
Politieke partijen zijn lege dozen, dummy’s, voor zover 
het om inhoud gaat. Wel zijn ze zeer machtig binnen de 
parlementaire democratie. Media staan in het centrum 
van de politiek, maar negeren representatie compleet.
Dus is de kracht van politieke representatie, 
begrepen als een algemene autorisatie van een 
volksvertegenwoordiger voor een langere periode, 
fundamenteel ondermijnd. Deze tussentijdse conclusie 
leidt ons tot de vraag hoe we democratie kunnen 
verbeteren door het veranderen van representatie. Ik 
werk in het slothoofdstuk van dit boek voorstellen uit in 
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twee richtingen. Allereerst in de richting van een andere 
institutionele opbouw van de democratische staat. 
Ten tweede in de richting van een andere verhouding 
tussen statelijke democratie en het mesoniveau 
van de samenleving waarop ondernemingen, 
maatschappelijke organisaties en netwerken opereren. 
Het betreft hier uitdrukkelijk gedachte-experimenten 
die eerst grondige discussie behoeven.

De huidige staat van de parlementaire democratie laat 
zich als volgt samen vatten:

•	 Representatie is ontaard.

•	 De noties van een vast territoir en van een stabiele 
samenleving zijn ernstig verzwakt.

•	 Globalisering en glocalisering verzwakken de 
nationale staat.

•	 Mediapolitiek bevordert vluchtigheid en faciliteert 
populisme.

•	 De centraliteit van de staat belemmert 
participatie in netwerken, en daarmee in de 
netwerksamenleving.

Er hebben altijd andersoortige vormen van democratie 
bestaan naast de statelijke. Daarover nu eerst. 
 
 
4 Wat is nu eigenlijk participatieve 
democratie? 
We spreken over participatieve democratie, indien de 
publieke besluitvorming niet uitsluitend in handen is 
van vertegenwoordigende organen, maar burgers en 
andere maatschappelijke actoren daarin op enigerlei 
wijze en in enige mate zijn betrokken. Participatieve 
democratie is dus een gradueel begrip: naast de wijze 
waarop is de mate waarin van belang. 
We onderscheiden:

•	 motieven voor participatieve democratie; 

•	 doelstellingen ten aanzien van participatieve 
democratie;

•	 methoden van participatieve democratie;

•	 uitkomsten van participatieve democratie;

•	 en onbedoelde effecten van participatieve 
democratie. 

De motieven leiden tot doelstellingen voor de 
participatie, de doelstellingen leiden tot methoden, de 
methoden tot uitkomsten, en onbedoelde effecten zijn 
zoals steeds onvermijdelijk.

In deze bijdrage blijft buiten beschouwing de 
interne participatieve democratie, dat wil zeggen de 
figuur waarin organisaties worden (mede) bestuurd 
door stakeholders, werknemers e.d., zoals eerder 
gepraktiseerd in universiteiten en tot op zekere hoogte 
via ondernemingsraden in alle ondernemingen van 
enige omvang verankerd.

Tot de motieven voor participatieve democratie 
rekenen we: 

•	 erkenning van het meer dan evenredige belang 
van bepaalde groepen bij een zekere kwestie;

•	 vergroting van het draagvlak voor beslissingen;

•	 verhoging van de kwaliteit van beslissingen;

•	 honorering van initiatieven van groepen in de 
samenleving;

•	 en meer verdachte zoals rust bewaren, een 
machtspositie maskeren en het bewerkstelligen 
van uitstel. 

Op de achtergrond figureert een fundamentele kwestie 
die niet zonder belang is: mogelijk is het welzijn van 
een mens mede afhankelijk van de mate waarin hij 
soeverein is in beslissingen over zijn toekomst, dat wil 
zeggen (mee) kan beslissen over de vormgeving van 
zijn maatschappelijke omgeving. Zoals de waardering 
voor een plant in de tuin mogelijk mede samen hangt 
met het antwoord op de vraag of je hem zelf hebt 
geplant of niet, geldt dat ook voor andere dingen. 
In deze betekenis is participatieve democratie dus 
mede een bijdrage tot welzijn, zelfs tot op zekere 
hoogte onafhankelijk van het resultaat. Maar ook treft 
men personen aan, die zich tevreden tonen met de 
gegeven representatie en niet graag de offers in tijd en 
inspanning zouden willen brengen die verbonden zijn 
aan participatie. Omdat dit punt in de actuele dialoog 
in ons land geen rol lijkt te spelen, laten we het hier 
verder buiten beschouwing. Bij een eventuele verdere 
analyse verdient het echter wel degelijk uitdieping. 

Op het terrein van de interactieve beleidsontwikkeling 
leeft het gezichtspunt, dat processen van interactie, 
argumentatie en communicatie dankzij de creatieve 
competenties van de deelnemers een kwalitatief 
superieure inhoud van een voorstel kunnen 
voortbrengen, die op geen andere wijze zou zijn te 
bereiken. Verrijking van inhoud is dan een belangrijk 
motief voor participatie. Bovendien zal een populatie 
die eigen waarden, ideeën en voorkeuren heeft “kwijt 
gekund” in een proces eerder bijdragen aan draagvlak 
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dan een nimmer geconsulteerde populatie. Op deze 
wijze grijpen vergroting van draagvlak en kwaliteit in 
elkaar. De vraag wie het initiatief voor een voorstel 
heeft genomen is dan minder interessant: niet alleen 
voor een voorstel vanuit het beleidscentrum maar ook 
voor een burgerinitiatief geldt mogelijkerwijze dat een 
volgend interactief proces gewenst is.
 
Het doel van een vorm van participatieve democratie in 
een bepaald geval kan ook zijn om de toetsende com-
petentie van een populatie te benutten, zoals inspraak 
over een reeds vaststaand voorstel of een correctief 
referendum. Daarbij is dan wel de vraagstelling van 
groot belang; het is immers onzinnig om een ja-nee 
antwoord te vragen over een complexe kwestie die 
zich daarvoor niet leent zoals de Europese grondwet. 
De onzinnige vraagstelling leidde dan ook tot een bald-
adig nee van een meerderheid.

De vormen van participatieve democratie variëren met 
de doelstellingen. In Haarlemmermeer wordt toetsing 
ingezet rondom bestemmingsplannen, mondjes 
maat wordt aan begin van het proces wel informatie/
advies ingewonnen bij dorps- en wijkraden. Er kan in 
beleidsvoorbereiding met interactieve beleidsvorming 
wel eerder besloten zijn tot bestemmingsplan wijziging. 
De vraag is of hier nog aandacht aan besteed wordt 
wanneer overgegaan wordt op inspraak, inclusief 
informatiebijeenkomst. Ook op andere beleidsterreinen 
vindt onder het mom van participatie vaak alleen 
inspraak plaats, niet altijd even doordacht op het punt 
of dit de best passende ‘intensiteit’ is.

Niet alle kwesties lenen zich voor participatie. De voor-
naamste dimensies die de gewenste intensiteit van 
participatie bepalen lijken ons de volgende:

-	 in hoeverre draagt participatie bij tot de 
kwaliteit van de informatie waarop de te 
nemen beslissing moet steunen?

-	 in hoeverre draagt participatie bij tot het 
draagvlak waarop de te nemen beslissing 
moet steunen?

-	 in hoeverre verbetert de inhoud van de te 
nemen beslissing door participatie?

In strikte zin is het overlaten van beslissingen aan 
dorps-en wijkraden eerder decentralisatie dan partici-
patie, omdat deze raden ook weer representaties zijn. 
Twijfel over representativiteit van de gemeenteraad 
verplaatst zich dan mogelijk naar hen. Te constateren is 
dat met het installeren van 

participatieve elementen in collectieve besluitvorming 
de bestaande klassieke vragen naar legitimiteit en rep-
resentativiteit niet zijn verdwenen. Dat is geen reden 
om participatie niet uit te breiden.

In veel ideologische geschriften waaronder de voor-
noemde rapporten van adviesraden is aangenomen 
dat het ontstaan en bestaan van burgerinitiatieven tot 
een aanvaardende en passieve positie van de overheid 
zou moeten leiden. Burgerinitiatieven zijn initiatieven 
van deelgroepen, die niet zelden mede effecten zullen 
opleveren voor andere groepen. Evenwichtig bestuur 
vergt dan dat de constatering van dergelijke externe 
effecten een eis inhoudt voor een zodanige vormgeving 
van het besluitvormingsproces dat deze effecten mede 
worden gewogen.

Meer in het algemeen houdt de introductie van 
participatie dus in dat de representatieve democratie 
ook op een vernieuwde manier moet gaan 
functioneren. De interactie tussen beide gedaanten van 
democratie is boeiend en complex. 
 
 
5 Democratische ervaring  
Wat is een democratische ervaring? Het idee is dat 
de democratische ervaring ons kan helpen om het 
vermogen, dat wij gezamenlijk hebben om onze 
problemen aan te pakken en onze dromen naderbij te 
brengen, te vergroten. Dus ook het vermogen dat wij 
hebben om gemeenschappen zo in te richten dat ze 
ons verder helpen.

De democratische ervaring is zo sterk verbonden met 
het concept democratie, want het gaat over de relatie 
tussen individu en gemeenschap. Meer specifiek gaat 
het over een moment waarop confrontatie van individu 
met een gemeenschap plaatsvindt (via bijvoorbeeld 
dialoog, debat) om zo vast te stellen welke afspraken 
verder helpen en welke tegenwerken en dit te 
gebruiken om een ’werkvorm’ te handhaven of te 
herzien ( Hurenkamp e.a. 2011).

Kruiter (2010) gaat in zijn proefschrift in op het idee 
van democratische ervaring zoals Tocqueville dat 
in de eerste helft van de 19de eeuw tegenkwam in 
Amerika. Burgers in Amerika kwamen gezamenlijk 
tot beslissingen. Deze manier van handelen had 
Tocqueville in Frankrijk nooit voor mogelijk gehouden. 
Amerika was eerst een democratische samenleving, 
voordat er een democratische staat kwam. Fransen 
kunnen niet langs hun eigenbelang denken. Daarom 
moet de overheid ingrijpen. 

Wat Tocqueville zag was niet zo zeer of eigen belang 
of algemeen belang, maar welbegrepen eigen belang. 
De Amerikaan begrijpt waarom je niet altijd je zin kan 
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krijgen als het om de publieke zaak gaat. Het gaat 
om geven en nemen. Als je iets wilde bereiken waar 
anderen voor nodig zijn moet je pragmatisch zijn en 
zorgen dat die ander ook kan bereiken wat die nodig 
heeft. Als belangen tegenstrijdig zijn moet je daar uit 
zien te komen. Dit geldt zowel in complexe zaken als 
in alledaagse. Wat hij zag was bijvoorbeeld dat een 
gemeenschap een school wilde voor hun kinderen, 
maar iedere ouder had zo zijn mening over welke 
lessen belangrijk waren: taal, religie, handel etc. Door 
geven en nemen ontstond het lespakket waar de 
gemeenschap tevreden over was. 

Kruiter schetst dat de democratische ervaring zoals 
Tocqueville die zag steeds verder onder druk komt te 
staan, door de beheersdrang van de overheid in het 
publieke domein. Er treedt een verschuiving van het 
primaat van de politiek naar primaat van de uitvoering 
op. Daarmee wordt de lokale politiek en beleidsvorm-
ing vervangen door centrale uitvoering op individueel 
niveau. Dat gaat ten koste van lokale betrokkenheid: 
mensen worden afhankelijk van de overheid in plaats 
van van elkaar.

Een ander element dat Kruiter duidt is dat de democ-
ratische ervaring onderhouden moet worden. Het gaat 
om ervaringsleren, want democratie moet je leren en 
dat kan alleen door het te ervaren. 
Het gaat ook om (het opbouwen van) vertrouwen. Het 
zogenaamde prisoners-dilemma laat zien dat mensen 
bij het maken van strategische keuzen in het gewoon-
tegedrag schieten, gebaseerd op eigenbelang en wan-
trouwen. Dit leidt niet tot de meest optimale uitkomst 
en eenzijdig handelen kan de uitkomst niet verbeteren. 
Om tot een optimale uitkomst te komen moeten beide 
partijen samenwerken. Vertrouwen en geloofwaar-
digheid zijn dan belangrijk om er zeker van te zijn dat 
de ander zich houdt aan de afspraken. 

Democratische ervaring, en welbegrepen eigen belang 
dragen bij aan een optimale uitkomst van een gemeen-
schapskwestie, maar daarbij is vertrouwen als basis 
nodig. Het levert voor iedereen het meeste op als je uit 
vertrouwen kunt (onder)handelen. Bovendien gaat het 
ook om het bestendigen van vertrouwen, het ontwik-
kelen van duurzame vertrouwensverbanden. Zo leren 
we dat betrouwbaar handelen goed uitkomt. Want zo-
dra het vertrouwen beschaamd wordt prevaleert weer 
het eigen belang. 

Idealiter ontstaat een democratische ervaring aan 
de voorkant van een proces, tijdens de gezamenlijke 
besluitvorming, in associaties tussen burgers. Bu-
reaucratische processen hebben echter de neiging de 
burger juist uit het publieke domein te duwen, wat een 
democratische ervaring, en daarmee het noodzakelijke 

ervaringsleren ten bate van een gezonde democratie 
onmogelijk maakt. Democratische ervaring gaat over 
het overbruggen van publiek-privaat, bureaucratische 
ervaring gaat over de tegenstelling Publiek-Privaat. 

De vraag die we ons in dit essay stellen is of het idee 
van democratische ervaring ons kan helpen om te 
laten zien of participatie (activiteit samen met over-
heid, co-creatie) en zelfsturing (activiteit door de 
gemeenschap zelf) niet alleen legitieme, maar ook 
noodzakelijke activiteiten zijn voor het borgen van onze 
democratie. 
De vragen zijn: 

•	 Hoe spelen democratische ervaringen rol in de 
hedendaagse samenleving? 

•	 Hoe dragen democratische ervaring bij aan het 
voortbestaan van de democratie? 

•	 Hoe hebben verschillende democratische modellen 
effect op democratische ervaring van inwoners?

6 Participatie en representatie als 
bouwstenen voor het vormgeven van 
democratie  
Om democratie in praktijk te kunnen brengen zijn 
systemen of werkwijzen nodig. Representatie 
heeft zich als meest vooraanstaande arrangement 
ontwikkeld, waarbij de bevolking via verkiezingen 
een volksvertegenwoordigend lichaam kiest waaraan 
zij volmacht verleent. In dit essay wordt een meer 
participatieve democratie betoogd, maar waarbij ook 
duidelijk is dat er situaties zijn waarbij representatie 
nodig blijft.

In onderstaand schema heeft Oosten (2005) twee ide-
aal typische modellen van democratische systeem uit-
gewerkt, representatieve en participatieve democratie. 
Beide modellen zijn voor ons interessant, als we willen 
nadenken over hoe we de twee kunnen verweven. 

Het ideaaltype representatieve democratie heeft als 
centrale entiteit de democratische rechtstaat. Bij rep-
resentatie wordt de burger gezien als passief en zijn 
niet de relaties tussen burgers en politici het meest 
centrale aspect maar de relaties tussen instituties 
onderling. De instituties dragen in toenemende mate 
politieke en zelfs meer algemeen maatschappelijke ver-
antwoordelijkheden, waardoor burgers niet meer dan 
stemgerechtigden zijn en consumenten van de ver-
zorgingsstaat. Het openbaar bestuur is een afzonderlijk 
deel in de samenleving. 
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Schema: vergelijking van de representatieve en partici-
patieve werkwijze (Oosten 2005)

Het model is de Westerse manier om macht op een 
legitieme manier te gebruiken. De overheid is gefor-
meerd als gezagdragende actor. Dit wordt gezien als 
noodzaak, om de burger als graaier in toom te houd-
en (bijvoorbeeld volgens Hobbs). Door scheiding der 
machten en een systeem van checks and balance 
wordt enerzijds macht geremd en anderzijds een doel-
matige uitvoering nagestreefd. 

De rol van ambtenaren is zorg te dragen voor een 
goede uitvoering. Bureaucratie en rechtstaat hangen 
nauw samen, waarbij beide dienend zijn aan de burg-
er. Het recht is primair een instrument van politiek en 
ambtenaar naar de samenleving. Vanuit het perspectief 
van passief burgerschap levert de bureaucratie ook de 
benodigde expertise om beleid vorm te kunnen geven. 
In het ideaaltype van de participatieve democratie 
speelt zelfbestuur een belangrijkere rol en is het open-
baar bestuur een hoedanigheid van elk van de leden 
van de samenleving. De invulling vereist actief burger-
schap.

Het participatieve model geeft meer ruimte aan interne 
samenwerking, zoals decentralisaties en interbestu-
urlijke samenwerking, als ook externe samenwerking, 
zoals dat ook organisaties buiten het openbaar bestuur 
en burgers directe zeggenschap krijgen over beleids-
vorming.

Deze methode kent hele andere karakteristieken dan 
het representatieve model. Zo is een vitale politieke 
gemeenschap nodig, passen horizontale verhoudin-
gen veel beter dan verticale gezagsstructuren, is er 
politieke participatie door inwoners en ondernemers, 
is er ruimte voor kritische houding van pressiegroep-
en. Sleutelbegrip in het model is verbinding dat vorm 
krijgt door responsieve overheid en vertrouwen. Terwijl 
representatie de democratie op vele fronten helpt, 
bijvoorbeeld om efficiënt te kunnen werken, maar ook 
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om de burger als graaier in toom te houden, is partic-
ipatie nodig voor onderhoud aan de democratische 
structuur. Al eerder is duidelijk geworden dat het niet 
eenvoudig is een model te ontwikkelen waarbij het 
beste van beide modellen gebruikt wordt. De systemen 
verschillen zo sterk van elkaar, dat het logischer wijs 
een complex proces is om dergelijke systemen bijeen 
te brengen. Er lijken zich telkens twee groepen af te 
tekenen die zich ofwel met representatie of wel met 
participatie vereenzelvigen, als waren het twee ideolo-
gieën. Helaas leidt dit tot de representatie reflex versus 
participatiereflex en deze hang naar uitersten blokkeert 
de dialoog op elk niveau. Om tot een goede uitvoering 
te komen en recht te doen aan beide systemen gaat 
het er om dilemma’s te signaleren en te benoemen en 
daar een passende manier bij te zoeken vanuit de ken-
nis van beide systemen. 
 
 
7 Passende mengvormen en gradaties 
van participatie 
Boeiend is het probleem hoe representatieve 
democratie en participatieve democratie zo in elkaar te 
weven dat beide tot hun recht komen. Het gaat dan om 
volgorde, maar ook om de wijze van vormgeving van 
participatieve democratie. 
Een eerste aspect daarvan betreft de volgorde waarin 
representatie en participatie hun invloed uitoefenen. 
De bekende slechte praktijk op nationaal niveau is 
dat bijvoorbeeld bij planvorming rond infrastructuur er 
omvangrijke participatieve processen plaats vinden, 
vaak met relatieve consensus tussen stakeholders als 
gevolg, waarna de klassieke representatieve organen 
frank en vrij aan hun eigen besluitvormingsspel begin-
nen, inclusief uitbundige amendering, zonder veel re-
spect voor het door anderen eerder bereikte resultaat. 
Dat leidt vervolgens tot langdurige ontmoediging en 
rancune aan de zijde van de eerder genoemde stake-
holders. Beruchte voorbeelden zijn de planvorming 
rond Schiphol in 1990 en zekere fasen bij de Maasvlak-
te 2. In het laatste geval moest de verantwoordelijke 
minister Netelenbos de private partijen schadelooss-
telling toezeggen voor het geval het parlement achteraf 
dwars zou heen fietsen door de resultaten van een 
eerder proces, omdat diezelfde partijen door schade 
en schande wijs geworden aanvankelijk hun medew-
erking weigerden.  

Daarom ook is de oplossing die de ROB in zijn 
advies Vertrouwen op democratie, 2010, aanreikt niet 
bevredigend. Deze raad suggereert op het voetspoor 
van Van Gunsteren dat een bevredigende verhouding 
zou ontstaan in de erkenning van 1) het primaat 
dan wel 2) het ‘ultimaat’ van de representatieve 
organen. Dit ultimaat houdt in dat de representatieve 
organen na de participatie natuurlijkerwijze het laatste 

woord hebben. Elk van beide lijkt ons onlogisch en 
ongewenst. Het ultimaat beledigt het voorafgaande 
proces en het primaat slaat het daaropvolgende 
proces dood, doordat betrokkenheid die nodig is 
voor de uitvoering veronachtzaamd is. Liever zouden 
wij de representatieve organen het eerste woord 
gunnen, en vervolgens het participatieve proces laten 
plaatsvinden met eventueel daarna nog een toets door 
de eerstgenoemde organen.

Daarvoor zou dan nodig zijn dat de officiële 
overheidsorganen hun inbreng leveren op relevante 
tijdstippen, over relevante aspecten en dat zij 
vervolgens de uitkomsten van processen respecteren. 
Concreet zou dit kunnen betekenen dat bij de aanvang 
van grote exercities de overheidsorganen formuleren 
onder welke randvoorwaarden zij oplossingen zouden 
aanvaarden en welke procesvereisten zij geëerbiedigd 
willen zien. Bij randvoorwaarden kan men denken 
aan budgettaire condities of de inpassing in een 
groter geheel. Onder procesvereisten is onder meer 
te verstaan de aanwijzing welke actoren in ieder geval 
aan bod zouden moeten komen. Binnen het hierdoor 
gevormde kader zou de procesvoering vervolgens 
een aanvang kunnen nemen en aan het eind zouden 
de officiële organen zich dan aansluitend moeten 
bezighouden met de vraag of de randvoorwaarden 
gerespecteerd zijn en of aan de procesvereisten 
is voldaan, maar ook uitsluitend daarmee. Bij een 
bevestigend antwoord op beide vragen is het 
besluitvormingsproces dan compleet. 
Demotivatie en/of rancune zijn dan onnodig. Dit vereist 
een zelfdiscipline van representatieve organen die op 
lokaal en regionaal niveau niet zelden is waar te nemen 
maar op nationaal niveau tot de rariteiten behoort.

Ook is het mogelijk dat de participatie tot doel heeft 
om een consolidatie te bereiken van wat eerder door 
de representatieve organen is bekokstoofd. Een 
correctief referendum is als zodanig te beschouwen. 

Natuurlijk is ook bij participatieve democratie een 
afweging van baten en kosten aan de orde.

De invloed van beschikbare technologieën op de 
vorm van participatieve democratie is sterk aan het 
toenemen. Internet maakt het immers mogelijk met 
grote groepen te communiceren zonder al te hoge 
kosten. Het is dan ook niet toevallig dat al langer 
bestaande ideeën over lekenkennis, burgerkennis, tacit 
en embedded knowledge, zich in grote populariteit 
kunnen verheugen en dat met name een overigens 
zeer divers concept als the wisdom of crowds grote 
aanhang krijgt. 

Algemene aanvaarding van het bestaan van wisdom 
of crowds is even dwaas als de algemene ontkenning. 
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Natuurlijk bezit een crowd in lang niet alle gevallen 
wijsheid of superieure kennis. Bovendien produceert 
een crowd veelal een grote stroom gegevens die 
selectie behoeven ter wille van bruikbaarheid. De 
kosten van deze selectie zijn soms prohibitief hoog. 
Crowd sourcing verdient alleen aanbeveling indien 
deze selectiekosten achter blijven bij de baat van 
de extra informatie. In Haarlemmermeer speelt dit 
ook. Niet zozeer uitgedrukt in kosten, maar wel dat 
beleidsmedewerkers gevraagd worden te reageren 
op vragen en ideeën van inwoners die via de 
participatiesite binnen komen en dat leidinggevenden 
dat een te groot tijdsbeslag vinden. Dit speelt vooral bij 
‘bijvangst’ van ‘andermans’ participatietrajecten.

Bovendien is er nog een ander probleem aan de orde: 
indien de crowd wordt geraadpleegd vanwege de 
vermoedelijke tunnelvisie van de experts, bijvoorbeeld 
omdat deze laatsten een bepaald model of theorie 
hanteren, moet men wel oppassen met de selectie 
van de resultaten van sourcing. Indien namelijk de 
selectie door de officiële organen volgens de principes 
van de tunnelvisie plaats vindt, zullen gegevens die 
niet binnen voornoemde visie passen, als irrelevant 
worden bestempeld. Daarom verdient het aanbeveling 
voornoemde selectie te laten plaats vinden door 
onbevangen selectoren. Het blijft dan echter de vraag 
welke selectiecriteria dezen zullen hanteren.

Vraagstukken met betrekking tot de rol van kennis in 
publieke besluitvorming krijgen door participatieve 
democratie dus wel een verrijking en eventueel 
verdieping, maar bewerkstelligen ook grotere 
complexiteit. De expertise van een besloten groep 
deskundigen krijgt tenminste een aanvulling met de 
informatie en kennis van grote aantallen participanten. 
De vermenging van representatieve en participatieve 
democratie vereist ontwerpen van processen 
rond communicatie en argumentatie, waarin de 
deskundigheid van wetenschappers en professionals 
ook direct wordt geamalgameerd met die van burgers 
en beleidsmakers. Voor ons ligt een onafzienbare 
reeks van fascinerende ontmoetingen die met behulp 
van sociale media in ontwikkeling duizelingwekkende 
mogelijkheden maar ook moeilijkheden opleveren. Naar 
mijn verwachting zal het ontbreken van redacties in 
sociale media een enorme kostenpost gaan opleveren 
voor instanties die eenmalig via sociale media een 
basis voor besluitvorming willen vestigen: zij zullen 
zich immers gedwongen zien zelf redactie te voeren. 
Misschien is het veelzeggend dat Wikipedia tenslotte 
ook een redactie heeft aangesteld. 

De opmars van directe zeggenschap van burgers in 
publieke besluitvorming is naar onze overtuiging niet 
te stuiten, en gelukkig maar. Verstandige evolutie vergt 

op dit terrein echter nog veel staatsmanschap. Ook 
bij ver voortgeschreden participatie zullen klassieke 
democratische organen blijvend moeten beslissen 
over de kaders daarvoor. De optimale benutting 
van de creatieve competenties van burgers is een 
fascinerende opgave.

Velen spreken over participatieladders om de graduele 
verschillen in functie en intensiteit van participatie 
te beschrijven. Vaak is een mengeling aan de orde. 
De misvatting die het gebruik van de metafoor 
ladder oproept, is dat je trede voor trede zou moeten 
bestijgen: eerst advies en later echte invloed. Er 
kunnen echter overtuigende motieven zijn om juist 
onmiddellijk beslissende invloed toe te kennen aan 
de participanten. Daarom is de beste positie voor de 
ladder: liggend op de grond. De mate waarin invloed 
over gedragen wordt aan de samenleving neemt 
natuurlijk wel gradueel toe met het ‘bestijgen’ van 
de ladder. Maar een werkwijze waarin geleidelijkheid 
voorop staat is niet steeds optimaal. 

De ladder heeft als perspectief de overheid die invloed 
‘geeft’ aan de burger. Vanuit de democratische filosofie 
is dat een beperkte visie, want mensen kunnen 
ook met elkaar zaken regelen waarbij al dan niet de 
overheid om ondersteuning wordt gevraagd. Dit laat 
zich vertalen naar de volgende driedeling:

1.	 Representatief: vertegenwoordigend orgaan neemt 
besluit;

2.	 Participatief:
a.	 bereidt product voor en raadpleegt burger, college/

raad neemt inhoudelijk besluit (ook ambtenaren in 
mandaat)

b.	 College/raad/ambt stelt kaders, burger neemt in-
houdelijk besluit binnen kaders, toetsing college/
raad/ambt alleen op kaders (werkwijze subsidies, 
maar nu gaat het niet (alleen) om geld)

c.	 Samenleving als initiatiefnemer met overheid als 
ondersteuner/gedoogpartner

3.	 Samenleving (zonder overheid) 
a.	 Doe-democratie: manier van regelen door de 

samenleving waarbij bewoner niet wachten op 
politieke besluiten, maar zelf maatschappelijke 
kwesties op lossen

Een ander indeling die je hier naast (of overheen) 
kan zetten is een ordening rond het concept van 
democratische ervaring. 
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8 Democratische ervaringen versus 
democratische arrangementen 
Om meer grip te krijgen op het concept democratische 
ervaring is bovenstaande ordening gemaakt waarbij 
democratische ervaringen onderscheiden worden 
naast democratische arrangementen. Om een ervaring 
een democratische ervaring te kunnen noemen stelle 
we twee eisen: 

1.	 democratische ervaringen onderscheiden we 
van ervaringen waarbij het eigen plezier of 
genot voorop staat. 

2.	 in democratische ervaringen heeft steeds een 
waardengemeenschap bijgedragen tot  
collectieve voortbrenging.

Figuur: democratische arrangementen versus democratische 
ervaringen

Het schema schetst een driedeling in democratische 
ervaringen:

•	 Altruïsme: hier bedoeld als anderen behu-
lpzaam zijn met geen of nauwelijks eigen-
belang, als tegenovergestelde van egoïsme 
en eigenbelang. 

•	 Samen spelen (play): grondlegger Huizinga 
(1938) bracht naar voren dat de mens zich 
niet alleen onderscheid als homo sapiens 
(de wijze mens) en homo faber (de creëren-
de mens), maar ook als homo ludens (de 
spelende mens): alle cultuurvormen zijn tot 
spel te herleiden. Caillois (1958) heeft de 
theorie van Huizinga uitgebreid getoetst en 
kwam tot een aantal elementen: spel is afge-
zonderd in tijd en ruimte, wordt geleid door 
regels die we als speler moeten volgen, kent 
een onzekere afloop, is niet productief,  

vrijwillig en creëert een tweede werkelijkheid;

•	 Weloverwogen eigen belang: om tot 
een optimale uitkomst te komen werken 
verschillende partijen samen. Vertrouwen en 
geloofwaardigheid zijn belangrijk om er zeker 
van te zijn dat de ander zich houdt aan de 
afspraken, basis idee vanuit de speltheorie/
prisoners dilemma.

Daarnaast kent het schema een tweedeling in 
democratische arrangementen:

1.	 Collectieve actie: focus ligt op groep 
individuen die in samenwerking/samenspraak 
of collectieve actie tot keuzen of besluiten 
komen 

2.	 Individuele actie met collectieve besliss-
ing: door collectieve besluitvorming worden 
‘spelregels’ afgesproken waarbinnen tot in-
dividuele actie wordt uitgenodigd of mogelijk 
gemaakt.

Collectief individueel opdrachtgeverschap: 
bijvoorbeeld particulieren die in groepsverband een 
bouwkavel met woonbestemming verwerven. Hiervoor 
organiseren zij zich meestal in een vroeg stadium in 
een stichting of vereniging zonder winstoogmerk, die 
als opdrachtgever naar architect en aannemer van het 
project optreedt. Uiteindelijk worden de woningen dus 
in groepsverband gerealiseerd. 

1.	 Op gemeentelijk niveau komen we tal van ontmo-
etingen tussen representatieve en participatieve 
democratie tegen met weer eigen dilemma’s waar 
over nagedacht moet worden. Indien de gemeen-
teraad besluit budgetten voor wijken ter beschik-
king te stellen en die wijken daar zelf over te laten 
beslissen, doet zich onmiddellijk de vraag voor 
wie dan namens de wijk handelt en beslist; ook 
binnen participatie komen dus weer vragen op 
omtrent representatie; wellicht biedt het idee van 
democratische ervaring uitkomst bij dit dilemma:

•	 Hoe is de democratische ervaring te typeren 
in dit geval? 

•	 Is er een altruïstische organisatie die ‘goed’ 
doet in de wijk? 

•	 Zijn er verschillende wensen, maar is er 
genoeg (financiële) ruimte om al die wensen 
te vervullen, dan gaat het in de democratische 
ervaring om play
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•	 Zijn er verschillende belangen die verenigd 
moeten worden waarbij een proces van 
collectieve actie nodig is in de wijk zodat er 
ruimte ontstaat voor weloverwogen eigen 
belang? 

•	 En hoe terughoudend wil/kun je dan zijn als 
overheid?

2.	 Bijvoorbeeld indien een gemeentebestuur sla’s 
met groepen burgers sluit, bijvoorbeeld omtrent 
groenvoorziening, zijn de handtekeningen onder 
de contracten beslissend voor beantwoording van 
de vraag wie is gebonden. 

3.	 Met burgerinitiatieven gaan gemeenten op talloze 
uiteenlopende manieren om. Ook hier kan het 
idee van democratische ervaring inzicht bieden. 
Bijvoorbeeld:

•	 Is het burgerinitiatief te typeren als één van de 
drie typen democratische ervaringen uit het 
schema?

•	 gaat het om een collectieve of individuele 
actie; veel individuele actie is commercieel 
van aard en valt dus niet onder democratische 
ervaring;

•	 gaat het om een collectieve actie van een 
groep inwoners en of ondernemers zelf?

•	 Is er eerst een besluit nodig, bijvoorbeeld over 
spelregels en randvoorwaarden?

•	 Doet de groep dit dan zelf of is de overheid 
hierbij nodig? 
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9 Wijkbudgetten 
In de bekende vormen valt op, dat bij wijkbudgetten 
niet de uitgaven van de gemeente die op een 
specifieke wijk betrekking hebben in het algemeen 
onderwerp van aandacht zijn maar slechts enige 
activiteiten, bijvoorbeeld groenvoorziening of 
festiviteiten. Daardoor krijgen wijkbudgetten vaak 
slechts een marginaal aanzien. 
 
Een variant waarbij overdracht van besluitvorming-
smacht aan de orde is, vormt de instelling van wijkbud-
getten waarover andere dan de klassieke organen een 
besluit nemen. In feite is dit een vorm van territoriale 
decentralisatie binnen de gemeente. Het onderliggend 
motief is, dat de inwoners van de wijk een meer intens 
belang hebben bij de keuzen binnen dit budget dan de 
overige inwoners van de gemeente. 

Deze variant is beproefd en de evaluaties laten ruimte 
voor nadere discussies. Uit de evaluaties komen nieu-
we dilemma’s te voorschijn: Indringender vormen gaan 
dikwijls teloor doordat conflicten over de autoriteit in 
de wijk ontstaan, dan wel grote belangen op het spel 
staan van actoren die weliswaar niet in de wijk wonen 
maar daar wel ondernemen of beleggen, etc. Boven-
dien heeft evaluatie, bijvoorbeeld van experimenten in 
Dordrecht laten zien, dat de wijkbewoners de expertise 
van professionals die in de wijk werkzaam zijn niet 
zelden verwaarlozen. 

Ook vormen van functionele decentralisatie naast de 
territoriale via wijkbudgetten zijn mogelijk. Men kan 
bijvoorbeeld patiëntenverenigingen of de ouders van 
kinderen op de basisschool bepaalde beslissingen 
toevertrouwen. 

10 Een concreet ontwerp: de 
Gemeentebegroting in participatieve 
vorm 
De klassieke (monocentrische) representatieve 
democratie zal de vaststelling van de begroting 
tot kerntaak van de klassieke democratische 
organen rekenen. Inspraak en advies kunnen een 
rol vervullen, maar er vindt geen overdracht van 
besluitvormingsmacht plaats. Een belangrijk argument 
voor besluitvorming in een hand is dat zo afweging 
tussen sectoren, domeinen, deelgebieden en 
projecten mogelijk is. Of een dergelijke afweging in de 
monocentrische vorm plaats vindt, is zelden onderwerp 
van nadere reflectie. 

In Haarlemmermeer is in 2010 de voorjaarsrapportage 
voorbereid in samenspraak met partners en 
belangengroepen. De noodzaak om dit te doen waren 
bezuinigingen die gerealiseerd moesten worden. Het 

betrof hier consultatie, regie en besluitvorming lag 
centraal bij het bestuur. De beleidsafdelingen hebben 
per thema een voorzet gegeven waar bezuinigingen 
mogelijk waren. Per thema zijn er gesprekken tussen 
bestuurders en partners geweest, de inwoners hadden 
de mogelijkheid om via de website te reageren 
en aan het eind is er een slotdebat geweest. Voor 
Haarlemmermeer was het heel vernieuwend om 
op deze manier in gesprek te gaan over financiële 
zaken en partners hebben het als heel goed ervaren. 
Het was intern wel een wat moeizaam proces. Op 
bestuurlijk niveau is uitvoerig gesproken over het 
participatieplan samen met de projectleider. Toch 
bleek tijdens de uitvoering dat er nog onvoldoende 
consensus was wat bereikt moest worden en hoe. 
Zowel bestuurlijk als ambtelijk leefden verschillende 
beelden en verwachtingen. Onze bewering is, dat een 
evenwichtige begroting ook tot stand is te brengen 
zonder gecentraliseerde besluitvorming. Dat lijkt 
vreemd omdat de vraag natuurlijk is hoe dan een 
afweging tot stand komt over de sectoren heen. Onze 
respons daarop is dat een goed procesontwerp dat 
kan bewerkstelligen. Sterker nog, de additionele 
bewering is dat de voorkeuren en passies maar 
ook de benutting van het creatief vermogen van de 
bevolking beter tot hun recht komen in een vorm 
van participatory budgeting dan in de klassieke 
begrotingsprocedure. Een democratische ervaring 
pur sang. Wij zullen hierna een voorstel presenteren 
voor de totstandkoming van de gemeentebegroting 
als geheel met behulp van participatie door burgers en 
organisaties. Uiteraard zijn ook daarin tal van variaties 
mogelijk. Daarbij passen we de inzichten uit de theorie 
over interactieve beleidsontwikkeling toe. Wij werken 
als voorbeeld slechts een enkel voorstel voor het jaar t 
uit, maar uiteraard zijn talloze varianten mogelijk. 

Schema @: voorbeeldproces 
participatieve begroting 
De voorbereiding: februari-maart
Begin maart in jaar t-1 brengen B&W een nota 
ongewijzigd beleid uit, met daarin aangegeven hoe de 
financiën zich ontwikkelen als het beleid ongewijzigd 
blijft. Ook is daarin opgenomen welke juridische 
verplichtingen de gemeente voor het jaar t reeds heeft 
aangegaan. B&W doen daarin ook verslag welke 
bedragen zij noodzakelijk achten voor onderhoud 
e.d..De consequenties voor de belastingdruk in de 
gemeente zijn eveneens aangegeven. Ook bevat 
de nota een overzicht van de consequenties van 
ongewijzigd beleid voor de problematiek binnen 
de gemeente. Zo is het mogelijk dat problemen 
dat problemen door het bestaande beleid worden 
opgelost maar ook dat ze verergeren. Aan de Raad 
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is het vervolgens om voor eind maart al dan niet in te 
stemmen met de beslissingen over de consequenties 
van ongewijzigd beleid en onderhoud.
Ook formuleert de Raad een aantal randvoorwaarden 
voor het participatieproces dat tot een begroting moet 
leiden:

●	 Bijvoorbeeld aangaande de gewenste intensiteit 
van de participatie, al dan niet in de vorm van 
een minimum aantal participanten; dus de Raad 
spreekt bijvoorbeeld uit dat hij zich niet gebonden 
acht aan de resultaten van een participatief 
proces indien de intensiteit van de participatie 
beneden een bepaalde limiet blijft; 

●	 Of/en aangaande het ontzien van sommige 
bevolkingsgroepen bij het verlagen van een 
voorzieningen niveau of het verhogen van 
belastingen, retributies en/of tarieven; hierin 
brengt de Raad een aantal van zijn opvattingen 
aangaande verdelende rechtvaardigheid tot 
gelding;

●	 Eventueel spreekt de Raad ook uit dat 
bepaalde budgettaire beslissingen genomen 
dienen te worden door de bewoners van 
bepaalde gebieden of door bepaalde groepen 
belanghebbenden bij specifieke diensten;

Tenslotte kan de Raad uitspraken formuleren over het 
gewenste verloop van het participatieve proces en 
over de bezetting van de organen die in dit proces een 
hoofdrol vervullen

De aanvangsfase: april-mei 
Het resultaat van de besluitvorming door de Raad op 
de bovengenoemde punten vindt zijn weg naar de 
burgerij langs verschillende wegen, digitaal maar ook 
met klassieke media. Beschikbaar is een kwantitatief 
beeld maar ook een kwalitatief beeld over wat het jaar t 
bij ongewijzigd beleid zal brengen. 

De bevolking wordt gevraagd voorstellen te formuleren 
en in te dienen voor additionele voorzieningen, 
dan wel voor uitbreiding of krimp van bestaande 
voorzieningen, dan wel voor nieuwe infrastructuur. 
Daarvoor is op Internet een format beschikbaar. Het 
Rekenbureau voert een eerst analyse uit op feasibility 
en financiële consequenties. Vervolgens vindt er een 
digitale raadpleging plaats bij de bevolking welke van 
de ingediende voorstellen men echt belangrijk vindt. 
De 35 hoogst gewaardeerde voorstellen worden in 
behandeling genomen. De overige verhuizen naar 
volgend jaar.

Verrijking: juni-juli  
Ieder van de 35 voorstellen is vatbaar voor verrijking: 
iedereen mag voorstellen aandragen voor verbetering 
of amendering van een voorstel in een door het Bureau 
Verbindingen georganiseerde internetdialoog. De 
Procesleiding beoordeelt of daadwerkelijk van 
verrijking sprake is, en voorziet ieder voorstel van een 
kosten-batenanalyse. Het Rekenbureau rekent de 
consequenties van ieder voorstel voor belastingdruk 
en tarievenhoogte uit. Burgers kunnen daarnaast 
voorstellen indienen voor wijziging van de hoogte van 
de belastingen.

Iedere dag is op Internet te zien hoe de belastingdruk 
en de tarieven zich zouden ontwikkelen als alle 
voorstellen worden aanvaard. Komt men in strijd met 
de randvoorwaarden die de Raad heeft gesteld, dan 
grijpt de Procesleiding in en corrigeert. 

Opinievorming: augustus-september
Over het geheel van de verrijkte voorstellen voor voor-
zieningen en infrastructuur vindt een volgende raad-
pleging van de bevolking plaats. Welke mix met welke 
belastingdruk is de meest aanvaardbare? Dit oordeel 
wordt door het Rekenbureau verder uitgewerkt. 

Fine tuning: oktober-november
In een slotronde van dialogen wordt de vraag aan de 
bevolking voorgelegd, of men nog mogelijkheden ziet 
voor verbetering. De verbeteringsvoorstellen zijn op-
nieuw onderwerp van raadpleging. Het proces dooft 
geleidelijk uit, doordat geen meerderheden meer 
worden gevonden voor nieuwe amendementen op 
voorstellen. De Procesleiding besluit het proces nadat 
het Rekenbureau heeft verklaard dat het geheel van 
eerder door de Raad vastgesteld ongewijzigd beleid 
plus de aanvaarde voorstellen een aanvaardbare be-
lastingdruk, solvabiliteit en liquiditeit produceren.
Daarmee is de begroting voltooid. 

Finale toets: december
De Raad komt bijeen om te beoordelen of de randvoor-
waarden zijn geëerbiedigd en de spelregels in acht zijn 
genomen. Daartoe liggen rapporten voor van B en W 
en de Procesleiding. 

Equipage
Op het eerste gezicht lijkt de noodzakelijke menskracht 
voor het proces nogal omvangrijk. Bij nader inzien blijkt 
dat de meeste van de genoemde activiteiten nu al in 
enigerlei vorm door ambtenaren en het College van B 
en W worden vervuld. Het lijkt echter wel van belang 
om zo mogelijk ook raadsleden een plek te geven in elk 
van de drie geschapen organen, alsmede waar nodig 
externe deskundigen.
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Consent in plaats van consensus 
Een proces als hiervoor beschreven laat veel ruimte 
voor creatieve inbreng en oordeelsvorming door de 
burgerij. Het resultaat is procesmatig verantwoord, 
maar hoe is het te duiden in termen van overeenstem-
ming?

Met opzet zijn deadlines achterwege gebleven. 
De ervaring heeft immers geleerd dat die door 
manipulerende deelgroepen vaak worden benut 
om onevenredige invloed uit te oefenen vlak voor 
de deadline. Maar mag men nu aannemen dat het 
uitdoven van het proces ook duidt op een goed 
resultaat? Het feit dat geen grote groepen meer 
met nieuwe voorstellen aankomen, betekent dat 
de inhoud van de begroting wel is geconsolideerd. 
Deze consolidatie berust op de resultaten van de 
raadplegingen die veelvuldig hebben plaats gevonden. 
De procesleiding ziet er op toe dat deze raadplegingen 
ook leiden tot consent, dat wil zeggen tot een situatie 
waarin geen aanzienlijke groep meer aandringt op 
wijzigingen. Dit lijkt de beste garantie voor voldoening 
achteraf.

Een economisch voorbeeld van het 
prisoners dilemma 
Twee kledingzaken in een winkelcentrum moeten 
beslissen of zij wél of niet vervroegde uitverkoop gaan 
houden. 

De keuzes en opbrengsten staan in onderstaande 

opbrengstenmatrix.

 winst in  
euro’s

  Shoeby  

    geen uitverkoop wel uitverkoop

H&M geen 

uitverkoop

5.000 , 5.000 2.000 , 7.000

  wel uitverkoop  7.000 , 2.000 4.000 , 4.000 

De overwegingen Shoeby: 
•	 wanneer H&M geen uitverkoop houdt, kan ik het 

beste wél een uitverkoop houden: €7.000 is beter 
dan €5.000

•	 wanneer H&M wél uitverkoop houdt, kan ik het 
beste óók uitverkoop houden: €4.000 is beter dan 
€2.000

De overwegingen van H&M: 
•	 wanneer Shoeby geen uitverkoop houdt, kan ik het 

beste wél een uitverkoop houden: €7.000 is beter 
dan €5.000

•	 wanneer Shoeby wél uitverkoop houdt, kan ik het 
beste óók uitverkoop houden: €4.000 is beter dan 
€2.000

Verwerkt in de opbrengstenmatrix, kunnen we het 

Nash-evenwicht vinden:

 winst in 
euro’s

  Shoeby  

  geen uitverkoop wel uitverkoop

H&M geen uitverkoop 5.000 , 5.000 2.000 , 7.000

wel uitverkoop  7.000 , 2.000 4.000 , 4.000 

 
Eenzijdig kan geen van beide winkels haar winst ver-
beteren. Gezamenlijk wél! 

Ingevoegd vanuit <http://www.economielokaal.nl/index.php/

samen-onderh/uitleg-samenwerken-en-onderhandelen/430-pris-

onersdilemma>
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Verslag rondetafelgesprek 
Op 6 maart 2013 heeft een bijeenkomst 
plaatsgevonden in het kader van de 
toekomstverkenning Cohesie en Participatie over 
de vraag: “Wat zijn de remmende structuren en 
systemen binnen het huidige participatie traject met de 
gemeente?”

De doelstelling van de avond was tweeledig: 
A.	 Een strategische analyse maken van knelpunten 

en successen in het huidige participatieproject ten 
behoeve van de toekomstverkenning  

B.	 Voor de inwoners en gemeente: elkaar beter 
begrijpen, kennis delen en (in de toekomst) samen 
successen behalen door de geleerde lessen

Dit zijn de onderwerpen die zijn besproken: 

•	 Remmende structuren in participatie

•	 Remmende structuren in participatietrajecten
o	 Met overheid als initiator 
o	 Met burgers als initiator

•	 Wat kan er beter in de toekomst?

Het onderstaande verslag is een beknopte weergave 
van de belangrijkste punten die besproken zijn tijdens 
het ronde tafelgesprek. De punten die benoemd 
worden zijn voor een groot deel subjectief en komt 
vanuit de beleving van individuele deelnemers aan het 
gesprek. 

Communicatie in participatie 
De meest gebruikte huidige vormen van communicatie 
zijn als volgt: 

•	 De pers (o.a.) Witte Weekblad/Informeer 

•	 Huis aan huis brief 

•	 Website gemeente Haarlemmermeer 

•	 E-Participatie (o.a. MijnAandeel) 

•	 Sociale media: Twitter, Facebook

•	 Presentatie/Inspraak 

•	 bijeenkomst/werkgroep

 
Algemene constateringen bij participatie:

•	 Er is vaak sprake van gebrek aan belangstelling bij 
bewoners.

•	 Op welk moment van het proces wordt er door de 
gemeente gecommuniceerd naar de inwoners? 
Daar bestaat nog geen helder beeld over.

•	 Belangrijke vraag die men zich moet stellen: Hoe 
open wil men zijn als gemeente? Er is enigszins 
terughoudendheid in openheid bij besluitvorming 
volgens verschillende deelnemers. 

•	 De gemeente moet eerder de belangstelling van 
de inwoners wekken, want “inwoners zijn lokale 
deskundigen”. 

•	 Participatie volgens werkt sommige deelnemers 
beter in het proces als de inwoners eerder de 
mogelijkheid krijgen om mee te denken. Een 
kanttekening die hierbij geplaatst wordt is 
het feit dat er een grote frictie zit in mate van 
betrokkenheid in verschillende fasen. In de 
beginfase van beleidsontwikkeling krijgt de 
gemeente namelijk weinig reacties, terwijl er 
grote commotie kan ontstaan als een besluit is 
genomen.

•	 Sommige inwoners voelen zich niet gehoord als 
een plan in zijn geheel aan de inwoner wordt ge-
presenteerd (zonder overleg, meedenken etc. van 
tevoren).

•	 Maar de inwoner moet wel vertrouwen in de 
gemeente krijgen dat zijn mening/kennis meetelt.  
Dit moet goed worden gecommuniceerd. 

•	 Citaat: “Als kernvertegenwoordigers hebben wij  
best ons hoofd gestoten in meedenken”

Communicatie verbeter/actiepunten: 
Communicatievorm 

•	 De beste communicatie modus is volgens de 
meeste aanwezigen (huis aan huis) brieven in de 
bus. Dit werkt voor de meeste doelgroepen (maar 
niet voor alle). 

•	 Naast schriftelijke interactie (zoals website, brief) 
is het ook een idee om naar een supermarkt 
te gaan of op de markt te staan met vragen/ 
informatieverstrekking aan bewoners.  

•	 Zorg voor een pakkende titel op de gemeentelijke 
envelop (grotere kans op openen).

•	 Maak een uitnodigende tekst.

•	 Probeer geen ambtelijke taal te gebruiken, maar 
hou teksten toegankelijk voor breed publiek. 

•	 Maak gebruik van veel beeldmateriaal, veel 
mensen beoordelen visueel 

•	 Spreek mensen aan op hun verantwoordelijkheid; 
“pak nu je kans om te reageren”

Uitkomsten rondetafelgesprek Hans Spijker en Cor Mouwen

Bijlage II I:   
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Communicatieproces

•	 Weeg bij elkaar proces af wat voor participatie en 
daarbij behorende communicatie een meerwaarde 
kan hebben. Hoe krijg je de meeste verrijking 
vanuit de samenleving en hoe creëer je de meeste 
draagvlak? Een goed beargumenteerd proces 
geeft namelijk legitimiteit een maakt een besluit 
acceptabel. 

•	 Bij een lokaal project dient informatie verstuurd te 
worden naar alle betrokkenen in de buurt en niet 
slechts naar een selecte groep.

•	 Bereik meer mensen in een eerder stadium.

•	 De gemeente moet haar projecten ‘verkopen’

•	 Er zou eerst een inventarisatie moeten 
plaatsvinden onder de inwoners als 
ervaringsdeskundige. Vraag bewoners om 
omgevingskennis. 

•	 Laat zien dat de feedback van bewoners wordt 
gewaardeerd en invloed kan hebben op het plan. 
Verwachtingsmanagement is bij participatie wel 
erg belangrijk. Alle belangen dienen uiteindelijk 
afgewogen te worden, participatie is dus geen 
garantie op het bereiken van het door jou gestelde 
belang (maar wel een garantie op gehoord 
worden). Een deelnemer zei: “Degene die in het 
voortraject niet reageert, hoort achteraf niet te 
klagen”. Dat zou een ideale situatie zijn, maar elke 
belanghebbende behoud zijn recht op bezwaar 
binnen de wetgeving. 

•	 Stem af met (potentiële) gebruikers van een 
voorziening. 

•	 Win het vertrouwen van bewoners binnen dit 
veranderingsproces waar participatie een steeds 
grotere rol gaat spelen. 

•	 Bij sommige kwesties kan een enquête worden 
uitgezet in samenwerking met een wijkraad, met 
specifieke vragen en duidelijke criteria.

•	 Bij sommige processen zou er gestart moeten 
worden met een blanco vel en zou er gedroomd 
moeten worden met bewoners om zo de fantasie 
en kennis te benutten die er aanwezig is.  
à Voorbeeld Bornholm Inspraakavond les 
over revitalisering van de wijk: presentatie 
over vernieuwing met behulp van illustrerend 
beeldmateriaal, in plaats van uitgewerkte 
tekeningen. Belangrijk om te weten is dat alle 
inwoners een andere mening hebben over het 
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zelfde onderwerp. Daarom moet er van tevoren 
een goede vraagstelling worden opgesteld. 

•	 Bij bepaalde kwesties (zoals complexe 
verkeerssituaties) blijft voorwerk door een expert 
nodig en kan de gemeente niet blanco een 
participatieproces starten. Hiermee voorkom je 
teleurstelling achteraf, omdat je zo kan aangeven 
waar de grenzen liggen van de mogelijkheden. 

Participatietraject  
(vanuit de overheid geïnitieerd) 

Faalfactoren Succesfactoren

Geen terugkoppeling richting  

bewoners (zie bijvoorbeeld  

Deltaplan Bereikbaarheid).  

Dit wekt wantrouwen bij 

bewoners voor een volgend 

participatieproject.

• Participatie moet 

starten met een aantal 

randvoorwaarden en 

goede startgegevens.

• Geen ruimte voor mutaties Openheid

• Geen verwachtingsmanage-

ment

• Vroeg in het proces 

starten

Goede vragen stellen

• Er zijn vele signalen dat de 

interne organisatie eerst 

een voorstel naar B&W 

presenteert voordat dit naar 

“buiten” komt. (Dit is in 

tegenstelling tot een open 

proces van meedenken 

en meedoen).

• De organisatie en het 

bestuur (B&W en de raad) 

moeten willen participeren

• Wel ambtelijke, maar geen  

politieke wil (geen consensus 

over participatie)

• De hele organisatie moet 

zich aanpassen naar de 

nieuwe opzet

• Participatie als verplicht 

nummer

• “maak in raadsnota’s 

ruimte voor participatie 

en wat de feedback 

en reacties zijn van 

de inwoners” Hier 

zou moeten gelden 

“participatie tenzij…….”

Waardering voor elkaars 

kennis

• Participatieproces wordt  

getoetst door B&W

Participatietraject  
(vanuit bewoners geïnitieerd) 

Faalfactoren Succesfactoren

Alleen uit eigen  

belang reageren

Algemeen belang voorop

• NIMBY effect • Groepen van bewoners  

wegen zwaarder  

dan individuen

• Onderscheid tussen 

eigen belang en 

algemeen belang

• Belanghebbenden goed  

in kaart brengen

• Te strakke budgettaire 

kaders

• Ruimte/ flexibiliteit aan-

brengen in de gemeentelijke 

begroting voor initiatieven  

(eventueel een apart budget  

of percentage reserveren)

• Geen 

participatieproces bij 

bewonersinitiatieven, 

terwijl het zich ook 

bevindt op publiek 

domein

Vraagsturing serieus nemen

• Maak een wegwijzer  

voor initiatieven
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Hoe kan het beter in de toekomst? 
•	 Ten eerste lijken de meeste deelnemers het ermee 

een te zijn dat het gaat om een cultuurverandering 
en niet om verandering van beleid. Beleid volgt de 
cultuur. 

•	 Ambtenaren moeten sterker de rol van verbinder 
pakken om de juiste mensen aan elkaar te 
verbinden.

•	 Het college van B&W moet het goede voorbeeld 
geven op het vlak van participatie.

•	 Er zou een participatieparagraaf moeten komen in 
elk raadsstuk.

•	 De raad moet gepresenteerd worden om zo vroeg 
mogelijk te laten participeren.

•	 De boodschap binnen de organisatie sturen “niet 
op alles ja zeggen, maar nee indien we het niet 
kunnen doen” 

•	 Maak een beter onderscheid tussen front- en 
backoffice.

•	 Professionalisering met marketingachtige aanpak, 
met meer professioneel onderzoek.

•	 Bij huis aan huisbrieven: Niet aan de bewoner, 
maar persoonlijke adressering (indien dit mogelijk 
is binnen de administratieve capaciteit).

•	 Creëer binnen de ambtelijke organisatie en binnen 
de politiek een groter bewustzijn over participatie.

•	 Wees bewust bezig met verwachtingsmanagement

•	 Onderbouw altijd de keuzes en laat zien dat er 
keuzes moeten worden gemaakt in schaarste. 

•	 De wijkraden dienen hun signalen te verzenden 
naar de gehele organisatie en niet via één politieke 
partij. 

Verder is er nog gesproken over een volgende stap: 
de profilering van de participatieve ambtenaar en de 
participatieve inwoner!

Visie van een raadslid 
Participatie is/wordt een krachtig middel om de 
politieke ontwikkelingen te bekrachtigen. Maar binnen 
de Haarlemmermeerse politiek is dit nog niet een 
voldongen feit, zowel voor de ambtenaren als wel 
de politici. Participatie is intensief, kost veel geld, en 
moet goed gepland worden. Er zijn veel signalen dat 
een voorstel eerst naar B&W gaat voordat dit naar 
buiten komt, in tegenstelling van een open proces van 
meedenken en meedoen. 
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We staan in de politiek nog in een ontwikkelfase. Er 
is ook duidelijk een verschil tussen aanpak van lokale 
partijen (dichter bij de inwoners problematiek, meer 
luisterend) versus landelijke partijen. 

•	 Er is enerzijds weinig concrete interesse voor of 
kennis van directe ontwikkelingen in de gemeente 
(bijvoorbeeld ik kom nog steeds inwoners 
tegen die niet weten dat het bestemmingsplan 
wordt aangepast en dat men deze kan inzien + 
zienswijze indienen).

•	 Dit kan komen door verkeerde of onvoldoende 
communicatie vanuit de gemeente of desinteresse 
vanuit de inwoners. Men komt vaak alleen in actie 
als er een ontwikkeling in “zijn eigen achtertuin 
gebeurt”.

•	 Anderzijds weten inwoners zich wel goed 
te mobiliseren als er een grote ontwikkeling 
gebeurt die tegen meerdere belangen ingaat. 
Bijvoorbeeld de aanleg van een R-Net bushalte 
in Badhoevedorp waar het in eerste instantie 
verkeerd ging met de communicatie tussen 
gemeente/provincie en een paar bewoners i.p.v. 
alle betrokken inwoners.

•	 Communicatie vanuit de gemeente: De gemeente 
moet eerder de interesse wekken van de inwoners, 
zij zijn de lokale deskundigen, “vraag de bewoners 
om hun omgevingskennis en gebruik deze”.

•	 Hierdoor werkt de participatie ook beter als men 
eerder de kans krijgt om mee te denken. Hiervoor 
moet de gemeente creatiever haar communicatie 
tools toepassen op de bewuste doelgroepen.

•	 Te vroeg participeren levert weinig reactie, te late 
participatie levert frictie op!

•	 Een aantal inwoners voelt zich niet gehoord als 
een vergevorderd plan zonder overleg aan de 
inwoners wordt gepresenteerd.

•	 Er werd in het ronde tafel gesprek geopperd om in 
bijna elke raadsnota een ruimte voor participatie 
en reactie van inwoners te plaatsen. Hierbij zou 
moeten gelden “participatie tenzij”. 

 
Hoe kan het beter?

1.	 Het moet gaan om een cultuurverandering 
niet om een verandering van beleid!

2.	 Creëer een groter bewustzijn binnen de 
ambtelijke en politieke organisatie 

3.	 Wees bewust bezig met 
verwachtingsmanagement

4.	 Onderbouw altijd de keuzes en laat zien dat 
keuzes moeten worden gemaakt in tijd van 
schaarste

5.	 Wijkraden moeten hun signalen aan alle 
politieke partijen verzenden en niet naar een!
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Beknopte informatie over de dorps- "

en wijkraden in de Haarlemmermeer !

en iets over Floriande in het bijzonder.

 
 
 
 
 

Door Henk Jansen, 


voorzitter wijkraad Floriande

Mei 2013


2


  
     
 

Haarlemmermeer bestaat uit 22 (25?)dorpen en kernen. 


Alle (?) dorpen hebben een wijk- of dorpsraad. Totaal 29. "



Onderverdeeld in 6 gebieden (6 gebiedsmanagers);


Enkele grotere dorpen hebben meerdere wijkraden. 


Een enkele witte vlek waar een wijkraad ‘nog niet of niet meer’ 


bestaat  (Pax?).


Gezamenlijke dorpsraad bij enkele ‘dubbeldorpen’.


 
De bevolking varieert van enkele honderden in een klein dorp tot


31.000 in Nieuw Vennep en 73.000 in Hoofddorp.
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Woonplaatsen Haarlemmermeer "
1.   Aalsmeerderbrug"
2.   Abbenes"

3.   Badhoevedorp"
4.   Beinsdorp"
5.   Boesingheliede"

6.   Buitenkaag"
7.   Burgerveen"
8.   Cruquius"

9.   Hoofddorp"
10. Leimuiderbrug"
11. Lijnden"

12. Lisserbroek"
13. Nieuw-Vennep"
14. Oude Meer"

15. Rijssenhout"
16. Rozenburg"

17. Schiphol"
18. Schiphol-Rijk"
19. Vijfhuizen"

20. Weteringbrug"
21. Zwaanshoek"
22. Zwanenburg
 4


  

¢  De rechtsvorm is een vereniging of stichting. Uit de websites "
blijkt dit niet altijd duidelijk.  

¢  Het ontstaan van een dorps- of wijkraad blijkt zeer divers. Soms is een 
gemeentelijke ontwikkeling de aanleiding (van nieuwbouw tot verplaatsing 
van  woonboten); vaker is deze ontstaan uit een buurtvereniging, 
sportvereniging of (mogelijk) is het een praktische oplossing voor het 
beheer en onderhoud van een dorpshuis.


5


  

¢  De doelstellingen zijn veelal vergelijkbaar: gericht op de samenleving, 
organiseren en stimuleren van activiteiten, adviseur en bemiddelaar tussen 
gemeente en bewoners, belangenbehartiging. "

 
¢  Leefbaarheid en saamhorigheid wordt genoemd, maar ook vooral het 

verkeer (veiligheid/overlast) of een bijzondere situatie of ontwikkeling in of 
nabij het dorp kan de hoofdrol spelen. Vooral dat laatste kan de 
belangstelling bij bewoners aanwakkeren (zie de voorbeelden).
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Presentatie Henk Jansen

Bijlage IV:
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   Voorbeelden bijzondere situatie/ontwikkeling: 

v  Schiphol grondgeluid (Hoofddorp Noord); "




v  Bussluis (Floriande); "



v  Aanleg hoogspanningsnet 380 kV "
(Vijfhuizen, Floriande, Lisserbroek, Weteringbrug); "



v  Ringdijkbeleid (alle randdorpen) "



v  Deltaplan Bereikbaarheid (alle dorpen en kernen); "



v  N206 Duinrandweg (Zwaanshoek, Floriande);


7


  
    Overleg en andere communicatie vindt op diverse niveaus plaats:"



¢  Bewonersoverleg (maandelijks tot 2 x per jaar);"



v  Bestuurdersoverleg 3 tot 4 x per jaar met gebiedsmanager (soms met 
bewonersvergadering);"



v  Halfjaarlijks overleg met alle dorps- en wijkraden; "



v  Halfjaarlijks overleg met College en alle dorps- en wijkraden;"



v  Periodiek een dorps- of wijkkrant;"



v  Nieuws verspreiden via de website;|"



v  E-mail berichten en andere social media

8


  

   Participatie: 
¢  In 2008 heeft de gemeente met (bijna) alle dorps- en wijkraden een 

participatieconvenant gesloten met spelregels. Doel is om de kwaliteit van 
besluitvorming te bevorderen door het betrekken van burgers, 
maatschappelijke instellingen, bedrijven etc. bij de totstandkoming van 
beleid. "



¢  Voor dorps- en wijkraden met de nadruk op "
‘zaken die ingrijpen op de directe leefomgeving’. 

9
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   Financiering:

¢  De dorps- en wijkraden ontvangen jaarlijks een participatiesubsidie (getrapt 

naar inwonersaantallen; 1000 tot max. 4000 euro);"



¢  Daarnaast aparte subsidies voor bijzondere of terugkerende activiteiten en 
voor exploitatie van dorps- of buurthuis;"



¢  Voor bijzondere projecten kunnen afzonderlijk subsidies worden 
aangevraagd;


10


  

   Wat is de positie van een dorps- of wijkraad als:

¢  De belangenbehartiging van de bewoners niet strookt met de intenties van 

de gemeente of andere overheden? (Convenant: ‘zaken die ingrijpen op de 
directe leefomgeving’) 
 

¢  Denk aan: coffeeshop (Nieuw Vennep); bestemmingsplannen 
(Zwaanshoek); hoogspanningsleiding 380 kV;


¢  Als dit leidt tot juridische procedures zijn de financiën beslist onvoldoende 
om zo’n traject in te gaan. (Onafhankelijk budget?)


11


  

   Veranderingen in Sociaal Domein;

¢  Wat wordt verwacht van de dorps- en wijkraden? "




¢  Na drie sessies hierover weet ik dit nog steeds niet!"



¢  Weinig zichtbare belangstelling vanuit de dorps- en wijkraden. Onderwerp 
slaat ook (nog) niet aan bij bezoekers van de bewonersvergadering;"



¢  Reactie van wethouder op opmerking dat bouwen op vrijwilligers voor die 
nieuwe verantwoordelijkheid lijkt nogal wankel, luidde: ‘vrijwillig is niet 
vrijblijvend! "



¢  Recent ontvingen alle dorpsraden een brief waarin de gemeente 
aankondigt dat deze hervormingsambities tot een herschikking (inhoudelijk 
of financieel) van bestaande subsidies zal leiden.
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¢  Voor bijzondere projecten kunnen afzonderlijk subsidies worden 
aangevraagd;
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   Wat is de positie van een dorps- of wijkraad als:

¢  De belangenbehartiging van de bewoners niet strookt met de intenties van 

de gemeente of andere overheden? (Convenant: ‘zaken die ingrijpen op de 
directe leefomgeving’) 
 

¢  Denk aan: coffeeshop (Nieuw Vennep); bestemmingsplannen 
(Zwaanshoek); hoogspanningsleiding 380 kV;


¢  Als dit leidt tot juridische procedures zijn de financiën beslist onvoldoende 
om zo’n traject in te gaan. (Onafhankelijk budget?)
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   Veranderingen in Sociaal Domein;

¢  Wat wordt verwacht van de dorps- en wijkraden? "




¢  Na drie sessies hierover weet ik dit nog steeds niet!"



¢  Weinig zichtbare belangstelling vanuit de dorps- en wijkraden. Onderwerp 
slaat ook (nog) niet aan bij bezoekers van de bewonersvergadering;"



¢  Reactie van wethouder op opmerking dat bouwen op vrijwilligers voor die 
nieuwe verantwoordelijkheid lijkt nogal wankel, luidde: ‘vrijwillig is niet 
vrijblijvend! "



¢  Recent ontvingen alle dorpsraden een brief waarin de gemeente 
aankondigt dat deze hervormingsambities tot een herschikking (inhoudelijk 
of financieel) van bestaande subsidies zal leiden.
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   Floriande Hoofddorp    

¢  Grootste nieuwbouwwijk in Haarlemmermeer."




¢  Vinex; veel ‘import’; 18.000 inwoners; 7.000 veelal jonge gezinnen 
(tweeverdieners); "



¢  Lage cohesie; hoog percentage allochtonen niet geconcentreerd in de wijk; 
weinig buurtactiviteiten/-verenigingen; veel opgroeiende jeugd en de piek 
moet nog komen; "



¢  Hot items zijn/waren: Schiphol overlast; bussluis; 380 kV; verkeer en 
parkeren; hondenbeleid;"



¢  Aandachtspunten: Huis van de Sport e.o.; Park21; winkelcentrum; 
ziekenhuisvariant; N206 enz.
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VRAGEN?


¢  dorps- en wijkraden hebben nog vele vragen.


14
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Strategische verkenning sociale cohesie en 
participatie: een droom vanuit een aantal 
participatie-ervaringen gerelateerd aan 4 
betrokkenheidstijlen. (versie 1, mei 2013)

1. Inleiding en vraagstelling
In deze paper gaan we aan de hand van 16 informatie- 
en participatieprocessen in Haarlemmermeer na welke 
kritische factoren bijdragen aan het wel of niet succes-
vol zijn van het proces. 

Daarbij is het achterliggende doel dat een besluit tot 
stand komt nadat sprake is geweest van ruime burger-
betrokkenheid bij het voornemen en bij de totstand-
koming van het besluit.

De Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid 
onderscheidt in het rapport “Vertrouwen in burgers” 4 
betrokkenheidstijlen van burgers. 

De analyses van de beschreven participatieprocessen 
willen we langs de meetlat van deze indeling bekijken. 

Doel van de paper is na te gaan:

-	 Welke factoren bijdragen aan succes resp. 
mislukken van participatieprocessen.

-	 Of de WRR-betrokkenheidstijlen herkenbaar 
zijn in de beschreven processen.

-	 Of de WRR-betrokkenheidstijlen behulpzaam 
zijn bij de (structuur)analyse en bij het vooraf 
inschatten van de kritische succes- en faal-
factoren.

-	 of het participatie-instrumentarium verruimd 
moet worden met het oog op de betrokkenhe-
idstijlen die bij burgers zijn te onderscheiden.

-	 Welke droom hebben we, gekeken vanuit de 
huidige praktijk met een doorkijkje naar de 
toekomst

Deze notitie pretendeert niet een objectief weten-
schappelijk document te zijn. Het is een overzicht van 
subjectieve ervaringen, echter wel met de poging met 
enige afstand daarop te reflecteren. 
 
Waarop hebben we gelet: actoren, type vraagstuk 
en proces. 

Actoren
•	 Mate van betrokkenheid inwoners: 

betrokkenheidstijlen naar de indeling van de 
WRR.

o     Initiatief van buiten of vanuit  
	 overheid?
o	 Zijn mensen in staat mee te denken 

(kunnen, toerusting)?
o	 Willen mensen meedenken  

(uitdaging)? 

•	 Hoe heeft in het traject betrokkenheid zich 
ontwikkeld? offline-standby-online

•	 Wat (en door wie) is er aan gedaan om mensen 
er bij te halen?

•	 Kenmerken van de deelnemers:

o	 Belanghebbenden: namens eigen 
belang of algemeen belang?

o	 Direct betrokkenen (bijvoorbeeld de 
straat) of op afstand (bijv. wijkraad)

o	 Wat wil de persoon bijdragen: 
Kennis, ervaring, warm hart voor 
samenspraak (helper) 

Type vraagstuk
•	 Locatie van het vraagstuk? Bijv. wijk, dorp, 

straat 

•	 Ruimtelijk, sociaal, anderszins of combi? 

•	 Voorbereiding van beleid/plan of uitvoering 

•	 Complexiteit van het traject: omlegging A9  
versus herinrichting straat 

•	 Aanpassen of vernieuwen

Proces
•	 Mate van invloed: participatie ladder (gekoppeld 

aan beleidsvrije ruimte)

•	 Geen ruimte: informeren versus veel ruimte 
co-creatie, besluit bij burger

•	 Mate van politieke gevoeligheid, emotiegehalte

•	 Gekozen participatie vormen: informatiemarkt, 
workshop, de markt op etc….

Onderzoek Henny Boschman en Jo- Else Seinstra

Bijlage V:
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2. Theorie betrokkenheidstijlen 
Het WRR-rapport onderscheidt vier betrokkenheidsti-
jlen. Door Koos Langeveld is een poging gedaan die in 
een aparte paper naar de Haarlemmermeerse bevolk-
ing te vertalen. 

-	 Het huidige participatiebeleid richt zich – bedoeld 
of onbedoeld - vaak eenzijdig op de Verantwoor-
delijken (Geïnteresseerde stemmers). Dit zijn de 
mensen die op dit moment in de dorps- en wijk
raden en diverse klankboordgroepen plaats-
nemen. Zij kunnen en willen meedenken met de 
gemeente en doen dat daarom ook. Zij zijn (samen 
met de Volgzamen) vaker (of makkelijker) te vinden 
in onze kleine kernen of oudere buurten. 

-	 Volgzamen (Gewoonte stemmers) zijn wellicht 
te weinig actiebereid richting beleidsmakers 
of zijn te beperkt toegerust. Zij moeten worden 
ondersteund: ze willen wel, maar kunnen niet. 
Deze mensen zitten vaak ook in de dorpsraden, 
of reageren op een vraag van de gemeente om 
mee te denken. Een risico bij deze groep is dat zij 
worden overvraagd door de beleidsmakers omdat 
ze worden overschat: ze worden verward met Ver-
antwoordelijken. Procesbegeleiders moeten hierop 
beducht zijn en de participanten ondersteunen 
als dat nodig is. De initiatieven om communicatie 
van de gemeente in gemakkelijker taalgebruik te 
doen helpt al.

-	 Voor Pragmatici (Landelijk-georiënteerde-stem-
mers) staat of valt alles met de uitdaging. Zij me-
nen ‘de overheid’ maar beperkt nodig te hebben 
en de uitdaging moet dus passen bij hun natuurlijk 
gedrag, aansluiten bij hun leefomgeving. Dit zijn 
de inwoners van onze nieuwere wijken. Het zijn 

de inwoners die in de Staat van Haarlemmermeer 
van 2008 zijn omschreven als stand-by burgers: je 
hoort ze niet snel omdat ze geen behoefte hebben 
aan burgerparticipatie, maar zodra er iets in hun 
achtertuin gebeurt zijn ze zowel actiebereid als 
actievaardig. Het zijn de onverwachte insprekers 
bij de gemeenteraad, degenen die een online  
petitie beginnen, degenen die buiten hun wijkraad 
om actie ondernemen. Deze groep heeft een grote 
potentie maar is onvoorspelbaar en vooral lastig 
grijpbaar. Het is de groep waar de gemeente ex-
pertise zou kunnen vinden, niet alleen wat betreft 
de leefomgeving, maar ook de professionele vaar-
digheden van deze groep. De truc hierbij is moti-
vatie: als de gemeente deze mensen wil betrekken 
moet hun interesse gewekt worden; hetzij door 
de inhoud van een onderwerp, hetzij door hun 
belang bij een onderwerp.

-	 De grootste uitdaging bij de Critici (Afzijdige 
burgers) is de mogelijke destructieve onvree. 
Deze inwoners hebben een negatieve houding ten 
opzichte van ‘de overheid’ en betrokkenheid is 
verre van vanzelfsprekend. Deze groep staat op 
gespannen voet met beleidsmakers: als er contact 
tussen beide is blijkt het moeilijk voor de Critici om 
mee te komen. Het is de groep waar de gemeente 
in zijn dienstverlening en handhaving meer mee te 
maken heeft: de inwoners met lagere opleidingen 
en daarmee lagere inkomens. Het motiveren van 
deze groep is nog moeilijker dan bij Pragmatici, 
omdat ze niet alleen niet willen, maar ook niet 
kunnen. Deze groep is nog het makkelijkst te 
betrekken bij beleidsonderwerpen die direct hun 
leven raken zoals hun directe leefomgeving. Zij 
zullen hierbij wel duidelijk over de streep moeten 
worden getrokken en als dat eenmaal gelukt is 
moeten zij blijvend worden ondersteund door 
frontlijnwerkers. 

Het door de WRR gebezigde woord “critici” vinden 
we niet goed de lading dekken. We vinden het woord 
“sceptici”beter en zullen dat in de rest van deze notitie 
gebruiken.

3. Overzicht van te beschrijven en analyseren 
participatieprocessen. 
Deze zijn in de bijlagen weergegeven.

1.	 Hart van Zwanenburg
2.	 Omlegging A9 Badhoevedorp
3.	 Groen in Pax
4.	 Deltaplan Bereikbaarheid
5.	 Inbraakpreventie
6.	 Maria Tesselschadelaan resp. Sportpark 

Toolenburg 
7.	 Bomen in Toolenburg
8.	 Burgerinitiatief Houtwijkerveld
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9.	 Hondenbeleid Overbos
10.	 Parkeren Floriande-eilanden
11.	 Klankbordgroep Zuidrand
12.	 Herfstpark Getsewoud
13.	 Coffeeshop Nieuw-Vennep vanuit 

bewonersstandpunt
14.	 Wijkschouwen Getsewoud
15.	 Kruising Bennebroekerweg-Rijnlanderweg
16.	 Regiegroep Rijsenhout 

4. Een aantal conclusies.
-	 De geanalyseerde trajecten zijn zeer uiteenlopend: 

van grote meerjarige gebiedsontwikkelingen (waar
binnen eigenlijk weer tientallen deeltrajecten zijn te 
onderscheiden) tot een kortlopende traject op een 
zeer afgebakend deelterrein resp. gebiedje.

-	 De meeste hebben betrekking op ruimtelijke 
ontwikkelingen of veranderingen in de 
woonomgeving. Er zijn ook enkele trajecten 
geanalyseerd met betrekking tot een voorziening 
en m.b.t. veiligheid.

-	 De meeste trajecten zijn gestart vanuit de 
gemeente en/of een andere overheid. Hoewel 
je ook bij sommige daarvan kunt zeggen dat 
ze uiteindelijk bij bewoner/ondernemer zijn 
gestart (geen rijksweg door je dorp willen, geen 
bekeuring willen voor fout parkeren, ergernis over 
hondenpoep of andere zaken in de openbare 
ruimte). M.a.w. of er sprake is van actie of van 
reactie is moeilijk te bepalen en hangt mede af 
vanaf welk moment je start. 

-	 Ook zijn er enkele bewonersinitiatieven 
geanalyseerd.

-	 Bij de trajecten vanuit gemeente/overheid is er 
vooraf weinig bewust nagedacht over toepassing 
van (een trede van) de participatieladder. Meestal 
gaan we uit van het doen van een voorstel, het 
voorleggen van een conceptplan, waarna we 
(impliciet) uitgaan dat “het geven van advies” door 
de participatiedoelgroep de vervolgstap is.

-	 In enkele beschreven gevallen is er sprake van 
coproductie. En ook ligt de beslisbevoegdheid 
in een enkel uitvoeringsproject zelfs bij de 
participanten, maar dan gaat het over een vooraf 
sterk ingekaderd voorstel.

-	 In alle trajecten herkennen we “de 
verantwoordelijken” als belangrijke groep. Waar 
verantwoordelijken ook echt verantwoordelijkheid 
gaan pakken, stijgt de kwaliteit van het proces.

-	 Bij sommige processen maakt het niet veel uit dat 
deze groep niet meedoet, bij andere wel.

-	 Bij veel van de beschreven trajecten is impliciet 
gemeentelijk uitgangspunt het houden of krijgen 
van groter draagvlak voor het voorgenomen besluit 
of plan.

-	 Waar dat niet van een leien dakje gaat wordt 
“de representatieve democratie meer een 
bemiddelingsproces dan een beslisproces” 
(citaat en wens van Nationale Ombudsman 
Brenninkmeijer).

-	 In een aantal trajecten blijken we hinder te hebben 
van het gebrek aan samenhang in onze eigen 
organisatie. Bewoner/ondernemer ziet zijn eigen 
omgeving integraal. Wij benaderen hem/haar te 
vaak vanuit een deelbesluit of deelplan.

5. Structuuranalyse proces participatie.
Als je de beschreven trajecten samenvattend  
analyseert, kom je op de volgende structuuranalyse.

Initiatie van  
het proces

1. Vanuit de gemeente (overheid)

2. Vanuit de burger

Fasen 1. Voortraject

2. Beslistraject

3. Bemiddelingstraject

Bevoegdheden 1. Informeren

2. Inspraak, advies, consultative

3. Meebeslissen

4. Beslissing bij burgers

Mogelijke doelen 1. Verkrijgen draagvlak

2. Verkrijgen betere beslissingen

3. Verkrijgen van rust / 
beperken van schade

4. Versterken binding /  
cohesie in samenleving

Richting van infor-
matie

1. Informatie halen

2. Informatie brengen

3. Informatie delen

Complexiteit 1. Veel externe effecten, veel 
interdependenties met ander beleid

2. Veel externe effecten, weinig 
interdependenties

3. Weinig externe effecten, veel 
interdependenties

4. Weinig externe effecten, weinig 
interdependenties
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6.Succes- en faalfactoren.

Succesfactoren Faalfactoren

Brede omgevingsanalyse vooraf, intern en extern •  onbewust zijn / negeren van interdependenties

•  Maatwerk •  gebrek aan maatwerk

•  Beschikbaarheid en toegankelijkheid informatie •  gebrek aan informatie

•  Regie uit handen geven / delegeren aan een afhankelijke partij  

    (bv. bewonersgroep, ondernemersvereniging)
•  Onduidelijke of niet goed afgesproken verhouding met wijkraad   
   of dorpsraad (verwachtingen, rol, proces)

•  Of regie uit handen geven aan een neutrale partij

•  Rugdekking gemeentebestuur

•  Ruimte om flexibel te kunnen opereren, zowel qua inhoud  

    als planning

•  Geen rekening houden met “opdoemende pragmatici”. 

Geen wisselgeld in de tas, planning als ramkoers

•  Verwachtingenmanagement •  Uiteenlopende verwachtingen gemeente/burger

•  Competentie maar vooral attitude ambtenaren

•  Geluk •  Pech

•  Sceptici , onverwachte rol sociale media

 
 
 
Leerpunten, uitbreiding van ons instrumentarium.
We zijn ons er meer en meer van bewust dat bij het 
starten van een traject een brede omgevingsanalyse 
met een brede groep mensen een belangrijk instrument 
is. 

De WRR-indeling is daarbij een nuttige bril. Bij de 
beschreven trajecten is de indeling achteraf goed her-
kenbaar, zonder dat we vooraf met deze bril naar de 
participatiedoelgroep kijken. 

De verantwoordelijken betrekken we snel, de volgers 
zijn nuttig als het gaat om “onze” doelstellingen en 
“ons” beslisproces. 

Denken we “pragmatici” tegen te komen? Welke “be-
middelingstrajecten” kunnen we dan tegemoet zien en 
hoe kunnen we daar vooraf op anticiperen? 

En hoe zit het met de sceptici? Kunnen we vooraf hun 
scepsis benoemen. Hebben we daar last van, vallen er 
bruggen te slaan, is dat nodig?   
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7. Formulering van de droom, 
toekomstverkenning.
De gemeente wordt steeds minder ontwikkelgemeente 
en steeds meer “herontwikkel- en beheergemeente”.
 
Dat betekent dat ook steeds meer participatietrajecten 
gaan over de werk- en leefwereld van ondernemers en 
burgers vervlochten in bestaande wijken, buurten en 
werkgebieden. 

Dat brengt met zich mee dat interdependenties met 
andere beleidsvelden en andere actoren dan de over-
heid alleen nog maar sterker zullen worden: samen-
hang en samenwerking worden niet alleen belangrijker, 
de gemeente alleen wordt als actor steeds minder 
belangrijk, en er wordt een steeds groter beroep op de 
regisseursrol gedaan.   

Het wordt daarom steeds meer de kunst om die 
regisseursrol te pakken. Maar dat kun je doen door “te 
trekken aan dode paarden” maar ook door “los te laten 
en terug te leggen”. 

Leefbaarheid, veiligheid en sociale samenhang is in 
eerste instantie een gezamenlijke verantwoordelijkheid 
van bewoners, ondernemers en organisaties in het 
eigen woon- en werkgebied. 

Ondanks schaalvergroting en netwerksamenleving 
wordt buurt, dorp, en bedrijfspark weer meer gezien 
als het schaalniveau waarop resultaten kunnen worden 
geboekt. Minister Plasterk (“schaalvergroter”) ziet dat 
ook in zijn recente beleidsnota en de regering onder-
schrijft het belang van dorps- en wijkraden. 

In de in deze paper beschreven caleidoscoop zien we 
een aantal voorbeelden waarvoor dit niet of moeilijk 
toepasbaar is, maar ook een aantal waar dit succesvol 
heeft gewerkt (bv. bijlage 5, 8, 12, 14 en 16) of had 
kunnen werken (bv. 1, 9, 10, 15).  

De volgende ingrediënten zijn daar voor essentieel:
-	 brede omgevingsanalyse (vooraf) met interne en 

externe partijen
-	 in de startfase de verantwoordelijkheid nadrukkelijk 

neerleggen bij “verantwoordelijke partijen” in het 
gebied

-	 hen in staat stellen achterban te binden resp. met 
de achterban te delen wat de dilemma’s zijn 

-	 hen daar ruim in te faciliteren 
-	 als de fase van loslaten voorbij is als overheid 

en andere professionele partijen gezamenlijk te 
opereren 

-	 niet vanuit verkokerde beleidsvelden, maar vanuit de 
integrale woon- en werkomgeving zoals bewoners, 
ondernemers die ervaren. 

Dat vereist voor de organisatie:
-	 nog sterker gebiedsgericht werken
-	 denken in termen van loslaten, faciliteren en 

regisseren
-	 sterke communicatieve en 

bemiddelingsvaardigheden.
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1. Inleiding
In het kader van de Verkenning Sociale Cohesie en 
Participatie zijn wij uitgedaagd om na te denken over 
mogelijke toekomsten: hoe zou de Haarlemmermeerse 
samenleving er over een aantal jaren uit kunnen zien 
als we kijken naar sociale cohesie en participatie, 
gezien de maatschappelijke ontwikkelingen binnen dit 
domein? In de bijeenkomsten van het bouwteam voor 
de verkenning kwam de nadruk vooral te liggen op 
burgerparticipatie. Ik heb, voornamelijk uit persoonlijke 
interesse, gekozen om juist naar sociale cohesie in 
Haarlemmermeer te kijken. Sociale cohesie wordt 
door wetenschappers verschillend gedefinieerd, maar 
in dit essay ga ik uit van de definitie zoals die wordt 
gehanteerd door het Sociaal en Cultureel Planbureau 
(Schnabel, Bijl en de Hart (2008). Sociale cohesie 
betreft volgens de auteurs de mate waarin mensen 
in gedrag en beleving uitdrukking geven aan hun 
betrokkenheid bij de samenleving.  

De socioloog Putnam heeft onderzoek gedaan naar 
sociale cohesie in Amerika. In zijn boek ‘Bowling Alone. 
The collapse and revival of American community’ 
(2000) beschrijft hij het instorten- en weer opkomen- 
van het Amerikaans sociaal kapitaal. Sociaal kapitaal 
definieert Putnam als ‘de hulpmiddelen die in een 
gemeenschap aanwezig zijn om de sociale organisatie 
vorm te geven’. Je kan hierbij bijvoorbeeld denken aan 
sociale netwerken, gedeelde normen, vertrouwen en 
groepslidmaatschappen. Putnam (1995) constateert 
dat in Amerika de meer traditionele vormen van 
betrokkenheid bij de samenleving afnemen: mensen 
zijn steeds minder vaak lid van maatschappelijke 
organisaties, georganiseerde religie, vakbonden, ouder-
leerkracht organisaties en de scouting. Typerend voor 
deze ontwikkelingen is het voorbeeld dat hij noemt van 
de dramatisch afnemende deelname van Amerikanen 
aan bowlingteams: steeds meer Amerikanen bowlen 
zogezegd alleen.  

Putnam geeft een aantal verklaringen voor de afname 
van sociaal kapitaal in Amerika. Ten eerste het feit dat 
vrouwen (meer) zijn gaan werken: hoe meer men werkt, 
hoe minder tijd er over is voor de opbouw van sociaal 
kapitaal. Een tweede verklaring is de toegenomen 
mobiliteit. Mensen blijven minder lang op dezelfde 
plek wonen en het kost een tijd voordat mensen 
weer ‘geworteld’ zijn in hun nieuwe woonomgeving. 
Een derde verklaring die hij geeft, zijn demografische 
ontwikkelingen zoals de afname van het aantal 
huwelijken, toename in scheidingen en afname van het 
aantal kinderen per gezin. Over het algemeen is waar 
te nemen dat getrouwde middenklasse-ouders meer 
sociaal betrokken zijn dan andere groepen. Tot slot 
noemt hij nog de invloed van technologische trends 
(zoals televisie) die er voor zorgen dat we onze vrije  

 
tijd vaker individueel doorbrengen. Op basis hiervan 
concludeert Putnam dat het sociaal kapitaal in de vorm 
van betrokkenheid bij maatschappelijke organisaties de 
afgelopen jaren significant is afgenomen. 

Putnam zag ook een aantal tegengestelde trends in 
de Amerikaanse samenleving: zo nam hij een toename 
waar van het aantal lidmaatschappen van minder 
traditionele organisaties, zoals milieugroeperingen 
en organisaties voor gepensioneerden. Ook non-
profitorganisaties zag hij groeien in Amerika. Tot slot 
beschrijft Putnam de toename van zelfhulpgroepen, 
zoals de Anonieme Alcoholisten. 

In dit essay verken ik welke trends in Nederland in het 
algemeen, en in Haarlemmermeer in het bijzonder, 
waar te nemen zijn als het gaat om sociale cohesie en 
sociale netwerken. Daarnaast wil ik bekijken wat deze 
trends zouden kunnen betekenen voor de toekomst en 
wat de implicaties ervan zouden kunnen zijn voor ons 
(lokaal) sociaal beleid. Mijn hypothese, gebaseerd op 
de sociaal kapitaal theorie van Putnam, is dat de meer 
traditionele vormen van sociale cohesie misschien dan 
wel afnemen, maar er daarnaast juist nieuwe, minder 
traditionele vormen van cohesie in de samenleving 
ontstaan. Wat ik in dit kader bedoel met ‘nieuw en 
minder traditioneel’, is dat de focus in dit essay ligt op 
voorbeelden van sociale cohesie in de samenleving die 
niet samenhangen met traditionele maatschappelijke 
instituties, zoals de traditionele vrijwilligersorganisaties, 
dorps- en wijkraden, traditioneel georganiseerde 
kerken etc. Met enige nadruk merk ik op dat dit essay 
niet als een wetenschappelijke studie moet worden 
gelezen, maar als het resultaat van een gedachte-
experiment over sociale cohesie in Nederland en 
Haarlemmermeer, nu en in de toekomst.  

Om bovenstaand vraagstuk te verkennen, is het 
allereerst van belang om een beeld te schetsen van 
sociale cohesie in Nederland en in het bijzonder in 
Haarlemmermeer, aan de hand van literatuuronderzoek. 
Daarna wil ik een aantal nieuwe vormen van sociale 
cohesie, zowel in Nederland als in Haarlemmermeer, 
beschrijven en analyseren. De landelijke voorbeelden 
analyseer ik op basis van een literatuurstudie. 
Hierbij kijk ik naar wat de verschillen zijn tussen 
deze nieuwe en meer traditionele vormen. Voor de 
Haarlemmermeerse voorbeelden heb ik interviews 
gehouden met vertegenwoordigers van de betrokken 
organisaties. De vragen die bij deze voorbeelden 
probeer te beantwoorden zijn: in hoeverre zijn zij 
minder traditioneel en typisch Haarlemmermeers? 
Een aantal zeer uiteenlopende voorbeelden zullen in 
dit essay de revue passeren: informele sportgroepjes, 
het Broodfonds voor ZZP’ers, de flexvrijwilliger, 

Essay Tessa Kraemer: Van buurtvaders tot broodfonds

Bijlage VI:



124  |  Toekomst van de lokale democratie

couchsurfing, De Buurtsportvereniging, CrossPoint 
(een minder traditioneel georganiseerde kerk in 
Getsewoud) en het project Buurtvaders.  
 
2. Sociale cohesie in Nederland en 
Haarlemmermeer 
Sociale cohesie is een complex begrip en kent 
verschillende dimensies. Een van deze dimensies 
is de mate van betrokkenheid van burgers bij 
maatschappelijke organisaties. Schnabel et al. 
(2008) constateren dat als we kijken naar deze 
betrokkenheid van burgers door de jaren heen, we 
kunnen waarnemen dat vanaf de jaren zeventig van 
de vorige eeuw er sprake van een stijgende lijn is in 
het aantal lidmaatschappen van maatschappelijke 
organisaties. Kijken we echter alleen naar het laatste 
decennium, zien we deze lijn weer naar beneden 
buigen. Dit gaat voornamelijk op voor lidmaatschap 
van politieke partijen, ideële organisaties en een 
aantal recreatieve organisaties. Sinds de jaren 
tachtig is vooral in de sectoren internationale 
hulp, natuur en milieu, consumentenbelangen en 
gezondheidszorg het aantal leden sterk gegroeid, 
terwijl politieke partijen, kerken, omroepen en 
vrouwenorganisaties in diezelfde periode juist sterk 
zijn gekrompen. Schnabel et al. (2008) hebben ook 
gekeken naar de betrokkenheid van vrijwilligers bij 
(maatschappelijke) organisaties. Vaak kennen deze 
organisaties een actieve aanhang van vrijwilligers. 
In het afgelopen decennium is het percentage 
Nederlanders dat vrijwilligerswerk doet, redelijk 
stabiel gebleven. Ook de tijdsinvestering in 
vrijwilligerswerk laat geen sterke daling zien.  

Aangezien de cijfers met betrekking tot deelname 
aan vrijwilligerswerk redelijk stabiel zijn gebleven, 
geven Schnabel et al. (2008) aan dat overall niet 
geconcludeerd mag worden dat de intensiteit 
van verbanden tussen burgers en organisaties 
is afgenomen. Zij constateren echter wel dat de 
sectoren waar persoonlijk contact belangrijk is 
(kerken, vrouwenorganisaties en politieke partijen) 
in de afgelopen decennia geslonken zijn en dat 
sectoren waar persoonlijk contact tussen leden en 
donateurs minder belangrijk zijn, juist zijn gegroeid 
(denk hierbij aan consumentenorganisaties, natuur- 
en milieuorganisaties en gezondheidsfondsen). Dit 
is enigszins vergelijkbaar met de trends die Putnam 
waarnam in de Amerikaanse samenleving: enerzijds 
een afname van lidmaatschappen van traditionele 
maatschappelijke organisaties, georganiseerde 
religie, vakbonden, etc., maar anderzijds juist een 
toename in lidmaatschap van minder traditionele 
organisaties zoals milieugroeperingen,  
non-profitorganisaties en zelfhulpgroepen  
(Putnam, 1995).

Bijl, Boelhouwer, Cloin en Pommer (2011) hebben in 
hun rapport een aantal ontwikkelingen op het gebied 
van sociale en politieke participatie beschreven. Zo 
hebben zij gekeken naar de sociale contacten die 
Nederlanders hebben en hoe zij deze contacten 
waarderen. De frequentie van sociale contacten is de 
afgelopen jaren vrij stabiel gebleven. Wel is te zien dat 
het aantal uren dat men lijfelijk contact heeft over de 
jaren is gedaald, terwijl het aantal uren dat men aan 
sociaal contact via internet en email besteedt tussen 
2000 en 2005 bijna is verdubbeld. Over het algemeen 
zijn Nederlanders te spreken over de sociale contacten 
die men heeft; slechts een paar procent van de 
ondervraagden spreekt over gevoelens van isolement. 
Bijl et al. hebben ook gekeken naar het lidmaatschap 
van maatschappelijke organisaties: vakbonden, 
politieke partijen, natuur- en milieuorganisaties en tot 
slot sportverenigingen. In de periode 2004 – 2010 zien 
zij een vrij stabiel beeld in het aantal Nederlanders dat 
lid is van een organisatie. Ook is gekeken naar het 
aantal donaties dat Nederlanders aan goede doelen 
doen en de tijd die zij aan vrijwilligerswerk besteden. 
Het percentage huishoudens dat aan goede doelen 
doneert is de afgelopen jaren iets gestegen, terwijl 
het gemiddeld bedrag dat men doneert (mogelijk als 
gevolg van de crisis) wel iets is gedaald. Als wordt 
gekeken naar het aantal vrijwilligers in de samenleving, 
laat ook dit een vrij stabiel beeld zien: het percentage 
schommelt al jaren rond de 25%. Tot slot is er gekeken 
naar de politieke betrokkenheid van Nederlanders: de 
politieke betrokkenheid en bereidheid om iets tegen 
een onrechtvaardig ervaren wet te doen, blijken in 2010 
groter dan tien jaar ervoor. Er kan niet van een trend 
worden gesproken, omdat er in die tien jaar aardig wat 
schommelingen zijn opgetreden. Wat opvalt is een 
verschuiving van face-to-face protesten naar meer 
virtuele acties, via internet.  

Naast deze algemene trends in Nederland, is het 
voor dit essay interessant om na te gaan hoe 
de lokale situatie in Haarlemmermeer is als het 
gaat om sociale cohesie. Onderzoek naar sociale 
cohesie in Haarlemmermeer uit 2012 (Gemeente 
Haarlemmermeer, 2012) laat zien dat dit het sociale 
cohesie complex en meervoudig is en daarmee niet 
eenvoudig te operationaliseren, laat staan in één cijfer 
vast te leggen. Sociale cohesie kent diverse vormen en 
is onder meer afhankelijk van het type gemeenschap, 
de aard van de sociale banden, de reikwijdte van 
het sociale netwerk van mensen en de mate waarin 
zij zich betrokken voelen en participeren in (lokale) 
maatschappelijke organisaties en verenigingen. In dit 
onderzoek is naar vier aspecten gekeken om een beeld 
te schetsen van de sociale in Haarlemmermeer: sociale 
contacten in de buurt, buurtcohesie, sociaal netwerk 
en maatschappelijke betrokkenheid.
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Wanneer we kijken naar de sociale contacten die de 
inwoners van Haarlemmermeer in hun eigen buurt 
hebben, zien we dat het grootste gedeelte van de 
inwoners van Haarlemmermeer positief is over de 
sociale banden in de eigen buurt: meer dan driekwart 
voelt zich thuis bij buurtgenoten en vindt dat bewoners 
in de eigen buurt op een prettige manier met elkaar 
omgaan. Meer dan de helft van de inwoners heeft 
vaak contact met zijn directe buren en de helft van 
de inwoners heeft hechte vriendschapsbanden met 
mensen uit de buurt. Toch geven vier op de tien 
inwoners aan dat zij een sterk samenhorigheidsgevoel 
in de buurt missen. De buurt blijkt nog steeds de plek 
bij uitstek voor sociale contacten. Dit geldt vooral voor 
inwoners met een lager inkomen en laagopgeleiden. 

Vervolgens is naar de buurtcohesie gekeken. 
Buurtcohesie wordt volgens de onderzoekers door 
twee factoren beïnvloed: de aanwezigheid van kinderen 
en de woonduur. Gezinnen met kinderen zijn sterker op 
de eigen buurt gericht dan gezinnen zonder kinderen 
of alleenstaanden. Bovendien maakt een lange 
woonduur de banden met de buurt sterker: buurten 
waar veel wordt verhuisd en de mutatiegraad hoger is, 
kennen over het algemeen een lagere buurtcohesie. De 
onderzoekers constateren ook een samenhang tussen 
betrokkenheid bij maatschappelijke organisaties zoals 
dorps- en wijkraden en buurthuizen en buurtcohesie: 
in buurten waar de cohesie hoog is, zijn meer inwoners 
als vrijwilliger actief.  

Niet verrassend is dat de meeste Haarlemmermeerders 
zowel sociale netwerken in de eigen woonomgeving 
hebben als daarbuiten. Wat wel opvalt, is dat het 
sociale netwerk van ongeveer de helft van de inwoners 
zich vooral in de eigen buurt, woonplaats of gemeente 
bevindt. De andere helft heeft zijn sociaal netwerk 
vooral in een aangrenzende gemeente of nog verder 
verspreid over de Randstad en daarbuiten. Er is een 
negatief verband tussen reikwijdte van het sociale 
netwerk en buurtcohesie: hoe groter de reikwijdte, 
des te lager de cohesie. De reikwijdte van sociale 
netwerken wordt voornamelijk beïnvloed door de 
leeftijd en het opleidingsniveau van inwoners. De 
‘traditionele inwoner’ van Haarlemmermeer (ouder, 
met een lager opleidingsniveau en inkomen) heeft 
het sociale netwerk voornamelijk in de eigen buurt. 
De hechte banden in de eigen buurt gaan vaak ook 
samen met een grote interesse in gemeentelijke 
politiek en betrokkenheid bij lokale organisaties. De 
‘netwerkstedeling’ (jong, hoog opgeleid en met een 
relatief hoog inkomen) heeft daarentegen een sociaal 
netwerk dat de eigen woonomgeving ver overstijgt. Er 
is weinig contact met buurtgenoten, maar dit wordt 
over het algemeen ook niet als een probleem ervaren. 

Maar ook voor de netwerkstedelingen geldt dat met de 
jaren de buurt ook voor hen een plet wordt om sociale 
contacten op te doen: hoe langer ze hier wonen, hoe 
kleiner de reikwijdte van het sociale netwerk.  

Tot slot is ook maatschappelijke betrokkenheid (de 
betrokkenheid bij maatschappelijke organisaties 
zoals dorps- en wijkraden, verenigingsleven, etc.) 
een belangrijke indicator van sociale cohesie. In 
Haarlemmermeer voelt vier op de tien inwoners zich 
(zeer) betrokken bij hun sportvereniging. Dit zijn 
vaker hoogopgeleide, jonge netwerkstedelingen. De 
betrokkenheid bij levensbeschouwelijke organisaties 
en club- en buurthuizen is laag. Inwoners die hier wel 
sterk bij betrokken zijn, voelen zich verantwoordelijk 
voor de eigen buurt. Vier van de tien inwoners, over 
het algemeen de lager opgeleiden, voelt zich bij geen 
enkele maatschappelijke organisatie thuis. 

3. Sociale cohesie in de praktijk:  
van broodfonds tot buurtvaders
Nu we een algemeen beeld hebben geschetst van 
sociale cohesie in Nederland in het algemeen en 
Haarlemmermeer in het bijzonder, is het nu tijd om 
verder in te zoomen op een aantal praktijkvoorbeelden 
van sociale cohesie. Ik heb geprobeerd te zoeken naar 
een aantal nieuwe, minder traditionele voorbeelden 
van sociale cohesie en sociale netwerken. Wat ik in 
dit kader bedoel met ‘nieuw en minder traditioneel’, is 
dat het gaat om voorbeelden waarbij sociale cohesie 
tussen burgers niet via de gebaande paden van de 
traditionele organisaties, zoals vrijwilligersorganisaties, 
dorps- en wijkraden, kerken, etc., tot stand wordt 
gebracht. Laten we nu eerst kijken naar een aantal 
landelijke voorbeelden: 

Sporten in informeel verband
Het eerste voorbeeld waar ik naar wil kijken, ligt binnen 
het domein van de sport. Hier kunnen we zien dat 
steeds meer mensen in informeel verband, buiten 
de traditionele verenigingen om, met elkaar sporten. 
Van den Berg, van Houwelingen en de Hart (2011) 
beschrijven in hun rapport deze ‘informalisering van de 
sport’. De laatste decennia neemt het aantal mensen 
dat lid van een sportvereniging is af. Tegenwoordig 
is van alle sporters slechts de helft bij een vereniging 
aangesloten; de rest sport in commercieel verband, 
individueel of in een andere setting. Van den Berg et 
al. vragen zich af of dit ook betekent dat de functie 
van sport voor de gemeenschapszin en sociale 
cohesie hiermee ook verdwijnt, of dat de informele 
sportgroepen wat dat betreft niet onderdoen voor 
sporten in traditioneel verenigingsverband. Uit hun 
onderzoek blijkt dat, hoewel de sportgroepjes in eerste 
instantie vaak ontstaan ten bate van sportbeoefening, 
ze een veel bredere sociale betekenis hebben. Vaak 
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hebben de deelnemers onderling een hechte band. 
Zij zien de sportieve waarde van de groep niet los van 
de sociale waarde van de groep. De onderzoekers 
constateren dat informele sportgroepen een grote 
duurzaamheid en interne hechtheid kennen, wat 
volgens hen perspectieven biedt voor het ontstaan 
van hechte sociale banden binnen de groep. 
Informele sportgroepen lijken wel minder open dan 
sportverenigingen: doordat nieuwe leden vaak in het 
eigen sociale circuit worden gezocht, zijn de leden 
minder divers dan binnen een sportvereniging. 
Wat het voorbeeld van informele sportclubjes mooi 
illustreert, is dat ondanks een afname van het aantal 
formele lidmaatschappen van sportverenigingen, 
mensen elkaar wel in informeel verband blijven 
opzoeken en vinden om samen sport uit te oefenen. 
Ondanks dat deze sociale netwerken in de sport 
minder vaak via de traditionele sportverenigingen 
worden gevormd, blijft ook in deze informele 
verbanden de sociale functie van sport voor de sociale 
cohesie onderling zeer belangrijk. Ook de deelnemers 
zelf vinden niet alleen het sporten belangrijk, maar ook 
de onderlinge banden die het samen sporten creëert. 
  
Het Broodfonds 
Een ander interessant voorbeeld van sociale cohesie, 
van geheel andere orde, is het Broodfonds voor zzp-
ers. Dit is een arbeidsongeschiktheidsvoorziening 
voor zelfstandige ondernemers. Wie ziek wordt, krijgt 
van alle deelnemers aan het Broodfonds een bedrag 
geschonken. Hiermee kan iemand voorzien in het 
eerste levensonderhoud. De deelnemers zijn zelf 
verantwoordelijk voor de uitvoering van het fonds. Er 
zijn diverse Broodfondsgroepen; minimaal zijn er in 
een groep twintig ondernemers nodig maar er zijn er 
veertig nodig om meerdere zieken tegelijkertijd aan te 
kunnen. Een belangrijk uitgangspunt is dat deelnemers 
elkaar kennen, waardoor het niet nodig is om elkaar 
te controleren in geval van ziekte. Nieuwe deelnemers 
worden altijd geïntroduceerd door een al deelnemend 
lid. Sociale controle is zonder veel kosten afdoende 
mogelijk.  

Het voorbeeld van het Broodfonds laat weer een heel 
andere vorm van sociale samenhang tussen mensen 
zien: gelijkgestemden, die zich in een vergelijkbare 
situatie bevinden, komen gezamenlijk, buiten de 
instituties om, tot een oplossing voor hun problemen 
en tonen zich solidair met elkaar.
 
Couchsurfing 
Via het internet worden er dagelijks diverse nieuwe 
sociale netwerken en verbanden gevormd. Mensen 
zoeken elkaar op internet op om allerlei hobby’s en 
interesses te delen. In 2003 is het fenomeen van 
couchsurfing via internet ontstaan: het gaat om een 

netwerk van reizigers over de hele wereld die elkaar 
gratis onderdak verlenen. Door te couchsurfen bespaar 
je niet alleen geld, maar door bij ‘locals’ te logeren 
leer je tegelijkertijd ook meer over de cultuur en 
gewoonten van het land waar je reist. Couchsurfen is 
explosief gegroeid de afgelopen jaren: in 2003 waren 
er nog maar 55 leden, maar in 2011 is dit uitgegroeid 
tot 2,5 miljoen leden verspreid over 245 landen. En 
dit aantal groeit nog steeds razendsnel. Nederland 
telt ongeveer 50.000 couchsurfers. Hiermee staan 
we in de top 15 van couchsurfing-landen en we 
herbergen 2% van alle couchsurfers (Van den Berg 
et al., 2011). De couchsurfers die de onderzoekers 
hebben geïnterviewd, zien het couchsurfen vooral als 
aanvulling op hun vaak toch al drukke sociale leven. 
Het is een leuke manier om in contact te komen met 
mensen van over de hele wereld. Het staat los van 
hun bestaande sociale netwerk en er is maar weinig 
menging met bestaande vriendschappen. Er is een 
groep actieve couchsurfers die hun taak als gastheer 
of vrouw zeer serieus opvatten en allerlei activiteiten 
organiseren om reizigers en expats zich snel thuis te 
laten voelen in Nederland.  

Wat interessant is aan dit voorbeeld, is de invloed 
van nieuwe media op het vormen van allerlei nieuwe, 
flexibele sociale netwerken. Via het medium van 
internet weten gelijkgestemden, met gelijke interesses, 
elkaar makkelijk te vinden en kan een netwerk van 
couchsurfers zich razendsnel uitbreiden. Mensen die 
elkaar niet kennen maar gelijke interesses hebben 
kunnen zo makkelijk nieuwe, flexibele verbanden met 
elkaar aangaan.  

De flex-vrijwilliger 
Het is al jaren een trend dat het voor maatschappelijke 
organisaties moeilijk is om vaste vrijwilligers te vinden 
die zich langdurig aan een organisatie willen binden. 
En al helemaal om jonge vrijwilligers te vinden die 
hiertoe bereid zijn. De traditionele vrijwilliger is over 
het algemeen 65-plus. Jonge mensen willen wel 
iets voor de maatschappij doen, maar hebben vaak 
geen zin of geen tijd om zich te langdurig aan een 
dezelfde organisatie te binden. Vrijwilligersorganisaties 
zoals Amsterdam Cares, gestart in Amsterdam maar 
inmiddels in verschillende regio’s uitgerold, speelt in 
op deze behoeften van de ‘moderne vrijwilliger’, door 
flexibele klussen voor vrijwilligers aan te bieden. Je 
kan maandelijks kijken wat voor activiteiten er zijn en 
je voor een klus inschrijven, maar je hoeft je dan niet 
aan de organisatie te binden. De doelgroep zijn ‘young 
professionals’. Ook onze eigen Vrijwilligerscentrale 
Haarlemmermeer, onderdeel van Stichting 
Meerwaarde, speelt momenteel met ideeën voor het 
opstarten van een klussenbank met kortdurende, 
flexibele klussen. 
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De opkomst van het concept van de flex-vrijwilliger 
laat zien dat de behoefte van mensen om zich in te 
zetten voor de samenleving niet vermindert . Nog 
steeds zijn veel mensen hiertoe bereid en willen zij 
daar vrije tijd voor inleveren. Wel veranderen, door 
andere levenswijzen, de behoeften van de ‘moderne 
vrijwilliger’: liever binden zij zich niet voor langere 
tijd aan een traditionele vrijwilligersorganisatie, maar 
gaan zij korte verbanden aan. Flexibele klussen, 
wanneer het de vrijwilliger uitkomt, zijn voor hen 
een uitkomst. Van Baren, Meijs, Roza, Metz en 
Hoogervorst (2011) spreken in hun artikel over het 
ontstaan van een nieuwe vrijwilligersidentiteit en de 
‘hedendaagse vrijwilliger’ die minder (lang) trouw blijft 
aan een organisatie, wordt geleid door persoonlijke 
interesse en een actuele agenda, in een wereld waarin 
de keuzemogelijkheden van vrije tijd steeds groter 
worden. 

Nu we een aantal landelijke initiatieven nader hebben 
bekeken, zoomen we verder in op onze eigen ge-
meente. Ook in Haarlemmermeer zijn immers diverse 
interessante vormen van sociale cohesie te vinden. 
Voor dit essay heb ik naar drie verschillende domeinen 
gekeken: religie (CrossPoint in Getsewoud), sport (de 
Buurtsportvereniging) en jeugd (Buurtvaders). Hiervoor 
heb ik interviews gehouden met sleutelfiguren uit de 
organisaties die de projecten uitvoeren.
 
De Buurtsportvereniging  
Sportservice Noord-Holland heeft onder de naam 
‘Buurtsportvereniging’ (BSV) in zeven gemeenten 
geëxperimenteerd met het stimuleren van bewoners 
om zich in te zetten voor een positief opvoed- en 
opgroeiklimaat in hun woonomgeving; de zogenaamde 
‘pedagogische civil society’. De BSV is geen ‘echte’ 
vereniging, maar moet meer worden gezien als een 
kapstok waaronder diverse bewonersinitiatieven zich 
kunnen verenigen als het gaat om de organisatie van 
sportieve activiteiten in de buurt. Het uitgangspunt 
van de BSV is dat bewoners, zowel jong als oud, zich 
verenigen rondom sport in de buurt. Jongeren die 
om welke reden dan ook geen lid van een reguliere 
sportvereniging (kunnen) zijn, kunnen via de BSV toch 
dicht in de buurt sporten. Daarnaast is het doel van de 
BSV dat de sociale cohesie in de wijk sterker wordt, 
een actieve levensstijl wordt bevorderd en de vrijwillige 
inzet van inwoners in de buurt wordt vergroot.  

Het Verweij-Jonker instituut heeft in 2012 onderzoek 
naar deze experimenten van Sportservice Noord-
Holland gedaan (Hermens en van Marissing, 2012). 
De eerste conclusie die Hermens en van Marissing 
trekken is dat de doelstelling van het bevorderen van 
de vrijwillige inzet van inwoners in de buurt lang niet 
zo makkelijk succesvol te maken is; het betrekken van 

de ouders bij activiteiten van de BSV blijkt moeilijk. Ten 
tweede constateren de onderzoekers dat de manier 
waarop de BSH de vrijwillige inzet kan bevorderen, 
mede afhankelijk is van de mate waarin bewoners 
zelf al in de wijk actief zijn. Als er al sportinitiatieven 
van burgers bestaan, blijkt er vooral behoefte zijn aan 
een coördinerende en ondersteunende BSV, zodat 
de vrijwillige inzet verder uitgebouwd kan worden. 
Tot slot concluderen Hermens en van Marissing 
dat de kinderen uit de buurt en hun ouders door de 
activiteiten van de BSV meer contacten krijgen met 
andere buurtbewoners. Het gaat vaak om wijken waar 
weinig sociale samenhang is. Vaak kennen de kinderen 
elkaar al en ook de ouders van kinderen die bij de 
BSV sporten kennen elkaar vaak. De BSV blijkt deze 
al bestaande netwerken te versterken. Dit heeft een 
positieve invloed op het ontwikkelen van gedeelde 
normen en waarden en voor het bieden van onderlinge 
hulp. Daarnaast draagt het ook bij aan het gevoel van 
betrokkenheid bij de eigen buurt. Zowel jongeren als 
ouders zijn enthousiast: de jongeren waarderen de 
positieve sfeer en begeleiding; ouders zijn vooral blij 
dat hun kinderen minder op straat rondhangen. 

Bij Sportservice Noord Holland, afdeling 
Haarlemmermeer, spreek ik met Marloes Beers, de 
coördinator BSV. Zij vertelt dat de Buurtsportvereniging 
in 2009 in Graan voor Visch is gestart, met subsidie 
van gemeente en van woningcorporatie Ymere. Doel 
van de BSV was om sport zo dicht mogelijk in de 
wijk en laagdrempelig (en goedkoop) voor iedereen 
toegankelijk te organiseren. Daarnaast was ook het 
stimuleren van de vrijwillige inzet van inwoners in 
hun eigen de buurt een belangrijk doel, o.a. door het 
betrekken van ouders bij de activiteiten.  

Bij de opbouw van de BSV speelden de 
buurtsportwerkers van Sportservice een centrale 
rol. De activiteiten worden nu gecoördineerd door 
een buurtsportwerker die ondersteund wordt door 
een vrijwilliger. Er worden cursussen aan vrijwilligers 
geboden om zelfstandig activiteiten uit te kunnen 
gaan voeren; een aantal vrijwilligers doet dit inmiddels 
ook in Graan voor Visch. De BSV Graan voor Visch 
kent diverse activiteiten, voor verschillende leeftijden: 
voetballen, dansen, sportinstuif, etc. Marloes vertelt 
dat in Graan voor Visch voornamelijk allochtone 
jongeren deelnemen aan de activiteiten van de BSV. 
De groep kinderen van 6 tot 12 jaar heeft volgens haar 
vooral een grote behoefte om elkaar te ontmoeten; 
sporten is hierbij eigenlijk niet eens het hoofddoel. Ze 
ziet dat de grote broers van deze kinderen vaak ook 
langs komen, om een oogje in het zeil te houden.  

In antwoord op de vraag naar sociale cohesie in de 
wijk Graan voor Visch vraag, zegt Marloes duidelijk 
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een tweedeling te zien: de allochtone inwoners vinden 
elkaar makkelijk en er zijn onderling veel verbindingen, 
terwijl de autochtone groep veel meer op zichzelf is 
en er binnen die groep volgens haar weinig cohesie 
bestaat. Bij de BSV zijn ze de autochtone inwoners 
van Graan voor Visch nauwelijks aan te treffen. 
Opvallend is wel weer dat de vrijwilligers die zich 
aansluiten bij de BSV voornamelijk autochtoon (en op 
leeftijd) zijn. Ook tussen autochtonen en allochtonen 
is er weinig contact. Marloes ziet dat in Graan voor 
Visch de ontmoetingsfunctie van de BSV eigenlijk 
het belangrijkste is; jongeren hebben behoefte aan 
gelegenheden om elkaar laagdrempelig te kunnen 
ontmoeten.  

Met de komst van het nieuwe kunstgrasveld wil de 
BSV proberen een verbinding tussen de jongeren en de 
buurt te maken, door een bijeenkomst te organiseren 
waarbij gezamenlijk regels worden opgesteld voor 
gebruik van het veld. Daaromheen wordt een toernooi 
met buurtbewoners georganiseerd en een barbecue. 
Dit soort activiteiten dienen om de sociale cohesie in 
de buurt te versterken. 

Is dit voorbeeld nieuw en typisch Haarlemmermeers? 
Om met het tweede aspect te beginnen: nee, want 
ook in andere gemeenten is geëxperimenteerd met 
de Buurtsportvereniging. Wat typerend is voor de 
Haarlemmermeerse variant, is dat de jongeren die 
deelnemen elkaar al kennen en vooral behoefte hebben 
aan een plek om elkaar te ontmoeten; de behoefte aan 
sport is minder belangrijk dan de ontmoetingsfunctie 
van de BSV. Wat maakt dit voorbeeld nieuw en 
minder traditioneel? Het antwoord ligt voor de hand: 
traditionele sportverenigingen zijn een bron van 
sociale cohesie tussen inwoners, maar zij zien echter 
de laatste jaren hun ledenaantal teruglopen (Van den 
Berg et al.). De Buurtsportvereniging is een nieuw 
fenomeen dat ook de onderlinge banden tussen 
kinderen en ouders blijkt te versterken en invloed heeft 
op de vrijwillige inzet van burgers in de eigen buurt, 
los van lidmaatschappen van de meer traditionele 
sportverenigingen.  

CrossPoint Getsewoud: pionierslocatie van de 
Protestantse kerk
Van het domein van de sport gaan we nu verder 
naar het domein van religie. Zo komen we terecht bij 
CrossPoint, een de pioniersplekken die Protestantse 
kerk op dit moment aan het creëren is. CrossPoint 
is gesitueerd in de Haarlemmermeerse Vinex-wijk 
Getsewoud in Nieuw-Vennep en is de tweede 
pionierslocatie. Taco Koster, dominee van de jonge 
geloofsgemeenschap CrossPoint, heeft als opdracht 
meegekregen om ‘rand- en buitenkerkelijken in contact 
te brengen met het Evangelie’. Drie jaar tijd heeft 

hij gekregen om de kerk weer zichtbaar te maken 
in de samenleving. Volgens ds. Taco Koster heeft 
evangeliseren vandaag de dag alles te maken met 
relaties en sociale netwerken. Hij gelooft zelf niet in de 
oude manier van evangeliseren: het aanspreken van 
mensen op straat en het bij mensen aanbellen. Zijn 
methode is om eerst echt met mensen in contact te 
komen: wat houdt de mensen hier bezig, wat maken 
zij mee? En wat voor beeld heeft men hier van het 
christelijk geloof? (van ’t Hul, 2011). 
 
Ik spreek ds. Taco Koster op een dinsdagmorgen 
in Steakhouse Massada in het winkelcentrum van 
Getsewoud, een van zijn flexibele werkplekken. 
Hij vertelt dat CrossPoint een kerk zonder gebouw 
is. Elke zondagmorgen is er een dienst in brede 
school de Breedenborgh, waar wekelijks c.a. 130 
tot 150 volwassenen aan deelnemen. Daarnaast is 
er doordeweeks een aantal kringen van mensen die 
regelmatig samenkomen: zij wisselen ervaringen met 
elkaar uit en bespreken allerlei zaken die te maken 
hebben met christen zijn in deze tijd. Vergeleken met 
meer traditionele gemeenschappen staat in deze 
ontmoetingsgroepen de onderlinge interactie, dialoog 
en het ‘wij-gevoel’ meer centraal, vertelt ds. Koster. Er 
is geen expert die vertelt hoe het zit en hoe het moet 
maar men bespreekt problemen met elkaar in kleine 
groepen. Op die manier wordt de verantwoordelijkheid 
ook samen gedragen en ligt deze niet bij een groep 
experts. 

Naast de zondagsdienst en de ontmoetingsgroepen, 
organiseert CrossPoint ook wel eens activiteiten in de 
buurt. Wel is ds. Koster daar enigszins terughoudend 
mee; zijn ervaring is dat activiteiten die alleen vanuit de 
kerk worden georganiseerd vaak een te intern-gericht 
karakter hebben. Je bereikt er de buurtbewoners 
niet mee en het zorgt niet voor verbinding tussen 
mensen binnen de wijk. Liever ziet hij dat mensen zelf 
activiteiten met hun buren organiseren, bijvoorbeeld 
een buurtbarbecue. Daarmee is het effect op cohesie 
in de buurt volgens hem veel groter. Een grootschalige 
activiteit waarmee wel veel buurtbewoners worden 
bereikt, zowel gelovig als niet gelovig, is de 
Kerstwandeling. Afgelopen jaar waren er wel 1200 
deelnemers. Ds. Koster geeft aan dat hij verder zo 
veel mogelijk probeert aan te sluiten op wat er al aan 
activiteiten in de buurt is. En dat is niet veel, geeft  
hij toe.  

Ds. Koster geeft aan dat kerk steeds groter wordt en 
dat ook steeds meer mensen van buiten Getsewoud 
zich willen aansluiten. Hierin schuilt ook een gevaar, 
want ds. Koster gelooft juist in de kracht van 
kleinschaligheid en voornamelijk ook in de functie van 
de kerk in de wijk. Het liefst blijft hij zoveel mogelijk 
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op Getsewoud gericht en probeert hij zoveel mogelijk 
aan te haken bij activiteiten in de buurt, niet op grotere 
verbanden over de grenzen van de buurt heen.  

Wanneer ik ds. Koster vraag naar zijn beeld van 
sociale cohesie in Getsewoud, geeft hij aan dat het 
een typische Vinex-wijk is. Veel gezinnen, redelijk 
welvarend en relatieproblemen komen er veel voor. 
Over het algemeen is men vrij op zichzelf gericht en 
heeft men sociale netwerken vooral over de grenzen 
van de buurt heen. De cohesie is volgens hem over het 
algemeen laag. Wel ziet hij dat hoe langer mensen hier 
wonen, hoe meer zij zich bij de wijk betrokken gaan 
voelen. Vooral het hebben van kinderen draagt hier 
vaak toe bij. Binnen CrossPoint zelf ervaart hij juist wel 
veel cohesie en bereidheid om elkaar te helpen en zich 
voor de gemeenschap in te zetten.  

Ik vraag ds. Koster of hij de afgelopen jaren 
veranderingen in de samenleving heeft waargenomen 
op het gebied van sociale cohesie. Hij geeft aan dat hij 
sociale verbanden steeds meer ziet wegvallen. Cohesie 
is ook verantwoordelijkheid nemen, maar hij ziet dat 
het bijvoorbeeld moeilijk blijft om vrijwilligers te vinden 
in de buurt. Ook heeft hij het gevoel dat veel mensen 
de schijn ophouden en er veel problematiek ‘achter de 
voordeur’ schuilgaat. Mensen houden hun problemen 
het liefst zo veel mogelijk voor zichzelf. Mensen zijn 
individualistischer en maken minder deel uit van allerlei 
sociale verbanden. Zo lang het goed met ze gaat is 
dit geen probleem, maar wanneer het niet goed met 
iemand gaat, vreest hij, zijn er maar weinig sociale 
netwerken waar dit soort signalen kunnen worden 
opgepikt. Hierin volgens hem zeker een gevaar.  

Interessant aan dit voorbeeld is dat de beschrijving 
die Ds. Koster geeft van de gemiddelde inwoner 
van Getsewoud, overeenkomt met de typering 
van de ‘netwerkstedeling’ zoals beschreven in het 
onderzoek de Staat van Haarlemmermeer (gemeente 
Haarlemmermeer, 2012): men heeft veel netwerken 
over de gemeentegrenzen heen en minder op de 
buurt gericht. Wat de onderzoekers constateerden, 
dat woonduur en het hebben van kinderen van 
invloed is op de betrokkenheid bij de buurt, wordt 
door ds. Koster vanuit de praktijk ook bevestigd. 
Wat typisch Haarlemmermeers is aan dit voorbeeld, 
is dat blijkbaar deze nieuwe benadering van geloof 
juist de netwerkstedeling ook erg aanspreekt. Zij 
voelen zich minder aangesproken tot de traditionele 
kerk, maar een benadering zoals die van CrossPoint 
spreekt hen blijkbaar wel aan, gezien de groei van 
de organisatie. Wat nieuw is aan CrossPoint, is 
allereerst dat Crosspoint, in tegenstelling tot de meer 
tradionele kerken, een kerk zonder kerkgebouw is. 
Daarnaast is er een andere benadering van het geloof: 

mensen wisselen in kleine kringen allerlei ervaringen 
uit het dagelijks leven met elkaar uit. Centraal staat 
de ontmoeting en de onderlinge interactie. Zoals ds. 
Koster het mooi verwoordde: er is geen expert die 
vertelt hoe het zit en hoe het moet. Op die manier 
wordt de verantwoordelijkheid ook echt samen 
gedragen en ligt deze niet bij een kleine groep 
‘experts’.

Buurtvaders  
Tot slot heb ik een voorbeeld gekozen binnen het 
domein van jeugd, of beter gezegd jongerenoverlast. 
Graan voor Visch is de wijk in Haarlemmermeer met 
het grootste aandeel allochtone inwoners. In de wijk 
wonen onder andere veel Marokkanen. Met Abdul 
Salhi van de Marokkaanse stichting Marhaba spreek 
ik over het project Buurtvaders. Buurtvaders vind je in 
verschillende Nederlandse steden. De gedachte achter 
deze projecten is dat binnen de Marokkaanse cultuur 
oudere mannen respect afdwingen bij de jeugd. Vaders 
uit de buurt worden daarom ingezet om jongeren op 
straat aan te spreken op hun ongewenste gedrag en zo 
problemen te voorkomen. Vaders worden als het ware 
in gezet om op elkaars kinderen te letten en ze aan te 
spreken als ze ongewenst gedrag vertonen. In Marokko 
is dit heel normaal, vertelt Abdul, en wordt daar door 
jongeren ook goed op gereageerd. Hij ziet wel dat het 
hier in Nederland moeizamer gaat; de kinderen zijn 
immers hier in Nederland opgegroeid. 
 
Een jaar of acht geleden heeft men geprobeerd om het 
concept Buurtvaders in Hoofddorp (Graan voor Visch) 
te introduceren. Dit bleek in het begin wat moeizaam, 
vooral omdat het moeilijk was om vrijwilligers voor het 
project te vinden. Door het geven van voorlichting en 
het goed informeren van mensen, werd een aantal van 
hen uiteindelijk gemotiveerd om mee te doen aan het 
project.  

Jarenlang was er veel jongerenoverlast tijdens de 
jaarwisseling: auto’s, schuren, etc. werden in brand 
gestoken. Toen ontstond in samenwerking met de 
Stichting Meerwaarde, Ymere, de Wijkraad Graan 
voor Visch het idee voor het project. De Buurtvaders 
worden voornamelijk ingezet tijdens de Oud en Nieuw-
viering in de wijk. Zij werken dan van 6 uur ’s avonds 
tot 6 uur ’s ochtends. Door het inzetten van een groep 
van twaalf vaders die als vrijwilliger surveilleren tijdens 
de jaarwisseling, is vrijwel alle overlast in de wijk 
teruggedrongen. 

Abdul denkt dat het project Buurtvaders zoals 
het nu nog in de grote steden uitgevoerd word, 
inmiddels te groot en professioneel is geworden. 
Doordat de organisatie steeds groter wordt, komen 
er noodgedwongen ook steeds meer regels. Hij ziet 
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hierdoor echter het effect naar de straat juist afnemen 
en constateert dat ouders zich meer terugtrekken.  

Wanneer ik Abdul vraag hoe hij de samenhang en ook 
de integratie in de wijk Graan voor Visch ziet, zegt hij 
dat hij ziet dat de allochtone doelgroep steeds meer 
zijn weg heeft gevonden. Er zijn minder problemen 
dan eerst en ook de overlast is afgenomen. Wel 
constateert hij dat allochtonen en autochtonen in 
de wijk, en eigenlijk in het algemeen, maar weinig in 
elkaar geïnteresseerd zijn: we doen ieder ons eigen 
ding zonder dat er veel onderling contact is. Hij heeft 
veel ‘multiculturele’ projecten zien komen en gaan in 
de wijk, maar het heeft weinig opgeleverd in termen 
van contacten tussen autochtonen en allochtonen. 
Onderling contact is nog steeds niet vanzelfsprekend 
en men komt nauwelijks bij elkaar thuis. Hij vraagt 
hardop af of dat erg is; blijkbaar is die behoefte aan 
beide kanten er ook niet. En zo lang ieder wel zijn 
weg vindt in de buurt, hoeft dit misschien ook geen 
probleem te zijn. 

Is dit voorbeeld van sociale cohesie nieuw en typisch 
Haarlemmermeers? Typisch Haarlemmermeers is het 
niet, aangezien het een concept is dat vanuit de grote 
steden in Haarlemmermeer is geïntroduceerd. Typisch 
Haarlemmermeers is wel de inzet van de buurtvaders 
specifiek rond Oud en Nieuw. Deze inzet is ook 
succesvol gebleken gezien de afname van problemen 
tijdens de jaarwisseling. Wat wellicht als nieuw zou 
kunnen worden gezien, is dat het een voorbeeld 
is van een groep burgers die een probleem in de 
buurt signaleert en probeert dit met behulp van de 
buurtbewoners aan te pakken, los van de gevestigde 
professionele organisaties in de buurt.  

4. Discussie 
Wat laten deze voorbeelden ons zien? 
Het is natuurlijk niet mogelijk om op basis van 
de hierboven beschreven voorbeelden algemene 
uitspraken te doen over sociale cohesie in Nederland 
en Haarlemmermeer. Daarvoor zijn de voorbeelden 
ook veel te divers. Daarnaast bleek het ook nog 
niet zo makkelijk om typisch Haarlemmermeerse 
voorbeelden te vinden. Wat wel kan, is naar aanleiding 
van deze voorbeelden een aantal aspecten uitlichten, 
die kunnen staan voor bepaalde algemene trends 
in de samenleving. Daarna wil ik, in het kader van 
de opdracht die aan dit essay voorafging, een 
gedachteoefening doen waarbij ik mij verschillende 
toekomstperspectieven voorstel met betrekking tot 
sociale cohesie in onze samenleving. 

Volgens mij kunnen we, als we naar sociale cohesie en 
sociale netwerken in Nederland en Haarlemmermeer 
kijken, een drietal trends in de samenleving herleiden 

die (deels) door de door mij beschreven voorbeelden 
worden geïllustreerd:  

1.	 Een toenemende behoefte van inwoners om 
zich te organiseren in informele netwerken 
in plaats van lid te zijn van traditionele 
organisaties. 

2.	 Een toenemende behoefte van mensen 
aan flexibele, wat meer vluchtige sociale 
contacten.

3.	 Een toename van de invloed van nieuwe 
media op sociale netwerken. 

Net zoals Putnam (1995) al beschreef, zien we ook in 
Nederland een terugloop in lidmaatschappen van een 
aantal traditionele organisaties, zoals kerken, politieke 
organisaties en sportverenigingen (Schnabel et al., 
2008). Het voorbeeld van ds. Koster illustreert dat een 
kerk zoals CrossPoint, die zich op een andere, minder 
formele wijze organiseert, toch een toenemende groep 
inwoners aanspreekt, juist in een tijd dat de interesse 
in de kerk afneemt. Het voorbeeld van de informele 
sportgroepjes laat een soortgelijke trend, binnen een 
ander domein zien: steeds minder mensen zijn lid 
van een traditionele sportvereniging, maar men heeft 
nog steeds behoefte om samen te sporten, in meer 
informeel verband. Vooral ook het sociale aspect, de 
onderlinge samenhang, de interactie, vinden de leden 
van de meer informele groepen belangrijk, naast het 
belijden van het geloof of het beoefenen van de sport 
op zich; dat geldt zowel voor CrossPoint als voor de 
informele sportgroepjes. Ook de buurtsportvereniging 
kan gezien worden als een minder formeel netwerk 
waarin buurtbewoners samen sporten en waarbij 
vooral het ontmoetingsaspect, het elkaar kunnen 
ontmoeten in informele setting, erg belangrijk blijkt. 
Tot slot zou je ook het Broodfonds wellicht in dit 
rijtje kunnen scharen: ook hier is er sprake van een 
behoefte van mensen om zich op minder formele wijze 
te organiseren, buiten bestaande voorzieningen en 
organisaties om en zo voor elkaar te zorgen en zich 
solidair met elkaar te tonen. 

Wat zowel het voorbeeld van de flexvrijwilliger, het 
couchsurfen als de informele sportgroepjes illustreren, 
is een veranderende behoefte van de moderne mens 
aan meer vluchtige, flexibele contacten: men is druk, 
zowel met werk als privé, en daarin past het minder 
goed om je voor lange tijd structureel aan organisaties 
of netwerken te verbinden. Er ontstaat meer behoefte 
aan flexibele, wat meer vluchtige sociale contacten, 
waar je niet op vastgepind wordt. Organisaties die 
bemiddelen om flexvrijwilligers in te zetten spelen 
daar mooi op in door korte, flexibele klussen aan te 
bieden. Zo kunnen mensen zich toch inzetten voor 
de samenleving, zonder dat ze zich structureel aan 
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een organisatie hoeven te binden. Ook de informele 
sportgroepjes voorzien in deze behoefte: deze groepjes 
zijn flexibeler dan het sporten in verenigingsverband. 
Tot slot is het couchsurfen een voorbeeld bij uitstek 
van vluchtige sociale contacten: men komt via internet 
makkelijk met elkaar in contact, men komt bij elkaar 
over de vloer maar vervolgens zal het contact over het 
algemeen weer stoppen. 

Tot slot hebben de nieuwe media en de 
communicatiemogelijkheden die zij met zich 
meebrengen, een grote invloed op sociale contacten 
en het ontstaan van sociale netwerken. Schnabel 
et al. (2008) geven aan dat het internet meestal een 
aanvulling is op al bestaande sociale contacten en het 
al bestaande sociale gemeenschappen ondersteunt: er 
vindt dus een vervlechting plaats van offline en online 
contacten. Internet heeft nauwelijks effect op de kern 
van iemands sociale netwerk, op zijn of haar meest 
hechte relaties. De invloed van internet speelt zich 
vooral af in de periferie van het netwerk, waar relaties 
veel minder hecht zijn. Daarnaast biedt internet de 
mogelijkheid om in contact te komen met mensen met 
gelijke interesses en netwerken met hen te vormen. Het 
razendsnel groeiende fenomeen van couchsurfing is 
hier een voorbeeld bij uitstek van.  

Nogmaals kijkend naar de resultaten van de 
onderzoeken die in dit essay voorbij zijn gekomen, 
en naar de voorbeelden uit Nederland en 
Haarlemmermeer, kan ik niet anders dan concluderen 
dat hoewel de lidmaatschappen van traditionele 
maatschappelijke organisaties wellicht afnemen, het 
er niet op lijkt dat de sociale cohesie in Nederland (en 
Haarlemmermeer) afbrokkelt. Ook de behoefte van 
mensen om zich in te zetten voor de samenleving en 
iets voor elkaar te doen is stabiel. Het verschil zit hem 
in de wijze waarop men dit wil organiseren. Men zoekt 
naar andere vormen van cohesie, solidariteit, sociale 
netwerken die meer in deze tijd en de leefpatronen van 
de moderne mens.  

En wat betekent dit voor de toekomst?
Nu zijn we beland bij de essentie van de opdracht die 
ons in het bouwteam Sociale Cohesie en Participatie is 
meegegeven: hoe zou de toekomst eruit kunnen zien, 
gezien de gesignaleerde trends en ontwikkelingen op 
het gebied van sociale cohesie? 

Een van de manieren om naar de toekomst te kijken, is 
door terug te blikken op de drie hierboven beschreven 
trends en te fantaseren over hoe de lokale samenleving 
er in de toekomst uit zou kunnen zien als deze trends 
zich zouden voortzetten. Dat leidt tot onderstaande 
drie toekomstbeelden:  
 

Toekomst 1: Bijna niemand is nog lid van 
traditionele organisaties 
Wat zou er gebeuren als de trend van afnemende 
lidmaatschappen van traditionele organisatie 
zoals kerken, traditionele vrijwilligersorganisaties, 
sportverenigingen doorzet totdat vrijwel niemand meer 
lid is? Deze organisaties vervullen op dit moment een 
belangrijke maatschappelijke functie in de samenleving 
en zijn een belangrijke bron van sociale cohesie en 
samenhang tussen inwoners. Als deze organisaties al 
hun leden verliezen en daarmee opgeheven worden, 
betekent dit dat deze maatschappelijke functies door 
andere netwerken moet worden opgevuld. Als alle 
vrijwillige inzet die nu door leden van deze organisaties 
weg zou vallen en er niets voor terugkomt, zijn de 
gevolgen voor de lokale samenleving niet te overzien. 
Gelukkig lijkt het erop dat deze maatschappelijke 
functie juist ook door de meer informele netwerken 
wordt opgevuld (denk aan CrossPoint of de 
buurtsportvereniging). Voor de lokale overheid betekent 
dit wel dat, in plaats van subsidierelaties die er vaak 
zijn met de traditionele organisaties en verenigingen, er 
gezocht moet worden naar een nieuwe verhouding tot 
de meer informele netwerken. 
 
 
Toekomst 2: Burgers willen voornamelijk  
flexibele sociale contacten 
Bij het openen van deze toekomst beperk ik me tot het 
voorbeeld van de flexvrijwilliger. Stel dat deze trend 
zich voortzet en vrijwilligersorganisaties niemand meer 
kunnen vinden die zich structureel wil binden aan de 
organisatie? Voor de vrijwilligersorganisaties heeft dit 
grote gevolgen: zij moeten zich aanpassen aan het feit 
dat er zich steeds nieuwe vrijwilligers aansluiten, die 
vervolgens ook weer verdwijnen. 
 
Van Baren et al. beschrijven dat de flexibilisering van 
het vrijwilligerswerk zich voor organisaties die met 
vrijwilligers werken, vertaalt in een management-
technisch vraagstuk voor organisaties. Daarbij gaat 
het voornamelijk om vraagstukken op het gebied 
van werving, planning, begeleiding, aansturing en 
matching. Ook rondom deskundigheidsbevordering 
en kennisoverdracht ontstaat er een nieuw vraagstuk: 
het heeft weinig zin om vrijwilligers te trainen als ze 
vervolgens na een klus weer verdwijnen. Wat echter 
positief voor de organisatie kan zijn, is dat een hele 
nieuwe groep vrijwilligers zich aansluit die voor nieuw 
elan binnen de organisatie kunnen zorgen. Nu is de 
groep vrijwilligers die zich inzet over het algemeen 
gepensioneerd; in het geval van flexvrijwilligers wordt 
de groep veel meer divers en jonger en zullen er 
daardoor wellicht ook nieuwe ideeën en nieuwe energie 
binnen de organisatie worden gehaald. 
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Voor de lokale overheid betekent dit dat ook de 
ondersteuning van het vrijwilligerswerk anders 
zal moeten worden vormgegeven. De traditionele 
vrijwilligerscentrales, die over het algemeen 
bemiddelen tussen vraag en aanbod van vrijwilligers 
om zich langdurig aan een organisatie te binden, 
voldoen niet aan de behoefte van de hedendaagse 
vrijwilliger die zoekt naar flexibele klussen.  
 
 
Toekomst 3: Burgers hebben meer online dan 
offline contact met elkaar en sociale netwerken 
vormen zich vooral digitaal 
Ook al is het niet erg waarschijnlijk en zal volgens 
mij de behoefte van mensen aan real life contact met 
elkaar groot blijven, toch is het interessant om eens 
te fantaseren over hoe de wereld eruit zou zien 
als mensen vooral via internet contact met elkaar 
zoeken en netwerken met elkaar aangaan. De vraag 
is of dit zou betekenen dat de sociale cohesie in de 
samenleving afbrokkelt, of dat je ook kan spreken van 
digitale sociale cohesie. Ik ben van mening dat de 
contacten met de ‘harde kern’ van iemands netwerk 
altijd zullen blijven bestaan, internet of geen internet. 
Internet is voornamelijk een aanvulling op de contacten 
die men al heeft. Voortzetten van deze trend zou m.i. 
dus voornamelijk betekenen dat mensen gemakkelijker 
met meer mensen in contact kunnen komen en zo 
hun sociale netwerk verder kunnen uitbreiden. Ook via 
internet kan men zich verbonden met elkaar voelen en 
internet doet daarmee denk ik geen afbreuk aan de 
sociale cohesie in de samenleving. Voor de overheid 
zou het doorzetten van deze trend wel betekenen dat 
zij haar burgers op een andere manier moet benaderen 
en (veel meer dan nu) nieuwe media hiervoor moet 
inzetten. Ook zal burgerparticipatie dan veel meer via 
digitale kanalen moeten verlopen. 

Maar hoe zou de wereld eruit zien als ik daarin geen 
gelijk heb en online relaties onze echte relaties op 
den duur vervangen? Worden we steeds asocialer en 
minder goed in staat om echte relaties met elkaar aan 
te gaan?  
 
 
Toekomst 4: Mensen worden steeds asocialer door 
de digitalisering van de samenleving 
Iedereen kent wel het beeld van een sociale 
aangelegenheid, een etentje o.i.d., gezellig met 
vrienden of familie, waarbij iedereen in plaats van met 
elkaar te praten en aandacht aan elkaar te besteden, 
constant met het mobieltje in de hand zit. Met onze 
telefoon kunnen we inmiddels de hele dag online 
zijn; constant worden we geprikkeld door sms, mails, 
Whatsapp berichten, etc. En vaak hebben we de 
neiging om hier direct op te antwoorden; vaak tot 

irritatie van de rest van het gezelschap. Als we het 
zo bekijken worden we eigenlijk steeds asocialer. 
Offline contacten worden vervangen online contacten; 
daarnaast worden offline contacten vaak verstoord 
door online contacten. Als je het zo bekijkt kan dit 
leiden tot een afname van onze sociale cohesie 
(offline). Ik vraag mij af of er dan niet op een gegeven 
moment een keerpunt zal komen. Worden we op een 
gegeven moment niet allemaal zo gek en onrustig 
van het constant online zijn en het gebrek aan echte 
aandacht voor elkaar, dat we weer verlangen naar 
de rust van het pre-digitale tijdperk? Want zeg nou 
eerlijk, wie vindt het nou niet heerlijk om op vakantie 
weer even een tijdje offline te zijn? Het is wellicht even 
afkicken in het begin, maar wat geeft het een rust in je 
hoofd als je niet constant wordt gestoord door digitale 
prikkels waar je direct op moet reageren. En weer eens 
echt tijd voor elkaar hebt en met elkaar kunt praten, 
zonder al die ongewenste onderbrekingen. 
 
Er zijn nog vele andere toekomsten denkbaar: het 
volgende toekomstbeeld baseer ik op de trend in 
dat de overheid, vanaf de invoering van de Wet 
maatschappelijke ondersteuning (Wmo) een steeds 
groter beroep op burgers is gaan doen om problemen 
eerst zelf, in het eigen netwerk, proberen op te 
lossen. Pas als men daar niet in slaagt, kan men bij 
de overheid aankloppen. De Wmo doet daarnaast een 
beroep op burgers om als vrijwilliger informele zorg 
aan naasten en andere kwetsbare burgers te bieden 
(Verhoeven en Tonkens, 2012). 

 
Toekomst 5: De overheid laat steeds meer over aan 
de burger en zijn informele netwerken 
Een (niet onrealistisch) toekomstbeeld is dat deze 
trend zich zal voortzetten en er vanuit de overheid 
een steeds groter beroep wordt gedaan op informele 
netwerken. Zeker met de aankomende decentralisaties 
en de bijbehorende ingrijpende bezuinigingsopgave 
voor de overheid is de kans groot dat deze trend niet 
snel omgekeerd zal worden. De overheid spreekt 
burgers steeds meer aan op (actief) burgerschap en 
hun verantwoordelijkheid naar elkaar toe en doet een 
steeds groter beroep op burgerinitiatieven en andere 
informele netwerken. Vanuit de overheid zal dit op 
een of andere manier verder gestimuleerd worden. 
Hurenkamp, M., Tonkens, E. en Duyvendak, J.W. 
(2006) hebben onderzoek gedaan naar verschillende 
burgerinitiatieven en beschrijven wat er voor nodig 
is om de levensvatbaarheid van deze initiatieven te 
vergroten. Zij geven aan dat wanneer binnen een 
initiatief het onderlinge en externe contact gering is 
(en er met andere woorden weinig sociaal kapitaal 
is), dan is er vanuit het burgerinitiatief veel behoefte 
aan betrokkenheid van de overheid. Het gaat dan 
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niet eens zozeer om geld maar om zaken als een vast 
aanspreekpunt of een afspraak met een wethouder 
of ambtenaar. Als er meer extern contact is, ontstaat 
er meer sociaalkapitaal binnen de organisatie of meer 
overbruggend sociaal kapitaal – dan groeit de behoefte 
om serieus genomen te worden door de overheid. 
Het gaat dan niet langer om betrokkenheid vanuit de 
overheid, maar men verwacht de problemen die men 
aandraagt ook daadwerkelijk terug zien in het beleid, of 
op een andere manier te ervaren dat de overheid naar 
hen luistert. Als de organisatie zowel intern als extern 
veel contact heeft, dan overheerst richting de overheid 
de behoefte aan (meer) subsidie. Wil de overheid 
burgerinitiatieven verder stimuleren, zal men ook aan 
deze behoeften moeten voldoen. 
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