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Als je een schip wil bouwen, 
trommel dan geen mensen 
bij elkaar om voor hout te 

zorgen, orders te geven en 
het werk in te delen, maar 
roep in hen het verlangen 

wakker naar de uitgestrekte, 
eindeloze zee.

 

Antoine de Saint-Exupéry 
schrijver van ‘De Kleine Prins’  

en vliegenier

“
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Steeds meer lokale besturen willen hun 
burgers betrekken bij hun beleid en dat 
is positief. Participatief werken is niet 
alleen wettelijk verplicht, het biedt ook 
heel wat voordelen voor je organisatie 
en je burgers. Het versterkt het beleid 
en de relatie tussen burger en bestuur. 
Hoe ga je succesvol aan de slag met 
participatie? Wat houdt het precies in 
en hoe zet je een krachtig participatie­
traject op? Dat leer je stap voor stap in 
dit hand- én werkboek.

Deel 1 schetst de algemene principes van 
participatief werken. Wat betekent participatie 
en wat zijn de voordelen voor jou als lokaal 
bestuur en de burger? De kernwaarden, de 
grondhouding en de verschillende vormen van 
participatie komen aan bod.

Deel 2 presenteert aan de hand van 'de 
participatieradio' alle elementen die nodig 
zijn om tot een volwaardig participatief lokaal 
beleid te komen. Deze elementen leiden 
tot verandering in je denken (een nieuwe 
grondhouding) en je doen (een nieuwe manier 
van werken, in je eigen organisatie en op  
het veld).

Deel 3 zet jou aan het werk. Je leert stap voor 
stap hoe je een krachtig participatietraject 
opzet. Je krijgt tips over de voorbereiding 
en de uitwerking en je gaat aan de slag met 
de vijf macrovragen. Het begeleiden van 
participatieprocessen en hoe je over dat alles 
participatief communiceert komt ook aan 
bod. Als afsluiter delen we graag succesvolle 
werkvormen en bewezen communicatietools.

Auteurs:  
Wannes Van Coillie, Katrien Loots en Jan Van Hout 
Avansa Kempen vzw

Burgers Betrekken
Succesvol aan de slag 

met PARTICIPATIE
HANDBOEK VOOR LOKALE BESTUREN

Dit handboek maakt jou als bestuurder 
of ambtenaar wegwijs en zet je op weg 
naar een sterk participatief beleid. Het 
dient als ruggensteun bij de vormings- 
en adviestrajecten die Avansa Kempen 
begeleidt, maar is ook nuttig als naslag-
werk in andere contexten. Alle aandachts-
punten en tips putten we uit onze eigen 
ervaringen, aangevuld met materiaal uit 
de literatuur. Een digitale versie kan je 
raadplegen en/of downloaden op  
www.burgersbetrekken.be
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Deel 1

Wat is participatie?
de kernbegrippen
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Je zou participatie ook kunnen omschrijven als ‘burgers betrekken bij je beleid’. Helaas kom 
je daar niet veel verder mee. Want wat is 'burgers betrekken’ precies? In de praktijk zien we 
verschillende invullingen. Hoe komt dat? 

Voor de ene volstaat het om burgers te raadplegen in de vorm van een enquête over een 
bepaald thema. Anderen spreken van burgers ‘betrekken’ als diezelfde burgers advies 
mogen geven via de gekende adviesraden. Voor nog anderen volstaat het om duidelijk en 
correct te informeren via de gemeentekrant. Een actievere vorm van participatie uit zich in 
een partnerschap, waarbij burgers een actieve rol en verantwoordelijkheid opnemen in het 
maken van gemeentelijk beleid. 

Participatie betekent dus voor iedereen iets anders. Wie heeft dan gelijk? Iedereen heeft gelijk. 
Informeren, raadplegen, coproduceren… het zijn allemaal vormen van burgers betrekken. 

Participatie is een verzamelnaam voor alle activiteiten van een overheid waarbij burgers 
een rol spelen. Omwille van die verzamelnaam durven participatieprojecten weleens fout 
lopen. Overheid en burgers hanteren elk een andere definitie van participatie en spreken 
dat onderling niet uit, waardoor misverstanden ontstaan en beide partijen met frustraties 
achterblijven. 

Precieze definiëring is daarom uitermate belangrijk. Vermijd het gebruik van de verzamel-
naam ‘participatie’ en leg exact uit wat je bedoelt. Maak de wederzijdse verwachtingen 
expliciet en geef aan welk gewicht ieders mening heeft. Alleen zo vermijd je teleurgestelde 
en boze burgers, collega’s en partners.

▸ Lees meer over de macrovragen in deel 3. De vragen helpen je bij het definiëren van  
  het begrip participatie voor jouw project of beleid.

1. Participatie? 
Voor iedereen iets anders
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Waarom is investeren in participatie zo belangrijk? Daar zijn verschillende goede redenen 
voor: het is wettelijk verplicht, het heeft veel positieve effecten én je surft mee op de maat-
schappelijke tendens waarbij burgers en beleid samen hun omgeving vormgeven.

1/ Het juridische argument 
Burgerparticipatie is wettelijk verplicht. 
Alle gemeenten moeten hun burgers 
bij het beleid betrekken. In het 
Gemeentedecreet stelt artikel 199: “De 
gemeenteraad dient initiatieven te nemen 
om de betrokkenheid en de inspraak 
van burgers of van doelgroepen te 
verzekeren bij de beleidsvoorbereiding, 
bij de uitwerking van de gemeentelijke 
dienstverlening en bij de evaluatie ervan.”

2/ Meer democratie 
Burgers betrekken is belangrijk om de 
democratie vitaal en veerkrachtig te 
houden. Politici hebben geen monopolie 
op het aanpakken van maatschappelijke 
problemen en uitdagingen. De lokale 
samenleving is van iedereen. Ook burgers 
hebben het recht (en de plicht) om mee 
naar oplossingen te zoeken en hun 
omgeving vorm te geven. Dat engagement 
maakt hen pas echt tot burgers. 

3/ Meer kwaliteit 
Goed georganiseerde participatie leidt tot 
betere beslissingen. Als beleidsmaker heb 
je nooit een volledig zicht op specifieke 
problemen in een wijk of straat. De 
inwoners wel. Zo kom je tot kwalitatief 
sterkere oplossingen. Burgers kunnen een 
andere, misschien wel frisse kijk op veel 
zaken bieden. Hun inspraak verruimt de 

discussie, wat kan leiden tot vernieuwende 
ideeën en oplossingen. Het zou dus zonde 
zijn om de kennis en expertise van je 
burgers niet in te schakelen.

4/ Breder draagvlak 
Participatie creëert betrokkenheid. Door 
burgers te raadplegen, verminder je de 
kans op weerstand tegen je plannen en je 
beslissingen. Positiever geformuleerd: je 
vergroot het draagvlak en de legitimiteit. 

5/ Meer wederzijds begrip 
Burgers ervaren, zeker bij cocreatieve 
processen, hoe de besluitvorming binnen 
een openbaar bestuur vorm krijgt. Dat 
levert vaak meer begrip en waardering op 
voor het werk van ambtenaren en politici. 
Andersom werkt het ook: de overheid 
krijgt door een intensievere samenwerking 
meer voeling met wat leeft bij burgers. 

6/ Sterkere burgers 
Participeren is praten, luisteren, 
overleggen en discussiëren. Dat is een 
belangrijk leerproces: je ontdekt andere 
meningen en nieuwe gezichtspunten, krijgt 
zicht op de complexiteit van bepaalde 
zaken, doet nieuwe ervaringen op, leert 
nuances kennen… Kortom, door samen 
in gesprek te gaan, leer je van elkaars 
inzichten en ervaringen. 

2. Waarom participatie? 
Zes goede redenen
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Participatie, zeker nu!

Oude modellen onder druk
Participatie is niet nieuw. Sinds de jaren ’70 van vorige eeuw werd de betrokkenheid van 
burgers georganiseerd via decretaal verplichte adviesraden. Cultuur- en jeugdraden werden 
opgericht naast allerlei andere raden. Een vertegenwoordiging van burgers mocht zijn 
mening geven, al lag het initiatief wel bij de overheid. 

Twintig jaar later kampten we met een verouderd overlegmodel. De overheid startte met 
de zogenaamde ‘interactieve beleidsvorming’, waarbij burgers de kans kregen om mee te 
denken over het beleid. Hieruit vloeiden cultuurbeleidsplannen en andere documenten 
voort. De burger werd nauwer betrokken, maar het initiatief bleef opnieuw bij de overheid 
liggen.

We zijn intussen zoveel jaren later en wat zien we? De klassieke adviesraden bestaan nog 
altijd, maar ze hebben het vaak moeilijk. In een onderzoek van de Verenigde Verenigingen 
geeft bijna de helft van de gemeenten aan dat er sleet zit op de werking ervan. Adviesraden 
blijven zinvol, maar kunnen vaak een nieuwe dynamiek gebruiken. Bovendien werkt 
de Vlaamse overheid sinds 2016 niet langer met sectorale beleidsplannen zoals het 
cultuurbeleidsplan. De oude overlegmodellen vertonen dus barsten.

De nieuwe burger
De samenleving en haar bewoners zijn 
veranderd. De individualisering heeft verder 
terrein gewonnen. Uit onderzoek blijkt niet 
dat er minder engagement is, maar mensen 
vullen het anders in. Als ze zich verenigen, 
dan doen ze dat liefst tijdelijk of op een 
heel andere manier dan via de klassieke 
organisaties: jonge mama’s die eenmalig 
samen een kledingmarkt organiseren 
of burgers die energiecoöperatieven 
oprichten. We kennen een explosie van 
allerlei burgerinitiatieven in de eigen straat, 
buurt, crèche, school of op de werkplek en 
over allerlei thema’s. We spreken van een 
nieuw middenveld dat grilliger, autonomer 
en creatiever is.
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De meeste burgers van de 21ste eeuw hebben een andere relatie met hun overheid dan 
vroeger. De Vlaming wacht niet meer op de overheid, de zuil of de markt om ‘het’ voor hen 
te regelen. In heel wat domeinen (mobiliteit, energie, voeding, wonen…) gaan ze zelf aan de 
slag en formuleren ze voorstellen. 

Politici en ambtenaren komen door dit alles in een andere positie. Zaken die vroeger 
vanzelfsprekend waren, werken plots niet meer. Pure macht is verleden tijd. Vertrouwen 
moet je verdienen en dat is niet gemakkelijk. Zeker nu de maatschappelijke uitdagingen 
alsmaar complexer lijken te worden en de budgetten krapper. 

Mis de maatschappelijke boot niet
Participatie kan een oplossing bieden. Niet zozeer via de oude, vertrouwde participatie-
instrumenten, want die zijn wat gedateerd. We leven in een nieuwe wereld en oude 
medicijnen werken niet meer. Je hebt nieuwe vormen nodig die beter aansluiten bij de 
huidige maatschappelijke realiteit. Door de dialoog tussen burger en bestuur terug te 
verstevigen en door samenwerking terug actief op te nemen, kunnen grote stappen vooruit 
gezet worden. Niet alleen omdat participatie zoveel voordelen heeft, maar ook omdat 
participatie nu meer dan ooit past in de tijdsgeest.

“
Het organiseren van 
betrokkenheid van de 
burgers wordt de kerntaak 
van de overheid. Politici 
hebben daar een heel 
belangrijke rol in. We 
moeten naar leiders 
die inspireren en die 
de vaardigheid hebben 
om met participatie van 
burgers om te gaan.
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Het participatieschema is handig om de verschillende vormen van participatie te groeperen. Het 
zegt helaas weinig over de essentie of de visie op participatie. Wat is de kern van participatie? 

De kern uitgelegd
Een participatief bestuur wil oprecht in dialoog treden en samenwerken met haar burgers. 
Daarvoor werkt het op maat van die burgers. Een participatief bestuur wil mensen actief 
betrekken door hun goesting aan te wakkeren en in te zetten op hun talenten. Het staat 
open voor ideeën van onderuit en biedt ruimte en eigenaarschap aan burgers die met 
voorstellen komen. Door de krachten te bundelen, komt het tot betere, sterkere resultaten.

Deze kernwaarden moet je voor ogen hebben als je met participatie start. Dat is je visie of 
waar je naartoe wil. Om tot deze kern te komen, moeten alle betrokkenen open staan voor 
de principes van deze GRONDHOUDING: 

1. zelf goesting hebben en die aanwakkeren bij anderen
2. open staan voor burgers
3. denken van onderuit

Wanneer je vanuit deze drie fundamenten werkt, dan pas kan je succesvol participatief werken.

3. De kern  
van participatie

Participatie is 
willen samenwerken met je burgers,  

samen én gelijkwaardig.
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(mee) Beslissen

De overheid
laat de burger
mee beslissen.

De burger
beslist mee en

heeft mee
eigendom over de

genomen
beslissingen en
consequenties.

Coproduceren

De overheid
laat de burger

mee vormgeven

De burger
geeft mee vorm.

De overheid
houdt rekening
met de burger.

De burger
wordt gehoord

en er wordt
rekening mee

gehouden.

Adviseren

De overheid
luistert.

De burger
mag zijn

mening geven.

RaadplegenInformeren

De overheid
bepaalt alles zelf.

De burger
luistert.

Al van in het begin is duidelijk dat het begrip participatie een verzamelnaam is. Daarom 
creëert het gebruik van het woord al gauw spraakverwarring bij collega’s, partners en je 
doelpubliek. Het is beter om de begrippen uit het onderstaande participatieschema te 
hanteren. Zo spreek je een gemeenschappelijke taal en voorkom je foute verwachtingen.

Elke stap is een vorm van participatie en heeft zijn waarde. Toch merk je een groot verschil 
tussen de vormen links en rechts in het schema. De vormen rechts in het schema vragen 
een grotere rol van burger en overheid en een groeiende mate van dialoog. Meer naar rechts 
veranderen de rol van de burger, de overheid en de mate van dialoog.

DE ROL VAN DE BURGER
De burger krijgt meer 
kansen, een stijgende 
invloed, meer eigenaarschap 
en een actievere 
verantwoordelijkheid.

DE ROL VAN DE OVERHEID
De overheid stelt zich meer 
open, is transparanter en wil 
écht samenwerken met de 
burger.

DE MATE VAN DIALOOG 
De dialoog vergroot  
tussen overheid en burger  
en tussen burgers  
onderling.

4. Het participatieschema
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INFORMEREN
 
De overheid bepaalt alles zelf. De burger luistert.
De overheid brengt een bepaalde boodschap en vraagt daarbij niet naar de mening, visie  
of beleving van de burger. De burger luistert.

Voorbeeld: �een artikel op de gemeentelijke website, een brief in de brievenbus,  
een reportage op de regionale televisie, een informatie-avond…

RAADPLEGEN
 
De overheid luistert. De burger mag zijn mening geven.
De overheid stelt één of meerdere vragen aan de burger of geeft de mogelijkheid om 
ervaringen of ideeën te delen. De overheid engageert zich om te luisteren, maar hoeft niet 
elk idee van antwoord te voorzien. 

Voorbeeld: een deur-aan-deur-bevraging, een online enquête, een ideeënbus… 

ADVISEREN
 
De overheid vraagt advies aan de burger.
De overheid vraagt een advies aan de burger en engageert zich om in interactie te gaan over 
het advies, bijvoorbeeld via het formuleren van een gemotiveerd antwoord. De overheid kan 
het advies - al dan niet gewijzigd - opnemen in het beleid. Andersom kan ook de burger op 
eigen initiatief advies geven, zonder voorafgaande vraag van de overheid.

Voorbeeld: �Een groep burgers wil een braakliggend pleintje in hun wijk opfrissen  
met een buurtbank en een hondenweide. Ze kloppen met kant-en-klare 
plannen aan bij de gemeente die hun voorstel meeneemt bij de heraanleg  
van het pleintje en hen persoonlijk op de hoogte houdt.
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COPRODUCEREN
 
De overheid laat de burger mee vormgeven.
De burger is een volwaardige en evenwaardige partner van de overheid. Hij bereidt de actie 
of beleidsbeslissing mee voor en neemt een actieve rol op in de uitvoering ervan.  
De overheid houdt de beslissingsbevoegdheid. 

Voorbeeld: �Een groep skaters vormt samen met de jeugdwerker en de omgevings
ambtenaar een werkgroep die het nieuwe skatepark realiseert.  
Ze steken effectief de schop mee in de grond in de realisatiefase.

(MEE) BESLISSEN 
 
De burger beslist (mee) en is eigenaar van de genomen beslissingen.
De allerlaatste vorm geeft maximaal het beslissingsrecht en het eigenaarschap aan de 
burger. De overheid schept een kader waarin dit mogelijk is en faciliteert waar nodig. 

Voorbeeld: �Een groep vrijwilligers krijgt een budget om de zomerprogrammatie van het 
plaatselijk cultuurcentrum op zich te nemen. De gemeente faciliteert het 
gebeuren en formuleert randvoorwaarden, maar zowel de programmatie als  
de praktische organisatie ligt in handen van de burgers.

•  �Omschrijf duidelijk wat je van je burgers verwacht, wat hun rol is en welke rol jij als 
overheid opneemt.

•  �De participatievormen helpen om tot een juiste definiëring te komen en spraakverwarring 
te vermijden. 

Onze  
tips
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Voorbeeld: �Jouw lokaal bestuur wil een plein herinrichten. 
Hoe betrek je burgers bij dit project?

De burger informeren
In het gemeentekrantje lezen alle burgers hoe het nieuwe plein eruit zal 
zien. De omwonenden ontvangen een brief met extra toelichting en de 
timing van de werken.

De burger raadplegen
Vóór de heraanleg polst het gemeentebestuur via een bevraging 
(vragenlijst in de brievenbus, online enquête, poll via sociale media...)  
bij de burgers naar mogelijke functies en concrete ideeën.

De burger om advies vragen
Het bestuur heeft drie mogelijke invullingen voor het plein en legt die 
voor aan de Gecoro (de Gemeentelijke Commissie voor Ruimtelijke 
Ordening). Ze vraagt de raad een advies te formuleren bij de drie 
mogelijkheden en belooft rekening te houden met dit advies.

Coproduceren met de burger
Een werkgroep van burgers en ambtenaren wordt samengesteld om 
vorm te geven aan de herinrichting. De werkgroep verkent nieuwe 
mogelijkheden, toetst de haalbaarheid ervan en werkt zo mee aan  
het herinrichtingsplan.

De burger (mee) laten beslissen
De burgers uit de werkgroep krijgen een budget dat ze autonoom mogen 
gebruiken om de ontmoetingsfunctie op het nieuwe plein te stimuleren. 
De overheid bepaalt wel het kader waarin gewerkt kan worden en 
faciliteert waar mogelijk.

PARTICIPATIEVORM
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•  �Elke participatievorm is van belang. 
Informeren kan ook nuttig zijn. Elk 
initiatief dat de band met de burger 
versterkt, is belangrijk.

•  �De participatievormen lopen in  
elkaar over. 
Ze zijn niet strikt gescheiden, maar 
vormen een ononderbroken lijn. Wie 
op een kwaliteitsvolle manier de 
burger wil raadplegen, zal ook goed 
moeten informeren. Ook de lijn tussen 
coproduceren en mee beslissen is dun.

•  �Hoe meer vormen, hoe beter. 
Het is slim om met meerdere vormen 
tegelijk te werken. Zo bereik je meer 
burgers én speel je in op aanwezige 
engagementen. Niet iedereen wil 
namelijk in een coproductietraject 
stappen. Geraadpleegd worden of advies 
geven, dat zien veel burgers wel zitten. 
Werk bijvoorbeeld met een getrapt 
systeem: je informeert en raadpleegt 
een grote groep burgers, maar je neemt 
een beperkt aantal ervan mee in een 
intensiever traject.

•  �Beter ‘goed raadplegen’ dan ‘slecht  
coproduceren’. 
Goed georganiseerd en geanimeerd 
raadplegen, is beter dan enkele burgers 
op hun honger laten zitten of misschien 
zelfs teleur te stellen in een coproductief 
samenwerkingsproces.

•  �Wees creatief en innovatief bij elke 
participatievorm.  
Durf buiten je comfortzone te treden.  
Dat kan op verschillende manieren:

> �Innovatief informeren 
Op verschillende evenementen in de 
gemeente staat een gemeentemobiel 
waar enthousiaste medewerkers en 
straatartiesten flyers verspreiden en 
klaarstaan voor vragen van burgers. 

> �Innovatief raadplegen 
Iedereen kent het concept van 
een ideeënbus. Je kan dat idee 
ook wat creatiever aanpakken en 
rondtoeren met een ideeën(auto)
bus in de verschillende wijken. Aan 
de ideeënbus kunnen burgers op 
een speelse manier hun idee over 
een bepaald thema kwijt aan de 
aanwezige ambtenaren en erover met 
hen in gesprek gaan. 

> �Innovatief adviseren 
Op een interactieve en sfeervolle 
droomdag denken burgers samen 
na over mogelijkheden voor de 
toekomst. Hun wensen, ideeën, 
voorstellen en dromen worden 
gebundeld en vertaald naar adviezen 
voor het beleid.

De participatievormen 'coproduceren' en '(mee) beslissen' vergen sowieso  
een meer innovatieve aanpak. Projecten die voortvloeien uit deze twee vormen 
worden steeds samen met burgers en op maat van het beoogde doel gekneed.  
Zo kom je automatisch tot methodieken die buiten de geijkte gemeentelijke paden 
durven gaan. 

Onze  
tips
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Cocreatief werken vraagt om een andere, nieuwe manier van werken en dat is niet 
eenvoudig. Je werkt aan de rechterkant van het participatieschema. Dat betekent dat je 
werking start vanuit wat lokaal leeft. Jouw agenda is afgestemd op die van je burgers. Je 
denkt vanuit hun leefwereld, faciliteert waar nodig en werkt samen als dat nuttig is.

Er is een grote rol weggelegd voor burgers. Dat wil niet zeggen dat cocreatief werken 
‘zomaar wat doen is’ voor degene die het proces begeleidt. Het is niet omdat je met 
burgers een open dialoog aangaat, zonder vooraf precies de uitkomst te kennen, dat je het 
hele proces niet moet vasthouden. Integendeel. Cocreatieve projecten vragen een goede 
voorbereiding, een sterk kader en een planmatige, doelgerichte aanpak en opvolging.

De participatievormen 'coproduceren' en '(mee) beslissen' gaan soms hand in hand.  
In dat geval spreken we van 'COCREATIE'.

5. Cocreatie

(mee) Beslissen

De overheid
laat de burger
mee beslissen.

De burger
beslist mee en

heeft mee
eigendom over de

genomen
beslissingen en
consequenties.

Coproduceren

De overheid
laat de burger

mee vormgeven

De burger
geeft mee vorm.

De overheid
houdt rekening
met de burger.

De burger
wordt gehoord

en er wordt
rekening mee

gehouden.

Adviseren

De overheid
luistert.

De burger
mag zijn

mening geven.

RaadplegenInformeren

De overheid
bepaalt alles zelf.

De burger
luistert.

COCREATIE!
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Cocreatie: Niet altijd een goed idee
Moet je altijd inzetten op cocreatie?  
Zeker niet.

•  ��Niet alle onderwerpen lenen zich voor cocreatieve projecten 
Een interactieve dialoog met je burgers biedt geen meerwaarde als je bijvoorbeeld 
onderhoudswerken laat uitvoeren aan de riolering of nieuwe verkeerslichten laat plaatsen.

•  ��Niet alle burgers willen cocreatief werken 
Niet iedereen staat te springen om een lang en intensief traject te doorlopen.  
Burgers engageren zich in verschillende mate en daar moet je rekening mee houden.

•  ��Cocreatie vraagt voldoende tijd en middelen 
Burgers laten cocreëren doe je niet snel tussendoor. Burgers betrekken vraagt de nodige 
inspanningen: contacten leggen, een netwerk uitbouwen, projecten opzetten...

De omslag naar een cocreatieve organisatie is een interessante en uitdagende 
oefening, maar is zeker in het begin niet evident of makkelijk. Je moet durven 
springen, veranderingsprocessen doorlopen, voldoende tijd en middelen investeren 
en je moet bereid zijn om leergeld te betalen.
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