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Door het oog van de burger: Kritische reflecties op de relatie 
tussen burgers, staat en bestuurskunde

Nanke Verloo*

In 2005 ging ik naast mijn studie antropologie bestuurskunde studeren omdat ik 
gefrustreerd was over het feit dat antropologen hun prachtige analyses over on-
recht en uitsluiting niet kunnen omzetten in actie. In de bestuurskunde kunnen 
jullie dat wel. Als bestuurskundigen geloven jullie dat het openbaar bestuur onze 
samenleving kan verbeteren. Dat geloof ik ook. Maar als antropoloog zie ik dat veel 
instrumenten uit het openbaar bestuur het alledaagse leven van burgers juist 
moeilijker maken, mensen soms uitsluiten, discrimineren, en recent zelfs ruïne-
ren.

Vertrouwen is smeerolie

De relatie tussen burgers en de overheid is een centraal thema in de bestuurskunde 
en het vraagt juist nu om aandacht. Het in september verschenen rapport Burger-
perspectieven van het SCP laat zien dat het vertrouwen van burgers in de politiek op 
een dieptepunt is beland. Burgers vinden dat politici niet luisteren en daarom niet 
weten wat er werkelijk speelt (Den Ridder et al., 2022, p. 3). De helft van de Neder-
landers heeft geen vertrouwen in de politiek (ibidem, p. 26). Wat mij het meest 
opviel, is dat heel veel mensen vraagtekens zetten bij het vermogen én de wil van 
de politiek om de grote problemen van dit moment aan te pakken.

Dat is heftig.

Burgers geloven dus niet alleen dat de politiek niet in staat is om iets te doen aan 
hun moeilijke situatie, maar ook dat de politiek grote problemen niet wíl oplossen. 
Dat laatste zet het vertrouwen nog verder op losse schroeven.

De politicologen Zmerli en Van der Meer stellen dat politiek vertrouwen de smeer-
olie van beleidsvorming is (2017, p. 1). Weinig vertrouwen in de politiek kan ertoe 
leiden dat mensen afhaken of zich actief gaan verzetten tegen de overheid (Van de 
Walle & Six, 2014). En als we kijken naar recente protesten van boeren, de actie-
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groep Samen voor Nederland en protesten tegen het coronabeleid, dan zou je kun-
nen zeggen dat steeds meer mensen inderdaad afhaken. Het kan daarom niet an-
ders dan dat dit jullie zorgen baart.

Het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties lijkt van het gevaar 
doordrongen. Op zijn website staat dat de belangrijkste doelstelling van het open-
baar bestuur is om ‘een brug te slaan tussen overheid en samenleving, om de ver-
binding met inwoners te versterken’ (Ministerie van BZK, n.d.). Verbinden dus, 
een brug, dat is goed openbaar bestuur.

Stel je voor dat je een brug gaat bouwen. Wat voor informatie heb je dan nodig? 
Waarschijnlijk iets over de afstand tussen overheid en samenleving, om zo de leng-
te van de brug te kunnen bepalen. Maar ook over de aanlandingsplek van de brug. 
Wat is de ondergrond ervan: rots, veen, moeras, bos? Wat voor landschap heb je 
daar? Bergen, dalen? Wat is het klimaat? En dat wil je niet alleen weten van één 
kant van de brug. Je moet ook weten waar die brug aan de overkant het land raakt 
en wat zich daar afspeelt. Voor een verbinding heb je evenveel informatie nodig van 
de ene kant als van de andere kant.

Verbinden met een onbekende kant

Het lijkt echter alsof de bestuurskunde en het openbaar bestuur vooral veel weten 
over één kant van de brug, namelijk van de vertrouwde kant, die van de overheid. 
De andere kant van de brug, de kant van de burgers, hun levensomstandigheden, 
hun problemen en tevredenheid, wordt vooral gevat in statistieken. Op basis van 
getallen worden burgers geclassificeerd en ingedeeld in groepen – inkomensgroe-
pen, opleidingsniveaus, etnische groepen, leefstijlen – en die geschatte indeling en 
de cijfers over hun problemen vormen de basis voor het beleid (Stone, 2002, 2020).

Alsof je een brug bouwt en aan de ene kant precies hebt onderzocht hoe je het bes-
te een hightech snelweg kunt aanleggen om zo efficiënt mogelijk de brug op te rij-
den, maar aan de andere kant aan kansberekening doet en niet meer dan een sta-
tistisch vermoeden hebt dat je niet in een ravijn stort.

Kennis op basis van cijfers en statistieken helpt ons niet genoeg om de ervaring 
van burgers te duiden. De politicoloog Deborah Stone laat zien hoe cijfers zelfs een 
selffulfilling prophecy creëren (Stone, 2020, p. 230). Wat je verwacht, is wat er wordt 
geteld, wat je telt, is wat je ziet, en wat je ziet, bepaalt je beleid.

Als je verwacht dat mensen met een laag inkomen vaak in wijken wonen waar de 
leefbaarheid volgens de cijfers laag is. En je gaat vervolgens het percentage sociale 
huurwoningen meenemen in de leefbaarheidscijfers, dan kom je al snel tot de con-
clusie dat kwetsbare mensen in buurten wonen die minder leefbaar zijn. Maar zijn 
die onderzoekers of die ambtenaren die wijk weleens ingetrokken? Hebben ze wel-
eens aan de tafel gezeten bij die mensen en gevraagd wat hun problemen en zorgen 
werkelijk zijn? Hebben ze geobserveerd hoe die mensen tactische oplossingen be-
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denken om met problemen om te gaan (De Certeau, 1984)? En hoe dat hun erva-
ring van leefbaarheid beïnvloedt?

Als we een verbinding willen leggen tussen overheid en burger, hebben we veel 
meer kennis nodig over de werkelijke ervaringen van de burger, van de andere kant 
van de brug dus.

Weinig aandacht voor burgers
In een literatuurscan van twee prominente bestuurskundige tijdschriften – Public 
Administration en Policy & Politics – zocht ik naar recente artikelen met de zoekter-
men ‘citizens’ en ‘experience’. In Public Administration was het resultaat 94 artike-
len, waarvan slechts 10 het woord ‘citizen’ in de titel hadden. In Policy & Politics 
kreeg ik 47 resultaten, waar in geen enkel artikel het woord ‘citizen’ in de titel 
stond. Een scan door de resultaten liet mij zien dat het woord ‘citizen’ wel genoemd 
werd in de samenvatting, maar dat de analyses eigenlijk helemaal niet over hem 
gaan. Ze gaan over nudging, of publiek-private samenwerkingsverbanden, of over 
bureaucratische representatie van het ambtelijk en bestuurlijk apparaat. Ze kijken 
allemaal vanaf een veilige afstand naar de overkant van de brug.

De artikelen die wel enigszins over burgers gingen, waren er niet op gericht om de 
leefwereld van de burger te begrijpen, maar om de burger over de brug te trekken. 
Om de burger te laten participeren, om hem beter mee te laten doen aan het open-
baar bestuur (Van der Does, 2022; Young & Tanner, 2022).

Er werd bijna nooit vanuit de burger naar de overheidsorganisatie gekeken. Een 
uitzondering hierop vormden artikelen waarin de burger als klant publieke dien-
sten mocht waarderen, maar die onderzoeken gaan over meningen, niet over erva-
ringen noch over het contact tussen overheid en burgers, of over het leven aan de 
overkant.

Er waren uitzonderingen uit de interpretatieve hoek. Twee artikelen beargumente-
ren dat de bestuurskunde meer onderzoek moet doen naar de rol van emoties in 
beleid maken (Durnová, 2022; Pierce, 2021). Dus van de 141 artikelen die in afge-
lopen twee jaar wel burger als keyword hadden, gingen er maar twee over de erva-
ring van burgers.

Kritische bestuurskunde
Kim Putters beargumenteerde vorig jaar in deze lezing dat ook de praktijk van het 
openbaar bestuur weinig inzicht heeft in hoe het echt met mensen gaat. Hij stelde 
voor het beleid beter aan te laten sluiten bij de levensloop van burgers (Putters, 
2022). Ik sluit me helemaal bij hem aan, hij probeert een brug te bouwen. Maar 
deze brug heeft eenrichtingsverkeer, van openbaar bestuur richting samenleving. 
Wat zien we als we het omdraaien?

Nu denken jullie misschien, dat is toch het werk van sociologen? In een recent es-
say waarin Jelle van der Meer en Marcel Ham twintig jaar sociologisch onderzoek 
naar de boze burger op een rij zetten, komen zij tot de conclusie dat de burger niet 
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boos is, maar machteloos. De rode draad in al het onderzoek is een gevoel van 
machteloosheid en van verbroken verbindingen (Van der Meer & Ham, 2022, 
p. 27) De verhalen van burgers zouden moeten worden verbonden (ibidem, p. 31). 
De conclusie is dus ook hier dat de verbinding moet worden hersteld, maar be-
staand onderzoek geeft niet aan hoe.

Ik doe deze observaties terwijl er in de Nederlandse bestuurskunde steeds meer 
aandacht is voor haar verantwoordelijkheid om van nut te zijn voor de samenle-
ving. Zo is er een luide roep voor kritische bestuurskunde, bijvoorbeeld door het 
NIG-colloquium over kritische en interpretatieve bestuurskunde, in het thema-
nummer van Robert van Putten, Lars Dorren en Willem Trommel (2020), het arti-
kel van Mark van Ostaijen en Shivant Jhagroe (2022) en de afscheidsrede van 
hoogleraar Beleidsprocessen in de publieke sector Joop Koppenjan (Koppenjan, 
2022). Deze agenda roept bestuurskundigen op om minder braaf te zijn en meer 
reflexieve kennis te ontwikkelen om het democratisch gesprek te bevorderen 
(Schillemans, 2017). Een kritische benadering zou ‘zowel de uitgangspunten van 
het vakgebied als object van analyse moeten nemen, maar ook de beleidspraktijk 
en politieke realiteit (Putten et al., 2020, p. 5).

Dus vakgebied, beleidspraktijk en politieke realiteit … Maar waar is de burger?

Moeten we de burger beter begrijpen door haar te scharen onder abstracte termen 
als de politieke realiteit? Is het ongenoegen van de burger de politieke realiteit of is 
het iets dat vraagt om nader onderzoek?

Verbinden werkt altijd wederkerig. Een brug met maar één aanlandingsplek is geen 
brug. En de meeste bruggen hebben ook geen eenrichtingsverkeer, want dan ver-
andert een brug in een grens. Als één kant uit het zicht verdwijnt, is de wederkerig-
heid zoek en de verbinding verbroken.

Daarom houd ik vandaag een pleidooi voor een kritische bestuurskunde en een 
openbaar bestuur die de werkelijkheid door de ogen van de burger kunnen zien. 
Een bestuurskunde die de brug oversteekt en eenmaal aangekomen, niet probeert 
de wereld aan de andere kant te ordenen en te classificeren, maar zich durft onder 
te dompelen in de ongeordende en onzekere realiteit van burgers. Een bestuurs-
kunde die zich persoonlijk durft te verbinden met mensen.

Kritieke momenten

Ik zal deze agenda uitleggen aan de hand van twee kritieke momenten waarop de 
overheid en de burger elkaar in levende lijve ontmoeten. Kritieke momenten zijn 
gebeurtenissen die het begrip van mensen van het verleden, het heden en de toe-
komst sturen (Laws, 2020). Tijdens kritieke momenten verandert de relatie tussen 
mensen, het zijn keerpunten, momenten van inzicht, en ze kunnen niet worden 
teruggedraaid (Cobb, 2006; Verloo, 2018).

Laat ik een voorbeeld geven van hoe kleine, kritieke momenten ons sturen.
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Wie van jullie is weleens vrolijk ergens gaan wandelen om achteraf te horen dat die plek 
levensgevaarlijk was?
Ik had dit een keer tijdens een bezoek aan Chicago, waar ik een afspraak had met een 
professor aan de universiteit van Chicago. Ik nam de metro, had leuke gesprekjes met 
mensen die ik onderweg ontmoette, vroeg netjes de weg aan mensen op straat en liep 
vanaf het station 15 minuten om op de campus te komen. Toen de professor mij vroeg hoe 
mijn reis was geweest, vertelde ik dat en hij schrok zich rot. Ik was door een van de meest 
gewelddadige getto’s van Chicago gewandeld, precies op de grens van twee rivaliserende 
gangs. De reactie van de professor kleurde mijn herinnering, ineens was ik me ervan be-
wust dat ik de enige witte persoon was in de metro en herinnerde ik mij de dreigende 
stilte op straat. Het kritieke moment maakt je van iets bewust, daarna is er geen weg 
meer terug naar hoe je het eerder zag. Je kunt jezelf niet meer onbewust maken. Het 
stuurt je herinnering, maar ook je toekomstig handelen. Op de terugweg nam ik de speci-
ale buslijn voor studenten.

Kritieke momenten zijn kritiek omdat ze, hoe klein ook, onze ervaringen, onze 
verwachtingen en ons vertrouwen beïnvloeden. Ik zal hier kritieke momenten be-
spreken die de ervaring en het vertrouwen van burgers in de overheid hebben ge-
stuurd.

Ik onderscheid twee soorten kritieke momenten waarop burgers en de staat elkaar 
ontmoeten: alledaagse kritieke momenten en kritieke momenten van protest. Aan 
de hand van twee etnografische vignetten zal ik jullie meenemen naar de overkant 
van de brug.

Alledaagse kritieke momenten
Alledaagse kritieke momenten zijn ontmoetingen tussen burgers en iemand die de 
overheid op dat moment representeert. Deze komen vaak voor en betreffen ieder-
een. Als je je paspoort ophaalt, als je wilt gaan samenwonen of wanneer je de Belas-
tingdienst belt. Mensen in kwetsbare posities komen veel vaker dan andere bur-
gers in contact met het staatsapparaat. Ze zijn ook nog eens afhankelijker van de 
staat. En sinds de toeslagenaffaire weten zij dat de staat hen niet altijd in bescher-
ming neemt.

Recente voorbeelden van dit soort alledaagse interacties zijn veelzeggend. Denk 
bijvoorbeeld aan de mensen wier uitkering werd gekort omdat hun moeder hen fi-
nancieel hielp met boodschappen (Kampen, 2021). Of de interacties die laatst be-
schreven werden in de Groene Amsterdammer (Heilbron & Rotman, 2022), waarin 
bijstandscontroleurs onverwachts bij mensen binnenkomen en aan de vochtigheid 
van de handdoeken bepalen of mensen echt alleen wonen.

Als we naar die interacties kijken door het oog van de burger, zien we machteloos-
heid en angst (Hurenkamp & Sie Dhian Ho, 2013). Op zo’n moment betreedt de 
controleur de woning waar hij een lijstje afvinkt die de cliënt zouden kenmerken, 
maar de burger ziet de donkere slagschaduw van een groot en ondoorzichtig 
staatsapparaat over zich heen vallen. Een overheid die zich met de meest intieme 
aspecten van het leven bemoeit, die mensen beoordeelt en veroordeelt, en verwijst 
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naar de overtreding van regels waar de burger de zin van ontgaat. Geen wonder dat 
mensen zich vernederd voelen door de toegang, regels en behandeling van institu-
ties (Van der Meer & Ham, 2022, p. 21).

Een bijzondere rol spelen de ambtenaren in de uitvoering. We weten al sinds Lipsky 
(1980) en Pressman en Wildavsky (1984) dat wat beleidsmakers op ministeries of 
het stadhuis bedenken, niet overeenkomt met hoe beleid op straat wordt uitge-
voerd. Veel bestuurskundigen hebben deze analyse van context voorzien en onder-
zocht hoe uitvoeringsambtenaren invulling geven aan hun discretionaire ruimte 
(bijvoorbeeld Durose, 2007; Hupe & Hill, 2007; Lipsky, 1980; Maynard-Moody et 
al., 1990; Maynard-Moody & Musheno, 2000; Noordegraaf, 2016). Deze street-le-
vel bureaucrats bezitten, anders dan de strategische beleidsmakers, belangrijke 
kennis over de werking van de maatschappij. Door hun ervaringen zijn zij getraind 
om in te spelen op onzekerheid (Laws & Forester, 2015).

Een recente stroming in de literatuur komt wat dichter bij wat ik vandaag wil be-
pleiten (bijvoorbeeld Moynihan et al., 2015; Raaphorst & Van de Walle, 2018; Sa-
manta & Hand, 2022; Stout & Love, 2017; Zacka, 2017). Bestuurskundigen Nadine 
Raaphorst en Kim Loyens (Raaphorst & Loyens, 2020), bijvoorbeeld, geven een 
mooi inkijkje in hoe de sociale interacties met burgers invloed hebben op de beslis-
singen van belastingcontroleurs. Zij bestuderen wat Koen Bartels (2013, p. 475) de 
in-between van sociale interacties heeft genoemd. Dat zijn de momenten die plaats-
vinden tussen de rationale overwegingen van ambtenaren.

Uit deze studies blijkt dat de overwegingen en het oordeel van uitvoeringsambte-
naren mede worden beïnvloed door de sociale context en de verhalen die op dat 
moment worden verteld (Bartels, 2014; Raaphorst & Loyens, 2020; Zacka, 2017). 
Dit is een belangrijk inzicht, want hieruit blijkt dat de burger dus gehoord en ge-
zien kan worden door de uitvoeringsambtenaar.

De focus van deze studies ligt echter op het handelingsrepertoire van de ambtena-
ren zelf. De analyse wordt gemaakt door de ogen van de ambtenaar. Niet door de 
ogen van de burger. Ze bieden slechts inzicht in één richting van de verbinding; van 
het openbaar bestuur richting de burger, niet andersom.

De burger wordt hier interessant genoeg ook steeds cliënt of citizen-client genoemd. 
Dat is niet slechts retoriek. De burger als cliënt brengt ons terug bij een New Public 
Management-perspectief waarin de informele en minder goed georganiseerde bur-
ger slechts iets komt halen bij de professionele, doelmatige en transparante over-
heid. Door de burger cliënt te noemen laten bestuurskundigen zien wat er van die 
burger wordt verwacht; die brengt niets, maar komt alleen halen of afnemen. Er 
wordt ook een transactie gesuggereerd; jij houdt je aan de regels, zodat ik kan be-
oordelen wat jij verdient. Maar onderzoek laat zien dat regels niet altijd zo helder 
zijn, en het oordeel niet zo transparant (Koppenjan, 2022; Putters, 2022).

De reactie van de bestuurskunde is dan om dieper na te denken over instrumenten, 
maar wat over het hoofd wordt gezien is de dramaturgie van de interactie. Daarmee 
bedoel ik dus niet de dramaturgie van het politieke optreden, zoals die eerder is 
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bestudeerd door Maarten Hajer (2005, 2009). Ik bedoel de dramaturgie van de ont-
moeting tussen burgers en de overheid, de kleine handelingen die de toon zetten, 
de woorden die iemand zegt of juist niet, de gezichtsuitdrukkingen. Al deze details 
zorgen ervoor dat de burger zich op dat moment gekend en gewaardeerd voelt of 
juist waardeloos en in de steek gelaten.

Vignette van een alledaags kritiek moment1

Tijdens mijn etnografisch veldwerk observeerde ik een interactie in een Utrechtse 
woonwijk. Een groepje oudere bewoners nam een veiligheidsambtenaar mee naar 
de plek waar zij hun hondjes uitlieten. Deze setting had symbolische waarde voor de 
bewoners, want het was het enige plekje in het park waar hun hondjes los mochten 
lopen. Een van de dames was hier ooit bedreigd door een groepje jongeren dat daar 
altijd rondhing op een bankje. Die ervaring had zoveel met haar gedaan dat ze daar 
niet langer alleen durfde te lopen. Daarom begon zij samen met een aantal buren 
een hondenuitlaatclubje. Iedere avond om elf uur verlieten de dames hun huis en 
liepen ze gezamenlijk een afgesproken route naar de plek waar de hondjes los 
mochten lopen. Met z’n allen durfden ze de jongeren gewoon gedag te zeggen.

Tegelijkertijd werkte de gemeente Utrecht aan het terugdringen van de overlast 
door jongeren in de wijk. De wijk ervaarde veel overlast van deze jongeren, die op 
allerlei plekken rondhingen. De gemeente wilde de jongeren centraliseren op een 
overzichtelijke plek. Zo ontstond het idee om op de hondenuitlaatplek een over-
dekte hangplek te maken voor alle jongeren uit de buurt.

De scène speelt zich af op het symbolische plekje in het park. Het gebeurde onge-
pland en onvoorbereid. Tijdens een buurtfeest liepen de dames de veiligheidsma-
nager tegen het lijf. Ze nodigden haar spontaan uit om mee te lopen naar de plek. 
Ik, als etnograaf aanwezig op het buurtfeest, liep ook mee. Daar deed mevrouw De 
Wit haar verhaal. Op emotionele toon vertelde zij: ‘Kijk hier, precies hier, hier 
stond ik. Met mijn kleinkind in de kinderwagen. En vanuit die hoek kwamen ze 
aan. En vanuit het niets hebben ze me bedreigd.’

De ambtenaar vindt het ‘heel spijtig om te horen’. Een andere dame mengt zich in 
het gesprek en vertelt over hun oplossing, het hondenuitlaatclubje. De ambtenaar 
zegt: ‘Wat een goede oplossing.’ Maar ze legt niet zelf het verband met de plannen 
voor de hangplek. Mevrouw De Wit verzamelt al haar moed bij elkaar: ‘Maar als 
hier ineens dertig jongeren komen hangen, durven wij er niet meer langs. Dan kun-
nen wij onze hondjes hier niet meer uitlaten.’

De ambtenaar is even stil, en zegt vervolgens op droge toon dat ‘een jongerenhang-
plek belangrijk is voor de veiligheid van de buurt’. Met die opmerking loopt het 
gesprek ten einde. Mevrouw De Wit slikt haar emoties in. De ambtenaar herhaalt, 
dit keer op een wat vriendelijkere toon, dat ‘de hangplek de buurt veiliger maakt’. 
De dames laten hun schouders zakken en lopen met gebogen hoofd terug naar het 
buurtfeest.

1 Dit vignette is eerder verschenen in Verloo (2017).
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Achteraf was de ambtenaar tevreden. Vanuit haar script redeneert zij dat het pret-
tig was dat ze bepaalde plannen direct aan bewoners heeft kunnen uitleggen  (Hajer, 
2009). De dames van het hondenuitlaatclubje zijn echter zwaar teleurgesteld in 
hun gemeente. Tijdens de interactie hebben zij geen enkele keer het gevoel gehad 
gehoord te worden. Hun persoonlijke ervaring werd niet erkend. Hun emoties kre-
gen geen ruimte. En voor hen wordt de buurt helemaal niet veiliger. Wat voor hen 
wel duidelijk werd, was dat hun informele vorm van burgerschap – het hondenuit-
laatclubje – niet zwaarwegend genoeg was om de plannen aan te passen.

Erkennen is iets anders dan gelijk geven
Wat moeten we hiermee als bestuurskundigen, ambtenaren of politici?

Het punt hier is natuurlijk niet dat de ambtenaar deze burgers ter plekke gelijk had 
moeten geven. Maar waar zij geen rekening mee hield, was de politics of recognition 
(Fraser, 2000; Honneth, 1995; Taylor, 1994). De buurtbewoners voelen zich gezien 
noch erkend. Het verhaal en de ervaring van burgers erkennen is iets heel anders 
dan hun gelijk geven. Wat ambtenaren nodig hebben, is handelingsrepertoire om 
te kunnen erkennen zonder gelijk te geven. Manieren om te zeggen: ‘Ik zie jou en 
dat vind ik belangrijk.’

Het zit ’m niet in de vorm: de ambtenaar had tijd gemaakt om te luisteren en was 
de straat opgegaan om direct met bewoners in contact te komen. Het zit ’m in de 
details van de interactie. Die details werden zichtbaar door een etnografische blik 
(Schatz, 2009; Van Hulst, 2008). Etnografie stelt onderzoekers in staat om vanuit 
verschillende en vaak conflicterende perspectieven naar een situatie te kijken 
 (Verloo, 2020). Het legt onzekerheid en machtsrelaties bloot vanuit het perspectief 
van de ambtenaar, maar ook die van de burger.

Op basis van die kennis kunnen kritische bestuurskundigen reflectiesessies organi-
seren. Zelf organiseer ik als onderdeel van mijn casusonderzoek reflectiesessies 
met ambtenaren, bewoners en politici die direct betrokken zijn. Reflectiesessies 
bieden handvatten om als bestuurskundige meer te doen dan speaking truth to po-
wer (Putten et al., 2020, p. 8; Wildavsky, 1979). Het helpt om toepasbare en rele-
vante kennis te ontwikkelen (Metze, 2020, p. 34).

Ik laat ambtenaren bijvoorbeeld het kritieke moment beschrijven en analyseren 
vanuit hun eigen perspectief en daarna vanuit dat van de burger. Door heel gede-
tailleerd te reflecteren op handelen begrepen ambtenaren die ervan uitgingen dat 
zij ‘toch heel benaderbaar waren’, ineens waarom zij dat niet waren in de ogen van 
burgers. Op die manier werden handelingsrepertoire en reflexieve kennis ontwik-
keld in gezamenlijkheid met publieke professionals (Forester, 1999; Schön, 1983).

Kritiek moment van protest
Het tweede soort kritieke moment waarop de burgers en de staat elkaar ontmoe-
ten, zijn de momenten waarop de burger zich uitspreekt tegen beleid. Deze mo-
menten zijn kritiek voor de relatie tussen burgers en de staat. De weerstand van 
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burgers laat zien dat zij betrokken zijn, dat ze de brug oplopen en verbinding willen 
aangaan.

Volgens politiek filosoof Chantal Mouffe vormen de conflicten op basis van een 
verschil van mening de grondslag van onze democratie (Mouffe, 2000). Ook 
 Hannah Arendt stelt deze momenten centraal in de werking van de democratie. 
Volgens haar loopt de democratie vooral gevaar als zij burgers die zich uitspreken, 
negeert en uitsluit (Arendt, 1958, p. 9). Deze gedachte gaat ervan uit dat burgers 
die zich afzetten tegen beleid, een belangrijke politieke handeling uitvoeren, een 
die kansen biedt om de democratie te verbeteren (Coser, 1957; Mouffe, 2014; 
 Verloo, 2015, 2018). Deze lezing wordt inmiddels door velen onderschreven (Karré 
et al., 2017; Lange & Zuure, 2018; Van den Brink, 2017). Maar de vraag blijft in 
hoeverre beleidsmakers en politici in staat zijn om protest op die manier te behan-
delen, te herkennen en te erkennen?

Er zijn verschillende soorten protest: grootschalige demonstratie, klein protest, 
burgerparticipatie, referenda, petities. Sinds de komst van sociale media zien we 
steeds meer demonstraties (Sabucedo et al., 2017). Tijdens grote demonstraties 
ontmoeten demonstranten de staat alleen in abstractie. Buiten de mobiele eenheid 
of politie is er meestal geen directe interactie met iemand die de staat op dat mo-
ment representeert. Processen van burgerparticipatie bieden die interacties wel. 
Tijdens burgerparticipatie nodigt de gemeente of de nationale overheid burgers uit 
om naar de overkant van de brug te komen, en heel soms steken zij zelf de brug 
over. Dat maakt burgerparticipatie een belangrijke focus om de relatie tussen over-
heid en burger live te observeren.

Er zijn veel bestuurskundige instrumenten die handen en voeten geven aan de par-
ticipatieve democratie (bijvoorbeeld Arnstein, 1969; Forester, 2006; Goodin & 
Dryzek, 2006; Healey, 1997; Inch, 2015; Michels & De Graaf, 2010). Vanuit burgers 
gezien zou participatie ingezet moeten worden als een poging om het landschap en 
de levensomstandigheden van hun kant van de brug beter te begrijpen en daar 
beleid op te baseren. Een veelbelovende verbinding. Maar helaas pakt het vaak niet 
zo uit. Vaker wordt burgerparticipatie ingezet als legitimatie van voorgenomen be-
leid.

Als ik naar de kritieke momenten tijdens burgerparticipatie kijk, zie ik ten eerste 
hoe lastig het is om informele en kleine handelingen van burgers als politiek han-
delen te herkennen. Burgers spreken zich niet alleen uit tijdens formele demon-
straties of georganiseerd protest, maar ook tijdens kleine en informele interacties 
in het publieke domein (Arendt, 1958, p. 198). Het verhaal van het hondenuitlaat-
clubje laat zien hoe moeilijk het is om informeel en klein protest te herkennen en 
erkennen.

We weten uit onderzoek dat burgerparticipatie wordt gedomineerd door hoogop-
geleide, goedgebekte bewoners die tijd en middelen hebben om naar bijeenkom-
sten te gaan (Van Ingen & Van der Meer, 2016). Als gemeenten willen dat burger-
participatie toegankelijker wordt voor mensen die de ambtelijke taal minder 
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machtig zijn en op andere manieren hun ideeën en belangen delen, moeten we 
kleine en informele momenten waarop de burger zich uitspreekt, beter leren her-
kennen en erkennen als politiek handelen.

Maar ook als burgers zich wel zichtbaar uitspreken, is het niet gemakkelijk om hen 
vanaf de beleidskant van de brug te zien en te erkennen. Een kritiek moment tij-
dens een participatieproces in Amsterdam (Verloo, 2021) geeft een inkijkje.

Vignette kritiek moment van protest2

De opdracht was om een aantal hoge woontorens toe te voegen aan een bestaande 
vooroorlogse wijk. Drie woningbouwcorporaties hadden al pachtcontracten afge-
sloten en wilden de woontorens ontwikkelen. Het doel was woningen toevoegen, 
maar ook om dat democratisch te doen. Het burgerparticipatieproces was zeer 
zorgvuldig voorbereid. Er werd een professioneel participatiebureau aangetrokken 
die met een heuse leefstijlenanalyse een kansberekening deed van de gemoederen 
aan de overkant van de brug. Hierdoor wisten de ambtenaren van het projectteam 
dat er een groep tegen de plannen was en dat er een grote groep mensen was die 
geen mening leek te hebben. Ambtenaren hadden zich ingelezen in participatie-
toolkits in participatiewijzers (ProDemos, n.d.) en op basis daarvan een participa-
tieplan ontwikkeld waarin duidelijk werd uitgelegd dat in een eerdere fase van het 
planproces de komst, locatie en het volume van de torens al vastgesteld waren. Er 
was een creatief plan bedacht met verschillende sessies waarin er op laagdrempeli-
ge manieren zou worden gespeeld met verschillende scenario’s.

En toen was daar de eerste avond. De groep burgers die zich al eerder tegen de 
komst van de torens had uitgesproken, stond vooraan. Aanwezig waren een lokale 
bestuurder, de projectleider van de gemeente, drie representanten van de woning-
corporaties, een planoloog en iemand van het stedelijk ontwerpbureau. Er was een 
minderheid van burgers die zich nog geen mening had gevormd over de plannen. 
De sfeer was gespannen. De burgers die tegen waren, wilden het hebben over de 
komst, de locatie en het volume van de torens. Maar dat stond niet ter discussie.

Om niet direct in een verhitte discussie terecht te komen, hadden de professionals 
besloten direct aan de slag te gaan met een creatieve oefening. Wat gingen ze doen? 
Bewoners mochten met schuimrubberen blokken op een kaart de woontorens bou-
wen. Maar daar ging het participatieproces toch niet over?! Dat was toch precies 
waarover al was besloten? De bewoners die zich zorgen maakten over de hoogte 
van de torens, gebruikten in hun ontwerp niet alle blokjes, ze hielden hun torens 
laag. Maar toen iedereen zijn ontwerp mocht presenteren, kregen ze te horen dat 
alle blokken moesten worden gebruikt. De schuimrubberblokjes representeerden 
immers het volume waarover al besloten was. Burgers werden boos: ‘wat voor 

2 Ik baseer mij hier op mijn VENI-onderzoek naar burgerparticipatie en het onderzoek dat ik in sa-
menwerking met de ombudsman Metropoolregio Amsterdam heb uitgevoerd naar zeven casussen 
van burgerparticipatie die als klacht waren terechtgekomen bij de ombudsman. De uitkomsten uit 
dit onderzoek worden binnenkort gepubliceerd.
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ruimte was er eigenlijk om nog te participeren?’ De projectleider stond op en zei: 
‘Maar heel veel staat nog niet vast!’

Als we door het oog van de burger naar deze goed voorbereide participatiebijeen-
komst kijken, zien we een overheid die mensen om de tuin probeert te leiden. Bur-
gers voelen haarfijn aan of er ruimte is voor hun inbreng of niet. Ze zien een amb-
tenaar die de kaders van het participatieproces vaag houdt zodat deze burgers niet 
weglopen. Een ambtenaar die er alles aan doet om aardig te zijn, maar niet de dui-
delijkheid biedt die burgers nodig hebben om te beslissen of zij hun kostbare tijd 
hieraan willen besteden.

De ambtenaar legde mij later uit dat zij inderdaad bang was dat er geen bewoners 
mee zouden doen als ze ‘de grenzen waarover te participeren viel te scherp zou 
neerzetten’. Haar opdracht was om de plannen democratisch te realiseren.

Lessen over burgerparticipatie
Hier leren we ten eerste van dat het in een participatieproces cruciaal is om na te 
denken over taal. Met haar opmerking dat er nog veel niet vaststond, bedoelde de 
ambtenaar ‘dat het investeringsbesluit dat uit de tweede fase van het plaberum [het 
gemeentelijk instrumentarium voor ruimtelijke ontwikkeling] zou komen, nog 
langs het college van B&W moest’. De burgers begrepen de opmerking echter heel 
anders.

Ten tweede leren we dat het misschien goed bedoeld is om de kaders van een parti-
cipatieproces schijnbaar op te rekken, maar dat burgers hier naadloos doorheen 
prikken. De uitspraak van de ambtenaar en het blokken bouwen wekten de sugges-
tie dat het participatieproces toch ging over zaken die eigenlijk niet ter discussie 
stonden. Door het oog van de burger was de overheid onbetrouwbaar en het parti-
cipatieproces een farce.

Dat inzicht heeft ook implicaties voor bestuurders. Zij zijn verantwoordelijk voor 
het uitdragen en verantwoorden van politieke keuzes. Voorafgaand aan ieder par-
ticipatieproces worden politieke keuzes gemaakt die het proces en de uitkomst stu-
ren. Nu worden lokale participatieprocessen vaak zo ingericht dat een ambtenaar 
verantwoordelijk is voor de uitvoering en de bijeenkomsten. Maar ambtenaren 
zouden niet op de stoel van de politicus moeten worden gezet om politieke keuzes 
te verantwoorden; dat zouden politici zelf moeten doen. Daartoe zijn ze verkozen; 
een ambtenaar kan na vier jaar niet worden weggestemd.

In de planologie is de huidige periode tot postpolitiek bestempeld (Metzger, 2017; 
Puymbroeck & Oosterlynck, 2014; Swyngedouw, 2005). Daarmee doelen weten-
schappers op de tendens om politieke keuzes te verbloemen met technocratische 
redeneringen of met verwijzingen naar de marktwerking. Een kritiek moment, zo-
als het schuimblokkenspel, laat zien dat politici veel duidelijker moeten uitspreken 
welke politieke keuzes zij hebben gemaakt en waarom.

Ook in deze casus organiseerde ik reflectie. Ditmaal niet alleen met ambtenaren en 
bestuurders, maar ook met burgers. Ik reflecteerde met alle partijen op de kritieke 
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momenten die ik live zag gebeuren in het proces. De reflectiesessies waren er steeds 
op gericht om alle partijen bewust te maken van hun onderlinge afhankelijkheid. 
Zij hadden elkaar nodig om tot een goed resultaat te komen op lokaal niveau. Ieder-
een in het netwerk wil iets van elkaar en iedereen is van elkaar afhankelijk ondanks 
verschillen in kennis, middelen en macht (Koppenjan & Klijn, 2004, p. 3).

Om reflectie op een burgerparticipatieproces te bewerkstelligen, vroeg ik alle par-
tijen om afzonderlijk van elkaar kritieke momenten te identificeren. Burgers en 
publieke professionals kwamen terug met heel verschillende tijdslijnen van kritie-
ke momenten. Wat voor de één kritiek was, was voor de ander onbelangrijk. Ik gaf 
ambtenaren toen de opdracht om vanuit het perspectief van burgers na te denken 
over de kritieke momenten van de ambtenaar en andersom. Op die manier begre-
pen zij ineens hoe het kan dat hetzelfde proces zo verschillend werd ervaren.

Ik zie vaak dat de tijdslijn van burgers al jaren eerder begint dan die van ambtena-
ren. Die historie en de emoties die daarmee gepaard gaan, zouden een plek moeten 
krijgen in het huidige proces. Burgerparticipatie is vaak net zoveel rouwen om wat 
er verloren gaat, als vooruitkijken naar wat er komt.

Deze vorm van etnografisch actie-onderzoek zorgt ervoor dat je positionaliteit als 
onderzoeker steeds verandert (Bartels & Wittmayer, 2014; Wittmayer & Schäpke, 
2014). Mijn rol was die van een lerende participant; soms kwam ik alleen observe-
ren, soms was ik een mediator en soms werd ik deel van het proces. Onderzoek is 
altijd een interventie en de onderzoeksmethoden van pragmatisch-kritische be-
stuurskundigen zijn altijd politiek (Metze, 2020, p. 35), maar met dit type actie-on-
derzoek wordt het soms ook onderdeel van het politieke. Dat verdient reflectie op 
positionaliteit, ethiek, betrouwbaarheid, en de kwetsbaarheid van de onderzoeker. 
Het biedt echter ook nieuwe wegen naar een kritische bestuurskunde waarin de 
onderzoeker zelf bijdraagt aan de verbinding tussen burgers en openbaar bestuur.

Conclusies

Ik heb jullie twee kleine verhalen verteld over hoe de burger de overheid in concre-
to ontmoet. Die kleine verhalen lijken misschien anekdotisch, maar staan voor een 
groter verhaal. Het verhaal van momenten waarop de ervaring van de overheid 
wordt ingekleurd, het moment waarop burgers zich gezien en gehoord voelen of 
genegeerd en waardeloos. Kritieke momenten vormen een lens om de verbinding 
tussen overheid en burger te begrijpen.

Ik heb een pleidooi gehouden om met bestuurskundigen, ambtenaren en politici de 
brug over te steken en de wereld van het openbaar bestuur te bezien vanaf de an-
dere kant.

Wat hebben we dan vanuit die kant gezien?

Ten eerste dat uitvoeringsambtenaren een cruciale rol hebben in de relatie tussen 
de overheid en de burger. In veel gevallen vormen zij de brug. Hun kennis en erva-
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ring is en blijft een cruciaal onderwerp voor de bestuurskunde, maar kan veel vaker 
vanuit de ervaring van burgers worden onderzocht.

Strategische ambtenaren, die op afstand werken van de kritieke momenten tussen 
burgers en overheid, kunnen veel leren als zij de brug eens zouden oversteken. 
Bijvoorbeeld door, als een antropoloog, mee te lopen met collega’s in de uitvoering. 
Zo’n stage aan de uitvoeringskant van de beleidsketen biedt direct inzicht in wat 
beleid in de praktijk betekent voor burgers.

Waar ambtenaren de politiek van het erkennen zonder gelijk geven kunnen oefe-
nen, zouden politici juist steviger moeten gaan staan voor hun keuzes. Laat politici 
politiek bedrijven. Juist tijdens participatieprocessen biedt duidelijkheid over 
macht en beslissingen aan de ene kant van de brug een verbinding met de andere 
kant. Burgers weten dan waar ze aan toe zijn. Dan kunnen ze geïnformeerd kiezen, 
om over te steken, deel te nemen of direct gebruik te maken van andere democra-
tische middelen, zoals het recht. Alleen als politici hun verantwoordelijkheid ne-
men om keuzes te maken en deze ook uitdragen, kunnen burgers na vier jaar weer 
geïnformeerd stemmen. Er valt dan weer wat te kiezen.

Bestuurskundigen moeten beseffen dat kennis op basis van cijfers, categorieën en 
statistieken de overkant van de brug op veilige afstand houdt en de impact van 
beleid tot een kansberekening maakt.

Bestuurskundigen die de verbinding tussen het openbaar bestuur en de burger wil-
len versterken, zouden de brug eens over moeten steken om aanwezig te zijn op 
plekken en momenten waarop de burger de overheid ontmoet.

Iedereen hier in de zaal is burger. Wij zijn die wereld, aan de andere kant van de 
brug. Maar vaak kennen we alleen de stukjes van het landschap waar we onszelf al 
jaren bevinden en de mensen die ongeveer net zo zijn als wij. Welke plekken aan de 
overkant van de brug zijn jou onbekend? Van wie kun jij je niet voorstellen hoe hij 
of zij het openbaar bestuur ervaart? Ga daar eens naartoe. Ga relaties aan met die 
burgers. Om vanuit hun perspectief ambtenaren en politici een spiegel voor te kun-
nen houden als hun handelen een scheur in de verbinding oplevert.

Zo’n benadering vraagt van onderzoekers om zichzelf in te zetten als instrument 
van verbinding, de bestuurskundige als bruggenbouwer tussen de overheid en bur-
ger. Voor oprechte verbinding met een ander moet je kwetsbaar durven zijn. Zodat 
die ander ook jou kan zien. We zijn allemaal kwetsbaar. Als bestuurskundige, be-
stuurder of ambtenaar die door de ogen van burgers kan kijken, maak je je eigen 
kwetsbaarheid onderdeel van je onderzoeksmethoden of je publieke ambt en maak 
je van verbinden je doel.
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