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Is interactief beleid nu een instrument of is het democratisch?

Laurens de Graaf

Interactief beleid raakt in steeds meer beleidsprocessen ingeburgerd. Veel gemeenten
zetten interactief beleid in. Dit is veelal ingegeven door een lokale nota of visie op
burgerparticipatie of interactief beleid. In het onderzoek naar interactief beleid valt echter
op dat het niet altijd duidelijk is welke status interactief beleid nu precies heeft. Is het nu
een nieuw beleidsinstrument of liggen er werkelijk democratische overwegingen aan ten
grondslag? In dit artikel probeer ik op deze vraag een antwoord te geven aan de hand van
actueel onderzoek naar interactief beleid. Ik beschrijf hiervoor de opkomst en de
motieven voor de inzet van interactief beleid. Daarna worden er twee perspectieven
uiteengezet. Vervolgens worden er resultaten gepresenteerd uit recent empirisch
onderzoek. Het artikel sluit af met een antwoord op de centrale vraag en een advies aan

gebruikers van interactief beleid.

Opkomst van interactief beleid

Overheidsinstellingen, in het bijzonder gemeenten, hebben steeds meer moeite om
zichzelf en hun beleidskeuzen gelegitimeerd te krijgen (Edelenbos en Monnikhof,
1998:20, Propper en Steenbeek, 2001:21, Derksen en Schaap, 2007:39). Dit komt onder
andere tot uiting in afnemende opkomstpercentages bij (lokale) verkiezingen sinds begin
jaren negentig van de vorige eeuw. Gemeenten realiseren zich dat ze hun legitimiteit niet
slechts kunnen uitstellen tot de volgende verkiezingen, maar willen in veel gevallen hun

beleid direct gelegitimeerd zien. Deze ontwikkeling heeft ertoe bijgedragen dat er allerlei



samenwerkingsverbanden zijn ontstaan tussen overheid en ‘de samenleving’. Deze
toenadering van overheden om samen met partijen uit de samenleving beleid te
ontwikkelen staat in de literatuur en de bestuurlijke praktijk bekend als interactief beleid
(Klijn en Koppenjan, 1998, Propper en Steenbeek, 2001, Edelenbos en Monnikhof, 2001,
Denters cs., 2003, Herweijer, 2003).

Interactief beleid komt erop neer dat een overheid in een zo vroeg mogelijk stadium
(groepen) burgers, bedrijven, maatschappelijke organisaties en andere overheden betrekt
bij de planvorming, de besluitvorming en/of de uitvoering met het doel meer draagvlak te
krijgen en eventuele weerstand weg te nemen. Het zijn vooral gemeenten die hebben
geéxperimenteerd met de toepassing van interactief beleid. Op dit lokale niveau is de
afstand tussen burger en bestuur letterlijk het minst groot en zijn de meeste ervaringen

opgedaan met interactief beleid (Hendriks en Tops, 2001, Schaap en Derksen, 2007:25).

Motieven voor interactief beleid

In de bestuurskunde wordt de term ‘interactief beleid’, of synoniemen zoals interactief
bestuur (Boogers en Hendriks, 2000), interactieve beleidsvoering (Propper en Steenbeek,
1998) en interactieve beleidsvorming (Edelenbos, 2000:39, De Jong en Mulder, 2000)
gehanteerd. Hoewel er binnen de literatuur verschillende definities over interactief beleid
bestaan, omvat het fenomeen steeds de zelfde motieven. Edelenbos (2000:89) presenteert
in zijn proefschrift een motievenketen van interactief beleid. Hierin laat hij zien hoe de

verschillende motieven geschakeld zijn. Figuur 1.1 laat deze keten zien.



Figuur 1.1 De motievenketen van interactief beleid
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Bron: (Edelenbos, 2000:89)

De inzet van interactief beleid leidt tot een verhoging van de democratische legitimiteit.
Burgers en belanghebbenden krijgen door deze vorm van democratie meer directe
invloed in een representatief democratisch stelsel, zo luidt de gedachte. Hierdoor wordt
de betrokkenheid van burgers en belanghebbenden vergroot en wordt de kloof tussen
bestuur en bestuurden (enigszins) gedicht. De kennis, informatie, deskundigheid en
ervaring die burgers hebben, worden ingezet en leiden tot een vergroting van het
probleemoplossend vermogen. ‘Verschillende vormen van kennis en perspectieven op de
problemen en de oplossingen zorgen er bovendien voor dat er betere oplossingen worden
gevonden die deze verschillende belangen en perspectieven integreren’ (Edelenbos,
2000:89). De kwaliteit van beleid wordt hierdoor verhoogd en oplossingen worden
‘robuuster en duurzamer’. Deelnemende burgers en belanghebbenden zullen (veel van)
hun wensen en belangen terugzien in het uiteindelijke beleid. Zij zullen daardoor ook

minder weerstand bieden. De steun en het draagvlak voor het beleid zal vergroot worden.



Het beleidsproces kan worden versneld, omdat vertragingen zoveel mogelijk worden
voorkomen. Tevens ‘kan de bestuurlijke slagvaardigheid worden vergroot’ (2000:89).
Deze theoretische keten laat naast motieven ook diverse aannames zien die in de

literatuur en in de beleidspraktijk gehanteerd worden en waarop interactief beleid rust.

Twee perspectieven op interactief beleid

Grofweg komen er binnen de literatuur twee perspectieven op interactief beleid naar
voren: een instrumenteel en een democratisch perspectief (zie o.a. Klijn en Koppenjan,
2000:118-121). Dit onderscheid kan gebruikt worden om elementen uit de onderzochte

interactieve projecten te kunnen duiden.

Instrumenteel perspectief

Een instrumenteel perspectief op interactief beleid houdt in dat interactief beleid als

middel wordt ingezet om een beleidsdoel te bereiken. Er zijn twee motieven voor een

gemeente om te kiezen voor een instrumentele benadering:

1. Een gemeente geeft burgers en belanghebbenden het idee dat ze invloed hebben op
het beleid. Interactief beleid wordt puur voor de vorm ingezet, maar feitelijk
verwezenlijkt de gemeente haar eigen beleidswensen. Interactief beleid wordt dan
gezien als draagvlakmachine (zie o.a. Edelenbos en Monnikhof, 1998: 24, Geul,
1999, Hendriks en Tops, 2001:116).

2. Meer dan alleen een draagvlakmachine kan interactief beleid worden ingezet om
inhoudelijke input uit de samenleving te vergaren (Edelenbos en Monnikhof,

1998:24,25). Met andere woorden, door burgers en belanghebbenden functioneel bij



het beleid te betrekken wordt er kennis en expertise aan de samenleving ontleend die
als input kunnen dienen voor het beleidsproces. Edelenbos (2000:XX) noemt dit de

inhoudelijke verrijking van beleid door de inzet van interactief beleid.

Democratisch perspectief

Naast een instrumentele benadering kan er ook vanuit een democratische benadering naar
interactief beleid worden gekeken. Hendriks en Tops (2001:116) noemen dit de heroisch-
interactionistische benadering: ‘Men legt de nadruk op de potentie van interactieve
beleidsvorming om “waardevolle” democratische interactie en participatie te genereren,
om emancipatie te bevorderen, om mensen op ongedwongen en humane wijze met elkaar
en de publieke zaak in verband te brengen.’” Interactief beleid wordt dan niet zozeer als
middel opgevat maar als doel op zich. Het behelst een intrinsiecke waarde. Met andere
woorden: een gemeente zet bijvoorbeeld interactief beleid in omdat ze het belangrijk
vindt om tijdens het beleidsproces democratische beginselen toe te passen. Een dergelijke

benadering geeft meer waarde aan interactief beleid.

Resultaten uit empirisch onderzoek naar interactief beleid
Recent zijn er empirische studies naar interactief beleid verschenen (Van der Arend,
2007, Cornips 2008, De Graaf 2007). Daarin valt op dat gemeenten interactief beleid
vooral instrumenteel gebruiken. Enkele conclusies uit de onderzoeken onderbouwen dit.
1. Interactief beleid vergroot het probleemoplossend vermogen. Gemeenten willen
belanghebbenden zoveel mogelijk laten meedenken en vragen vaak om concrete

input. Het probleemoplossend vermogen zit niet zozeer in het vermogen om het



beleidsprobleem op te lossen, maar moet veel meer gezocht worden in de houding
en acties van deelnemers. De gemeente heeft door de acties van belanghebbenden
meer input gekregen om het probleem te analyseren en oplossingen uit te werken.
In dit geval (De Graaf, 2007) manifesteert zich een instrumenteel perspectief op
interactief beleid.

2. Volgens de motievenketen verhoogt interactief beleid de kwaliteit van beleid. In
de door (De Graaf, 2007) onderzochte cases overheerst het beeld dat interactief
beleid niet zozeer vanuit democratisch, maar veel meer vanuit instrumenteel
perspectief wordt ingezet. In de cases is de kwaliteit van beleid gestegen door de
inhoudelijke input die belanghebbenden hebben kunnen leveren in het interactieve
beleid.

3. ‘Binnen interactieve processen bestaat er een hoge mate van ongelijkheid’
(Cornips, 2008). In het onderzoek van De Graaf (2007 wordt iets soortgelijks
geconstateerd: ‘Er is eerder sprake van selectie van belanghebbenden dan van
democratische legitimiteit. Niet iedereen heeft blijkbaar toegang tot interactief
beleid. Het zijn vooral de machtigste belanghebbenden die daadwerkelijk
meedoen en een rol van betekenis opeisen.” Cornips (2008:221) spreekt in zijn
onderzoek naar interactief beleid zelfs van een democratisch tekort in interactieve
processen. Dit komt volgens hem door een ‘tekort in de institutionele grilligheid,
machtsongelijkheid en het gebrek aan democratische controle’.

Uit deze onderzoeken wordt steeds het democratisch tekort in interactieve
beleidsprocessen benadrukt en wordt interactief beleid vanuit instrumenteel perspectief

beschouwd. Van der Arend (2007:304) suggereert zelfs dat ‘het mogelijk is dat de



verguisde instrumentele betekenis van interactief beleid zelfs van wezenlijk belang is

voor zijn kwaliteit als democratische vernieuwing.’

Conclusie

In dit artikel stond de volgende vraag centraal: interactief beleid; is het nu een nieuw
beleidsinstrument of liggen er werkelijk democratische overwegingen aan ten grondslag?
Interactief beleid leidt tot hoge verwachtingen bij burgers en belanghebbenden. Hen
wordt een democratische worst voorgehouden, waar ze meestal niet echt, of in hun
beleving niet genoeg van mogen eten. Dat leidt tot een vervelende (na)smaak en vaak ook
tot teleurstelling. In de praktijk blijkt dat interactief beleid door gemeenten als aanvulling
op de representatieve democratie wordt gepresenteerd. In feite klopt dat ook, maar vaak
wordt daarbij vergeten dat de uitgangspunten van een representatieve democratie anders
zijn dan in het geval van een participatieve of directe democratie. Vanuit democratisch
oogpunt is er dan ook veel onduidelijkheid bij deelnemers aan interactieve processen. Bij
interactief beleid moet de nadruk op participatie liggen en niet zozeer op representatie.
Tevens wordt het interactieve proces te weinig gerelateerd aan de rol van de
gemeenteraad in het politieke systeem (Cornelissen en Bogman, 2005). Gemeenten
benaderen interactief beleid veelal pragmatisch. Het is voor hen handig om ervaringen en
deskundigheden uit de samenleving te gebruiken, zodat het beleid inhoudelijk verrijkt
wordt. Dat is in principe ook waardevol, omdat het beleid er ook echt beter van kan
worden, maar dit wordt te weinig geéxpliciteerd en gecommuniceerd (Herweijer, 2003).
Deze wellicht pessimistische constatering betekent mijn inziens niet dat gemeenten

moeten stoppen met de inzet van interactief beleid. Ik pleit in dit stuk voor meer



duidelijkheid en met name zuiverheid in het gebruik van interactief beleid. Gemeenten
gebruiken interactief beleid steeds meer, maar meer interactief beleid is niet altijd beter.
Interactief beleid moet alleen ingezet worden als het aansluit bij een gedegen
probleemdiagnose. Mijn advies aan gemeenten is dan ook: zorg voor een goede
probleemdiagnose, wek re€le verwachtingen door te benadrukken dat het interactieve
proces vooral functioneel is om tot beter beleid te komen. Interactief beleid is dus niet

zozeer democratisch, maar vooral instrumenteel.
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