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DEEL I  BESTUURLIJK RAPPORT 
 

1 DOELSTELLING ONDERZOEK 
 

Aanleiding 

Inwoners voelen zich vaak betrokken bij hun eigen buurt en zijn bereid om mee te denken 

over lokale ontwikkelingen. Dit vraagt om een open houding van de overheid in de 

voorbereiding en uitwerking van beleid en plannen. Op papier zijn de ambities met 

inwonerparticipatie vaak snel geformuleerd. Effectieve participatie draagt bij aan het 

verkleinen van de kloof tussen overheid en inwoner en aan het vergroten van het vertrouwen 

in politiek en bestuur. Het tegendeel is echter ook waar. Participatie die er niet in slaagt de 

gewekte verwachtingen waar te maken, vergroot de kloof juist en doet afbreuk aan de kracht 

van de lokale democratie.  

 

Een belangrijke vraag bij participatie is of de belanghebbenden zich écht gehoord en gezien 

voelen. Wordt er actief geluisterd naar de inbreng van aanwezigen of gaat het vooral om het 

overbrengen van een eigen boodschap? Wordt er in de omgeving van het project gekeken 

naar de mogelijke gevolgen en meegedacht over oplossingen voor de zorgen die er leven 

over een verandering? En hoe gaat het verder na afloop van het participatietraject: worden 

de resultaten dan teruggekoppeld en zichtbaar in de verdere uitwerking en blijven de 

gemeente en haar inwoners dan ook nog op elkaar betrokken? Kortom, is er echt sprake van 

horen, zien en samen door? 

 

Utrecht heeft sinds 2019 het actieprogramma Samen stad maken: participatie om de 

inwonerparticipatie te verbeteren. In dit actieprogramma staan drie doelen centraal: meer 

verschillende Utrechters kunnen meedoen (inclusiviteit), mensen voelen zich betrokken bij 

de stad Utrecht (betrokkenheid) en tot slot samen wijzer worden (kwaliteitsimpuls in plannen, 

beleid en projecten). De Rekenkamer Utrecht heeft onderzocht hoe de gemeente Utrecht 

inwonerparticipatie in de praktijk invult. We onderzochten hoe participatie ervaren wordt door 

inwoners en raadsleden in Utrecht. Dit deden wij bij zes concrete trajecten om te horen en te 

zien hoe participatie daar is verlopen en ervaren. 

 

Centrale vraag 

De centrale vraag van ons onderzoek is: In hoeverre slaagt de gemeente Utrecht er met 

inwonerparticipatie in om de doelen van het actieprogramma Samen stad maken: participatie 

te realiseren? 

 

Deze rapportage bestaat uit twee delen: I. het bestuurlijk rapport en II. de nota van 

bevindingen. In dit eerste deel gaan we in op de overkoepelende conclusies en 

aanbevelingen. De nota van bevindingen bevat onze bevindingen waarop deze conclusies 
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en aanbevelingen zijn gestoeld. De nota kwam tot stand door de uitvoering van het beleid in 

de praktijk van verschillende projecten af te zetten tegen de vooraf opgestelde normen. 

 

Werkwijze 

Aan dit onderzoek werkten veel personen van binnen en buiten de gemeentelijke organisatie 

mee. Wij danken hen voor het delen van hun opgedane ervaringen met het betrekken van de 

stad bij de verschillende projecten. In het bijzonder bedanken wij de ruim 400 Utrechters die 

op de meest onverwachte momenten tijd hebben vrijgemaakt om ons aan of zelfs ín huis te 

woord te staan. Hun inbreng via onze enquête was van grote waarde voor dit onderzoek. 

Voor een verdere toelichting op onze werkwijze in dit onderzoek verwijzen wij u graag naar 

bijlage 1. Wij hopen dat ons onderzoek bijdraagt aan het vertrouwen tussen inwoners en 

stadsbestuur. En dat we hiermee een belangrijke stap kunnen zetten om de komende jaren 

elkaar beter te horen, meer te zien en meer samen door te gaan met het ómakenô van de 

stad. 

 

 

2 CONCLUSIES EN AANBEVELINGEN 
 

Op basis van de bevindingen komen wij tot de volgende hoofdconclusie met vier 

deelconclusies. Bij de deelconclusies formuleren we één of meer aanbevelingen en geven 

we een korte toelichting. 

 

HOOFDCONCLUSIE 

De gemeente Utrecht steekt veel energie en moeite in inwonerparticipatie. Met het 

actieprogramma Samen stad maken: participatie wil de gemeente Utrecht inwonerparticipatie 

inclusiever maken, de betrokkenheid bij de stad vergroten en de kwaliteit van plannen 

verbeteren. Wij constateren dat het de gemeente onvoldoende lukt om deze drie doelen te 

realiseren.  

 

De gemeente spant zich op veel manieren in om inwoners te bereiken, maar de diversiteit 

onder de deelnemers neemt niet toe.  

 

Ook de betrokkenheid van Utrechters bij inwonerparticipatie is niet vergroot. Wel voelen de 

meeste deelnemers aan de door de rekenkamer onderzochte inwonerparticipatietrajecten 

zich uitgenodigd om hun inbreng te leveren. Toch voelen zij zich tijdens het participatietraject 

vaak onvoldoende betrokken en weten zij achteraf vaak niet wat er met hun inbreng is 

gebeurd.  

 

Zowel inwoners als raadsleden zien in de meeste gevallen nauwelijks terug hoe plannen 

door de inbreng zijn verbeterd. 
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De onderzochte participatietrajecten laten ook aanzienlijke verschillen zien tussen de 

manieren waarop deze zijn vormgegeven en hoe deze door inwoners en raadsleden worden 

ervaren. Dit komt mede doordat het actieprogramma Samen stad maken: participatie geen 

concrete doelen heeft en een duidelijke vertaling naar de gemeentelijke inzet bij 

participatietrajecten ontbreekt.  

 

Op basis van deze conclusie heeft de rekenkamer zes aanbevelingen opgesteld om 

participatieprojecten te verbeteren. Deze worden hieronder schematisch weergegeven en 

daarna met de deelconclusies besproken.
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DEELCONCLUSIE 1: VERWACHTINGEN VAN DEELNEMERS OP INHOUD VOORAF 

ONDUIDELIJK  

 

Voorafgaand aan de participatietrajecten is niet duidelijk wat deelnemers er inhoudelijk van 

mogen verwachten.  

 

AANBEVELING 1: 

1. Maak voorafgaand aan een participatietraject aan inwoners, raadsleden en andere 

belanghebbenden duidelijk hoe het traject eruitziet, waar het inhoudelijk om gaat, welke 

beïnvloedingsruimte deelnemers hebben en op welke manier hun inbreng van invloed 

kan zijn op de uiteindelijke besluitvorming. 

 

Deelnemers aan participatietrajecten voelen zich uitgenodigd om inbreng te leveren, 

maar hebben behoefte aan meer duidelijkheid vooraf 

De meeste deelnemers aan de door de rekenkamer onderzochte participatietrajecten (74%) 

voelen zich uitgenodigd om inbreng te leveren. Er bestaan hierbij wel grote verschillen 

tussen de onderzochte trajecten. Bij het Thomas à Kempisplantsoen, de Oosterspoorbaan 

en het aanmeldbeleid voor basisscholen voelde vrijwel iedereen zich uitgenodigd. Bij de 

Maliebaan en het Energielandschap Rijnenburg en Reijerscop voelde ongeveer de helft van 

de deelnemers zich uitgenodigd. Dit staat nog los van de uitkomst van het traject. Met name 

de opzet en vorm van de trajecten, de sfeer tijdens de bijeenkomsten en het gevoel al dan 

niet gehoord te worden zijn hierbij bepalende factoren. Ook duidelijke verwachtingen 

voorafgaand aan het traject zijn belangrijk. Niet alleen deelnemers hechten hier veel waarde 

aan, ook voor de niet-deelnemers die de rekenkamer heeft gesproken speelt dit een 

belangrijke rol. 

 

Bij de onderzochte trajecten hadden inwoners behoefte aan meer informatie over hoe het 

traject er in zijn geheel uit ziet, waar het inhoudelijk om gaat, hoe groot de 

beïnvloedingsruimte is en wat er met de inbreng van deelnemers wordt gedaan bij de 

besluitvorming. De momenten en manieren waarop geparticipeerd kan worden waren voor 

vrijwel alle inwoners helder, maar bijvoorbeeld een duidelijke routekaart zou helpen het hele 

traject en de gevolgen al direct te kunnen overzien. Vooral bij trajecten waar inwoners 

worden geraadpleegd of om advies worden gevraagd is het voor inwoners vaak niet helder 

welke invloed mogelijk is. Deelnemers verwachten bij dit type trajecten vooraf een grotere 

beïnvloedingsruimte te hebben dan in de praktijk het geval is. Ook kan het participatieniveau 

binnen één traject verschillen of krijgen selecte groepen deelnemers meer invloed dan 

andere. Doordat projectmanagers en externe samenwerkingspartners op verschillende 

manieren afwegingen maken over participatievorm en -niveau kunnen inwoners bij 

vergelijkbare projecten een andere mate van invloed krijgen. 
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Box I: Participatie binnen trajecten op verschillende niveaus 

Het komt voor dat binnen één inwonerparticipatietraject meerdere participatieniveaus 

worden toegepast. Bijvoorbeeld bij het traject Energielandschap Rijnenburg en Reijerscop 

werd door de gemeente een uitwerkingsgroep ingesteld en bij de Maliebaan een 

klankbordgroep. Deze selecte groep heeft een grotere mate van invloed dan de andere 

deelnemers, die meestal alleen aanwezig mogen zijn bij brede bijeenkomsten waarbij dan 

op een lager niveau (met minder beïnvloedingsruimte) wordt geparticipeerd. We merken 

dat participatie op verschillende niveaus en in verschillende samenstellingen bij inwoners 

onduidelijkheid en wantrouwen veroorzaakt. 

 

Onduidelijke verwachtingen weerhouden inwoners ervan om tijd en energie in een traject te 

willen steken. Voor de raadsleden bemoeilijkt dit bij de besluitvorming de afweging achteraf 

tussen het algemeen belang en het buurtbelang. Wij bevelen daarom aan om voorafgaand 

aan een traject meer te communiceren naar inwoners en raadsleden over de inhoud van het 

participatietraject. Geef beargumenteerd uitleg over de gekozen invulling. Duidelijke 

verwachtingen over het traject, de inhoud, beïnvloedingsruimte en betekenis voor de 

besluitvorming vergroten de bereidheid bij belanghebbenden om bij het traject betrokken te 

zijn en te blijven. 

 

DEELCONCLUSIE 2: DOELEN OP INCLUSIVITEIT EN BETROKKENHEID NIET BEREIKT 

De gemeente Utrecht en haar samenwerkingspartners spannen zich op veel verschillende 

manieren in om inwoners te bereiken, maar slagen er nog niet in om meer verschillende 

Utrechters te betrekken. Ook is het niet gelukt om de betrokkenheid van Utrechters bij 

inwonerparticipatie te vergroten. 

 

AANBEVELINGEN 2 EN 3: 

2. Analyseer per project welke doelgroepen betrokken moeten worden en hanteer een 

doelgroepgerichte aanpak om meer verschillende Utrechters te bereiken. 

3. Hanteer een transparante werkwijze zodat deelnemers aan participatietrajecten zich 

gezien en gehoord voelen.  

 

Meer inclusiviteit vraagt een doelgroepgerichte aanpak en andere manier van werken 

We zien dat de gemeente Utrecht en haar samenwerkingspartners er vaak nog niet in slagen 

om meer verschillende Utrechters bij de participatiemomenten te betrekken. Inwoners en 

raadsleden zien nog vaak dezelfde groep(en) inwoners participeren. Er wordt door hen ook 

aandacht gevraagd voor het betrekken van specifieke groepen als jongeren, ouderen en de 

minder taal- en/of digitaalvaardige inwoners. De afgelopen raadsperiode zijn er acties 

ingezet om meer jongeren te bereiken en is extra ingezet op online participatie, maar dit 

leverde bij de onderzochte trajecten nog weinig nieuwe deelnemers op. De bijeenkomsten 

zijn wel als breed toegankelijk beoordeeld en dat stond deelname niet in de weg. Op een 
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aantal momenten speelden coronamaatregelen wel een beperkende rol, omdat fysieke 

bijeenkomsten niet georganiseerd konden worden. Alle betrokkenen benadrukken dat het in 

de toekomst voor iedereen die dat wil mogelijk moet zijn om deel te kunnen nemen en dat 

hier nog winst op te behalen is. 

 

Wij bevelen daarom aan om een outreachende manier van werken toe te gaan passen 

waarbij moeilijk bereikbare doelgroepen actief worden opgezocht en betrokken bij de 

projecten. Inwoners en raadsleden nodigen projectmanagers en samenwerkingspartners 

nadrukkelijk uit om meer naar de doelgroepen toe te gaan. Daarvoor is eerst een analyse 

nodig van de verschillende doelgroepen die betrokken moeten worden, zodat daar met de 

participatievorm en -aanpak bij aangesloten kan worden. Bij ruimtelijke projecten geven 

geënquêteerde inwoners vaak de voorkeur aan participatiemomenten op de betreffende 

locatie. Dan wordt ook voor iedereen direct zichtbaar waarover gesproken wordt. Bij sociale 

projecten zou bijvoorbeeld meer gebruik gemaakt kunnen worden van sleutelpersonen die 

toegang hebben tot een specifieke doelgroep. Bij het traject van het aanmeldbeleid voor 

basisscholen is dat te weinig gelukt. 

 

Behoefte aan maximale openheid en een transparante werkwijze tijdens het traject  

Het doel van Samen stad maken: participatie om de betrokkenheid van Utrechters bij de stad 

te vergroten, is niet bereikt. We zien dat de betrokkenheid van Utrechters bij 

participatiemomenten de afgelopen jaren nauwelijks is veranderd. Bij de onderzochte 

trajecten gingen we na of de benaderbaarheid van de gemeente daarbij een rol speelde. 

Ongeveer de helft (48%) van de deelnemers beoordeelde de gemeente Utrecht als 

benaderbaar. We zien dat inwoners het bij de benaderbaarheid van belang vinden dat de 

gemeente openstaat voor de inbreng van belanghebbenden en dat blijkt dat hier naar 

geluisterd wordt. De betrouwbaarheid en betrokkenheid van de gemeente Utrecht tijdens de 

trajecten werden laag gewaardeerd (respectievelijk 28% en 36% van de deelnemers heeft de 

gemeente Utrecht als zodanig ervaren). Deelnemers vinden het hierbij belangrijk dat de 

gemeente alle benodigde informatie over een traject met inwoners en andere 

belanghebbenden deelt. In de betrouwbaarheid speelt vooral het nakomen van gemaakte 

afspraken of toezeggingen een rol. Hiervoor is een heldere en transparante werkwijze nodig. 

Betrokkenheid wordt voor bewoners zichtbaar als de gemeente opkomt voor hun belangen. 

Ook wanneer sprake is van een samenwerking tussen gemeente en een initiatiefnemer zoals 

een woningcorporatie of ontwikkelaar. Raadsleden zien nu soms een stroeve interactie 

tussen inwoners en de gemeente. Met als gevolg dat deelnemers aan het traject gefrustreerd 

raken. 
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Box II: Opkomen voor de inwonersbelangen en nakomen afspraken 

Bij de onderzochte trajecten komen verschillende ervaringen rondom het opkomen voor 

inwonersbelangen en het nakomen van afspraken naar voren. Bij de Oosterspoorbaan (fase 

1) waarderen de inwoners het positief dat de uitkomst van het co-creatietraject en de 

buurtpoll de ligging van het fietspad hebben bepaald.  

De deelnemers aan het traject bij het Rachmaninoffplantsoen vinden echter dat de gemeente 

onvoldoende heeft toegezien op de naleving van afspraken die tussen de inwoners en 

ontwikkelaar waren gemaakt over het planten van bomen bij het aangrenzende bos. 

Inwoners zijn van mening dat de gemeente Utrecht beter moet toezien op het nakomen van 

afspraken die tijdens het participatietraject worden gemaakt. Bij participatie verwachten 

inwoners dat de gemeente voor hun belangen opkomt. 

 

Wij bevelen daarom aan om als gemeente tijdens de participatietrajecten open te zijn over 

de eigen positie. Maak duidelijk wie welke verantwoordelijkheid heeft. Benaderbaarheid, 

betrouwbaarheid en betrokkenheid zijn voor inwoners belangrijke punten om in de uitvoering 

rekening mee te houden. Wees transparant over wat wel en niet kan. En leg aan inwoners 

open en eerlijk uit hoe hun inbreng beoordeeld en meegenomen wordt. 

 

DEELCONCLUSIE 3: MAAK DE RESULTATEN VAN PARTICIPATIETRAJECTEN 

ZICHTBAAR 

 

De gemeente Utrecht maakt de resultaten van inwonerparticipatie nog onvoldoende 

zichtbaar voor inwoners, raadsleden en andere belanghebbenden. Hierdoor blijft vaak 

onduidelijk wat er met de inbreng van belanghebbenden is gebeurd. Ook is dan niet 

zichtbaar of plannen door participatie zijn verbeterd. 

 

AANBEVELINGEN 4 EN 5: 

4. Koppel tussentijds en achteraf duidelijk aan inwoners en raadsleden terug wat er met de 

inbreng van belanghebbenden is gedaan. Leg daarbij ook beargumenteerd uit waarom 

de inbreng wel of niet tot wijzigingen in het eindproduct heeft geleid. 

5. Breng de inspanningen en resultaten van participatietrajecten vanuit verschillende 

perspectieven in beeld zodat hiervan geleerd kan worden bij andere trajecten. 

 

Terugkoppeling aan inwoners en raadsleden tijdens en na het traject moet beter 

Iets meer dan de helft van de deelnemers aan de onderzochte participatietrajecten weet wat 

er met hun inbreng is gebeurd. Voor meer dan 40% is dit niet het geval, omdat een duidelijke 

terugkoppeling op hun inbreng ontbreekt. Een deel van de deelnemers ziet dat hun inbreng 

niet wordt gebruikt, waarbij niet altijd helder wordt waarom niet. Door het ontbreken van deze 

terugkoppeling is het voor inwoners en raadsleden lastig om te beoordelen of een plan, 

beleid of uitvoering door de inbreng tijdens het traject is verbeterd. Raadsleden vinden het 
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daardoor soms lastiger om besluiten te nemen, omdat ze de opbrengsten van participatie 

graag willen meenemen in hun belangenafweging. Zeker wanneer sprake is van een project 

waar buurtbelangen en het stadsbelang een rol spelen wordt dit als complex ervaren. Dit 

speelt bijvoorbeeld bij de Maliebaan en het Energielandschap Rijnenburg en Reijerscop.  

 

We bevelen daarom aan de terugkoppeling tijdens en na het participatietraject te verbeteren. 

Koppel duidelijk terug aan de deelnemers wat er met hun inbreng is gebeurd. En leg uit 

waarom hun inbreng wel of niet tot wijzigingen heeft geleid. Ook in de eindproducten is het 

belangrijk om de resultaten van het traject inhoudelijk goed zichtbaar te maken. Voor 

inwoners en raadsleden wordt de opbrengst dan beter navolgbaar. En een weergave van de 

inhoudelijke opbrengst van het traject helpt raadsleden ook om dit mee te kunnen nemen in 

de afwegingen en besluitvorming. 

 

Meer inzicht in de inspanningen en resultaten van participatietrajecten van belang 

Betrokkenen bij de participatietrajecten vinden het lastig om de verhouding tussen 

inspanningen en resultaten te beoordelen. Ongeveer de helft van de geënquêteerde 

inwoners vindt de verhouding tussen de eigen inspanning en het resultaat in balans. De 

eigen inspanning is het volgens inwoners vooral waard geweest als later blijkt dat met de 

inbreng iets is gedaan. Raadsleden vinden het lastig om een oordeel te geven over de 

verhoudingen voor inwoners en gemeente, omdat het hen ontbreekt aan voldoende 

informatie. Ook projectmanagers en externe samenwerkingspartners die betrokken waren bij 

de onderzochte casestudyôs hebben twijfels over de juiste balans. Het blijkt moeilijk om 

grenzen te stellen aan de inzet en het geld dat in de trajecten wordt gestoken.  

 

Box III: Balans tussen inspanning en resultaat voor ogen houden 

Deelnemers aan de trajecten aanmeldbeleid voor basisscholen, Thomas à Kempisplantsoen 

en de Oosterspoorbaan beoordelen de verhouding tussen inspanning en resultaat voor 

zichzelf en de gemeente grotendeels als positief. Maar de onderzochte trajecten waarbij de 

meningen sterk verdeeld zijn, die lang lopen en/of waarbij de opbrengsten niet direct duidelijk 

zijn, roepen vragen op over een juiste balans. Dit is bijvoorbeeld bij de Maliebaan en het 

Energielandschap Rijnenburg en Reijerscop het geval. Betrokkenen bij deze trajecten zien 

een nadrukkelijker afweging van de hoeveelheid participatiemomenten, de inzet van geld en 

tijd en het al dan niet mee kunnen nemen van inbreng als belangrijk leerpunt. De 

hoeveelheid tijd, geld en energie moeten passen bij de manier waarop de resultaten 

(kunnen) worden meegenomen in het eindproduct. 

 

Wij bevelen aan om de inspanningen en resultaten van de participatietrajecten vanuit 

verschillende perspectieven ï inwoners, gemeenteraad, gemeentelijke organisatie ï in beeld 

te gaan brengen en vast te leggen in een evaluatiedocument. Zodat hiervan geleerd kan 

worden bij andere trajecten en gebruikt bij de keuzes die daarvoor gemaakt moeten worden. 

Meer inzicht in de balans tussen inspanningen en resultaten kan op die manier bijdragen aan 

het vergroten van het lerend vermogen van de gemeentelijke organisatie en de externe 
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samenwerkingspartners. Ook raadsleden zullen zich daarmee meer bewust zijn van de tijd 

en het geld dat aan de trajecten is besteed. Voor inwoners speelt een goede balans mee in 

de afweging om in de toekomst nogmaals deel te willen nemen aan een participatietraject. 

 

DEELCONCLUSIE 4: STRUCTUUR EN CONCRETE UITWERKING NODIG 

 

De invulling van vergelijkbare trajecten gebeurt bij de gemeente Utrecht niet altijd op 

dezelfde manier. Het actieprogramma Samen stad maken: participatie heeft meer structuur 

en een concretere uitwerking van de doelen, rollen en taken nodig. Hiermee wordt de 

toepassing in projecten doelgerichter en beter navolgbaar.  

 

AANBEVELING 6: 

6. Maak de doelen, rollen en taken in het actieprogramma Samen stad maken: participatie 

in samenspraak met de gemeenteraad concreter zodat deze beter toepasbaar zijn bij de 

gemeentelijke inzet bij participatietrajecten.  

 

Concrete doelen en rol- en taakomschrijving in het actieprogramma 

In 2019 heeft de gemeente Utrecht het actieprogramma Samen stad maken: participatie 

opgesteld. In het programma worden de drie doelen ï inclusiviteit, betrokkenheid en samen 

wijzer worden ï uitgewerkt langs de lijnen van vijf strategieën en 23 acties. Waarom juist dit 

pakket aan acties nodig is, en welk probleem daarmee moet worden opgelost, wordt niet 

duidelijk gemaakt. We constateren dat de drie doelen nu nog te algemeen blijven, 

onvoldoende meetbaar zijn en niet zijn afgebakend in de tijd. De doelen zijn voor de 

gemeentelijke projectmanagers en raadsleden acceptabel, maar zij hebben wel twijfels of de 

doelen haalbaar zijn.  

 

De rollen en taken van inwoners worden op veel verschillende plaatsen in het 

actieprogramma beschreven. Het gekozen participatieniveau bepaalt hierbij de mate waarin 

de inwoner invloed kan uitoefenen. Op papier lijkt dit helder, maar uit ons onderzoek blijkt dat 

de invloed en de verwachtingen van inwoners hierover onduidelijk zijn. Zij zien de gemeente 

als één geheel, bij sommige projecten in samenhang met de initiatiefnemer(s), zoals de twee 

woningcorporaties bij het Thomas à Kempisplantsoen.  

 

Over de rol en taak van raadsleden is het actieprogramma niet helder. In de praktijk gaan 

raadsleden verschillend om met participatietrajecten en hun betrokkenheid daarbij. Sommige 

raadsleden nemen actief deel aan de trajecten of halen daarnaast zelf actief informatie op. 

Anderen houden meer afstand en willen zich met name baseren op informatie die via de 

gemeente naar de raad komt. Vooral bij trajecten waar de politieke opvattingen uiteenlopen, 

zoals het Energielandschap of het traject voor de Maliebaan ï waar de visie van de inwoners 

(deels) afwijkt van die van de gemeente ï leidt dit tot frustratie en onvrede bij raadsleden, 
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maar ook bij inwoners en projectmanagers. Dit kan worden voorkomen door meer 

duidelijkheid te scheppen over de verschillende rollen en taken van individuele raadsleden. 

En door als gemeenteraad afspraken te maken over hoe in de praktijk met verschillende 

participatieniveaus en -vormen om te gaan. 

 

Wij bevelen aan om de doelen, rollen en taken in het actieprogramma in samenspraak met 

de gemeenteraad concreter te maken. Dit helpt om de gemeentelijke inzet bij projecten 

doelgerichter in te vullen. Projectmanagers en eventuele externe samenwerkingspartners 

krijgen duidelijker zicht op hoe zij binnen de participatietrajecten aan het bereiken van de 

doelen van het actieprogramma kunnen bijdragen. En ook de verantwoording over de 

uitvoering van het actieprogramma kan daarmee worden geconcretiseerd. 

 

 

3 BESTUURLIJKE REACTIE COLLEGE VAN 

B&W 
 

Hartelijk dank voor het toesturen van uw rapport Horen, zien en samen door ï Een 

onderzoek naar de ervaringen met en resultaten van inwonersparticipatie in Utrecht. Ook 

dank voor het overnemen van de punten uit het ambtelijke wederhoor. U heeft het afgelopen 

jaar onderzocht hoe wij als gemeente Utrecht inwonersparticipatie in de praktijk invullen. U 

onderzocht aan de hand van zes concrete trajecten hoe de participatie is verlopen en is 

ervaren door inwoners en raadsleden in Utrecht. Wij hebben uw rapport met interesse 

gelezen. Hieronder gaan we in op uw conclusies en aanbevelingen.  

 

Hoofdconclusie 

Participatie is maatwerk. Het moet passen bij de opgave en de doelgroep om te zorgen dat 

iedereen die wil participeren dat ook kan. Daarom zijn we alert op de inclusiviteit van de 

inwonersparticipatie en werken we hier doorlopend aan. Het betekent ook dat er niet één 

manier is om participatietrajecten vorm te geven, maar meerdere manieren. Daarvoor 

hebben we als handvat voor ambtenaren en voor professionals in de stad, zoals 

projectontwikkelaars, woningcorporaties, belangengroepen, sociaal makelaars en andere 

partijen, de participatieleidraad ontwikkeld. 

 

Wij zien ook dat in de afgelopen jaren inwoners soms onvoldoende hebben ervaren dat hun 

mening en ideeën ertoe doen. Tegelijkertijd valt het succes van participatie niet af te meten 

aan consensus. Bij de uitdagingen waar de stad voor staat, kunnen belangen botsen. Als 

gemeente hebben we de verantwoordelijkheid om alle publieke belangen in beeld te 

brengen, onderling te wegen en besluiten te nemen. Dat kan er toe leiden dat een deel van 

de belanghebbenden ontevreden is over de uitkomst, ook al was het participatieproces goed 

ingericht. 
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Wat ons nog opvalt aan de onderzochte projecten is, dat er weinig spreiding is over de stad. 

Twee projecten in Oost, twee in West en één in Vleuten-De Meern en niet in kwetsbare 

wijken zoals Kanaleneiland of Overvecht. Ook zijn vijf van de zes projecten ruimtelijke 

projecten. Alleen het aanmeldbeleid onderwijs komt uit het sociale domein. Wij vragen ons af 

of op basis van deze projecten uw algemene uitspraak over inclusiviteit mogelijk is. Maar 

uiteraard onderschrijven wij het belang van inclusieve participatie. 

 

Deelconclusie 1: Verwachtingen van deelnemers op inhoud vooraf onduidelijk 

Aanbeveling 1: Maak voorafgaand aan een participatietraject aan inwoners, raadsleden en 

andere belanghebbenden duidelijk hoe het traject eruitziet, waar het inhoudelijk om gaat, 

welke beïnvloedingsruimte deelnemers hebben en op welke manier hun inbreng van invloed 

kan zijn op de uiteindelijke besluitvorming.  

 

Uw aanbeveling volgen wij op. Het sluit ook aan bij wat in ons coalitieakkoord staat, dat we 

aan de voorkant helder zijn over kaders en verwachtingen. Dat gaan wij doen door voor elk 

participatietraject een participatieplan te maken. 

 

Dat wil niet zeggen dat het tijdens een traject geen wijzigingen op kunnen treden. De 

tijdlijnen bij de casussen laten zien dat in een participatietraject de momenten waarop de 

raad en inwoners betrokken zijn elkaar afwisselen. Als de raad aan zet is, kan die een besluit 

nemen of met een motie het college een opdracht geven om wijzigingen aan te brengen in 

het oorspronkelijke plan. Dat kan invloed hebben op de eerder gestelde kaders en 

verwachtingen. In zoôn situatie moeten wij als gemeente helder zijn in onze communicatie en 

aan participanten duidelijk maken dat de kaders zijn gewijzigd, wat er met hun inbreng is of 

wordt gedaan en wat de nieuwe kaders zijn en beïnvloedingsruimte is. In wezen is de cirkel 

die u op bladzijde 10 schetst dan doorlopen en begint die weer opnieuw. 

 

Deelconclusie 2: Doelen op inclusiviteit en betrokkenheid niet bereikt 

Aanbeveling 2: Analyseer per project welke doelgroepen betrokken moeten worden en 

hanteer een doelgroepgerichte aanpak om meer verschillende Utrechters te bereiken.  

Aanbeveling 3: Hanteer een transparante werkwijze zodat deelnemers aan 

participatietrajecten zich gezien en gehoord voelen.  

 

Beide aanbevelingen sluiten aan bij ons huidige beleid waar we werken met de 

participatieleidraad. De participatieleidraad is van eind 2021 en daarmee relatief nieuw. Dat 

kan een van de oorzaken zijn van uw constatering dat niet iedereen er nog mee werkt. Dat 

willen wij verbeteren. Hier zijn we al mee begonnen door het aanbieden van de training 

Participatie, hoe doe je dat?  Die bestaande training kan iedere medewerker volgen en zal 

op termijn verplicht worden voor iedereen die bij de gemeente werkt. Het verplicht stellen, 

doen we vanuit capaciteitsoverwegingen stapsgewijs. We beginnen per 1 januari 2023 met 

nieuwe medewerkers bij de gemeente Utrecht die in hun werk te maken hebben met 

participatie. 
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Elk participatietraject begint met een analyse van het vraagstuk, wie er betrokken moet 

worden, wat er te kiezen valt en of het vraagstuk betrekking heeft op de hele stad of op een 

specifieke wijk, buurt of straat.  Als dat helder is, volgt de keuze voor de aanpak en de 

participatie-instrumenten. Wij hebben 20 verschillende participatie instrumenten die ingezet 

kunnen worden. Welke ingezet worden is afhankelijk van de doelgroep die we willen 

bereiken, het participatieniveau, het geografisch niveau (straat, buurt, wijk of stad) en of 

mensen individueel of groepsgewijs kunnen participeren. Vaak zetten we een combinatie van 

instrumenten in omdat we daarmee meer verschillende groepen kunnen bereiken. 

 

Deelconclusie 3: Maak de resultaten van participatietrajecten zichtbaar 

Aanbeveling 4: Koppel tussentijds en achteraf duidelijk aan inwoners en raadsleden terug 

wat er met de inbreng van belanghebbenden is gedaan. Leg daarbij ook beargumenteerd uit 

waarom de inbreng wel of niet tot wijzigingen in het eindproduct heeft geleid.  

Aanbeveling 5: Breng de inspanningen en resultaten van participatietrajecten vanuit 

verschillende perspectieven in beeld zodat hiervan geleerd kan worden bij andere trajecten. 

 

Wij onderschrijven het belang van terugkoppeling en zijn ons ervan bewust dat we dit nog 

niet altijd goed doen. Na en tijdens elk participatietraject horen participatieverslagen te 

worden gemaakt. Onderdelen daarin zijn onder meer, welke punten van participanten zijn 

overgenomen en welke niet en waarom en het terugkoppelen naar inwoners na 

besluitvorming in het college en/of raad. Die verslagen worden niet altijd gemaakt en ook 

wordt er niet altijd actief teruggekoppeld naar inwoners. Wij gaan daar beter op sturen.  

Ook gaan wij beter communiceren als het gemeentelijk college- en raadsproces langer duurt 

door beter tussentijds terug te koppelen dan we nu doen. Het sluit ook aan bij wat we bij de 

eerste aanbeveling schrijven. Tijdens een traject kunnen wijzigingen optreden. Dan moeten 

we helder zijn in onze communicatie en de cirkel die u op bladzijde 10 schetst opnieuw 

doorlopen.  

 

Wij onderschrijven het belang van het leren van andere trajecten en volgen die op door voor 

elk participatietraject een participatieplan en participatieverslag te gaan maken 

gecombineerd met trainingen.    

 

Deelconclusie 4: Structuur en concrete uitwerking nodig. 

Aanbeveling 6: Maak de doelen, rollen en taken in het actieprogramma Samen stad maken: 

participatie in samenspraak met de gemeenteraad concreter zodat deze beter toepasbaar 

zijn bij de gemeentelijke inzet bij participatietrajecten.  

 

Deze aanbeveling nemen wij mee in de doorontwikkeling van het actieprogramma Samen 

stad maken.   

 

U schrijft in uw rapport ook dat de verschillen tussen raadsleden in omgaan met 

participatietrajecten en betrokkenheid leidt tot teleurstelling bij raadsleden en ook bij 
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inwoners en ambtenaren. Daarom zou de gemeenteraad afspraken moeten maken over hoe 

raadsleden in de praktijk met verschillende participatieniveaus en vormen om gaan en 

duidelijkheid moeten scheppen over de verschillende rollen en taken van individuele 

raadsleden. Wij zullen het gesprek hierover in de raad met belangstelling volgen. 

 

Tot slot 

Wij danken u voor uw aandacht voor het onderwerp inwonersparticipatie. Wij herkennen uw 

aanbevelingen en betrekken die bij de doorontwikkeling van het actieprogramma Samen 

stad maken waarbij we afhankelijk zijn van de mogelijkheden die er zijn. Want zoals we in 

het coalitieakkoord benadrukken willen we de grote uitdagingen waar we voor staan samen 

met de stad, met Utrechters aanpakken met aan de voorkant helderheid over kaders en 

verwachtingen. 

 

Met vriendelijke groet, 

Burgemeester en wethouders van Utrecht 

 

13 december 2022 

 

 

4 NAWOORD REKENKAMER 
 

Rekenkamer Utrecht dankt het college voor de reactie op het rapport. Wij zien dat het 

college grotendeels instemt met onze conclusies en al onze aanbevelingen overneemt.  

 

Het is goed om te memoreren dat wij inwoners en raadsleden uitgenodigd hebben om 

inwonerparticipatietrajecten aan te dragen. Hieruit hebben wij zes trajecten geselecteerd op 

basis van een aantal kenmerken, waaronder spreiding over de beleidsterreinen. Binnen de 

ruimtelijke trajecten gaat het daarmee over ruimtelijke ordening, mobiliteit, verkeer, 

grondzaken en energie. 

 

Om voor inwoners en raadsleden duidelijk te maken wat zij kunnen verwachten, merken wij 

op dat het participatieplan ook gedeeld moet worden of openbaar toegankelijk moet zijn voor 

alle belanghebbenden. Verder is het goed dat er veel verschillende participatie-instrumenten 

beschikbaar zijn, maar voor moeilijk bereikbare doelgroepen is vooral een activerende 

aanpak nodig. Om raadsleden en inwoners meer inzicht te geven in de resultaten van het 

participatietraject is het nodig dat de bijdragen ook zichtbaar worden gemaakt in het 

eindproduct. 

 

Wij zien de behandeling van het rapport en de verdere uitwerking in het plan van aanpak en 

de doorontwikkeling van het actieprogramma Samen stad maken met belangstelling 

tegemoet. 
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Polder Rijnenburg 
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DEEL II NOTA VAN BEVINDINGEN 
  

1 INLEIDING 
 

1.1 AANLEIDING 

Het betrekken van inwoners bij ontwikkelingen in de stad is tegenwoordig bijna een 

vanzelfsprekendheid. Hoewel gemeenten voor de meeste taken nog niet wettelijk verplicht 

zijn om participatie te organiseren, zal daar met de komst van de Omgevingswet verandering 

in komen. In een omgevingsvisie, omgevingsprogramma en omgevingsplan moet dan staan 

hoe de gemeente inwoners, bedrijven, maatschappelijke organisaties en andere 

bestuursorganen bij de voorbereiding betrokken heeft (motiveringsplicht). En wat de 

resultaten hiervan zijn. Gemeenten moeten ook aangeven hoe ze hun eigen 

participatiebeleid hebben ingevuld. Aan de hand van het actieprogramma Samen stad 

maken: participatie (2019) biedt de gemeente Utrecht haar inwoners de mogelijkheid een 

bijdrage te leveren aan het lokaal bestuur en sorteert zij (deels) voor op de wettelijke plicht 

die voortvloeit uit de Omgevingswet. 

 

Inwonerparticipatie is als mogelijk onderzoeksonderwerp voor het onderzoeksprogramma 

2021-2022 van de rekenkamer aangedragen vanuit de gemeenteraad. Ook heeft een 

inwoner van de gemeente Utrecht via de ideeënbox van de rekenkamer een verzoek 

ingediend om het inwonerparticipatiebeleid te onderzoeken. Mede omdat dit onderwerp leeft 

in de gemeenteraad en de stad heeft de rekenkamer besloten het inwonerparticipatiebeleid 

van de gemeente Utrecht te onderzoeken. 

 

1.2. DOEL EN ONDERZOEKSVRAGEN 

Het doel van dit onderzoek is om de gemeenteraad inzicht te geven in het doelbereik van 

inwonerparticipatiebeleid van de gemeente Utrecht. De perspectieven van de inwoners en de 

raadsleden staan hierbij centraal.  

 

De centrale vraag van het onderzoek is: 

In hoeverre slaagt de gemeente Utrecht er met inwonerparticipatie in om de doelen van het 

actieprogramma Samen stad maken: participatie te realiseren? 

 

Deze centrale vraag is uitgewerkt in vier onderzoeksvragen: 

1) Hoe vult de gemeente Utrecht sinds 2018 inwonerparticipatie in? 

2) Wat betekent deze invulling door de gemeente in de praktijk voor de inwoners en de 

betrokkenheid van de raadsleden? 

3) Welke resultaten boekt de gemeente met inwonerparticipatie en hoe beoordelen 

inwoners en raadsleden dit?  

4) Welke mogelijkheden heeft de gemeente om inwonerparticipatie te verbeteren? 
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Bij de beantwoording van de onderzoeksvragen hebben wij een normenkader gehanteerd. 

Aan het begin van elk hoofdstuk presenteren we de onderzoeksvraag, de bijbehorende 

norm(en) en criteria, en hoe deze afgezet tegen de uitvoering leiden tot onze bevindingen en 

beoordeling. De beoordeling wordt gegeven naar de mate waarin er aan de norm wordt 

voldaan (rood, oranje, groen, grijs). Rood betekent dat er niet aan de norm voldaan wordt. 

Oranje wijst erop dat er deels aan de norm wordt voldaan en groen wil zeggen dat er 

(grotendeels) aan de norm voldaan is. Met grijs wordt aangegeven dat de realisatie ten 

opzichte van de norm niet door de rekenkamer te beoordelen is. We werken deze 

beoordelingen verder uit met een paragraaf belangrijkste bevindingen en vervolgens een 

toelichtende paragraaf.  

 

1.3 WERKWIJZE EN AFBAKENING ONDERZOEK 

 

Werkwijze 

Het onderzoek voerden wij uit aan de hand van de onderstaande vier stappen. De werkwijze 

in het onderzoek lichten wij nader toe in bijlage 1. 
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Afbakening 

We hebben verschillende keuzes gemaakt om het onderzoek duidelijk af te kunnen bakenen. 

Deze beschrijven we hieronder puntsgewijs: 

Á Periode: het actieprogramma Samen stad maken: participatie is vastgesteld in 2019. We 

richten ons daarom op projecten die in de jaren daarna een duidelijke mijlpaal hebben 

bereikt. Omdat het gedeelte over initiatief pas in 2021 is vastgesteld, kijken we daar niet 

naar. 

Á Bovenwettelijk deel: Het participatiebeleid in de vorm van actieprogramma Samen stad 

maken: participatie is volledig bovenwettelijk. De verschillende participatievormen en -

niveaus hebben we schematisch weergegeven in onderstaande figuur. In dit onderzoek 

richten wij ons op het rood omlijnde vierkant binnen de bovenwettelijke kant van de 

figuur en de drie daarbij behorende participatieniveaus (raadplegen, advies vragen en 

co-creatie). 

 

 

Á Afspiegeling: uit de suggesties voor de casestudyôs hebben wij de volgende zes 

projecten geselecteerd: Thomas à Kempisplantsoen, Rachmaninoffplantsoen, 

Maliebaan, Park Oosterspoorbaan, Energielandschap Rijnenburg en Reijerscop, en het 

aanmeldbeleid voor basisscholen. We hebben met deze selectie een goede afspiegeling 

van de verschillende participatieniveaus, participatievormen en verschillende 

beleidsterreinen (zie onderstaand figuur). 
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Á Evaluaties gemeentelijke organisatie: Ook de wijkplatforms maken deel uit van het 

actieprogramma Samen stad maken: participatie. Deze zijn begin 2022 door de 

gemeente geëvalueerd en hebben wij daarom buiten ons onderzoek gelaten. Er is 

zoveel mogelijk gekozen voor andere casestudyôs dan die in het gemeentelijk onderzoek 

óDialoogsessies Samen stad makenô zijn onderzocht. Het Rachmaninoffplantsoen maakt 

onderdeel uit van ô10 jaar Welgelegenô; een van de casussen van de Dialoogsessies. 

Tijdens het onderzoek is door het college een motie van de gemeenteraad 

overgenomen om de participatie bij de Maliebaan te evalueren. Hierop is de planning 

van ons casestudyonderzoek op deze locatie aangepast. Ook hebben wij 

kennisgenomen van de eerste uitkomsten, maar deze in onze verdere analyse buiten 

beschouwing gelaten.  

 

1.4 LEESWIJZER 

Om inzicht te krijgen in de belangrijkste bevindingen van het onderzoek volstaat de eerste 

paragraaf van de verschillende hoofdstukken. Voor een nadere toelichting op deze 

bevindingen kan kennisgenomen worden van de uitwerking in de tweede paragrafen. 

 

In hoofdstuk 2 beschrijven we het inwonerparticipatiebeleid van de gemeente Utrecht en hoe 

zij dit sinds 2018 invult. In hoofdstuk 3 presenteren we de algemene ervaringen van 

inwoners en raadsleden met inwonerparticipatietrajecten. In hoofdstuk 4 geven we inzicht in 

de resultaten die met inwonerparticipatie worden behaald en hoe inwoners en raadsleden dit 

beoordelen. We sluiten af met hoofdstuk 5 waarin we zes casestudyôs de revue laten 

passeren. 

 

Het geheel heeft één bijlage: 1. De verantwoording van het onderzoek.  
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Oosterspoorbaan (fase 3)  
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2 INWONERPARTICIPATIEBELEID 

 

In dit hoofdstuk beschrijven we het inwonerparticipatiebeleid van de gemeente Utrecht. 

Daarmee beantwoorden we de eerste onderzoeksvraag: hoe vult de gemeente Utrecht sinds 

2018 inwonerparticipatie in? In paragraaf 2.1 geven we de belangrijkste bevindingen weer. 

Deze bevindingen lichten we toe in paragraaf 2.2.  

 

De uitvoering, afgezet tegen de bijbehorende normen, leidt in figuur 2.1 tot onze 

bevindingen. Hierin leggen we ook direct de relatie tussen de onderzoeksvraag, de norm en 

de bijbehorende criteria. 

 

Figuur 2.1 Norm, criteria en beoordeling óinwonerparticipatiebeleidô 

 

 

2.1 BELANGRIJKSTE BEVINDINGEN 

 

1. Het actieprogramma Samen stad maken: participatie bevat een impliciete analyse 

van de problemen rondom inwonerparticipatie. De inzet van de gemeente met het 

programma richt zich op 23 acties, maar het wordt niet duidelijk waarom juist deze 

acties nodig zijn. Een duidelijke relatie tussen het probleem waarop het beleid zich 

richt en de inzet van de gemeente wordt daarmee niet zichtbaar. 

 

2. In het actieprogramma Samen stad maken: participatie staan drie doelen centraal: 

inclusiviteit, betrokkenheid en samen wijzer worden. Deze doelen blijven algemeen, 

zijn onvoldoende meetbaar en niet afgebakend in de tijd. Betrokkenen vinden de 

doelen acceptabel, maar betwijfelen of ze realistisch en haalbaar zijn. De drie doelen 

zijn in het actieprogramma geoperationaliseerd langs de lijnen van vijf strategieën en 
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23 acties, maar het wordt niet duidelijk hoe die bijdragen aan het bereiken van de drie 

doelen. Dit bemoeilijkt de rapportage over de voortgang van het actieprogramma. 

  

3. De rollen en taken van inwoners worden in het actieprogramma toegelicht aan de 

hand van verschillende participatievormen en domeinen. De rol en taak van de 

raadsleden wordt in het algemeen beschreven en is gericht op de gemeenteraad als 

geheel. Raadsleden blijken in de praktijk verschillend invulling te geven aan hun 

rollen en taken. 

 
 

2.2 TOELICHTING OP DE BEVINDINGEN  

 

2.2.1 VISIE SAMEN STAD MAKEN MIST PROBLEEMANALYSE EN VERBINDING MET 

INZET 

 

Het actieprogramma Samen stad maken: participatie bevat een impliciete analyse van 

de problemen rondom inwonerparticipatie. De inzet van de gemeente met het 

programma richt zich op 23 acties, maar het wordt niet duidelijk waarom juist deze 

nodig zijn. Een duidelijke relatie tussen het probleem waarop het beleid zich richt en 

de inzet van de gemeente wordt daarmee niet zichtbaar. 

 

In dit hoofdstuk beoordelen we de norm of het actieprogramma Samen stad maken: 

participatie een duidelijke visie op inwonerparticipatie bevat. Een duidelijke visie is nodig om 

de inzet van de gemeente Utrecht te kunnen inkaderen en doelgericht te maken.1 Daarbij is 

een probleemanalyse nodig die ingaat op de vraag waarom de gemeente zich juist hiervoor 

inzet. Vervolgens is het nodig om de inzet die gedaan wordt te verbinden aan de 

probleemanalyse, zodat helder is waarom juist deze activiteiten gaan bijdragen aan het 

oplossen van het probleem.  

 

Samen stad maken komt voort uit ambities uit het coalitieakkoord van 2018  

Wij constateren dat er in het actieprogramma Samen stad maken: participatie een impliciete 

analyse van de problemen rondom inwonerparticipatie bevat. Met het actieprogramma wordt 

uitvoering gegeven aan de ambities over Samen stad maken in het coalitieakkoord van 

2018. Daarin staat onder andere dat de gemeente Utrechters gaat opzoeken, aan wil sluiten 

op hun leefwereld, duidelijk wil zijn over de randvoorwaarden, financiële mogelijkheden en 

besluitvorming, en dat zij van wijk- naar buurtniveau zou gaan.2 In het raadsvoorstel voor de 

vaststelling van het programma door de gemeenteraad geeft het college aan ñde 

 
1 In de Gemeentewet is onder andere in artikel 213a opgenomen dat de besteding van publieke middelen 

doeltreffend, doelmatig en rechtmatig moet zijn.  
2 GroenLinks, D66 en ChristenUnie (1 juni 2018). Coalitieakkoord Utrecht 2018-2022 Ruimte voor iedereen. 
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participatieve democratie [te willen] versterken en verder [te willen] met de eerder ingezette 

vernieuwing van de participatieò.3  

 

Het wordt zowel in het voorstel als in het actieprogramma zelf niet duidelijk wat nu precies de 

knelpunten zijn in het betrekken van inwoners die vragen om een nieuw programma. Het 

college geeft in het raadsvoorstel wel aan dat zij op dat moment niet verder wil gaan met het 

verschuiven van verantwoordelijkheden en zeggenschap, omdat daarover in concrete 

projecten continu het gesprek plaatsvindt. Daarnaast maken de beperkte ambtelijke 

capaciteit en financiële middelen in de projecten dat participatie niet in alle projecten 

uitvoerig kan zijn.4 Dit is met het raadsbesluit op 19 november 2019 door de Utrechtse 

gemeenteraad aanvaard.  

 

Inzet uiteengezet in strategieën en acties, keuzepakket niet beargumenteerd 

Wij zien dat de inzet van de gemeente Utrecht met het actieprogramma Samen stad maken: 

participatie is uiteengezet in vijf strategieën en 23 acties. Waarom juist deze strategieën en 

acties als pakket tot de gewenste verandering moeten leiden, wordt niet 

beschreven/beargumenteerd. Of de inzet van de gemeente Utrecht in de praktijk een relatie 

heeft met het actieprogramma blijkt afhankelijk van de inzet en professionele keuzes van de 

projectmanagers. Het actieprogramma geeft veel ruimte voor eigen invulling en geeft niet 

aan wanneer inwonerparticipatie voldoende is. 

 

Het ontbreken van een probleemanalyse en een duidelijke relatie met de inzet die gedaan 

wordt is veroorzaakt door beleidsmatige keuzes van het college. De gemeenteraad heeft in 

2018 met een motie (87/2018) richting gegeven aan hoe zij wil samenwerken met het college 

en de stad. Het college schrijft in maart 2019 een voorstel over wat zij daarbij van belang 

vindt en hoe zij dit wil organiseren. Dit voorstel is vervolgens op verschillende momenten en 

manieren besproken met inwoners, ondernemers, bezoekers (op onder andere een 

werkconferentie), ambtenaren en andere betrokkenen.5 Uiteindelijk leidde het proces tot een 

nieuw actieprogramma dat in november 2019 werd besproken in de gemeenteraad. 

Geïnterviewde projectmanagers en een bij één van de onderzochte casussen betrokken 

externe partij geven aan dat in het uiteindelijke actieprogramma een overzicht ontbreekt van 

de dilemmaôs in de samenleving (leefwereld) en de aansluiting bij het Utrechtse Plan Proces 

(systeemwereld). Deze dilemmaôs waren ten tijde van het opstellen van het programma al 

wel in beeld gebracht.6 De dilemmaôs die speelden in de stad waren in een conceptoverzicht 

beschikbaar, maar zijn niet verwerkt in het actieprogramma.  

 
3 Gemeente Utrecht (21 november 2019). Raadsvoorstel Actieprogramma Samen stad maken op de Utrechtse 

manier.  
4 Gemeente Utrecht (21 november 2019). Raadsvoorstel Actieprogramma Samen stad maken op de Utrechtse 

manier. 
5 Gemeente Utrecht (8 maart 2019). Notitie Samen stad maken op de Utrechtse manier. Voorstel van college 

voor uitwerking tijdens werkconferentie op 27 maart 2019. 
6 Rekenkamer Utrecht (2022). Interviews gemeente Utrecht; Interview samenwerkingspartner; Gemeente Utrecht 

(1 februari 2017). Notitie Al doende vernieuwen. Uitwerking van Motie 2015/155 Vernieuw de wijkparticipatie. 
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De gemeenteraad is zich bij de bespreking van het actieprogramma ook bewust van het feit 

dat de stad zijn eigen logica kent en dat ñde logica van de leefwereld van de mensen niet 

altijd dezelfde is als die van de beleidswereld.ò7 Om ruimte te bieden aan ideeën in de stad 

wordt het college verzocht om het actieprogramma uit te breiden met een deel over initiatief.8 

Op 16 september 2021 is het deel initiatief vastgesteld in de gemeenteraad. Op de gevolgen 

van het ontbreken van een duidelijke probleemanalyse en koppeling aan de inzet van de 

gemeente zullen wij nader ingaan in de hoofdstukken 3 en 4 waarin wij de ervaringen van 

betrokkenen en het doelbereik beoordelen. 

 

2.2.2 DOELEN VAN SAMEN STAD MAKEN ACCEPTABEL, MAAR ALGEMEEN, 

ONVOLDOENDE MEETBAAR EN NIET AFGEBAKEND IN DE TIJD 

 

In het actieprogramma Samen stad maken: participatie staan drie doelen centraal: 

inclusiviteit, betrokkenheid en samen wijzer worden. Deze doelen blijven algemeen, 

zijn onvoldoende meetbaar en niet afgebakend in de tijd. Betrokkenen vinden de 

doelen acceptabel, maar betwijfelen of ze realistisch en haalbaar zijn.  De drie doelen 

zijn in het actieprogramma geoperationaliseerd langs de lijnen van vijf strategieën en 

23 acties, maar het wordt niet duidelijk hoe deze bijdragen aan het bereiken daarvan. 

Dit bemoeilijkt de rapportage over de voortgang van het actieprogramma. 

 

In deze paragraaf beoordelen we of de gestelde doelen SMART zijn geformuleerd en of 

duidelijk is hoe de gemeente deze doelen wil bereiken. Voor een goede werking van het 

inwonerparticipatiebeleid zijn heldere doelen van groot belang. Heldere doelen helpen de 

medewerkers aan het programma Samen stad maken en de projectmanagers om focus aan 

te brengen in de inzet. Concrete en heldere doelen helpen ook samenwerkingspartners als 

woningcorporaties, projectontwikkelaars en communicatiebureaus om specifiek op die 

doelen in te zetten en daar met de gemeente afspraken over te maken.  

 

Drie doelen van actieprogramma Samen stad maken: participatie (inclusiviteit, 

betrokkenheid en samen wijzer worden) zijn algemeen, onvoldoende meetbaar en niet 

tijdgebonden 

Met het vaststellen van het actieprogramma Samen Stad Maken: participatie staan drie 

doelen centraal: 

1. Inclusiviteit: meer verschillende Utrechters kunnen meedoen 

2. Betrokkenheid: mensen voelen zich betrokken bij de stad Utrecht 

3. Samen wijzer worden: kwaliteitsimpuls in plannen, beleid en projecten 

 

De operationalisering van de doelen vindt plaats via vijf strategieën met bijbehorende acties, 

maar deze worden niet direct in verband gebracht met de drie gestelde doelen (zie figuur 

2.1). Daarmee wordt niet duidelijk of en hoe deze strategieën en acties gaan bijdragen aan 

 
7 Gemeente Utrecht (21 november 2019). Notulen Vergadering gemeenteraad.  
8 Motie 2019/424 Samen stad maken op de Utrechtse manier door participatie en initiatief. 



32 

 

het bereiken van de doelen. De verschillende acties zijn weliswaar gebundeld per strategie, 

maar een duidelijke samenhang tussen de acties ontbreekt. 

 

Figuur 2.1 De doelen van actieprogramma Samen stad maken: participatie zijn algemeen, 

onvoldoende meetbaar en niet afgebakend in de tijd. Het is onduidelijk hoe strategieën 

en acties bijdragen aan het bereiken van de doelen. 

 
Bron: Rekenkamer Utrecht (2022) o.b.v. Gemeente Utrecht (juli 2019). Samen stad maken op de Utrechtse 

manier. 

 

De toelichting op het eerste doel (inclusiviteit) maakt duidelijk over wie de gemeente het hier 

heeft (bijvoorbeeld Utrechters die de Nederlandse taal niet goed spreken, jongeren, 

Utrechters met een beperking en Utrechters die het vertrouwen in de overheid zijn 

kwijtgeraakt) en welke acties worden ingezet om de processen toegankelijker te maken. Het 

doel wordt vertaald naar: ñiedereen die mee wil doen, kan ook meedoen.ò De reikwijdte van 

inclusiviteit leidde tijdens de raadsbehandeling van het actieprogramma tot discussie. De 

gemeenteraad heeft verschillende specifieke groepen besproken die volgens een deel van 

hen worden gemist of waar meer inzet op nodig zou zijn. Het gaat dan om praktisch 
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opgeleiden, mensen met een migratieachtergrond9, ondernemers10, en Utrechters in 

Overvecht en Kanaleneiland.11 Het amendement en de moties om deze specifieke groepen 

ook op te nemen in het actieprogramma kregen allemaal onvoldoende steun. Dit doel is niet 

meetbaar en tijdgebonden gemaakt.  

 

Het tweede doel (betrokkenheid) is tegelijkertijd één van de doelen van het 

begrotingsprogramma Bewoners en bestuur.12 Doel 2.2 luidt: ñBewoners zijn betrokken bij 

hun buurt, wijk en stad door actief te zijn in de eigen omgeving en/of invloed uit te oefenen 

op de gemeentelijke plannen, beleid en uitvoering.ò Het actieprogramma moet in zijn geheel 

bijdragen aan de realisatie van dit doel. En meer specifiek zien we in het actieprogramma dat 

de acties zich richten op het vervangen van de wijkraden door wijkplatforms, het 

samenwerken in de buurten en wijken, en de inzet van buurtbudgetten. De mate van 

betrokkenheid wordt stadsbreed meetbaar gemaakt met een indicator van het percentage 

inwoners dat op een of andere manier heeft geparticipeerd om beleid, plannen of activiteiten 

van de gemeente te beïnvloeden.  

 

Wij constateren tot slot dat de acties voor het derde doel (samen wijzer worden) zich vooral 

richten op het ontwikkelen van kennis en kunde bij de gemeenteraad, het college en de 

ambtelijke organisatie. Het is niet duidelijk hoe de kwaliteitsimpuls en de ontwikkeling in de 

tijd gemeten kunnen worden. 

 

Op de ervaringen en visie van betrokkenen op de gestelde doelen gaan we in paragraaf 3.1 

nader in. In het algemeen vinden zij de doelen acceptabel, maar hebben zij twijfels bij het 

realiteitsgehalte. 

 

Extra geld voor actieprogramma Samen stad maken: participatie vooral besteed aan 

programmamanagement en communicatie. Cijfers over de kosten van afzonderlijke 

trajecten ontbreken. 

Het vorige college heeft voor het actieprogramma Samen stad maken extra geld beschikbaar 

gesteld. In de jaren tot en met 2018 was sprake van een budget voor de wijkraden van 

(begroot) ú 40.000 en voor participatie ú 250.000. Voor 2019, 2020 en 2021 is daar 

incidenteel ú 130.000 per jaar aan toegevoegd (zie beschikbaar budget in tabel 2.2). We zien 

in de interne verantwoording dat het actieprogramma deels vertaald is naar de verschillende 

acties die werden ingezet. Voorbeelden zijn de inzet op inclusiviteit (jongeren en online) en 

participatie in het DNA van de gemeente Utrecht. Het grootste deel van het budget is in de 

jaren 2019 tot en met 2021 besteed aan programmamanagement, communicatie en de 

wijkraden/wijkplatforms. In 2019 vielen de kosten voor het management lager uit, omdat er 

een deel van dat jaar geen programmamanager was.  

 
9 Amendement 2019/126 Groepen Utrechters die we nu vaak missen; Motie 2019/437 Participatie van praktisch 

opgeleiden en Utrechters met een migratieachtergrond vergroten.  
10 Motie 2019/430 Participatie is ook voor ondernemers.  
11 Motie 2019/436 Participatie van Utrechters uit Overvecht en Kanaleneiland vergroten.  
12 Zie o.a. Gemeente Utrecht (12 mei 2022). Jaarstukken 2021. Pagina 31. 
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Figuur 2.2   Geld Samen stad maken voor groot deel besteed aan programmamanagement, 

communicatie en de wijkraden/wijkplatforms (bedragen x 1.000) 

 2018 2019 2020 2021 

   Wijkraden   ú 140   ú 40    

   Wijkplatforms    ú 30   ú 87   ú 57  

 Subtotaal wijkraden/wijkplatforms  ú 140   ú 70   ú 87   ú 57  

   Inclusiviteit: jongerenplatform/ jongerenparticipatie    ú -     ú -     ú 5  

   Online participatie    ú 10   ú 98   ú 12  

   Buurtbudgetten    ú 8   ú 71   ú 6  

   Participatienetwerk/ participatie in DNA gemeente Utrecht    ú 1   ú 12   ú 12  

   Participatieleidraad    ú 2    

   Omgevingswet en participatie    ú -     ú -     ú -    

   Communicatie    ú 48   ú 59   ú 48  

   Opleiding en training    ú 11    

   Uitbreiding met initiatief (motie 424)    ú -     ú 8   ú 51  

   Programmamanagement/ overig    ú 179   ú 93   ú 170  

   Werkconferentie en vervolgbijeenkomsten    ú 28    

   Uitvoering participatietrajecten    ú 38    

 Subtotaal participatie   ú 48   ú 356   ú 341   ú 303  

 Totaal wijkraden/wijkplatforms en participatie  ú 188   ú 395   ú 428   ú 360  

 Beschikbaar budget   ú 290   ú 420   ú 420   ú 425  

 Saldo   ú 102   ú 25   ú -8   ú 64  

Bron: Rekenkamer Utrecht (2022) o.b.v. Excelbestand Wijken Samen stad maken budget 2018 t/m 
2021. 

 

Met uitzondering van 2019 ï omgevingsvisie binnenstad ï worden er geen specifieke kosten 

van inwonerparticipatietrajecten geboekt op Samen stad maken, maar op de projecten waar 

het traject bijhoort. Dit is ook de afspraak die gemaakt is tussen de organisatieonderdelen en 

het actieprogramma Samen stad maken: participatie. Het college wilde in 2021 onderzoek 

doen naar de kosten van participatie bij ruimtelijke projecten, maar het bleek niet mogelijk 

om de communicatie- en participatiekosten scherp te krijgen. Bijvoorbeeld omdat niet in alle 

gevallen zicht is op de uren die hieraan zijn besteed.13 Projectmanagers geven aan dat in 

een project gerekend wordt met 27% proceskosten voor ontwerp, begeleiding en 

participatie14, maar dat het in de praktijk al snel 33% van de totale projecttijd in beslag 

 
13 Gemeente Utrecht (2 december 2021). 4e Voortgangsrapportage Samen stad maken. 
14 Rekenkamer Utrecht (2022). Interview gemeente Utrecht. 
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neemt.15 

 

Voortgangsrapportages bieden met name inzicht in de acties en ontwikkelingen 

Het ontbreken van een duidelijke verbinding tussen doelen, strategieën en acties bemoeilijkt 

de rapportage over de voortgang van het actieprogramma. Dit wordt zichtbaar in de vier 

halfjaarlijkse voortgangsrapportages die tussen juni 2020 en december 2021 zijn 

verschenen. De voortgangsrapportages kennen verschillende indelingen en gaan vooral in 

op lopende acties. Er wordt niet op een gestructureerde wijze gerapporteerd over de 

geboekte voortgang op de 23 acties. Ook de raadsbrief van september 2022 gaat over de 

actuele ontwikkelingen.16  

 

Vanuit de gemeenteraad en de ambtelijke organisatie blijkt ook behoefte aan inzicht in het 

bereiken van de doelen van het actieprogramma. Sinds eind 2021 ï met de derde 

voortgangsrapportage ï is daarom een hoofdstuk over sturen en verantwoorden opgenomen 

waarin onder andere evaluaties op onderdelen van het actieprogramma worden toegelicht of 

aangekondigd. Het college geeft hierbij aan dat de inzet en de effecten daarvan moeilijk 

meetbaar zijn via ñde klassieke methode van SMART-doelen en langcyclische monitoring 

daarvanò. Om inzicht te geven wordt het Utrechtse model van betekenisvol sturen en 

verantwoorden gebruikt. Het college legt voor dit actieprogramma de nadruk op de waarden 

die de gemeente wil bereiken en welke randvoorwaarden daarbij horen.17 De ontwikkeling en 

stand van zaken per actie uit het actieprogramma blijft hiermee onduidelijk. 

 

2.2.3 ROLLEN EN TAKEN VERSCHILLEN BIJ INWONERS NAAR VORMEN EN 

DOMEINEN EN BIJ RAADSLEDEN PER PERSOON 

 

De rollen en taken van inwoners worden in het actieprogramma toegelicht aan de 

hand van verschillende participatievormen en domeinen. De rol en taak van 

raadsleden wordt in het algemeen beschreven en is gericht op de gemeenteraad als 

geheel. Raadsleden blijken in de praktijk verschillend invulling te geven aan hun rollen 

en taken. 

 

In deze paragraaf beoordelen we of de rollen en taken van inwoners en raadsleden duidelijk 

in het actieprogramma Samen stad maken: participatie zijn verwoord. Het belang van 

duidelijk rollen en taken wordt door het college onderkend waarbij zij aangeeft dat ñhet 

daarnaast bij elk traject duidelijke communicatie naar betrokkenen vraagt over rollen en 

verantwoordelijkheden van alle partijen in elke fase.ò18 En ook in het voorstel van het college 

 
15 Rekenkamer Utrecht (2022). Interview gemeente Utrecht. 
16 Gemeente Utrecht (29 september 2022). Raadsbrief Voortgang Samen stad maken. 
17 Gemeente Utrecht (10 juni 2021). 3e voortgangsrapportage actieprogramma Samen Stad Maken. Pagina 2-3. 
18 Zie Gemeente Utrecht (18 februari 2022). Beantwoording schriftelijke raadsvragen 2022, nummer 22 over 

Voortgangsrapportage Samen stad maken.   
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van maart 2018 zijn rollen en verantwoordelijkheden al onderdeel van een basisprincipe 

waarover vanaf de start van de participatietrajecten helderheid moet bestaan.19 

  

Domein en participatieniveau bepalen rollen en taken inwoners 

De rol en taken van inwoners worden in het actieprogramma Samen stad maken: 

participatie op veel verschillende plaatsen beschreven. De vier domeinen (1) samenleving 

initieert, 2) samenleving initieert en gemeente levert bijdrage, 3) gemeente initieert en 

samenleving levert bijdrage, of 4) gemeente initieert) geven inzicht in de óstartpositieô van de 

inwoners als groep, onder de noemer ósamenlevingô. Bij de verschillende vormen kan de 

inwoner een andere rol of taak vervullen.20 Ten tweede geldt specifiek bij inwonerparticipatie 

dat de rol en taak van inwoners nauw samenhangt met het gekozen participatieniveau. Het 

actieprogramma Samen stad maken: participatie onderscheidt hierin drie niveaus, zie box 

2.2. 

 

Box 2.2 Drie niveaus van inwonerparticipatie in Utrecht (raadplegen, advies vragen en co-

creatie) zijn bepalend voor de rol van de inwoner. 

De gemeente Utrecht hanteert bij inwonerparticipatie drie participatieniveaus. Deze niveaus worden 

vaak in trapvorm gevisualiseerd, omdat hogere niveaus de inwoner een grotere 

beïnvloedingsruimte geven in het participatietraject. De drie niveaus zijn (van laag naar hoog): 

Á Raadplegen: de inwoner wordt gevraagd om meningen, ervaringen en ideeën te delen. 

Á Advies vragen: de inwoner wordt gevraagd problemen, belangen en oplossingen aan te 

dragen. De reacties van inwoners spelen een belangrijke rol bij de planontwikkeling. 

Á Co-creatie: samen met de inwoner wordt naar oplossingen gezocht, waarbij de gemeente en 

inwoner zich aan de gekozen oplossingen verbinden. 

Bron: Gemeente Utrecht (juli 2019). Actieprogramma Samen stad maken op de Utrechtse manier. 

 

Uit de interviews met projectmanagers, externe samenwerkingspartners en raadsleden valt 

bij de rol en taak van inwoners op dat deze op papier vaak wel helder zijn, maar in de praktijk 

nog tot vragen, onduidelijkheden of frustraties leiden.21 Dit speelt bijvoorbeeld wanneer 

inwoners zich verenigen in een stichting, vereniging of inwonersgroep en dan met eigen 

ideeën of alternatieven komen. Dit staat los van het gekozen participatieniveau. Ook wordt 

opgemerkt dat voor een deel van de inwoners de processen helder zijn en dat zij de weg 

weten te vinden naar de gemeentelijke organisatie, het college en/of de gemeenteraad. Maar 

anderen kunnen de rollen en taken lastiger onderscheiden en zien de gemeente ï in 

sommige gevallen in samenhang met de initiatiefnemer ï als één geheel. 

 

 

 

 
19 Gemeente Utrecht (8 maart 2019). Notitie Samen stad maken op de Utrechtse manier. Voorstel van college 

voor uitwerking tijdens wekconferentie op 27 maart 2019. Pagina 9. 
20 Gemeente Utrecht (Juli 2019). Actieprogramma Samen stad maken op de Utrechtse manier. Hoofdstuk 5, 

Paragraaf 1. 
21 Rekenkamer Utrecht (2022). Interviews gemeente Utrecht; Interview externe samenwerkingspartners; 

Interviews raadsleden. 
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Rollen en taken raadsleden alleen uitgewerkt voor de gemeenteraad als geheel 

We constateren dat de rollen en taken van de gemeenteraad op verschillende plaatsen in 

het actieprogramma wordt benoemd. De belangrijkste daarvan zijn: 

Á Op pagina 9 wordt bij de vernieuwende vorm van draagvlak naar gedragen-

oplossingen, de waardenbenadering de rol van het bestuur als beslisser beschreven. 

De gemeenteraad stelt de kaders en daarna moeten raadsleden met inwoners het 

gesprek voeren over de waarden van een project in plaats van wat er moet komen. 

Á Op pagina 20 in een paragraaf over de rol van de gemeenteraad en het college. Het 

goed aangesloten zijn van de gemeenteraad (en collegeleden) wordt genoemd als een 

van de succesfactoren van een geslaagd participatieproces. Daarnaast wordt 

helderheid gevraagd van het gemeentebestuur over haar rol, omdat dit ñde effectiviteit 

van participatietrajecten en de kwaliteit van de besluitvorming [bevordert, RKU].ò 

Á Op pagina 24/25 wordt onder de aandachtspunten gewezen op het feit dat ñniet bij 

voorbaat vaststaat dat het resultaat van een co-creatieproces door de gemeenteraad 

wordt overgenomenò en dat ñde gemeenteraad verschillende belangen tegen elkaar 

moet afwegen waarbij de uitkomst van een co-creatietraject zwaar zal wegen, maar 

niet doorslaggevend is.ò 

 

Als het om rollen en taken gaat speelt bij ruimtelijke projecten ook het Utrechts Plan Proces 

(UPP) een belangrijke rol. In het UPP zijn namelijk vaste afspraken gemaakt over de rol en 

taak van de raad (of het college). Hier heeft het actieprogramma Samen stad maken: 

participatie zich volgens enkele geïnterviewde projectmanagers naar  te schikken.22 

Geïnterviewde projectmanagers en externe samenwerkingspartners zien duidelijke 

verschillen tussen de betrokkenheid van raadsleden tijdens het proces.23 Formeel en op 

papier zijn de rollen en taken duidelijk, informeel zijn deze nog wel eens verschillend.24 

 

Ook raadsleden vinden hun eigen rol en taak in formele zin wel duidelijk, maar ook zij zien 

dat er onderling grote verschillen zijn in de manier waarop hier mee wordt omgegaan in de 

praktijk.25 Waar het ene raadslid meer afstand wenst te houden tijdens het participatieproces, 

wil de ander graag een actieve(re) rol pakken. En waar het ene raadslid de algemene 

belangenafweging bij de besluitvorming benadrukt, legt de andere de nadruk op het luisteren 

naar de wensen en bedenkingen van de belanghebbenden. In het actieprogramma Samen 

stad maken: participatie zien wij deze dilemmaôs niet terug. De invulling van de rol en taak 

als (individueel) raadslid tijdens het participatietraject is niet vastgelegd, waarmee grenzen 

vaag blijven. In de hoofdstukken 3, 4 en 5 gaan wij dieper in op de gevolgen hiervan in de 

praktijk in het algemeen en specifieker bij de verschillende casestudyôs.  

  

 
22 Rekenkamer Utrecht (2022). Interviews gemeente Utrecht. 
23 Rekenkamer Utrecht (2022). Interviews gemeente Utrecht. 
24 Rekenkamer Utrecht (2022). Interview gemeente Utrecht; Interview externe samenwerkingspartners. 
25 Rekenkamer Utrecht (2022). Interviews raadsleden. 
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3 ERVARINGEN 
 

In dit hoofdstuk beschrijven we de algemene ervaringen van inwoners en raadsleden met 

inwonerparticipatietrajecten. Daarmee beantwoorden we de tweede onderzoeksvraag: wat 

betekent deze invulling door de gemeente in de praktijk voor de inwoners en de 

betrokkenheid van de raadsleden? In paragraaf 3.1 geven we de belangrijkste bevindingen 

weer. Deze bevindingen lichten we toe in paragraaf 3.2.  

 

De uitvoering, afgezet tegen de bijbehorende normen, leidt in figuur 3.1 tot onze 

bevindingen. Hierin leggen we ook direct de relatie tussen de onderzoeksvraag, de normen 

en de bijbehorende criteria. 

 

Figuur 3.1 Normen, criteria en beoordeling óervaringenô 

 

 

 



40 

 

 

 

3.1 BELANGRIJKSTE BEVINDINGEN 

 

1. De gekozen vormen van inwonerparticipatie sluiten niet volledig aan bij de doelen 

van het actieprogramma Samen stad maken: participatie. De gemeente spant zich op 

veel manieren in om inwoners te bereiken, maar kan meer proactief te werk gaan om 

meer verschillende Utrechters bij participatie te betrekken. Inwoners voelen zich niet 

bij alle participatievormen en -niveaus even goed betrokken. Voorafgaand aan een 

participatietraject wordt aan inwoners en raadsleden het gekozen participatieniveau 

niet beargumenteerd gecommuniceerd. 

 

2. Voorafgaand aan het participatietraject wordt er een afweging gemaakt om tot een 

participatieniveau te komen. Dat gebeurt niet altijd op dezelfde manier. Ook de vorm 

van de participatie komt op verschillende manieren tot stand. Dit kan ertoe leiden dat 

inwoners bij soortgelijke projecten toch een onderling afwijkende mate van invloed uit 

kunnen oefenen. 

 

3. Inwoners weten vooraf niet altijd goed wat zij inhoudelijk van de gemeente en het 

participatietraject kunnen verwachten. Het gaat daarbij vooral om een discrepantie 

tussen de verwachte mate van invloed en de daadwerkelijke mate van invloed die 

inwoners tijdens het traject hebben en ervaren. De gemeente communiceert wel 

duidelijk over de momenten en manieren waarop inwoners kunnen participeren. 

 

4. De gemeente brengt raadsleden voorafgaand aan participatietrajecten niet goed op 

de hoogte van hoe deze zijn vormgegeven en waarom. Vaak zijn er vooraf geen 

concrete afspraken gemaakt over wat de uitkomst van het traject betekent voor het te 

nemen besluit. Raadsleden zijn vaak wel op de hoogte van de formele en informele 

momenten waarop zij bij trajecten betrokken kunnen zijn. Ongeacht de uitkomst van 

participatietrajecten weten raadsleden dat zij beslissingsbevoegd zijn. De afweging 

om te kiezen tussen het algemeen, stadsbelang of het buurtbelang vinden sommige 

raadsleden ingewikkeld. 
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3.2 TOELICHTING OP DE BEVINDINGEN 

 

3.2.1 GEKOZEN PARTICIPATIEVORMEN SLUITEN NIET ALTIJD AAN OP DOELEN 

ACTIEPROGRAMMA SAMEN STAD MAKEN: PARTICIPATIE 

 

De gekozen vormen van inwonerparticipatie sluiten niet volledig aan bij de doelen van 

actieprogramma Samen stad maken: participatie. De gemeente spant zich op veel 

manieren in om inwoners te bereiken, maar kan meer proactief te werk gaan om meer 

verschillende Utrechters bij participatie te betrekken. Inwoners voelen zich niet bij alle 

participatievormen en -niveaus even goed betrokken. Voorafgaand aan een 

participatietraject wordt aan inwoners en raadsleden het gekozen participatieniveau 

niet beargumenteerd gecommuniceerd. 

 

In deze paragraaf beoordelen we of de gekozen participatievormen aansluiten bij de doelen 

van actieprogramma Samen stad maken: participatie. Om deze doelen te bereiken moeten 

de gekozen vormen meer verschillende Utrechters in staat stellen deel te nemen aan 

participatiemomenten, en zich meer betrokken te laten voelen. Het is ook belangrijk dat de 

gemeente dit meegeeft aan externe samenwerkpartners wanneer zij de participatie 

organiseren. Het is van belang dat richting inwoners en raadsleden helder wordt 

gecommuniceerd over het niveau waarop geparticipeerd wordt (en waarom) zodat er geen 

verkeerde verwachtingen ontstaan over de mate van invloed die deelnemers hebben tijdens 

het traject.  

 

De geïnterviewde projectmanagers bevestigen dat het actieprogramma Samen stad maken: 

participatie  hen helpt om in de praktijk scherp te blijven op participatie, helpt bij het inrichten 

van het participatieproces en handvatten biedt om afspraken te maken met betrokken 

partijen in de stad.26 Tegelijkertijd merken zij op dat het actieprogramma bij hen niet heeft 

geleid tot grote veranderingen in hun aanpak.27 Geïnterviewde externe 

samenwerkingspartners geven aan het actieprogramma globaal te kennen en dat concrete 

afspraken met de gemeente voor een specifiek project in een participatieplan worden 

vastgelegd.28  

 

Veel inspanning op inclusiviteit, kan meer proactief 

De gemeente spant zich op veel manieren in om meer verschillende inwoners bij participatie 

te betrekken. Maar geïnterviewde projectmanagers vinden het bij dit doel lastig om te 

bepalen wanneer hun inzet goed genoeg is: waar meet je ómeer verschillendô aan af in 

aantal, qua samenstelling, en in de tijd? Er wordt daarbij ook nagedacht over de 

toegankelijkheid van de participatiemomenten. In onze casestudyôs zien we dat 

krachtenveld- of stakeholderanalyses worden uitgevoerd om in kaart te brengen welke 

 
26 Rekenkamer Utrecht (2022). Interviews gemeente Utrecht. 
27 Rekenkamer Utrecht (2022). Interviews gemeente Utrecht 
28 Rekenkamer Utrecht (2022). Interviews externe samenwerkingspartners. 
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inwoners, (doel)groepen en organisaties betrokken moeten worden bij het traject. Hiermee 

proberen projectmanagers en externe samenwerkingspartners zoveel mogelijk aan te sluiten 

bij de kenmerken van de inwoners en de sociale structuren in de omgeving.29 Met 

aanpassingen in de tijdstippen en het gebruik van digitale middelen en bijeenkomsten wordt 

gepoogd ook doelgroepen te betrekken die eerder ontbraken. Er wordt veel energie en geld 

gestoken in het bereiken van inwoners, waarbij diverse communicatiemiddelen worden 

ingezet. Denk daarbij aan flyers die huis-aan-huis worden bezorgd, (digitale) nieuwsbrieven, 

berichten op sociale media, et cetera. Dat de gemeente daarmee het overgrote deel van 

potentiële deelnemers weet te bereiken blijkt onder andere uit onze enquête: onder niet-

deelnemers was 84% ervan op de hoogte dat zij deel konden nemen aan het 

participatietraject.  

 

Ondanks de grote inspanning kan de gemeente meer proactief inwoners betrekken dan dat 

zij nu doet. Volgens de geënquêteerde deelnemers kan de gemeente meer verschillende 

communicatiemiddelen inzetten om groepen te betrekken die ondervertegenwoordigd zijn 

tijdens participatietrajecten. Als voorbeelden worden de huurders op het Thomas à 

Kempisplantsoen en de ouders met een migratieachtergrond bij het traject rondom de 

ontwikkeling van het nieuwe aanmeldbeleid voor basisscholen genoemd. Deze groepen zijn 

gebaat bij huis-aan-huisbezoeken waardoor zij op een laagdrempelige manier hun mening 

kunnen delen. Daarnaast kan de gemeente meer samenwerken met sleutelfiguren in wijken 

om bewustwording van participatietrajecten onder de voorgenoemde doelgroepen te 

verbeteren en de betrokkenheid onder hen te vergroten. 

 

Wij constateren dat samenwerkingspartners goed op de hoogte zijn van het gemeentelijke 

doel om meer verschillende Utrechters bij participatie te betrekken en dat zij daar ook 

uitvoering aan geven. Zo hebben Mitros en Portaal een stakeholderanalyse uitgevoerd voor 

het traject rondom de herontwikkeling van het Thomas à Kempisplantsoen. Extern 

communicatiebureau Dietz deed hetzelfde voor het traject rondom het 

Rachmaninoffplantsoen. De onafhankelijke procesbegeleider van traject Energielandschap 

Rijnenburg en Reijerscop heeft bewust geflyerd bij de winkelcentra rondom de polder om de 

verschillende doelgroepen te bereiken en aan tafel te krijgen. 

 

Voorafgaand aan het traject wordt bewust het verspreidingsgebied bepaald waarbinnen 

inwoners worden uitgenodigd voor het participatietraject. Dit kan van grote invloed zijn op de 

ervaringen van deelnemers. Bij een aantal casussen (onder andere de Maliebaan) 

constateren we dat er breed is uitgenodigd. Daardoor ervaren de primair belanghebbenden 

(zij die direct geraakt worden door een ontwikkeling) in het traject zich onvoldoende gehoord. 

 

  

 
29 Rekenkamer Utrecht (2022). Interviews gemeente; Interviews externe samenwerkingspartners. 
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Betrokkenheid afhankelijk van participatievorm en -niveau 

De betrokkenheid onder deelnemers aan het participatietraject is niet alleen afhankelijk van 

de gekozen participatievorm, maar ook van de selectie van deelnemers. De gemeente kan 

ervoor kiezen om met een brede groep inwoners te participeren waardoor iedere deelnemer 

een even grote mate van betrokkenheid kan voelen. In een aantal participatietrajecten die wij 

hebben geanalyseerd zien we dat de gemeente soms ook met een vooraf geselecteerde 

vertegenwoordiging van inwoners participeert. Denk daarbij aan de klankbordgroep bij de 

Maliebaan, de uitwerkingsgroep bij Energielandschap Rijnenburg en Reijerscop en de 

regiegroep en het projectteam bij het traject rondom de ontwikkeling van het nieuwe 

aanmeldbeleid voor basisscholen. We zien dat deze groepen zich erg betrokken voelen bij 

het traject. Maar door vooraf voorwaarden te stellen aan deelname en een selecte groep 

inwoners te laten participeren worden andere belanghebbenden niet in staat gesteld 

diezelfde mate van betrokkenheid te ervaren.30 

 

Wij zien dat over de rol, taak en verantwoordelijkheid van belangengroepen, verenigingen en 

stichtingen vaak onduidelijkheid bestaat. In meerdere gevallen leidt deze onduidelijkheid bij 

een bredere groep inwoners tot wantrouwen, onvrede en het gevoel niet (op gelijk niveau) 

mee te mogen doen. Voorbeelden zijn bij de Maliebaan de klankbordgroep en de stichting 

Maliebaan, bij de Oosterspoorbaan de stichting Oosterspoorbaan en bij de ontwikkeling van 

het nieuwe aanmeldbeleid voor basisscholen de vooraf geselecteerde regiegroep en het 

projectteam van onderwijsprofessionals. Tegelijkertijd wordt ook vaak een breed 

uitgenodigde groep belanghebbenden geraadpleegd. Dat zorgt echter voor extra wrevel ten 

opzichte van de andere groep, omdat zij niet in staat worden gesteld om zich in even grote 

mate betrokken te voelen bij het traject. De geënquêteerden onder hen voelen zich dan ook 

minder serieus genomen. 

 

De gemeente kiest er met het actieprogramma Samen stad maken: participatie voor om aan 

de hand van drie participatieniveaus de betrokkenheid van inwoners bij de stad, plannen en 

projecten te vergroten. In de praktijk geven alleen de geënquêteerde deelnemers die een co-

creatietraject hebben doorlopen aan dat zij zich erg betrokken hebben gevoeld bij het 

traject/plan. We zien in trajecten waarbij op de laagste twee niveaus (raadplegen, advies 

vragen) is geparticipeerd dat geënquêteerde deelnemers zich minder of niet betrokken 

voelen. Zij ervaren deze trajecten als vrijblijvend of als een after thought vanuit de gemeente 

(informeren). Ook het gekozen participatieniveau bepaalt dus de mate waarin deelnemers 

zich betrokken kunnen voelen bij het traject. 

 

In vijf van de zes participatietrajecten die wij hebben geanalyseerd komt het voor dat er door 

de projectmanager of projectgroep gekozen is om binnen het traject verschillende 

participatieniveaus toe te passen. Deze keuze wordt gemaakt op basis van verschillende 

factoren die worden vastgelegd in het communicatie- of participatieplan. Met name de 

beïnvloedingsruimte, de inhoud en het onderwerp van het project, de kenmerken van de 

 
30 Rekenkamer Utrecht (2022). Interviews externe samenwerkingspartners. 
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belanghebbenden in de omgeving, de fase waarin het project zich bevindt en de politieke 

besluitvorming spelen hierin een belangrijke rol. Inwoners ervaren verschillende niveaus in 

een zelfde traject soms als verwarrend. 

 

Geïnterviewde projectmanagers en externe samenwerkingspartners beoordelen het doel om 

de betrokkenheid van Utrechters bij de stad te vergroten als positief. Al is er volgens hen per 

definitie al sprake van betrokkenheid bij inwonerparticipatie doordat projecten bewoners 

direct aangaan. Deze personen kun je in het algemeen namelijk goed betrekken.31 En ook 

hier spelen in de praktijk vragen op: waar meet je betrokkenheid aan af, hoe ver moet je 

gaan met je inspanningen om inwoners te betrekken waarvan een deel niet wil of kan, en 

hoe beoordelen we de ontwikkeling in de tijd?  

 

Bij het derde doel (participatie levert een kwaliteitsimpuls aan plannen en projecten) hebben 

geïnterviewde projectmanagers en één externe samenwerkingspartner gemengde 

gevoelens. Zij merken op dat er bij dit doel een aanname wordt gedaan dat inwoners een 

plan beter willen maken. Volgens hen is dit in de praktijk niet altijd het geval. Soms willen 

deelnemers een bepaalde ontwikkeling juist tegenhouden. De inzet moet er dan op zijn 

gericht om er samen uit te komen.32 Een andere geïnterviewde projectmanager zegt bij dit 

doel vooral even stil te staan bij de ruimte die er is om inwoners bij het betreffende project 

hun inbreng te laten leveren.33  

 

Regelmatig onduidelijkheid over participatieniveau 

Wij constateren dat de communicatie over het participatieniveau tekortschiet. Onder de 

geënquêteerde deelnemers geeft 57% aan dat het voor hen onduidelijk is waarom de 

gemeente Utrecht voor het desbetreffende participatieniveau heeft gekozen. In de 

communicatie voorafgaand aan het traject wordt het niveau meestal niet gespecificeerd. 

Uitnodigingen zijn vaak geformuleerd als ódenk mee overéô, woorden die betrekking kunnen 

hebben op alle participatieniveaus. Volgens geënquêteerde deelnemers is het gekozen 

niveau tijdens bijeenkomsten soms toegelicht, maar is dat niet bij alle trajecten en 

bijeenkomsten het geval geweest. Dat leidt ertoe dat verwachtingen vooraf bij een aantal 

participatietrajecten niet overeenkomen met de ervaringen in de praktijk. We zien hierin geen 

verschil tussen de projecten die gestart zijn voordat het actieprogramma is vastgesteld en de 

projecten erna. 

 

In raadsstukken wordt het participatieniveau niet altijd vermeld. Wanneer dit wel het geval is 

dan wordt niet uitgelegd waarom voor dat specifieke niveau is gekozen. Het is voor 

raadsleden daarom meestal niet inzichtelijk voor welk participatieniveau er is gekozen en 

waarom. 

  

 
31 Rekenkamer Utrecht (2022). Interviews gemeente Utrecht; Interview externe samenwerkingspartner. 
32 Rekenkamer Utrecht (2022). Interview gemeente Utrecht; Interview externe samenwerkingspartner. 
33 Rekenkamer Utrecht (2022). Interview gemeente Utrecht. 
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3.2.2 AFWEGING PARTICIPATIEVORM EN -NIVEAU GEBEURT NIET OP DEZELFDE 

MANIER 

 

Voorafgaand aan het participatietraject wordt er een afweging gemaakt om tot een 

participatieniveau te komen. Dat gebeurt niet altijd op dezelfde manier. Ook de vorm 

van de participatie komt op verschillende manieren tot stand. Dit kan ertoe leiden dat 

inwoners bij soortgelijke projecten toch een onderling afwijkende mate van invloed uit 

kunnen oefenen. 

 

In deze paragraaf beoordelen we of voorafgaand aan het traject de gekozen participatievorm 

en -niveau zorgvuldig wordt afgewogen. Om projectmanagers bij de invulling van een 

participatietraject te ondersteunen heeft de gemeente Utrecht sinds 2021 een 

participatieleidraad ontwikkeld. Dit was één van de 23 acties uit het actieprogramma Samen 

stad maken: participatie. Aan de hand van drie stappen ï analyse, aanpak en afspraken ï 

wordt invulling gegeven aan het traject.34 In de leidraad wordt benadrukt dat participatie altijd 

maatwerk is en dat elke keer weer bekeken moet worden welke aanpak het beste is. Om tot 

een zorgvuldige afweging van onder andere participatievorm en -niveau te komen is het van 

belang dat projectmanagers de stappen uit de participatieleidraad volgen. 

 

Wij constateren dat deze afweging niet altijd op dezelfde manier is gedaan. De 

projectmanagers geven aan nog geen gebruik te hebben gemaakt van de 

participatieleidraad. Bij een aantal trajecten ï bijvoorbeeld de Maliebaan en 

Energielandschap Rijnenburg en Reijerscop ï komt dit doordat het traject al was opgestart 

voordat de leidraad was ontwikkeld. Bij andere trajecten werd de participatie vormgegeven 

door of in samenspraak met één of meerdere externe partijen (Dietz bij het 

Rachmaninoffplantsoen, Mitros en Portaal bij het Thomas à Kempisplantsoen) die geen 

gebruik maken van de leidraad. 

Een aantal elementen uit de participatieleidraad wordt bij sommige trajecten wel toegepast 

(zoals het maken van een krachtenveldanalyse). Projectmanagers en externe 

samenwerkingspartners geven aan dat de afweging om tot een participatievorm en -niveau 

te komen niet altijd op dezelfde manier gebeurt. Het is een professionele, ambtelijke 

afweging op basis van bestaand beleid. In die afweging spelen verschillende factoren een 

rol: de mate waarin al politieke keuzes zijn gemaakt, de beïnvloedingsruimte, de fase waarin 

het project zich bevindt, en de doelgroep(en) van participatie.35  

 

De keuze voor de participatievorm(en) wordt ook gemaakt door de projectmanagers en 

externe samenwerkingspartners en komt verschillend tot stand. In de onderzochte 

casestudyôs is de keuze voor de fysieke vorm, de digitale vorm of een combinatie van beiden 

in eerste instantie beperkt tot de fysieke bijeenkomsten. Met het actieprogramma is extra 

ingezet op digitale tools. Ook de coronamaatregelen droegen eraan bij dat het houden van 

 
34 Gemeente Utrecht (augustus 2021). Handleiding De Utrechtse Participatieleidraad. 
35 Rekenkamer Utrecht (2022). Interviews gemeente Utrecht; Interviews externe samenwerkingspartners. 
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digitale bijeenkomsten en de inzet van andere digitale middelen werd versterkt. Voor de 

toekomst willen de meeste projectmanagers met name inzetten op een combinatie van 

beide, onder andere afhankelijk van de inhoud van de bespreking, de doelgroep en de 

praktische mogelijkheden in de omgeving. 

 

De vrijheid voor een professionele afweging door de projectmanagers leidt ertoe dat 

inwoners bij soortgelijke projecten toch een afwijkende mate van invloed uit kunnen oefenen 

tijdens het traject, afhankelijk van de door de projectmanager gekozen participatievorm en -

niveau. Bijvoorbeeld bij de Oosterspoorbaan waar het project in drie fasen is uitgevoerd, 

draagt de afwijkende invulling eraan bij dat inwoners verkeerde verwachtingen hebben bij het 

traject en deels ontevreden zijn over de gemaakte keuzes.  

 

3.2.3 INWONERS WETEN NIET ALTIJD VOORAF WAT ZIJ VAN EEN TRAJECT 

KUNNEN VERWACHTEN, MOMENTEN EN MANIEREN ZIJN WEL DUIDELIJK 

 

Uit onze enquête blijkt dat ongeveer twee derde van de inwoners vooraf niet altijd 

goed weet wat zij inhoudelijk van de gemeente en het participatietraject kunnen 

verwachten. Het gaat daarbij vooral om een discrepantie tussen de verwachte mate 

van invloed en de daadwerkelijke mate van invloed die inwoners tijdens het traject 

hebben en ervaren. De gemeente communiceert wel duidelijk over de momenten en 

manieren waarop inwoners kunnen participeren. 

 

In deze paragraaf beoordelen we of inwoners bij trajecten weten wat de gemeente van hen 

verwacht en op welke momenten en manieren zij kunnen participeren. 

 

Verwachtingsmanagement vooraf gaat niet altijd goed 

Voorafgaand aan het participatietraject is het van belang dat inwoners goed worden 

geïnformeerd over wat zij van het participatietraject mogen verwachten zodat er geen 

verwarring ontstaat over de beïnvloedingsruimte die zij tijdens het traject hebben. Bij 

verwachtingsmanagement is het nodig dat hetgeen de inwoner van een traject verwacht 

overeenstemt met wat de projectmanager kan leveren. 

 

Wij constateren dat de verwachtingen vooraf niet altijd goed door de gemeente worden 

gemanaged. Uit onze casestudyôs blijkt dat veel geënquêteerde deelnemers voorafgaand 

aan het traject niet (38%) of enigszins (29%) zeggen te zijn geïnformeerd over wat zij van het 

traject mochten verwachten. Vooraf is het vaak niet geheel duidelijk wat hun inbreng precies 

betekent, hoe dit wordt verwerkt en hoe dat zich verhoudt tot uiteindelijke besluitvorming. Er 

is voornamelijk een discrepantie tussen de verwachte mate van invloed (hoger) en de 

daadwerkelijke mate van invloed (lager). Dit is vooral het geval bij geënquêteerde 

deelnemers die op een lager niveau (raadplegen, advies vragen) hebben geparticipeerd 

(zoals bij de Maliebaan en Energielandschap Rijnenburg en Reijerscop). Geënquêteerde 

deelnemers die in cocreatie hebben geparticipeerd (zoals bij Oosterspoorbaan deelfase 1) 
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geven vaker aan dat hun verwachtingen vooraf overeenkwamen met de situatie in de 

praktijk. Dat kan komen doordat deelnemers bij co-creatie over het algemeen een grotere 

beïnvloedingsruimte hebben. Wij constateren dat de informatievoorziening voorafgaand aan 

het traject over wat men van het traject kan verwachten, de daarbij behorende 

beïnvloedingsruimte en het onderwerp van participatie in geval van co-creatie goed verloopt. 

 
Het komt ook voor dat inwoners andere verwachtingen hebben over het onderwerp waarover 

geparticipeerd wordt. Bij bijvoorbeeld Oosterspoorbaan deelfase 3 zijn deelnemers 

geraadpleegd over de groeninrichting rondom het aan te leggen fietspad. In de praktijk 

verwachtten deelnemers echter mee te mogen praten over de inrichting van het fietspad. Wij 

constateren dat voor participatietrajecten waarbij raadplegen of advies vragen wordt 

toegepast de informatievoorziening voorafgaand aan het traject over wat men kan 

verwachten, de daarbij behorende beïnvloedingsruimte en het onderwerp van participatie 

kan worden verbeterd. 

 
Inwoners zijn bekend met de momenten en manieren waarop zij kunnen participeren 

Om aan een participatietraject deel te kunnen nemen is het van belang dat inwoners bekend 

zijn met de momenten waarop geparticipeerd wordt en de manieren waarop men inbreng 

kan leveren. Wij constateren dat de informatievoorziening richting inwoners over hoe en 

wanneer participatie plaatsvindt, goed is. Over de casestudyôs heen geeft 75% van de 

geënquêteerde deelnemers aan dat zij goed op de hoogte waren van de momenten waarop 

geparticipeerd kon worden. Voor 72% is duidelijk op welke manieren zij hun inbreng konden 

leveren. Ook per casestudy zien we consequent dat een grote meerderheid van de 

geënquêteerde deelnemers bekend was met de momenten en manieren waarop 

geparticipeerd kon worden. Zoals te zien is in figuur 3.2 reiken de bandbreedtes van 62% (bij 

ómanierenô) tot 86% (bij ómomentenô). Tussen de casestudyôs is dus weinig verschil in 

beoordeling waarneembaar. 

 
Figuur 3.2 De meerderheid van de geënquêteerde deelnemers is bekend met de momenten en 

manieren waarop wordt geparticipeerd. Tussen de casestudyôs is niet veel verschil 

zichtbaar. 

 

Bron: Rekenkamer Utrecht (2022). Enquête onder inwoners. 
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3.2.4  RAADSLEDEN VOORAFGAAND AAN TRAJECTEN NIET OP DE HOOGTE VAN DE 

GEKOZEN VORM, VOORAF GEEN CONCRETE AFSPRAKEN OVER BETEKENIS 

 

De gemeente brengt raadsleden voorafgaand aan participatietrajecten niet goed op de 

hoogte van hoe deze zijn vormgegeven en waarom. Vaak zijn er vooraf geen concrete 

afspraken gemaakt over wat de uitkomst van het traject betekent voor het te nemen 

besluit. Raadsleden zijn vaak wel op de hoogte van de formele en informele momenten 

waarop zij bij trajecten betrokken kunnen zijn. Ongeacht de uitkomst van 

participatietrajecten weet de raad dat zij beslissingsbevoegd is. De afweging om te 

kiezen tussen het algemeen stadsbelang of het buurtbelang vinden sommige 

raadsleden ingewikkeld.  

 

In deze paragraaf beoordelen we of raadsleden bij participatietrajecten weten wat de 

gemeente van hen verwacht en hoe de gekozen participatievorm zich verhoudt tot de 

besluitvorming. Het is van belang dat raadsleden voorafgaand aan een participatietraject 

weten op welke wijze de gemeente inwoners betrekt en wat daarbij de beïnvloedingsruimte 

is. Dat schept duidelijkheid over de mate van invloed die inwoners kunnen uitoefenen op het 

eindproduct dat aan de raadsleden wordt voorgelegd. Vooral bij grote projecten/ 

ontwikkelingen komt het voor dat een startnotitie met daarin onder andere uitgangspunten 

voor participatie ter goedkeuring aan de gemeenteraad wordt voorgelegd. Een helder inzicht 

daarbij in de vormgeving van het traject geeft raadsleden de mogelijkheid om zo nodig 

elementen van het traject ï zoals participatievorm en -niveau ï te amenderen. Een 

participatietraject, de uitkomst daarvan en de verwerking daarvan beïnvloeden het 

eindproduct waarover de gemeenteraad een besluit neemt. Het is daarom van belang dat er 

voor raadsleden helderheid is over hun rol en formele betrokkenheid bij het traject.  

 

Raadsleden weten voorafgaand aan trajecten vaak niet hoe deze worden vormgegeven 

Wij constateren dat de gemeenteraad voorafgaand aan de start van participatietrajecten niet 

goed geïnformeerd wordt over de wijze waarop trajecten zijn ingestoken en waarom. Binnen 

de gemeente Utrecht is er ook geen gestructureerde werkwijze toegepast om raadsleden 

voor aanvang van een participatietraject op de hoogte te brengen van de manier waarop dit 

is ingestoken. Op basis van onze casestudyôs zien we dat in stukken die gedeeld worden 

met de gemeenteraad slechts oppervlakkig melding wordt gemaakt van het 

participatietraject. Ook geïnterviewde raadsleden bevestigen dat het traject vaak vooraf nog 

onvoldoende wordt uitgewerkt.36 Het gaat dan voornamelijk om een aankondiging van het 

traject, waarbij niet wordt vermeld hoe dat invulling zal krijgen. In bijvoorbeeld het 

startdocument van het Thomas à Kempisplantsoen wordt vermeld dat een participatietraject 

zal worden opgestart, maar dat nog moet worden bepaald hoe dat precies wordt 

vormgegeven. Geïnterviewde raadsleden geven aan dat het voor hen daardoor pas achteraf 

duidelijk wordt welke participatievorm of -niveau is toegepast. 

 

 
36 Rekenkamer Utrecht (2022). Interviews raadsleden. 
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Niet alle projecten en bijbehorende participatietrajecten worden ter goedkeuring aan de 

gemeenteraad voorgelegd. In een deel van de projecten is ook sprake van enkel een 

collegebevoegdheid en wordt de raad geïnformeerd. Raadsleden geven aan dan ook weinig 

tot geen zicht te hebben in de wijze waarop het traject wordt ingevuld, en pas van een traject 

horen wanneer ontevreden inwoners hen daarvan bewustmaken en hun aandacht daarvoor 

vragen.  

 

Raadsleden zijn bekend met de manier waarop zij bij participatie betrokken kunnen 

zijn en geven hieraan een eigen invulling 

Wij constateren dat het voor raadsleden in algemene zin helder is hoe zij bij de 

participatietrajecten betrokken kunnen zijn. Het gaat dan om de formele momenten zoals 

raadsbehandelingen, raadsinformatiebijeenkomsten, et cetera. Van de informele momenten 

(participatiebijeenkomsten) zijn raadsleden over het algemeen ook goed op de hoogte. Dat 

blijkt ook uit onze casestudyôs: bij de meeste trajecten hebben verschillende raadsleden 

participatiebijeenkomsten bijgewoond. 

 

Toch is de keuze voor een bepaalde mate van betrokkenheid een worsteling voor een aantal 

raadsleden. Binnen de gemeenteraad zijn geen afspraken gemaakt over wanneer in een 

traject raadsleden een rol kunnen opeisen. E®n raadslid illustreert: ñEr zijn raadsleden die 

trajecten in een vroeg stadium politiek willen maken. Raadsleden weten heel goed welke rol 

zij wanneer kunnen nemen en wanneer zij dat wel en niet voor persoonlijk of politiek gewin 

kunnen gebruiken. Als raad moeten we meer één lijn trekken in op welk moment we onze rol 

pakkenò.37 Het gebrek aan afspraken leidt ertoe dat raadsleden zich actief met een lopend 

participatietraject kunnen bemoeien. Dit was bijvoorbeeld zichtbaar bij het traject Thomas à 

Kempisplantsoen en bij het aanmeldbeleid voor basisscholen. 

 

Besluitvorming in algemeen stadsbelang versus het buurtbelang, geen concrete 

afspraken 

Aan de hand van een participatietraject worden ideeën, wensen en belangen van inwoners 

zo goed mogelijk verwerkt in een eindproduct. Over dit product neemt de gemeenteraad een 

besluit. Met uitzondering van onderwerpen waarover de raad geen besluit kan nemen, zoals 

over het aanmeldbeleid van scholen. Het is van belang dat de gemeenteraad voorafgaand 

aan het traject weet/ bepaalt wat de uitkomst van het traject en de verwerking daarvan in het 

eindproduct betekent voor de uiteindelijk besluitvorming. Op die manier kan er een 

evenwichtig besluit worden genomen waarbij rekening wordt gehouden met zowel het belang 

van de buurt of straat als met het stadsbelang. 

 

Het actieprogramma Samen stad maken: participatie maakt duidelijk dat de gemeenteraad 

beslissingsbevoegd is. Raadsleden behouden zich daarmee het recht voor om in het 

algemeen, stadsbelang te besluiten. Dat kan haaks staan op de uitkomst van een 

participatietraject/ het lokaal belang. Wij constateren dat raadsleden bewust zijn van het feit 

 
37 Rekenkamer Utrecht (2022). Interview raadslid. 
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dat de raad beslissingsbevoegd is, maar dat het voor hen soms lastig is een afweging te 

maken tussen het algemeen stadsbelang en het buurtbelang. Voor de trajecten die wij voor 

ons onderzoek hebben geanalyseerd zijn door de gemeenteraad van tevoren geen concrete 

afspraken gemaakt over wat het participatietraject betekent voor de uiteindelijke 

besluitvorming. Of en hoe de inbreng van inwoners wordt meegenomen in de besluitvorming 

hangt hiermee af van de afweging die de gemeenteraad (en/of het college) achteraf maakt. 
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4 RESULTATEN 
 

In dit hoofdstuk beschrijven we de resultaten die de gemeente Utrecht boekt met 

inwonerparticipatie. Daarmee beantwoorden we de derde onderzoeksvraag: welke resultaten 

boekt de gemeente met inwonerparticipatie en hoe beoordelen inwoners en raadsleden dit? 

In paragraaf 4.1 geven we de belangrijkste bevindingen weer. Deze bevindingen lichten we 

toe in paragraaf 4.2. 

 

De uitvoering, afgezet tegen de bijbehorende normen, leidt in figuur 4.1 tot onze 

bevindingen. Hierin leggen we ook direct de relatie tussen de onderzoeksvraag, de norm en 

de bijbehorende criteria. 

 

Figuur 4.1  Normen, criteria en beoordeling óresultatenô  

 

 

 
























































































































