Inleiding

In dit themanummer van Justitiéle verkenningen staan ‘betrokken bur-
gers’ centraal. We belichten vanuit verschillende kanten de betrokken-
heid van burgers bij de samenleving en de democratische rechtsstaat.
Op 18 juni 2025 stuurde de toenmalig minister van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties een brief aan de Tweede Kamer over het
betrekken van burgers bij de samenleving en democratie. In deze brief
schreef zij onder andere: ‘Het functioneren van Nederland als
gemeenschap vraagt niet alleen om goed openbaar bestuur, maar ook
om actieve betrokkenheid van burgers zelf. Het vraagt van mensen om
daadwerkelijk mee te doen in die samenleving en bij te dragen. Bur-
gerschap is daarmee geen vrijblijvende zaak: het is de basis van een
sterke democratie, sociale samenhang en vertrouwen in elkaar.’!

Het wordt dus van groot belang geacht dat burgers betrokken zijn bij
de samenleving. De vorm van betrokkenheid lijkt er niet zozeer toe te
doen. Initiatieven die vanuit de samenleving ontstaan, verdienen res-
pect en ondersteuning, aldus de toenmalig minister: ‘Dat betekent dat
we niet alleen moeten sturen op beleid van bovenaf, maar ook moeten
investeren in ruimte van onderop. Initiatieven die vanuit de samenle-
ving zelf ontstaan, verdienen niet alleen waardering, maar ook actieve
ondersteuning. Of het nu gaat om buurtverenigingen, vrijwilligersnet-
werken, lokale codperaties of sociaal ondernemers: zij geven dagelijks
vorm aan de gemeenschappen waarin wij wonen, werken en leven.’
De brief schetst hiermee een zeer rooskleurig beeld van burgerbetrok-
kenheid. Wie verder kijkt, komt echter al snel tot de conclusie dat de
betrokkenheid van burgers complex kan zijn en de nodige uitdagingen
met zich mee kan brengen. Op de pagina over burgerparticipatie van
de website kennisopenbaarbestuur.nl van het ministerie van Binnen-
landse Zaken en Koninkrijksrelaties is hiervan direct een eerste signaal
te zien. De verwijzingen naar internetpagina’s waar je meer over het
onderwerp kunt lezen, gaan niet alleen over het versterken van partici-
patie, maar verwijzen ook naar een rapport over hoe je kunt omgaan
met mensen die zich soeverein verklaren.® Het vormen van een soeve-
reine gemeenschap is ontegenzeggelijk een burgerinitiatief, maar het
draagt niet bij aan een sterke democratie en verdient dan ook geen

1 Zie https://open.overheid.nl/documenten/fddd72cb-ba57-4d04-b4a5-6e5ed7974fec/file.
2 Zie https://open.overheid.nl/documenten/fddd72cb-ba57-4d04-b4a5-6e5ed7974fec/file.
3 Zie www.kennisopenbaarbestuur.nl/themas/b/burgerparticipatie.
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waardering en ondersteuning vanuit de overheid. Deze burgers zien
zichzelf immers als onafhankelijk van externe autoriteiten zoals de
overheid en vinden dat zij zich niet hoeven te houden aan wet- en
regelgeving (Van Buuren 2024).

Vanuit een andere invalshoek neemt ook de overheid zelf regelmatig
initiatief om burgers te betrekken bij te ontwikkelen beleid, of om
draagvlak te creéren. Denk aan het in 2025 door de overheid georgani-
seerde Nationaal Burgerberaad Klimaat, waarvoor 175 burgers met
verschillende achtergronden en meningen zeven keer bij elkaar kwa-
men om te adviseren over klimaatbeleid.*

Burgerlijke betrokkenheid moet dus ruim worden opgevat. Maar zoals
de casus van de soevereinen laat zien, is het dus niet louter een zege
voor de samenleving en de democratie, het ligt genuanceerder. En wie
vanuit de overheid te maken heeft met betrokken burgers kan voor
complexe uitdagingen komen te staan. Binnen de context van dit the-
manummer van Justitiéle verkenningen zoomen we met name in op
initiatieven die vanuit de burgers zelf komen. Deze betrokkenheid
bestaat niet alleen uit het zelf ontplooien van initiatieven en participe-
ren in initiatieven vanuit de overheid, maar ook uit het nadenken over
maatschappelijke kwesties en de democratische rechtsstaat, en het
communiceren daarover.

Burgers moeten uiting kunnen geven aan hun opvattingen door hun
stem uit te brengen, vrij hun mening kunnen geven en zich vrij kun-
nen verenigen. Dit zijn enkele van de minimale vereisten die aan een
democratie worden gesteld en waarmee burgers hun betrokkenheid
kunnen uiten (Hendriks 2006, p. 37). Deze minimale vereisten relate-
ren ook aan de erosie van de democratie, die plaats lijkt te vinden door
de manier waarop burgers met hun vrijheden omgaan (Honingh e.a.
2025, p. 89-90). Mensen kunnen opvattingen uiten die niet te vereni-
gen zijn met de democratische rechtsstaat, en stemmen op partijen
die deze democratische rechtsstaat af willen breken. Demonstraties
waar burgers een dergelijk maatschappijbeeld uit willen dragen, kun-
nen ontaarden in een veldslag, zoals op 20 september 2025 in Den
Haag gebeurde.’ Dit leidt tot een worsteling, omdat het beperken van
deze vrijheden ook een afbreuk betekent van de democratische rechts-
staat.

4 Zie https://burgerberaadklimaat.nl/.
5 Zie https://nos.nl/artikel/2583446-politie-37-aanhoudingen-na-rellen-den-haag-grote-
golven-van-geweld.
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De rol die betrokken burgers vervullen, is dus niet zonder meer goed,
maar ook niet fout. Samenwerken met betrokken burgers gaat dan ook
gepaard met uitdagingen. Voor het functioneren van de democratie is
het van belang die uitdagingen aan te gaan, want burgers moeten de
vrijheid hebben om zich te uiten en mee te doen. Uiteraard zijn er
grenzen, die niet op basis van die vrijheden overschreden mogen wor-
den. Uitingen die gepaard gaan met geweld kunnen bijvoorbeeld nooit
worden geaccepteerd. Dit themanummer beoogt inzicht te geven in
de complexiteit van de betrokkenheid van burgers, maar ook de
waarde van deze betrokkenheid te laten zien. De bijdragen gaan in op
praktijkvoorbeelden van betrokken burgers, algemene inzichten over
de heersende opvattingen van burgers over de rechtsstaat, en op de
dynamieken in een democratie.

Het themanummer opent met een bijdrage van Rianne Dekker. Zij
beschouwt verschillende burgerinitiatieven in het veiligheidsdomein
vanuit een democratisch perspectief om te zien hoe burgers door mid-
del van hun initiatieven de beleidspraktijk buigen naar hun voorkeu-
ren. Dit doen zij door zelf de controle te nemen en daarmee hun eigen
aanpak door te voeren. Daarbij komt de vraag op hoever burgers kun-
nen gaan, en vanaf welk punt initiatieven ongewenste vormen aanne-
men. De burgerinitiatieven die worden besproken, richten zich op drie
verschillende politietaken: een buurtpreventieteam (handhaving), een
online burgeropsporing naar aanleiding van een gijzeling (opsporing)
en burgerzoekteams die meezoeken naar vermiste personen (hulpver-
lening). Dekker analyseert hoe de werkwijze en doelen van de burger-
initiatieven zich verhouden tot die van overheidsdiensten, en welke
lessen daaruit kunnen worden getrokken.

In de volgende bijdrage richten Marius Bakx, Frank Hendriks en
Julien van Ostaaijen zich op de waarde van burgerlijke tegenmacht
voor de lokale democratie. Burgers kunnen zich organiseren omdat ze
het beleid willen bijsturen. Dit kan begrenzend werken wanneer bur-
gers in verzet komen, en daarmee worden ervaren als een last. Maar
Bakx e.a. laten zien dat burgerlijke tegenmacht ook bekrachtigend kan
werken wanneer wordt samengewerkt. Burgerinitiatieven kunnen bij-
voorbeeld opkomen voor de belangen van bewoners, zoals dat gebeurt
in het voorbeeld over het Rotterdamse initiatief Recht op de stad. Door
de inbreng vanuit dit initiatief heeft de gemeente het woonbeleid kun-
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nen aanscherpen. Zo heeft de constructieve weerstand geleid tot beter
beleid.

De bijdrage van Lonneke van Noije verschuift de aandacht van de
betrokkenheid die burgers tonen door te doen, naar de betrokkenheid
die burgers tonen door het vormen van opvattingen over de rechts-
staat. Op basis van verschillende opinieonderzoeken laat zij zien dat
de opvattingen van burgers over rechtsstatelijke waarden verdeeld en
inconsistent zijn. Voor het voortbestaan van de rechtsstaat is van
belang dat deze waarden door burgers worden gedragen. Op het eerste
gezicht lijkt het alsof er brede steun is voor democratische en rechts-
statelijke waarden. Wanneer wordt doorgevraagd, blijkt de steun ech-
ter minder groot. Zo geven bijna alle mensen aan dat zij gelijke behan-
deling van alle burgers belangrijk vinden, maar blijkt een aanzienlijk
deel er geen probleem mee te hebben als sommige groepen niet gelijk
worden behandeld. Van Noije gaat in op de verklaringen voor deze
tegenstrijdigheden en de uitdagingen die deze met zich meebrengen.
Tot slot zoomt Hans Boutellier in zijn bijdrage nog verder uit. Hij
beschrijft vanuit een systeembenadering de dynamieken die vanuit
betrokken burgers via media en de communicatiecultuur ontstaan in
een democratische rechtsstaat. Hij laat zien hoe de dynamiek in het
digitale tijdperk is veranderd door internet en sociale media. Er zijn
daardoor nieuwe mogelijkheden voor gelijkgestemden om elkaar te
vinden. Boutellier waarschuwt dat dit kan leiden tot polarisatie in de
maatschappij en uiteindelijk tot ondermijning van de liberale demo-
cratische rechtsstaat.

Met een breed perspectief op betrokken burgers laat dit themanum-
mer van Justitiéle verkenningen zien dat goed burgerschap en partici-
patie meerdere kanten hebben. Een democratie vereist dat burgers
zich op verschillende manieren kunnen uiten en hun betrokkenheid
kunnen tonen. Tegelijkertijd moet de overheid zich ervan bewust zijn
dat niet elke burger dezelfde mogelijkheden heeft, en ook niet dezelfde
intenties, wat vraagt om een overheid die hier aandacht voor heeft en
zorgvuldig mee omgaat.
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