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Annerveenschekanaal, 4 oktober 2020
Aan: 

Webinar inspiratiesessie burgerforum 19 oktober 2020
Van:

Rob Rietveld (NPBO)
Onderwerp: 
Begripsvorming, wat is een burgerforum (kenmerken) en hoe te organiseren
Inleiding

Op dit moment is het gebruik van een burgerforum bij als middel binnen de energie transitie en daarbij ook bij de uitwerking van de RES erg actueel. Het toepassen van een burgerforum is echter breder. Het is goed om voor de begripsvorming dit bredere perspectief van een burgerforum in beeld te hebben. Daarnaast is het van belang om te bekijken hoe dit dan past binnen de huidige aanpak van de energietransitie, de RES-en en wat van belang is bij het organiseren van ene burgerforum. 
We zullen beginnen met het verduidelijken van een aantal begrippen die nu (door elkaar heen) gebruikt worden en wat in dit schrijven bij een genoemd begrip bedoeld wordt, In het tweede deel van deze notitie een beschrijving van de kernmerken van een burgerforum in breder perspectief en in het derde deel proberen we antwoord te geven op de vraag “hoe organiseer je een burgerforum”. 
I. Begrippen
De begrippen die nu nogal verwarrend door elkaar heen gebruikt worden zijn: Burgerparlementen, burgerforum, burgerpanel, bewonersplatform. Het lijkt op elkaar maar is toch steeds wat anders.
Burgerparlement en burgerforum is eigenlijk hetzelfde al lijkt een burgerparlement wordt meer van toepassing te zijn bij landelijk vraagstukken terwijl een burgerforum meer bij lokale vraagstukken zal worden gebruikt. Ook is er vaak bij een burgerparlement sprake van een grotere omvang van deelnemers. Voorbeelden hiervan zijn Citizens Assambly’s (Ierland, Frankrijk). Een burgerforum past meer bij het schaalmodel van een provincie of gemeente. Een belangrijk kenmerk van een burgerforum is dat deze zich beperkt tot één opgave/vraagstuk/advies waarna deze weer ontbonden wordt. Adviezen van een burgerparlement of een burgerforum zijn niet vrijblijvend. Zouden burgerforums een permanente samenstelling en bestaan krijgen, dan verworden zij tot een “usual suspect” en zullen vervolgens vaak door de burgers wiens mening zij moeten weergeven niet meer gezien worden als representant” en meer een schaduw parlement of raad zonder democratische legitimiteit.
Het begrip burgerpanel kan het beste vertaald worden als klankbordgroep met alleen burgers als belangengroep (dit zien we nu ook zo vaker toegepast). Het geeft de besluitvormende organisatie de mogelijkheid de mening van “de burger” te polsen. Een burgerpanel wordt meestal thematisch georganiseerd en samengesteld. Een burgerpanel kan voor een langere periode en meerdere advies actief blijven. Adviezen vanuit een burgerpanel worden vaak meer vrijblijvend behandeld.

Een bewonersplatform is een methode om bewoners als belanghebbende rond een bepaald thema te organiseren en via een delegatie deel te nemen aan een ander overlegstructuur. Een bewonersplatform wordt bijv. gebruikt bij stakeholderstafels (dialoog tafels, omgevingsraad) om de vertegenwoordiging van een bepaalde groep bewoners te verbreden en aan te laten sluiten om een bredere achterban te bereiken.  
II. Wat is dat nu eigenlijk - een “burgerforum”?

Onderstaande beschrijving/uitleg van een burgerforum komt vanuit het pleidooi van het NPBO voor het gebruik van een Burgerforum of Burgerparlement.
In drie korte statements.

· Het is een initiatief van en geleid door een groep burgers die met elkaar in gesprek willen over een maatschappelijk vraagstuk. Dat vraagstuk kan landelijk zijn (bijv. energiebeleid of ouderenzorg), regionaal (bijv. mobiliteit of natuurbeheer) of lokaal (bijv. stadsontwikkeling of onderwijs). Er is dus niet één permanent burgerforum, maar er zijn meerdere tijdelijke burgerforums.

· Vooropgezet doel van een forum is bij te dragen aan de politieke besluitvorming over het onderwerp dat aan de orde is in een parlement. Een burgerforum is dus geen vrijblijvende debating club, maar alles is gericht op het leveren van input voor de formele besluitvorming door gemeenteraden, provinciale staten en/of de Tweede Kamer.

· Meerwaarde van een burgerforum is niet alleen dat het burgers betrekt bij politiek en maatschappelijk belangrijke onderwerpen, maar ook dat het de kennis die in de samenleving aanwezig is bijeenbrengt en mobiliseert. Het gaat dus niet alleen om betrokkenheid en acceptatie, maar evenzeer om de kwaliteit van democratische besluitvorming.

Uit deze korte typering blijkt dat een burgerforum zich richt op het verrijken van het democratisch proces. Immers: 

a) Het is een (nieuwe) manier om burgers te betrekken bij democratische besluitvorming; 

b) Het kan helpen het wantrouwen van burgers richting politiek en politici weg te nemen; 

c) Het biedt meer ruimte voor reflectie en deliberatie dan mogelijk is in de hectiek van de dagelijkse politiek; 

d) Hat kan dus onderwerpen oppakken vanuit een meer lange termijn perspectief; en 

e) bovenal: Het kan bijdragen aan het versterken van wat voor ons de kernwaarde is van democratie: het vermogen mensen met elkaar te verbinden om uit vrije wil gezamenlijk te werken aan een betere toekomst. 

Speelveld en spelers

Een burgerforum is een model zich leent voor elk onderwerp waarover democratische besluiten genomen moeten worden. Burgerforums zijn geen wondermiddel en kunnen bij onjuist gebruik zelfs schade veroorzaken. Voor een deel gaat het hierbij om principiële kwesties - voor een ander deel om zaken van puur praktische aard.

Principieel is dat er onderwerpen zijn die buiten het speelveld van burgerforum moet blijven. Het moge waar zijn dat burgerparlementen een rol kunnen spelen bij het overbruggen van de spanning tussen een op hiërarchie gebaseerde democratische besluitvormingsproces en een samenleving waarin verticale gezagsverhoudingen wijken voor horizontale samenwerkingsrelaties, maar feit is ook dat er in elke democratie onderwerpen zijn die enkel geregeld kunnen worden op basis van hiërarchie. Een overheid zonder het recht om belastingen te heffen? Ondenkbaar! Een overheid zonder geweldsmonopolie? Ondenkbaar! Een overheid zonder dwangmiddelen jegens burgers? Ondenkbaar! Een burgerforum over dit soort onderwerpen heeft geen zin want een Burgerforum dat de staat en de overheid wil ontmantelen kent de eigen grenzen niet.

Leent dit soort onderwerpen zich niet voor een burgerforum omdat ze principieel buiten het speelveld liggen, er zijn ook onderwerpen die om meer praktische redenen maar beter niet aan een burgerforum voorgelegd kunnen worden. Het vermogen van de leden van een burgerforum om zich in te werken en kennis te verwerven mag niet worden onderschat, maar evenmin mag het worden overschat. Er zijn dus onderwerpen die inhoudelijk zo complex zijn - bijvoorbeeld op het gebied van de buitenlandse politiek - dat het niet redelijk is te verwachten dat een modale burger daar een gefundeerd oordeel over kan geven. En waar de meerwaarde van een burgerforum juist gelegen moet zijn in rust en ruimte voor reflectie en deliberatie, zo lijken ook onderwerpen minder geschikt die onder hoge tijdsdruk staan.

Een laatste opmerking over de spelers. Hoewel wat ons betreft een burgerforum een zaak is van burgers, is er geen reden dat overheden afzijdig moeten blijven. Soms kan dat inderdaad wenselijk zijn, maar soms ook is input van de kant van de overheid essentieel om tot een afgewogen oordeel te kunnen komen. Of heeft een bestuursorgaan er juist belang bij dat er over een bepaald onderwerp een Burgerforum aan de slag gaat. Wij kunnen ons dan ook voorstellen dat het normaal gaat worden dat er afspraken worden gemaakt tussen een burgerforum en het meest betrokken democratische bestuursorgaan - gemeenteraad, provinciale staten of de Tweede Kamer - over de formele status van de uitkomsten van een burgerforum. Met als ultieme stap dat op voorhand wordt afgesproken dat die uitkomsten formeel zullen worden bekrachtigd door dat bestuursorgaan.*
Een burgerforum - het zij herhaald - komt dus niet in de plaats van de bestuursorganen van onze representatieve democratie. Ze moeten een aanvulling en verrijking zijn.

Occupy of jury?

Wij menen dat er twee opties zijn voor wat betreft de hoofdstructuur van een burgerparlement: (a) het “occupy-model”; of (b) het “jury-model”.
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Het occupy-model is gebaseerd op de organisatie en werkwijze van de Occupy beweging die een aantal jaren geleden actief was in tal van steden wereldwijd (en dat hier en daar nog steeds is). Kort geduid: elke Occupy groep had een aantal werkgroepen waarin ideeën werden ontwikkeld en voorbesproken. Agendering, proces en inhoud lagen volledig in handen van de leden van die werkgroepen. Als een werkgroep zo ver was, werden de ideeën van de werkgroep als voorstellen voorgelegd aan een “general assembly” voor besluitvorming op basis van consensus. Discussies werden begeleid door “facilitators”, sprekers kwamen aan het woord in de volgorde van de “stack” (de lijst van sprekers), een stelsel van handsignalen werd gebruikt om de discussies te sturen en geluidsversterking was meestal taboe zodat om de paar minuten de woorden van een spreker van mond tot mond werden doorgegeven totdat ook de buitenste ring op de hoogte was. Dat hield niet alleen de politie op afstand (geen geluidsoverlast), maar dwong sprekers ook kort en helder te zijn.
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Het jury-model steekt radicaal anders in elkaar. Waar in het occupy-model de ideeën en voorstellen waarover beslist gaat wordt door de deelnemers zelf worden bedacht en voorbesproken in werkgroepen, wordt in het jury-model alle informatie aangedragen door daartoe opgeleide professionals (en/of door de deskundigen die zij daartoe inschakelen) en is het aan een jury om op basis van al die informatie een beslissing te nemen. In het meest bekende voorbeeld van en jury-model - een strafproces over zware misdrijven - presenteren de openbare aanklager en de advocaat van de verdachte elk de feiten die zij relevant achten, geven die professionals aan welke interpretatie zij hechten aan die feiten en maken ze aldus kenbaar voor de jury welke verschillen van inzicht er zijn zowel met betrekking tot de feiten als zodanig, als met betrekking tot de interpretatie van die feiten. De rechter ziet er op toe dat aanklager en advocaat zich aan de spelregels houden, maar het is aan de jury een keuze te maken tussen twee radicaal verschillende visies op de werkelijkheid.

Hoewel het occupy-model het qua democratische legitimatie wint van het jury-model - alles door en vanuit de burger - kiezen wij voor dat laatste model als uitgangspunt voor de organisatie en de werkwijze van burgerforums. Die keuze wordt vooral ingegeven door overwegingen van effectiviteit. Burgerforums moeten geen praatclub zijn, maar moeten aantoonbaar impact hebben op de democratische besluitvorming in ons land over belangrijke maatschappelijke onderwerpen. Dan is het niet realistisch van een groep burgers te vragen zich in korte tijd voldoende in te werken in een onderwerp waar ze voordien waarschijnlijk nooit echt mee bezig zijn geweest. En dan vergt debat en discussie à la Occupy in een open en minimaal gestructureerde algemene vergadering niet alleen veel tijd, maar is er ook alle kans dat alle discussie eindigen in vage en tandeloze compromissen. Hoe indrukwekkend soms ook, veel impact heeft de Occupy-bewegingen niet gehad. 

We gaan hierna dus uit van het jury-model waarin de “gekozenen” de feiten en de argumenten aangereikt krijgen door, dan wel onder leiding van, deskundige professionals, waarin er een “rechter” is die toeziet op het naleven van de spelregels en waarin het de taak van de “jury” is alles te wikken en te wegen en daarna een beslissing te nemen. Hierna zal evenwel ook blijken dat het jury-model niet slaafs wordt gevolgd en dat er op onderdelen van wordt afgeweken: een parlement is nu eenmaal geen jury.

III. Hoe organiseer je een Burgerforum?

Toepassing burgerforum in het proces
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Kan een burgerforum in het gehele proces toegepast worden? Het antwoord hierop is aan de ene kant eenvoudig nl. “Nee”, maar ook complex “waar dan wel”. Vanuit publicaties van het NPBO komt onderstaand schema
:
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De huidige aanpak d.m.v. RES-en (concept RES en RES 1.0) sluit aan bij processtappen 1 t/m 4. In deze fase is het gebruik van een burgerforum opportuun. In de vervolgstappen (zoekgebied met meerder project opties) kan meer gedacht worden aan een burgerpanel (Klankbordgroep) en bij een concreet project (direct belanghebbenden zijn bekend) aan een omgevingsraad met gebruikmaking van een Bewonersplatform.

Dit schema is een indicatie. Waar overgangen zitten tussen de participatievormen is sterk afhankelijk van de lokale situatie. Een voorbeeld: indien stap 5 ingevuld (of voorafgegaan) zou worden door een gemeentelijk (of provinciaal) afwegingskader dan kan het inzetten van een burgerforum een goede optie zijn om de burgers erbij te betrekken en een stem daarin te geven, beter dan het inzetten van een klankbordgroep. Soms kan het ook verstandig zijn om via een Burgerforum eerdere stappen “nog eventjes dunnetjes over te doen” om daarmee een beter vervolg proces mogelijk te maken. Hierbij dan wel openstaan voor mogelijke veranderingen.
Wat is het kader/opdracht/randvoorwaarde?
Het kenmerk van een burgerforum is dat men advies uitbrengt, vanuit het perspectief van de burgers, aan de besluitvormende raad (gemeente, provincie, landelijk) over een bepaald vraagstuk. Hierbij moet duidelijk aangegeven worden wat daarbij de randvoorwaarden zijn. Een burgerforum brengt advies uit namens de burgers. Het is dus zaak dat deze burgers in het burgerforum de informatie tot hun beschikking hebben wat de mening is van “de burgers” en niet hun eigen mening als advies gaan uitbrengen. Daarnaast is het van belang dat vooraf duidelijk is wat “no go” area’s zijn. Indien er vanuit politiek, bestuur of wetgeving bepaalde optie niet mogelijk zijn als advies, dan moet dit vooraf duidelijk zijn. In het kader van de energietransitie kan gedacht worden aan kaders zoals:

· Geen zon op landbouwgronden

· Minimaal zoveel TJ aan opbrengt moet mogelijk zijn

· Uitsluiting bepaalde soort energieopwekking (Geothermie, windenergie, ..)
Vaak zijn dit al eerder genomen politieke besluiten waar door het burgerforum met het advies rekening gehouden moet worden. Dit moet ook vooraf goed duidelijk zijn om niet na uitbrengen van het advies in de situatie te komen dat het advies “nutteloos” is en de deelnemers aan het burgerforum kunnen zeggen “als we dit geweten hadden, dan ….”.

De opdracht moet eenduidig zijn en voorzien van duidelijkheid t.a.v. de ruimte waarbinnen een advies uitgebracht kan en mag worden. Hierbij wel het dringende advies om de beperkingen echt tot een absoluut minimum terug te brengen. Politieke standpunten zijn hierbij per definitie geen kader als deze nog niet als zodanig in een besluit is vastgelegd (en dan nog ….).

Geef het burgerforum maximale ruimte voor het advies maar ook geen valse verwachtingen!

Hoe kom je tot breed samengestelde representatieve groep burgers?
Dit is een van de moeilijkste vragen bij een burgerforum en er is dan ook geen enkelvoudig antwoord op. Het hangt sterk af van de situatie rondom de vraagstelling en de omgeving van het burgerforum. Deze vraag moet ook opgesplitst worden tweeën: Selectie van kandidaat deelnemers en samenstelling representatieve groep vanuit deze kandidaat deelnemers. Het vormen van een representatieve groep is over het algemeen wel eenduidig maar de selectie van kandidaten kan verschillen. Ik zal hier twee methodieken behandelen:

Methode 1: Selectie door steekproef 
De meest bekende (en gebruikte) methode (G1000 methodiek) is het random selecteren vanuit het bevolkingsregister van kandidaten voor het burgerforum. Hierbij kan aangehouden worden dan een veelvoud van de benodigde personen wordt aangeschreven en wordt uitgenodigd om deel te nemen aan het burgerforum. Hiermee is men nog niet gelijk deelnemers van het burgerforum maar draait men mee in de uiteindelijke samenstelling. Bij het samenstellen van de steekproef kan al een geografische afbakening worden toegepast waardoor de relevantie van deelname door de kandidaat wordt geborgd.

Methode 2: Selectie door vrijwillige deelname
In deze methode wordt mensen gevraagd om zichzelf te kandidaat te stellen voor deelname aan het Burgerforum. Dit kan door een oproep via publicatie maar ook d.m.v. een oproep in combinatie met bijv. een uitgeschreven uitvraag over het onderwerp.

Samenstellen representatieve groep burgerforum vanuit de selectie
Vanuit de selectie van kandidaten voor het burgerforum wordt representatieve groep gevormd die uiteindelijk het burgerforum zal vormen. Hierbij is het zaak objectieve selectiecriteria te hanteren (die vooraf bekend zijn). Bij deze selectiecriteria is te denken aan:

· Verhouding man/vrouw
· Leeftijdsopbouw
· Andere kenmerken van belang voor inclusiviteit samenstelling
· Woonlocatie in het gebied (spreiding maar ook typering zoals platteland/stedelijk)
· Opleidingsniveau
· Beroep en nevenactiviteiten

· Eventuele mogelijk belangenverstrengeling

· Diversiteit belangen en standpunten (indien te onderscheiden en te selecteren)

Hou er rekening mee dat er altijd mensen zullen afvallen na selectie.

Een ander punt van discussie is de vraag of deelnemers aan het Burgerforum een vergoeding zouden moeten krijgen. Dit zal sterk variëren per burgerforum maar moet zeker niet uitgesloten moet worden. Als echter het belang voor de burger zelf duidelijk genoeg is (en ook door die burger zo gevoeld), zal dit meestal niet het geval zijn. In de meeste internationale voorbeelden is er zeker sprake van een vergoeding voor de deelname en de onkosten.
Hoe bereik je vertrouwen in het proces en commitment voor het advies?
Voor het vertrouwen in het proces is het belangrijk dat de deelnemers het gevoel hebben dat hun advies uitgebracht kan worden “zonder last en ruggenspraak”. Ook zien we dat het laten organiseren en begeleiden door een onafhankelijke partij een sterke bijdrage levert aan dit vertrouwen. Ook het uitspreken van vertrouwen in het burgerforum en het proces door bestuur en politiek is erg belangrijk. Van deze partijen wordt tevens verwacht dat zij gedurende het proces “op hun handen blijven zitten” en het proces en burgerforum de ruimte geven.

Om commitment voor het advies te krijgen is het belangrijk om politiek en bestuur mee te nemen in het proces (zonder dat zij interfereren). Dit betekent regelmatig overleg vanuit organisatie en burgerforum met politiek en bestuur (Klankborden). Ook politiek en bestuur kunnen (en moeten) kennis inbrengen! Voor het burgerforum is het van belang om op deze manier te ervaren waar de accenten in hun advies moeten komen te liggen om aan te sluiten van verwachting van de partijen betrokken bij de democratische besluitvorming.

Het is belang dat het burgerforum de gelegenheid krijgt om hun advies over te dragen en toe te lichten. Dit betekent dat hiervoor speciale bijeenkomsten tussen college en burgerforum en Raad en burgerforum moeten worden georganiseerd. De overdracht en presentatie van het definitieve zal openbaar moeten zijn. 

Hoe organiseer je de inbreng van kennis?
De inbreng van kennis is sterk afhankelijk van het onderwerp. Kenmerk van een burgerforum is dat zij op “vlieghoogte” moeten worden gebracht zodat zij vanuit kennis de ingebrachte informatie kunnen beoordelen en tot een goed advies kunnen komen. Daarnaast is het noodzakelijk dat zij de informatie krijgen over hoe de burgers over het onderwerp denken. Dit kan d.m.v. een enquête, peilingen, online raadpleging (zoals Participatieve Waarde Evaluatie PWE), informatiebijeenkomsten, inspiratiesessies, enz. Daarnaast moet het burgerforum een beroep kunnen doen op deskundigen die de forumleden kunnen bijpraten op het onderwerp. Welke deskundigen er bijgehaald worden wordt bepaald door het burgerforum zelf maar het is aan te bevelen dat belanghebbende partijen waarvoor het advies van invloed is, de gelegenheid hebben om deskundigen voor te dragen aan het burgerforum. Kennis kan ook worden ingebracht van andere deeltrajecten rond een onderwerp (te denken aan bijv. een jongeren panel of een pilotproject).

Het belang van goede communicatie
Gedurende het gehele proces rond een burgerforum zal er veel open en transparant gecommuniceerd moeten worden om te bereiken dat het advies van het burgerforum brede steun krijgt. Dit begint gelijk al in het begin om de aanpak onder de aandacht te brengen, het oproepen voor deelname aan het Burgerforum, het oproepen voor deelname aan enquêtes, bijeenkomsten, PWE, etc. Het burgerforum kan alleen een goed en gedragen advies uitbrengen als er voldoende input is vanuit “de andere burgers” waarmee zij kunnen werken om tot dat advies te komen. Het advies zelf zal ook op een duidelijk manier naar buiten moeten worden gebracht wil het ondersteuning krijgen. 
* Waarmee de hoogste trede op de “participatieladder” in het model van Sherry Arnstein uit 1969 wordt bereikt.


� Publicatie 2015 NLVOW “� HYPERLINK "https://nlvow.nl/system/files/article-files/2019-10/nlvow_handboek_toolkit_omgevingsparticipatie.pdf" ��Toolkit participatie bij wind op land�” en Green Deal publicatie 2019 NPBO “� HYPERLINK "https://nlvow.nl/system/files/article-files/2020-06/npbo_omgevingsraad_0.pdf" ��Het werken met een omgevingsraad�”
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