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Draagvlak bij realisatie van de Regionale Energie Strategieën (RES’en) draait veelal 

om legitimiteit. Met andere woorden: accepteren burgers beleid vanuit het besef van 

algemeen belang, ook als ze het zelf met dat beleid niet eens zijn. Onderzoekers van PBL 

keken naar de criteria die bij legitimiteit een rol spelen en hoe die in het beleidsproces 

worden vertaald. Er vallen nuttige lessen uit te leren. Zo verkiezen burgers zorgvuldige 

boven snelle procedures en vinden zij wind- en zonneparken legitiemer als deze in 

handen zijn van de overheid.

Ervaren legitimiteit van 
RES-plannen cruciaal 
voor draagvlak

Onderzoek naar de aanvaardbaarheid van wind en zon op land 

Protest tegen de plaatsing van windmolens in Culemborg, februari 2021. De molens in het geplande coöperatieve 
windpark met winstdeling voor Culemborgers zijn er nooit gekomen, omdat bewoners zich bedrogen voelden. 
Beeld Sander Koning, ANP, Hollandse Hoogte 
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E erdere studies tonen aan dat een aantal factoren 
van invloed zijn op het draagvlak voor windparken 
waarbij lokale, contrasterende belangen een domi-

nante rol kunnen spelen. Het beeld kan echter anders zijn 
wanneer vanuit het perspectief van legitimiteit naar beleid 
wordt gekeken. Dan staat de vraag centraal in hoeverre 
RES- beleid om zonne- en windparken te plaatsen accepta-
bel wordt gevonden, rekening houdend met de belangen 
van iedereen. 
Als beleidsmakers streven naar het maken van legitiem 
beleid, is het belangrijk om beter te begrijpen welke 
beleidskenmerken van invloed zijn op de legitimiteit. 
Beleids-evaluaties op basis van de door burgers ervaren 
legitimiteit maken het mogelijk om de voor hen belangrijk 
gevonden waarden systematisch mee te nemen. 
Daarom eerst aandacht voor de criteria die de basis vor-
men voor legitiem beleid. Van belang is vervolgens welke 
criteria bij RES-plannen voor burgers bepalend zijn om als 
legitiem te worden ervaren.

Wat bepaalt legitimiteit? 
Bij legitimiteit van beleid gaat het niet alleen om effec-
tiviteit of efficiëntie van het beleid. Zo heeft het beleid 
voor de RES invloed op het landschap of de waarde van 
woningen. Ook kan het proces of de uitkomsten ervan niet 
rechtvaardig worden gevonden. Een beleidsevaluatie die 
enkel gericht is op de effectiviteit en efficiëntie kan dan 
dus tekortschieten omdat niet alle belangrijk gevonden 
waarden zijn meegenomen. 

 Veel burgers waren vóór het 
onderzoek niet bekend met 
het bestaan van de RES

Legitimiteit van beleid definiëren we als: de vrijwillige 
acceptatie van beleid op grond van algemeen belang, 
waarbij het beleid in overeenstemming is met het recht en 
de burger het gezag van de overheid als beleidsmaker er-
kent. In de definitie zitten de volgende vier invalshoeken: 
1) legitimiteit als acceptatie; 2) de ethische component 
met daarin de morele rechtvaardiging van beleid met een 
grondslag in algemeen belang; 3) de juridische invals-
hoek, waarbij legitiem beleid legaal dient te zijn; 4) een 
democratische/politieke invalshoek, waarbij de burger het 
gezag van de beleidsmaker erkent. 

Op basis van deze definitie hebben we criteria voor legi-
timiteit van beleid opgesteld, opgedeeld naar de fase van 
het beleid (input, proces en output). 
De criteria in figuur 1 komen deels overeen met good go-

vernance-criteria, die breed worden gezien als van belang 
voor legitimiteit, aangevuld met criteria over het demo-
cratische gehalte van het beleid (representatie) en een 
rechtvaardige verdeling van baten en lasten (distributieve 
rechtvaardigheid).
Het analysekader uit figuur 1 biedt de mogelijkheid om de 
waarden die van belang zijn voor mensen systematisch 
mee te nemen in beleid of de evaluatie ervan. 
De criteria moeten dan worden uitgewerkt in concrete 
vragen die burgers vervolgens krijgen voorgelegd. Zo 
gaat het bij “inhoudelijke representatie” om de vraag of 
het probleem dat met het beleid moet worden opgelost 
belangrijk en/of urgent is, of dat de bedachte interventie 
bijdraagt aan het oplossen van het probleem. 

Het analysekader hebben we toegepast om de door bur-
gers ervaren legitimiteit van RES-beleid te bepalen. Onze 
resultaten zijn gebaseerd op een representatieve steek-
proef (n=2733) onder burgers, die eind 2021 onze vragen-
lijst hebben ingevuld.
Eerst hebben we onderzocht in welke mate burgers het 
legitiem vinden dat er een RES bestaat. 
Veel burgers waren vóór het onderzoek niet bekend met 
het bestaan van de RES. Na een uitgebreide uitleg wat de 
RES inhoudt gaven de meesten aan dat zij het bestaan van 
de RES als legitiem ervaren. De gemiddelde score was 7,5 
(op een schaal van 1-11, 1 = volledig onaanvaardbaar en 11 
= volledig aanvaardbaar). 

Burgers die de inhoudelijke uitgangspunten van het beleid 
en het gezag van de autoriteit in hogere mate erkennen, 
zich beter vertegenwoordigd voelen en meer vertrouwen 
in het klimaatbeleid hebben, vinden het bestaan van 
een RES ook legitiemer. Daarnaast vinden zij het minder 
problematisch om dicht bij een windmolen of zonnepark 
te wonen. Er waren weinig verschillen in de beoordeling 
op legitimiteit tussen groepen met verschillende demo-
grafische kenmerken, zoals inkomensniveau, opleiding, 
geslacht, de regio waarin men woont.

Hoe vertaal je legitimiteit? 
Vervolgens hebben we onderzocht in welke mate be-
leidskenmerken van RES-plannen bijdragen aan de door 
burgers ervaren legitimiteit. Het gaat daarbij niet om 
bestaande RES-plannen voor specifieke regio’s, maar om 
de keuzes die in een RES-plan gemaakt kunnen worden. 
Om de invloed van de relevante beleidskenmerken te me-
ten hebben de 2733 respondenten ieder een selectie van 
de 648 varianten van mogelijke beleidsplannen (vignetten) 
beoordeeld op legitimiteit. Ieder scenario (vignet) bestond 
uit een korte beschrijving van een hypothetisch RES-plan. 
Met deze opzet werden burgers geholpen te redeneren 
vanuit hun eigen normen en waarden en vanuit het 

algemeen belang. Daarmee komt de focus te liggen op de 
legitimiteit van de RES-plannen en niet op draagvlak, zoals 
bij enquêtes over concrete lokale plannen.
In figuur 2 staat in welke mate de beleidskenmerken 
invloed hebben op de ervaren legitimiteit. Te zien is 
dat de beleidskenmerken van een RES-plan een grote 
invloed kunnen hebben op de ervaren legitimiteit. Het 
laagst scorende scenario (vignet) heeft een score van 3,8 
en het hoogst scorende scenario heeft een score van 7,6 
op de schaal van 1-11. Ook is weergegeven hoe groot de 
invloed is van de afzonderlijke kenmerken. De grootste 
effecten zijn gemeten voor de invloed op het landschap 
en de invloed van burgers. Beide beïnvloeden de legitimi-
teitsscore met bijna 1 punt. Opvallend is dat burgers een 
RES-plan gemiddeld niet meer of minder legitiem vinden 
als wind- of zonneparken daar komen waar meer ruimte is, 
of juist daar waar meer energie wordt gebruikt. Een nadere 
analyse wijst uit dat burgers in dichtbevolkte regio’s iets 
vaker vinden dat windmolens en zonneparken in dunbe-
volkte regio’s moeten komen en omgekeerd. Maar voor 
alle burgers samen heeft de locatiekeuze geen invloed op 
de ervaren legitimiteit.

Wanneer is de RES aanvaardbaar?
Uit ons onderzoek naar de ervaren legitimiteit van RES 
plannen blijkt dat burgers weinig van de RES af weten. 
Toch zijn ze, na het geven van informatie, in meerderheid 

positief over het bestaan van de RES. 
Maar burgers verschillen wel in hun oordeel. Burgers die 
de inhoudelijke uitgangspunten van het beleid en het ge-
zag van de autoriteit vaker erkennen, zich beter vertegen-
woordigd voelen en meer vertrouwen in het klimaatbeleid 
hebben, vinden het bestaan van een RES legitiemer. 

 Burgers hebben een  
voorkeur voor  
zorgvuldige in plaats van 
snelle procedures

Groepen met verschillende demografische kenmerken, 
zoals inkomensniveau, opleiding, geslacht en de regio 
waar men woont, verschillen nauwelijks in hun oordeel. Ze 
geven in ons onderzoek aan dat zij een RES-plan legitie-
mer vinden als de wind- en zonneparken in handen zijn 
van overheden, en de opbrengsten gelijk worden verdeeld 
over iedereen in de gemeente. 

Een tweede punt dat opvalt is dat burgers het legitiemer 
vinden om de landschappelijke effecten van windmolen-
parken en zonneparken te beperken, ook als dat meer geld 
kost. Uit het onderzoek blijkt dat burgers voorkeur hebben 
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Draagvlak versus 
legitimiteit
Ervaren legitimiteit en draag-
vlak zijn niet hetzelfde. Als 
burgers beleid legitiem vin-
den, betekent het nog niet dat 
ze het beleid steunen en het 
beleid dus draagvlak heeft. 
Als een burger het beleid niet 
steunt kan hij het beleid wel 
accepteren en als legitiem 
beoordelen. Sterker nog, 
dit komt vaak voor in een 
democratie. Burgers die 
het niet eens zijn met het 
beleid accepteren meestal 
dat hun mening, argument, 
weerwoord of protest niet de 
doorslag geeft en accepteren 
de wil van de meerderheid of 
erkennen het belang.
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voor zorgvuldige in plaats van snelle procedures. 
Als deze voorkeuren zwaar worden meegewogen in beleid, 
kunnen de ruimtevraag of de kosten veranderen. Bij voor-
beeld door gebruik van kleinere windturbines, een andere 
spreiding, of door zonnepanelen grootschalig op daken 
te leggen. Dat kan gevolgen hebben voor de haalbaarheid 
van de doelen bij de RES.
Beleidsbepaling op basis van de ervaren legitimiteit maakt 
het mogelijk systematisch alle belangrijk gevonden waar-
den in kaart te brengen. Zo kan het burgerperspectief een 
volwaardige plaats krijgen zonder dat deze zich beperkt 

tot het vaststellen van draagvlak. 
Onze aanpak lijkt daarbij geschikt te zijn om in een vroege 
fase van beleidsvorming inzicht te krijgen in voorkeuren 
van burgers voor mogelijke beleidskeuzes. Dit kan waar-
devol zijn omdat het vaak een uitdaging is om burgers 
vroegtijdig te betrekken. We wijzen erop dat de door ons 
gemeten ervaren legitimiteit van het beleid gradueel is. 
Er is dus geen niveau vast te stellen waar beleid minimaal 
aan moet voldoen om als “legitiem” te worden gekwali-
ficeerd. Vervolgonderzoek zal moeten uitwijzen of onze 
aanpak ook goed werkt voor ander beleid.
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