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In dit artikel gaat het over de communicatie van de overheid met de diverse publiekgroepen. Er wordt al jaren gesproken over een kloof tussen burger en overheid. Maar in hoeverre bestaat er een vertrouwensbreuk en wat kan dit verklaren? 
In de voordracht wordt ingegaan op de wijze waarop mensen zich een beeld van de overheid vormen en welke psychologische aspecten hierbij een rol spelen. 
Ook komt aan de orde de wijze waarop het lectoraat Overheidscommunicatie invulling geeft aan de opdracht theorie en praktijk te verbinden.

Dr.ir. Marita Vos is lector Overheidscommunicatie bij de Faculteit Communicatie en Journalistiek, Hogeschool Utrecht. Zij studeerde voorlichtingskunde aan Universiteit Wageningen (cum laude) en promoveerde later op het onderwerp beeldvorming van organisaties. Ze werkte als coördinerend voorlichter van de vereniging van universiteiten en als manager public relations van de koepelorganisatie in de zorgsector. Vervolgens werd ze partner in een communicatieadviesbureau en werkte onder meer voor overheden. 

Ze schreef zeven boeken over communicatiebeleid, waarvan er vier ook in een Engelse versie zijn verschenen. Titels zijn o.a.: ‘Geïntegreerde communicatie’, ‘Communicatie & Planning’, ‘Accountability van communicatiebeleid; een balanced scorecard voor communicatiekwaliteit’ en ‘Monitoring public perception of organisations’.
Kloof tussen burger en overheid?
Overheden werken al jaren aan bestuurlijke vernieuwing. Het gaat erom de organisatie dichter bij de burger te brengen en het functioneren verder te verbeteren. 
De houding ten opzichte van de overheid is al enige tijd aan veranderingen onderhevig. In de zestiger en zeventiger jaren ging de bouw van de verzorgingsstaat met hoge verwachtingen gepaard (1). Op deze periode kon niet anders dan een teleurstelling volgen; veel problemen bleken namelijk door aard en omvang moeilijk beheersbaar. Denk maar aan het milieu of de werkloosheid. Dat zijn complexe problemen die internationaal spelen en nu eenmaal moeilijk op te lossen zijn door de overheid alleen. Wat in die jaren overigens wel was bereikt, werd onvoldoende gesignaleerd. Het geloof in de maakbaarheid van de samenleving nam af en daarmee ook het gezag van de overheid (2). 

Om de effectiviteit van het beleid te vergroten, gingen overheidsorganisaties bij complexe problemen samenwerken met andere partijen. Eerst gebeurde dat in de vorm van convenanten terwijl later van coproducties werd gesproken. Een voorbeeld is landelijke samenwerking met sectoren in het bedrijfsleven om energiebesparing te realiseren. Maar ook regionaal en lokaal kreeg samenwerking veel aandacht. Die intensieve samenspraak vroeg ook om een andere werkwijze van de gemeentes. Er werd meer vanuit stadsdelen gedacht of vanuit wijken. Sommige gemeenten kantelden de structuur van de organisatie omdat het concernmodel waarmee veel gemeentes georganiseerd zijn, naar hun inzicht teveel interne gerichtheid met zich meebracht. Weer anderen werkten hard aan een cultuurverandering (3). Allen deden dat om beter te kunnen reageren op wat leeft in de samenleving.

Deze innovaties werden echter niet beloond met een beter image van de overheid. Bij een crisis wordt de overheid erop aangekeken en niet de ouders of minderjarigen, de directie van de vuurwerkfabriek en de caféhouder. 
Volgens Ringeling verhardt de samenleving, men moet werken voor de kost en een strenge overheid is gewenst (4). We zien een brutalisering van de macht bij bedrijven en instellingen (graaien hoge beloningen) en in de politiek (onverbloemd belangenspel in de EU).
Uitkeringsinstanties lijken er soms in het papierwerk vanuit te gaan dat burgers de zaak willen tillen (5) De belastingdienst wil vooral efficiënter werken en daarmee maakt men het niet altijd leuker of makkelijker; zo is nu een digitale aangifte bij ondernemers verplicht zonder goede facilitering.

Maar hoe staan burgers nu tegenover de overheid? 
Mensen zijn over het algemeen tevreden over de plaats waarin zij wonen, bijvoorbeeld over het groen, het onderhoud en de winkelvoorzieningen, hoewel men over de veiligheid wel enige bezorgdheid heeft. Doorgaans is men ook tevreden over het directe contact met overheidsorganisaties. 
Burgers zijn positiever over het functioneren van de gemeentelijke dan de landelijke overheidsorganisaties. Driekwart van de mensen is tevreden over de informatie over belangrijke onderwerpen en de service van de gemeente. Als de onderwerpen algemener of abstracter worden, daalt het oordeel (6). 

Het totaaloordeel is niet hoog (7). Vooral het vertrouwen in de politiek is laag (8). De plaatselijke bestuurders lijken niet altijd dichterbij te staan dan de landelijke; ze zijn immers vaak minder bekend. Volgens de hoogleraar Tops uit de verbondenheid met het wel en wee van buurt of gemeente zich minder vaak in het lidmaatschap van politieke organisaties dan in dat van tal van maatschappelijke organisaties (9). Er is een kleine groep mensen die zich met de gemeente en het bestuur verbonden voelt, een grote groep die dat niet zo hevig voelt en een kleine groep die geheel onverschillig is (10). 

Het lijkt erop dat mensen in feite delegeren aan de overheid. Veel burgers laten het beleid het liefst over aan het door hen gekozen bestuur. En als ze een probleem hebben, weten ze de politiek wel te vinden. Ongeveer de helft van de burgers heeft in de afgelopen jaren actie ondernomen om iets onder de aandacht te brengen van het gemeentebestuur en een ruime meerderheid voelt zich daarin serieus genomen (9). 

Imageproblemen van de overheid liggen in de aard van het beestje en in de relatie met de politiek. Politici beloven immers veel. Als sommigen dan worden gekozen, moeten ze concessies doen. Veel beloftes komen niet uit. 
Vaak zijn de ambities hoog en is er een waslijst van voornemens die moeilijk te meten zijn; ook lijkt beleid maken soms uitdagender dan uitvoeren, waardoor de uitvoering minder aandacht krijgt (12). Er wordt overigens wel veel gerapporteerd en verslagen want de druk om de activiteiten te verantwoorden is hoog, maar wat gebeurt daarmee?

Eigenlijk is vooral verwachtingenmanagement nodig. De overheid wil teveel en het vertrouwen is verminderd omdat niet meer duidelijk is wat kerntaken zijn. Wat behoort tot het private en wat tot het publieke terrein (13).
Beeldvorming

Hoe vormen mensen zich en beeld? Het menselijk geheugen werkt met schema’s, oftewel onderling samenhangende elementen of associaties (14). Alle zintuigen dragen hieraan bij. Zo is geur een belangrijk hulpmiddel om herinneringen boven te brengen.

Bepaalde elementen in een schema kunnen dominant zijn en de waarneming sterk inkleuren. We zien een gebeurtenis dan in een bepaald licht. Dit heet ‘framing’. Bv. als men bij een conflict iemand als underdog gaat zien.

Risico’s worden vaak niet logisch ingeschat; bv. omdat men uit gretigheid hoopt veel aan een belegging te verdienen, schat men de risico’s te laag in.

Een eenmaal gemaakt beeld wordt niet makkelijk weer veranderd; een eerste indruk is in een ‘split-second’ gemaakt maar heeft veel effect.

Een eerdere gelegde verband maakt het makkelijker daarna weer deze link te leggen, zo ontstaan stereotypen. Miss Marple deed daar haar voordeel mee; mensen die ze niet kende, deden haar herinneren aan mensen uit haar dorp en die kennis hielp haar om misdaden op te lossen.

Tal van vertekeningen treden op, ook ongehinderd door kennis. Zo steunde bij een Amerikaans onderzoek 50% van de mensen de uitspraak: in tomaten zitten geen genen. Wel hebben deze mensen een mening over genetisch gemodificeerd voedsel.

Er treden ook groepseffecten op zoals het ‘bandwagon’ effect, mensen die achter elkaar aanlopen (15). Mensen verbinden zich graag met een winnaar.
In de politiek gaat het steeds over het interpreteren van feiten en over het beïnvloeden van interpretaties.

De afstand tot politiek en overheid is vergroot en mensen vernemen wat er gebeurt via de media. Dit noemt men wel een ‘toeschouwersdemocratie’.

Een interessant adviesrapport zei dat de logica van de media de wijze bepaalt waarop het publieke debat wordt gevoerd. Een kenmerk is bijvoorbeeld de snelheid; in de strijd om de schaarse aandacht van het publiek wordt de jacht op primeurs heviger. Journalisten brengen het nieuws in een interpretatiekader dat tegenstellingen versterkt, bv. conflicten tussen personen, de strijd om de macht, politiek als cynisch spel. Daarbij gaat het steeds vaker om emoties en personen. Opvallende televisiebeelden krijgen veel zeggingskracht als ze vaak worden herhaald. Journalisten volgen elkaar waardoor meutevorming en hypes ontstaan, er is daardoor minder ruimte voor andere perspectieven op een zaak. De interpretatie van journalisten domineert meer en ze zijn vaker dan voorheen langer aan het woord dan de geïnterviewden (16).
De beeldvorming bij burgers is niet te begrijpen zonder inzicht in de verschillende rollen van waaruit de burger de overheid beschouwt. Burgers vervullen namelijk de volgende rollen (17): kiezer, coproducent van beleid, onderdaan en afnemer. Als kiezer vindt een burger de bouwverordeningen wellicht een verantwoord effect hebben op het uiterlijk van zijn of haar woonplaats, maar als onderdaan zijn deze regels vaak hinderlijk als daarmee bijvoorbeeld bij  eigen verbouwingsplannen rekening moet worden gehouden. De burger kan daarnaast uitgenodigd worden mee te denken als coproducent van beleid, bijvoorbeeld door mee te praten over verkeers- en andere voorzieningen in de eigen wijk. Dan is de burger tenslotte ook nog een afnemer van gemeentelijke diensten, bijvoorbeeld bij het afhalen van een paspoort of het aanbieden van afval. De diverse vormen van dienstverlening door de gemeente functioneren voornamelijk als een ‘dissatisfier’ (18): als het goed gebeurt beschouwt ieder dat als niet meer dan normaal, maar als het tegenvalt wordt het de gemeente wel degelijk aangerekend.

Mensen worden in verschillende rollen aangesproken door de overheid. Voor velen is de overheid een veelkoppig monster (19). Verschillende overheidsorganisaties en onderdelen daarvan richten zich immers met een eigen stem tot de burger. Volgens Rijnja is de consistentie in de tijd gezien niet altijd groot (20), bijvoorbeeld wanneer het beleid verandert door een nieuwe politiek inzicht of evenwicht. 

“Bestuurders moeten continu uitleggen waarom bepaalde keuzes zijn gemaakt, dat is belangrijk om het beleid transparant te maken voor de burger. Het vereist wel lef, want niet iedere groepering zal blij zijn met een bepaalde beslissing.”

Sandra Steeghs, communicatieadviseur gemeente Renkum.

“Soms heeft een burger te maken met verschillende afdelingen van de gemeente en weet de linker hand niet wat de rechter doet. Dan doe je het voor de burger niet goed. We willen dit verbeteren. De WVG-cliënt (Wet voorziening gehandicapten) die voor een woningaanpassing komt, moeten we kennen. Zowel bij Sociale Zaken als bij de afdeling waar deze cliënt komt voor een bouwvergunning. Een up-to-date database is daar een goed instrument voor.”

Jo Kloosters, hoofd communicatie gemeente Zutphen

“We zeggen hier steeds: ‘Communicatie is van ons allemaal’. Het is niet de bedoeling dat het bij ons over de schutting wordt gegooid. Dat betekent dat we veel aandacht moeten besteden aan de professionaliteit van communicatie in de organisatie zelf.”

Marcel Pellikaan, hoofd communicatie gemeente Ede.

Communicatie
Communicatie is één van de functionele gebieden die een organisatie benut om problemen op te lossen of te voorkomen. Het is een bril waardoor je met een bepaalde deskundigheid kijkt naar de organisatie en haar sociale omgeving. Vroeger werden vooral financiën, marketing en ‘human resource’ als functionele gebieden benoemd, maar tegenwoordig is het steeds belangrijker (ook) met een communicatieblik naar het functioneren van de organisatie te kijken, omdat de onderlinge afhankelijkheid in de samenleving is toegenomen. Afhankelijkheid veronderstelt immers aandacht voor de onderlinge relatie, en daarmee voor de communicatie. Het topmanagement integreert al deze benaderingen van de functionele gebieden en weegt de verschillende vormen van inbreng tegen elkaar af. Ook het topmanagement moet voldoende inzicht hebben in de manier van kijken die communicatie biedt. 

Communicatie is dus niet slechts een verzameling van operationele activiteiten uitgevoerd door communicatiedeskundigen. Het is een benadering die voor velen in de organisatie  van belang is. Communicatiedeskundigen inspireren anderen binnen de organisatie om deze benadering in hun gedrag toe te passen en zij bevorderen dat anderen daarvoor toegerust zijn. De hele organisatie moet communicatievaardig zijn en vanuit de doelgroepen denken.

Volgens Van Woerkum is de kern van de taak van communicatiedeskundigen: het helpen doorbreken van zelfreferentialiteit. Dit begrip verwijst naar een eigenschap van mensen of organisaties om de omgeving (en zichzelf) waar te nemen vanuit hun eigen perspectief, vanuit een in hun ogen volstrekt vanzelfsprekend idee van wat belangrijk is en wat niet. Voor anderen ziet de wereld er echter soms geheel anders uit. Essentieel voor het doorbreken van de gerichtheid op het eigen denkpatroon is een gevoel van afhankelijkheid; zonder de burger is er bijvoorbeeld geen effectieve wetgeving denkbaar (21). We moeten ons in de denkwereld van de doelgroepen verdiepen om effectief te kunnen zijn. Het doorbreken van zelfreferentialiteit betekent contact zoeken met en leren van de relevante omgeving, zodanig dat de daar heersende rationaliteit volledig in het beleid wordt meegenomen (22).
Het is niet zozeer de communicatieafdeling die goed moet communiceren, maar de organisatie zelf en de medewerkers daarin, ieder binnen het eigen netwerk van interne en externe relaties, aldus Galjaard (23). Belangrijk zijn oog voor de ontvanger en concreet: aandacht voor contactmomenten en informatiedragers (24). Daarnaast zorgen communicatiedeskundigen voor communicatiebeleid dat het algemene beleid ondersteunt en voeren zij een deel van de activiteiten uit. Doorgaans zijn dat de communicatieactiviteiten die gespecialiseerde kennis vragen en een hoog afbreukrisico met zich meebrengen omdat ze veel impact hebben (bijvoorbeeld mediacontacten en crisiscommunicatie).

Bij communicatiekwaliteit denken we dus niet alleen aan de kwaliteit van wat communicatiedeskundigen doen. Integendeel, we beogen het geheel van de communicatie vanuit de gemeentelijke organisatie en hoe daarvan de kwaliteit te verhogen is. Daarvoor kan de communicatie-kwaliteitsmeter een nuttig instrument zijn. Communicatiemensen kunnen het toepassen als auditor (iemand die gegevens verzamelt en toetst) om daarmee hun adviesfunctie meer inhoud te geven. Wie helderheid heeft over de criteria voor communicatiekwaliteit, kan als communicatiedeskundige meer initiatief nemen.

Nu organisaties in toenemende mate de kracht van communicatie beseffen, krijgen communicatiedeskundigen steeds meer verzoeken vanuit de organisatie voorgelegd. Toch zijn deze interne vragen niet altijd de belangrijkste punten waaraan de communicatieadviseur aandacht moet besteden. Problemen waarbij communicatieadvies echt nodig is, worden niet altijd bij de communicatiedeskundigen neergelegd. Zij moeten dus zelf de vinger aan de pols houden. Daarnaast helpt het als managers een beter inzicht hebben in wat communicatie wel en niet kan bijdragen. 

Het functionele gebied communicatie bevordert de interactie van organisatie en sociale omgeving (25). Het onderhouden van open communicatiekanalen biedt een basis om als organisatie te kunnen functioneren in het samenspel met andere partijen. Ook is informatie-uitwisseling noodzakelijk voor de samenwerking binnen de organisatie. Daarnaast kan communicatie de effectiviteit van de uitvoering vergroten, naast andere maatregelen van de gemeente zoals regelgeving en voorzieningen.

Kerncompetenties zijn (26):

· het voortdurend confronteren van de overheidsorganisatie met het perspectief van de buitenwereld

· het (helpen) betekenisverlenen aan informatie, omdat informatie vaak bewerking behoeft om door de buitenwereld te kunnen worden benut.

Onder communicatiekwaliteit verstaan we: 

de mate waarin communicatie bijdraagt aan de effectiviteit van het gemeentelijk beleid en de relatie versterkt met burgers en organisaties in de gemeente. 

Opdrachten voor communicatiemensen zijn:

- monitoren wat leeft onder burgers en doelgroepen

- bevorderen dat in de diverse stadia van beleid rekening wordt gehouden met verwachtingen van hen

- en dat beleid begrijpelijk is.

Het lectoraat Overheidscommunicatie ontwikkelt kennis voor en samen met de beroepspraktijk. Zo wordt onderzoek gedaan naar crisiscommunicatie, participatiestrategie en medialogica. Ook is er bijvoorbeeld een communicatie-kwaliteitsmeter ontwikkeld. Dit draagt bij aan de kwaliteit van de communicatie bij overheidsorganisaties. 
Deze kwaliteit heeft de volgende dimensies (27):
-
transparantie, helderheid van regelgeving en functioneren
· toegankelijkheid van overheidsgebouwen, mensen en informatie
· openbaarheid via de media

· responsiviteit, oppikken wat er leeft bij burgers en doelgroepen
· interactiviteit, mensen betrekken bij beleid
· effectief en efficiënt communiceren.
Het kenniscentrum Communicatie en Journalistiek verenigt lectoraten, posthbo-cursussen en masters op dit terrein. Daarbij is het verbindende thema digitale communicatie. Ook voor de overheid zijn het belang en de mogelijkheden daarvan al door diverse adviescommissies naar voren gebracht. Voor een betere toegankelijkheid wordt bijvoorbeeld gewerkt aan een overheidsloket, en eenzelfde wijze van zoeken op de verschillende departementale websites. 
Ook in de bachelor afstudeerrichting overheidscommunicatie is hier aandacht voor. Centraal staat de bestuurlijke context, de rol van de communicatiekundige maar zeker ook het ambacht, Daarnaast werken we aan een masteropleiding overheidscommunicatie.
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Lectoraat Overheidscommunicatie HU

Domein

Overheidscommunicatie is een divers veld: er zijn 14 ministeries, ruim 450 gemeenten, 12 provincies, 27 waterschappen, 5 Hoge Colleges van Staat, 100 ambassades in het buitenland, 75 gevangenissen, 26 politiekorpsen en een waaier aan publieke diensten. Al deze organisaties zijn onderling verbonden en vormen een samenhangend systeem van overheidsorganisaties dat zich richt op de besturing van de maatschappij. Politieke bestuurders geven leiding aan dit geheel en leggen verantwoording af aan democratisch gekozen vertegenwoordigende organen.

Overheidscommunicatie ontleent haar specifieke karakter aan de context van het openbaar bestuur. De overheid kent relaties met burgers als klanten (vergelijkbaar met in het bedrijfsleven), maar daarnaast ook een bijzondere relatie met burgers, bedrijven en maatschappelijke organisaties als co-producenten van beleid. Daarbij gaat het om de verdeling van schaarse ruimte en middelen. Communicatie is steeds belangrijker in dit democratische besluitvormingsproces. Het vakgebied is daardoor sterk in ontwikkeling.

De adviescommissie Wallage schreef in 2001 al: “Voorlichting en communicatie zijn verschoven van een belangrijk verschijnsel in de marge naar het hart van het proces van beleidsontwikkeling en beleidsverantwoording”.  In 2005 voegde een nieuwe commissie Wolffensperger daaraan toe dat hiervoor meer dan eenrichtingsverkeer nodig is: “Communicatie is een permanent proces van informeren, consulteren en overleggen, dat alle fasen van het overheidshandelen omvat”.

Onderzoekslijnen

Het onderzoek van het lectoraat Overheidscommunicatie is samengebracht in twee clusters: Perceptie & Monitoring en Media & Strategie. 

Bij Perceptie & Monitoring gaat het om het perspectief van de perceptie van burgers in alle rollen: kiezer, afnemer, co-producent en ‘onderdaan’. Een belangrijke taak van communicatiekundigen is het naar binnen halen van de buitenwereld. Hoe worden zien burgers issues en crises? En hoe kan de kwaliteit van overheidscommunicatie worden bevorderd? Digitale technieken kunnen hierbij een hulpmiddel zijn. Ze kunnen de betrokkenheid van burgers bij beleidsontwikkeling vergroten en de kloof tussen beleidsmaker en burger verkleinen. 

Bij Media & Strategie staat de keuze van de benadering in de communicatie centraal. Hoe kunnen de contacten met de media en met journalisten worden aangepakt? En hoe komt de participatie en consultatie bij burgers het beste uit de verf? De overheid kan de toegankelijkheid verbeteren en meer informatie en beleidsdossiers via internet open stellen. Burgerparticipatie kan worden versterkt met videospreekuren en chat-sessies met politici, het benutten van de weblogs en simulatiegames voor burgers. De overheid wordt transparanter met de instelling van één overheidsportal en persoonlijke internetpagina’s voor burgers. 

Activiteiten

Eens per twee jaar wordt een Trendonderzoek uitgevoerd om de stand van zaken te meten van de ontwikkeling van het vakgebied in de praktijk. Dit gebeurde in 2004 en in 2006. Het lectoraat nam het initiatief voor een nieuwe masteropleiding Overheidscommunicatie en is ook nauw betrokken bij het onderwijs in de bacheloropleiding. Verder wordt bijgedragen aan tal van bijeenkomsten, cursussen en trainingen. Diverse publicaties zijn verschenen. Zo kwam een handboek Overheidscommunicatie tot stand en verschijnen er publicaties over het Trendonderzoek. Verder verschenen in de reeks Cahiers van de faculteit onder andere de volgende boekjes: Crisiscommunicatie, Communicatie-kwaliteitsmeter, Naamgeving als publieke troef en Van verwantschap naar verbondenheid, over bestuurs- en communicatiekundigen.

Intern netwerk

Binnen Hogeschool Utrecht is het lectoraat te vinden bij Communicatie en Journalistiek. Er is een masteropleiding Overheidscommunicatie in ontwikkeling, de bacheloropleiding kent een afstudeerrichting overheidscommunicatie en er wordt een minor over dit onderwerp aangeboden. Scompany is een interne werkplaats waar groepen studenten opdrachten (ook) vanuit de (overheids-)praktijk uitvoeren onder begeleiding van superviserende vakdocenten. Het Centrum voor Communicatie en Journalistiek biedt cursussen en trainingen, onder meer op het terrein van de overheidscommunicatie. De lectoraten en masters zijn ondergebracht in het kenniscentrum van Communicatie en Journalistiek.
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