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Voorwoord

Dag in, dag uit ademt overheid de noodzaak van communiceren. Niet alleen
wat de overheid doet, ook wat ze niet doet is in een mum van tijd onder-
werp van gesprek. Dat heeft alles te maken met het eigene van overheid om
schaarse zaken als grond en geld te verdelen en te waken over veiligheid en
bestaanszekerheid. Die verdeling is altijd omstreden geweest en ongemak
neemtalleen maar toe,dankzij emancipatie van burgers, toegenomen rol van
de markt, conflictbeslechting via rechters en de eindeloze technologische
mogelijkheden. Spanningen elders in de wereld dringen in alle haarvaten van
de samenleving door. Kan of moet een willekeurig bedrijf bij zo veel gedoe
de deuren sluiten, de overheid kan dat nooit. Op de verzelfstandiging van
een onderdeel na, en zo nodig brengen tussentijdse verkiezingen een nieuw
bestuur op de been. ‘Moet blijuen, moet doorgaan, kan het niet opnieuw proberen.
Het is een verdedigende organisatie’, zei Chiel Galjaard, oprichter van de beroeps-
vereniging voor overheidscommunicatie. Dat was in 1998 aan het einde van
zijn loopbaan, en de woorden hebben niets aan actualiteit verloren.

Er zijn vrolijker manieren om een boek over overheidscommunicatie te
beginnen. Juist die bijzondere rol voor het voortbestaan van gemeenschap-
pen - stad, wijk, land - maken overheid zo betekenisvol. En dus het contact
daarover.Ditis niet voor niets in de meest basale wetgeving verankerd:ieder-
eenin Nederland moet kunnen weten waar de overheid mee bezig is en wat
de overheid over je weet. Openbaarheid is een recht, meer dan zomaar open-
heid van zaken, en de uitzonderingen hierop zijn beperkt. Naast die plicht
annex recht is communicatie ook een instrument, gereedschap om mensen
snel en gericht te bereiken bij ingrijpende gebeurtenissen, te betrekken bij
veranderingen en om gedrag te beinvloeden. Naast en vaak in combinatie
met regels of prikkels: in stimulerende zin (zoals subsidies) en afremmend
(neem boetes). We zijn getuige van zowel professionalisering als van ama-
teurisme wanneer populistische politici aan de macht komen. Er zijn men-
sen die zich aan de overheid onttrekken (soevereinen) en mensen die wel
willen, maar alle grip op hun eigen mogelijkheden en begrip voor ‘de staat
van iedereen’ verliezen.
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Meer en meer wordt duidelijk hoe hethandelen van iedereen bij de overheid
begint met begrip van het contact, waarin teleurstelling is ingebakken. Dat
bleek klip-en-klaar tijdens de coronacrisis, toen de overheid vanwege gebrek-
kige informatie niets anders kon doen dan zelf(s) de onbetrouwbaarheid
delen: "We moeten met 50 procent van de kennis 100 procent van de beslui-
ten nemen en de gevolgen daarvan dragen.” Soms kan de overheid niets
anders doen dan transparantie: laten zien wat ze wel, en ook niet weet. Juist
op kritieke momenten komt het aan op medemenselijk handelen. Wat ooit
begon met een aparte functionaris die hielp om beleid begrijpelijk te maken,
staat vandaag voor eerste hulp bij begrijpelijk beleid maken,dooriedereen in
de organisatie. En daar kun je niet vroeg genoeg mee beginnen. Ga d'r maar
aan staan.

Dit is een praktijkboek van en voor iedereen die professioneel werk maakt
van overheidscommunicatie. Daarnaast zien steeds meer bestuurders en
ambtenaren communicatiewerk als tweede beroep. Dit boek beschrijft een
kleurrijk werkgebied, waar het erop aankomt om formele kaders te kennen
enjuist ook daarbuiten ruimte te vinden. Om soms met onorthodoxe en niet-
geéigende manieren en middelen op zoek te gaan naar goede verhoudingen.
De omslag van dit boek is een knipoog hiernaar, met dank aan een kleinkind,
dat onbedoeld tijdens een oppasdag het concept voor de illustratie leverde.

Veertig jaar geleden verloren wij allebei ons hart aan de worstelingen van de
overheid om tijdig, oprecht en passend contact te maken. Dit boek ontstond
uit een behoefte om inzichten en ervaringen te delen uit de vele contacten
die dit werk ons bracht. Waaraan we als auteurs zelf gereedschap hebben
toegevoegd, en van harte doorgeven wat anderen ons aanreikten. Want
overheidscommunicatie is, zoals de overheid zelf, voortdurend in veran-
dering. Overheid ontstond nu eenmaal uit de wens van mensen om zaken
die groter waren dan ze zelf konden overzien, uit handen te geven. Zelden
geheel en zelden voor langere tijd. Mensen geven alleen iets uit handen aan
de overheid zodra en zolang dat nodig is, en in zoverre de opgave dat vraagt.
Zo gaat dat in een democratische rechtsstaat, waar vertegenwoordigers het
tijdelijk voor het zeggen hebben en steeds weer verantwoording nodig is
over voornemens, beslissingen en de uitvoering ervan. Opdat gesprekken
niet verstommen: het belangrijkste startkapitaal.

Ditboek gaatin op drie sleutelbegrippen: overheid, communicatie en profes-
sional:
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Overheid vormt de unieke context van het vakgebied. In deel 1 komt aan
bod wat de overheid bijzonder maakt en onderscheidt van andere bran-
ches of organisaties. Wat vraagt het eigene van het openbaar bestuur van
bestuurders en ambtenaren en wat is voorhanden om in die specifieke en
dus omstreden context op een passende manier contact te maken?
Communicatie ontwikkelde zich van een aparte discipline tot een onder-
deel van het doen en (niet onbelangrijk) laten van bestuurders en amb-
tenaren die dagelijks contact maken over maatschappelijke opgaven en
over de afwegingen, keuzes en wat daaruit volgt. ‘Betekenis’is een sleutel-
begrip: de kunst om te verstaan wat veranderingen voor mensen beteke-
nen.Deel 2 behandelt wat overheidscommunicatie bij uitstek vraagt - en
te bieden heeft.

Professional staat voor de ambachtsman of -vrouw die investeert in ont-
wikkeling van het communicatiewerk bij zichzelf en anderen. Om de
specifieke context van overheid te verstaan. Om begrepen te worden, ook
als het soms niet te vatten is wat er gebeurt. Om meer dan middelen te
maken: alles begint bij verantwoordelijkheid nemen, staan voor je zaak
en daar trots op zijn. Met alle ongemak van dien. Meer hierover in deel 3.

Enkele leesaanwijzingen tot slot van dit voorwoord. Om te beginnen:
communiceren op papier kent beperkingen. Wie wil aansluiten op vragen
en waar nodig verdiepen of verbreden, heeft wisselwerking nodig. Zie de
opbouw van dit boek als een vertrekstaat, met de uitnodiging eigen vragen
leidend te laten zijn.

Vele gesprekken met (aankomende) vakbroeders en -zusters hielpen bij
het schrijven van dit boek om de juiste snaar te raken. Bijvoorbeeld bij de
keuze voor hij of zij: we wisselen af en kiezen soms voor ‘hij uit praktische
overwegingen. De kaders in de tekst bevatten aanvullende of verdiepende
informatie, of praktische voorbeelden. Die hopelijk ook recht doen aan de
verscheidenheid. De snelle lezer kan die zijwegen negeren zonder de essen-
tie van het boek te missen. Bronverwijzingen zijn vanwege de leesbaarheid
in de lopende tekst gemarkeerd en aan het einde opgenomen.

Hoewel er veel verandert, zijn er tegelijk onvervreemdbare basistaken en
vragen voortdurend kwesties om actie: nu of morgen. Met een aanhoudend
beroep op mensen die van overheidscommunicatie werk willen maken en
nieuwsgierig zijn naar wat klopt, wat werkt en wat deugt.

Corine Hoppenbrouwers en Guido Rijnja
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Benut overheidscommunicatieprofessional.nl voor contact en aanvullende inzich-
ten. Vanwege de dynamiek van het vakgebied presenteren wij op deze website
actuele cases, inzichten en reflecties en andere bronnen om (met elkaar) te delen

enleren.
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DEEL 1

OVERHEID

‘Overheid’is een verzamelbegrip voor organisaties die mogen beslissen over
een bepaald gebied. Die beslissingen gaan over verdelen van schaarse mid-
delen zoals ruimte, geld en de inzet van mensen. De overheid heeft gezag
en dat is meer dan macht, namelijk toestemming om die verdeling te orga-
niseren. En die gezaghebbende verdeling raakt onherroepelijk op meerdere
manieren het dagelijks leven van inwoners, ondernemers en iedereen die er
langer of korter mee te maken heeft. De overheid is verantwoordelijk voor
het organiseren van het publieke leven en het handhaven van de rechtsorde.
Het is onmiskenbaar ook een systeem en dus ingewikkeld. Dat is nodig om
te voorzien in behoeften die groter zijn dan louter individuele belangen of
particuliere oplossingen. En tegelijk brengt het verplichtingen met zich mee:
hoe is de overheid toegankelijk en aanspreekbaar voor de keuzes die worden
gemaakt? En nietalleen op momenten dat het de overheid zelf goed uitkomt.
Want democratie is niet voor bange mensen, zo zei minister van Justitie
Carel Polak in 1968. Daarom is overheidshandelen met allerlei veiligheids-
palletjes omgeven. Waaronder een scheiding der machten tussen wie wet-
ten maakt, uitvoert en daar als onafhankelijke rechter op toeziet. Net zoals
volksvertegenwoordigers, toezichthouders en de media een controlerende
functie vervullen.

Watis overheid precies? Hoe functioneert zij en hoe kan en moet zij effectief
communiceren met een diverse samenleving? Wat maakt communiceren
tot zo'n belangrijk instrument? Dit deel biedt inzicht in het eigene, de taken
en werking van de overheid - en hoe velen invloed uitoefenen op voorne-
mens, keuzes en beslissingen. Waarbij communiceren vaak het begin is van
wat kan uitgroeien tot beleid, dienstverlening en handhaving van afspra-
ken. Dat onderstreept hoe belangrijk de manier is waarop contacten worden
gelegd en bestendigd.

15



Intermezzo:
overheid zit ertussen

Wie moet verdelen, heeft wat uit te leggen. Nederland kent een traditie

van overleggen en decentraal bestuur, wat als een humuslaag onder
relaties tussen overheid en samenleving ligt. Er is een basis, maar macht

en gezagsverhoudingen dienen voortdurend te worden verklaard, onder-
bouwd en gelegitimeerd. Daarom zijn er allerhande veiligheidspalletjes

zodrain het algemeen belang beslissingen worden aan- en afgekondigd.
Burgers en hun organisaties eisen daarin een rol op, te beginnen met

een relatie, wisselwerking: wat hebben we aan elkaar? Naast traditio-
nele verticale relaties waarin de overheid regelt en organiseert, nemen

horizontale samenwerkingsvormen een voorname plek in bij alles waar
overheid om de hoek komt kijken. Met steeds meer ‘tussenruimte’ waar
formele structuren eninformele netwerken samenkomen. Met dit inter-
mezzo van het deel over de overheid werpen we een licht op dat ‘tussen’,
waarvoor filosofe Hannah Arendt®® graag de metafoor van de tafel

gebruikte en de betekenis van inter-esse onderstreepte: er tussen staan.

Niet zozeer wat de overheid doet verandert voortdurend - kernfuncties

als zorg voor veiligheid en basisbestaan blijven - maar vooral het hoe:
manieren en momenten waarop voorschriften, afspraken en diensten

ontstaan. Communicatie ontpopt zich daarbij als voorwaarde voor
begrip, draagvlak en gezamenlijke besluitvorming. Niet meer alleen in

de vorm van eerste hulp bij bekendmaking, maar vooral als startblok bij

de agendering van vraagstukken: hoe ontstaat contact? Dat vraagt om

openheid, participatie en het vermogen om publiek handelen op toe-
gankelijke wijze uit te leggen. Al dat gecommuniceer bepaalt of publieke

opgaven op de agenda komen, hoe ze worden begrepen en opgelost.
Hetis daarmee een basale kwaliteit vaniedereen in het publieke domein.
De roep om duidelijkheid blijft groot, juist in een complexer wordende

samenleving. Overheidscommunicatie staat daarin voor de opgave om

de goede tafels neer te zetten en waar nodig te helpen een passende

tafelschikking te organiseren.

99



OVERHEIDSCOMMUNICATIE VOOR PROFESSIONALS

Het gaat veel te ver om vandaag de dag overheid ‘tussenheid’ te noemen.
Maar bij de gezaghebbende toedeling van schaarse waarden, zoals bestuurskun-
dige David Easton het in 1967 omschreef, staan gezagsdragers er pas boven
als ze er ook en eerst tussen staan. Dit werd gesymboliseerd in de persoon
van de burgemeester, die als eerste burger verbindend en aanmoedigend
aanwezig is, als eerste bestuurder het dagelijks bestuur en het algemeen
bestuur (gemeenteraad) voorzit en ook nog eens zorg draagt voor de immer
gevoelige openbare orde: de stad als polis, veilige haven. Bij alle verschillen
tussen overheidsinstellingen zijn enkele constante elementen aan te wijzen,
zoals de basale functies om de rechtsorde te waarborgen en te zorgen voor
een basisbestaan voor iedereen. Niet weg te denken is ook de voortdurende
zorg voor democratische legitimiteit en het organiseren van tegenmacht
via allerhande controlemechanismen, inclusief de rol van de journalistiek.
Omdat macht tegenmacht nodig heeft. Hiérarchische, verticale verhoudin-
gen schuren voortdurend met horizontale, gedeelde afspraken. Dat levert
een spannende uitdaging op voor professionals bij de overheid, die werk wil-
len maken van communicatie.

‘Het volk wil steeds meer in ruil voor steeds minder
verplichtingen eninspanningen. De politici, die voor hun
machtspositie afhankelijk zijn van het volk, zoeken slechts
de gunst van het volk, waardoor de politieke koers van

de staat een hulpeloze prooi wordt van de grillen van de
publieke opinie. Op dat moment is de democratie ontaard
in een ochlocratie, het schrikbewind van de massa.’

llja Leonard Pfeijffer in de roman Alkibiades®®

Wat en hoe

Niet zozeer het wat als wel het hoe van de overheid blijkt door de tijd heen
voor verandering vatbaar. Voorschriften, diensten en afspraken komen op
andere manieren tot stand, en dat leidt vooral tot wisselende verhoudin-
gen. De ruimte tussen gezagdragers — bestuurders en ambtenaren - en hun
omgeving vraagt veel dialoog, of het nu om problemen, voornemens, beslis-
singen of de uitkomsten daarvan gaat. Ook binnen de overheid als geheel en
in de gemeenschap worden klassieke verbindingen zoals de zuilen verrijkt
én verruild. Allerhande technologische mogelijkheden en een enorme toe-
name van inzichten op het vlak van gedrag en samenleven oefenen daarop
een flinke invloed uit. Organisaties starten weliswaar vanuit de eigen aanpak
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INTERMEZZO: OVERHEID ZIT ERTUSSEN

om in de volgende stap nieuwe combinaties en transities voor te stellen, die
weer worden teruggelegd bij de organisaties waar het formele gezag ligt om
mensen, middelen en rechten toe te wijzen.

‘In de nieuwe “tussenruimten” leren politici, bestuurders,
ambtenaren en andere spelers om ‘tweebenig’ te denken
en doen, bloeit spagaten maken als professionele
vaardigheid.’

Bestuurskundige Geert Teisman*®

Begrip en draagvlak

De communicatieve dimensie van al die publieke verhoudingen is er altijd
geweest, vanaf de eerste afspraken die mensen maakten over de verdeling
van land en de bereidheid om de zorg daarvoor in handen te leggen van
bestuurders, die op hun beurt weer ambtenaren vrijstelden om een deel van
hun werk op zich te nemen. Door een hang naar overleggen en decentrale
afspraken had Nederland lange tijd de naam als gidsland voor bestuurlijke
organisatie, met de waterschappen en het poldermodel als kroonjuwelen.
Doordat daarbij steeds weer de verdeling van schaarse zaken aan de orde is,
zijn er ook altijd conflicten geweest,en dus van manieren om in en met een
gemeenschap afspraken te maken, begrip en draagvlak te bewerkstelligen.
Enwaarophefen ongemak ontstaan, valtiets uit te leggen. Liefst tijdig,open
en eerlijk.

Inclusieve kwaliteit

De tijd dat voorlichting een uitkomst was van agenderen, bedenken en
besluiten, is niet voorbij. Het blijft steeds weer van betekenis om te helpen
verklaren en toe te lichten, werk te maken van openbaarheid. Alsrecht en als
plicht. Eenieders toegenomen mogelijkheden om te informeren en mobili-
seren maken evenwel een verschuiving duidelijk. Communiceren is, meer
dan een resultante van overheidsbeleid, een voorwaarde. De momenten en
manieren van contact bepalen of, en vooral hoe, opgaven kunnen worden
geagendeerd, verkend en uiteindelijk tot beslissingen en uitvoering komen.
Communiceren is een inclusieve kwaliteit van het handelen van allen die bij
het oppakken en verhelpen van publieke opgaven betrokken zijn.
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Opletten geblazen!

Overheid wordt er ondertussen niet duidelijker op, zo leert de geschiedenis.
Niet qua organisatie, qua opgaven en qua werkwijzen. Grote maatschappe-
lijke crises en misstanden binnen de overheid illustreren steeds weer dat het
opletten geblazen is waar overheid is. De overheid doet het niet gauw goed;
ze heeft het steeds weer gedaan.*! En dat is niet vreemd, gezien wat niet zonder
overheidsbemoeienis kan worden aangepakt: de opvang van vluchtelingen,
het tegengaan van schadelijke stikstofverbindingen of het voorkomen van
verkeersongevallen. En dan begint het feest van de democratie elke vier
jaar (als dat al lukt) ook nog eens opnieuw: met nieuwe beloften en nieuwe
gezichten in nieuwe verhoudingen. Het is allemaal deel van de overheids-
eigen symboliek, zegt politicologe Deborah Stone erover: omwille van de
tegenmacht is de zittingsduur van een overheidsbestuur aan tijd gebonden
en is elk handelen omgeven door checks and balances. Ook het vergaderen
in hoge grote zalen hoort erbij wat haar betreft: dan ervaren mensen ruimte
om opnieuw te beginnen en te bepalen wat goed is voor stad en land.** Want
overleggen is en blijft een basisbehoefte:tussen gehoorzaamheid aan de wet
en zelforganisatie of autonomie is het voortdurend schipperen geblazen.

Ertussen staan

Tegelijk of misschien wel juist daarom klinkt vaak de roep om duidelijkheid:
waar is de overheid op het moment dat het misgaat, waarom grijpt de over-
heid in of juist niet? Maar die duidelijkheid is niet altijd eenvoudig. Enerzijds

wordt machtsuitoefening effectiever naarmate het wordt begrepen, ofwel in

Hegels** woorden: ‘Wat redelijk is, is werkelijk; en wat werkelijk is, is redelijk.
Anderzijds blijkt volledig begrip eenillusie vanwege de uiteenlopende typen

relaties en interacties die overheid en burger in de loop der tijd samen voor
elkaar hebben gebokst. Waarop velen achter de schermen en voor het voet-
licht voortdurend proberen invloed uit te oefenen. Ga er maar aan staan om

in die weerbarstige context contact te maken met mensen in een kwetsbare

positie op de woning- of arbeidsmarkt. Ga er maar tussen staan, is tussen de

regels door te lezen in dit deel over de overheid als context van communica-
tiewerk. En help een passende voorstelling van zaken te bewerkstelligen: wat

gebeurt hier en wat is er mogelijk? Het vakgebied overheidscommunicatie

laat zien hoezeer duidelijkheid onder druk staat en tegelijk uitdaagt om de

common ground te benutten. Want door de eeuwen heen is ook een basale wel-
willendheid ontstaan om bij complexe opgaven te zoeken naar een gezag-
hebbende verdeler. Die kan teleurstellen én verrijken. Met koppelingen die a

priori ongemakkelijk zijn,en misschien daardoor wel zo veel vindingrijkheid

aan hetlicht brengen.
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DEEL 2

COMMUNICATIE

Het contact tussen overheid, inwoners, ondernemers en anderen kent vele

manieren van communiceren. In deel 1 hebben we uiteengezet hoe commu-
nicatie een zelfstandig instrument kan zijn om mensen te bereiken én een

onlosmakelijk onderdeel is van wetten en voorzieningen als subsidies en ver-
keersmaatregelen. Tegelijk leidt die communicatie vaak tot onbegrip. Zeker
in crisissituaties met onzekere informatie zoeken burgers houvast: wie staat
erachter? Er wordt wel gesproken over een sociaal contract: de basisafspraak
waarbij burgers tijdelijk in vertrouwen gezag overdragen aan een ‘hogere

macht, de overheid. Maar dat vertrouwen is niet vanzelfsprekend. Daarom

vraagt,naast communicatie over beleid, het communiceren over de organisa-
tie aandacht. Om die reden daagt het veelal omstreden eigene van overheids-
bemoeienis extra uit om werk te maken van ‘corporate communicatie’: een

samenhangend verhaal van het ‘waarom’ achter het ‘hoe en wat'*.

Overheidscommunicatie kunnen we kortweg definiéren als ‘professionele

zorg voor het contact tussen overheden en burgers’ Deze omschrijving ver-
wijstvooral naarde professionalsdiezichbinnen de overheid toeleggen op het
organiseren en uitvoeren van ‘de communicatie’. Bedoeld en gepland. Maar
zo'nafbakening doet geenrechtaan de feitelijkheid van het overheidsgecom-
municeer: ‘de overheid bestaat uitzo'n 1600 organisaties** waarin 2024 ruim

LI miljoen fte medewerkers werken*, die allen direct of indirect bijdragen

aan de prestaties van de overheid. En die dus een factor van belang zijn voor
het communiceren van de overheid. Omdat iedereen in Nederland - gewild

of ongewild - een relatie met de overheid onderhoudt, beinvloedt dat com-
municeren vanzelfsprekend en op veel manieren het dagelijks leven van (en

het beeld bij!) iedereen die korter of langer in Nederland verblijft.

Wat vermag professionele overheidscommunicatie? Hoe ontwikkelde de
discipline zich, hoe functioneert zij en hoe kan effectief communiceren met
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een diverse samenleving vorm krijgen? Wat maakt communiceren tot zo'n

belangrijke pijler onder ieders handelen? Welke communicatiedisciplines

hebben voor de overheid bijzondere betekenis en welk instrumentarium

heeft de overheid tot haar beschikking om de verschillende opgaven te reali-
seren? Na deel1over heteigene van de overheid laten we in deel 2 het eigene

van communiceren van en voor overheidsorganisaties aan bod komen. Dan

gaat het ook om wat verwant is aan of juist anders dan communiceren door
commerciéle bedrijven. We maken duidelijk hoe communicatie kan bijdra-
gen aan vertrouwen in de overheid.

Eerst brengen we communiceren als fenomeen en ambacht naar voren. Klas-
siekeindelingen naar ‘zenders’ en ‘ontvangers’ schieten vaak tekortom moderne

verhoudingen te definiéren. Immers,zowel beleidsmakers als burgers kunnen

beurtelings overdragen (zenden) en signalen oppikken (ontvangen). Dat maakt

het er niet per se eenvoudiger op en des te spannender. Beide oriéntaties zijn

aande orde.Enzevragenvoortdurend publieke verantwoording, waardoor ook
de organisatie achter al het gecommuniceer van grote betekenis is. Niemand

die professioneel werk wil maken van communiceren,ontkomtaan de spagaat

van brengen en halen; de vraag is vooral hoe het lukt om die tweebenigheid of
lenigheid onder de knie te krijgen en te delen, of gemeenschappelijk te maken,
zoals het woord communicatie letterlijk belooft. In het hoofdstuk ‘Overheids-
communicatie isvan betekenis’ staat de krachtvan hetherkennen en hanteren

vanwatvoor mensenvanwaarde is centraal. Betekenis geven aan informatie is

een grondslag van professionele overheidscommunicatie*’.

Bij een blik in de communicatieve gereedschapskist van de overheid sprin-
gen vijf essenties naar voren: (1) Meedelen, met in de hoofdrol informatie, (2)

Meenemen, wat focust op dialoog, (3) Motiveren, omwille van gedrag en (4) Mar-
keren:wie staan erachter het meedelen, meenemen en motiveren: de organisatie? Dit
kwartetisleidraad voor een beschrijving van communicatieve taken. Daarbij

bespreken we ook de verbindende rol (5) Verantwoorden, de onderbouwing van

professionele keuzes

Enkele binnen de overheid ontwikkelde instrumenten geven we extra aan-
dacht: de Factor C-methode vanwege het strategische karakter, het Com-
municatie Activatie Strategie Instrument (cAsI) als leidraad voor gedrags-
inzichten en Dilemmalogica voor uiteenlopende zienswijzen en omgaan
met spanningen. Aan het einde van dit deel maken we een rondgang langs
de verschillende bestuurslagen aan de hand van de vijf essenties van over-
heidscommunicatie.
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Intermezzo:
Aansluiten en perspectief bieden

Een stoplicht communiceert. Als zodanig. De verkeerskundige die de
rotonde bedacht, zag de keuze: laat de overheid omwille van veilige
doorstroming de weggebruikers naar een systeem koekeloeren of naar
elkaar? Met de onstuitbare opkomst van technologie is de keuze actueler
dan ooit. Regeert de technische of de menselijke maat? Of, wat plechtiger
geformuleerd: externaliseren we de verantwoordelijkheid van burgers
voor publieke veiligheid of helpen we internaliseren, eigen maken?

De ontwikkeling van de praktische wijsheid over communiceren laat zien

hoe mensen voortdurend bijdragen aan een passende kijk op kwesties
die een individueel belang te boven gaan. En dus niet alleen mensen,
getuige ook de opkomst van kunstmatige intelligentie: communiceren

isvanalles eniedereen. Gedurende de afgelopen decennia zijn niet alleen

veel mooie inzichten vrijgekomen over hoe communiceren werkt: vooral

toepassingen buitelen over elkaar heen.

Dit intermezzo maakt de balans op van deel 2: wat communiceren

betekent en wat een deskundige aanpak vermag. Met als rode draad:
wat kan veel worden bereikt met het vinden en benutten van de juiste

momenten en manieren van contact! Met communicatieprofessionals in

een bijzondere rol: niet de hoofdrol, die is vaker voor burgers en bestuur-
ders. Ze vervullen vooral de rol van helpers van die helden: om aan te

sluiten op verlangens, voorkeuren en verwachtingen. Om een passend

perspectief te vinden. Dat kan een tekst zijn, een gesprek en net zo goed

een stoplicht of een rotonde. En niet zelden een teleurstelling, omdat

overheid nu eenmaal schaarse zaken verdeelt, waar vrije krachten niet

uitkomen.

Van transmissie via transactie naar interactie. Of: van oog voor eigen zend-
werk via een neus voor vermogens van de ontvanger naar samenspraak en
weerklank, met alle zintuigen die ertoe doen. De professionele kijk op com-
municeren evolueerde. Met een stapelend effect,vanwege de uiteenlopende
situaties waarin contact vraagt om enige vorm van deskundigheid. Zo leerde
de coronacrisis wat ook bij kleinschaliger verstoringen de kop opsteekt: een
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behoefte om rap bereikbaar te zijn en anderen te kunnen bereiken. Zoals
nieuws niet eeuwig nieuws blijft en overgaat in actualiteit, achtergrond en
soms ronduit verstrooiing, vraagt het contact van en met de overheid ook om
inzicht: over hoe er geschakeld wordt van distribueren van informatie naar
wat communicatie ook belooft: gemeenschappelijk maken, elkaar helpen
doorzien wat er aan de hand is, wat van betekenis is en wie wat nodig heeft.

Uit de verzamelde inzichten en ervaringen in deel 2 komt de essentie van

overheidscommunicatie naar voren. Die is samengebald in vijf werkwoor-
den,in een poging recht te doen aan de praktijken bij gemeenten, provincies,
rijksoverheid, waterschappen en in de intrigerende tussenruimten die overal

ontstaan: meedelen, meenemen, motiveren, markeren en verantwoorden. Natuurlijk,
de werkelijkheid laat zich niet vatten in een vuistvol begrippen, maar onder-
tussen lichten deze essenties onmiskenbaar op. Communicatieprofessionals

maken er werk van, en dankzij hun inspanningen en die van vele inhoude-
lijke experts en volksvertegenwoordigers wordt duidelijk hoe relevant het

is om die werkwoorden in samenhang te bezien. Vooral dankzij inwoners en

ondernemers, en mensen die als waak- en wekhonden die inspanningen in

de gaten houden. Zet de burger centraal’, verzucht de Nationale ombudsman

alshijjuni2o25hetjaarverslag over2024 presenteert.!®® Een ombudsman die

openlijk vooral politici aanspreekt: ‘Als u te veel belooft, en u kunt niet pres-
teren wat u belooft, dan is het vertrouwen nog verder weg dan het al was.’
Bijna een kwarteeuw geleden schudde Pim Fortuyn iedereen wakker met

“Zeg watje doet,en doe wat je zegt'.

De opkomst en ontwikkeling van overheidscommunicatie als vakgebied laat
zien hoe politieke beloften en publieke verwachtingen voortdurend bewe-
gen,en per saldo vaak schuren. Waarvoor in deel I meerdere systeemkenmer-
ken zijn aangegeven, zoals het reactieve karakter van veel overheidsbemoei-
enis, de kwetsbaarheid van het afwegen en beslissen vanuit een glazen huis
en de onvermijdelijke teleurstelling die met meerderheidsbesluiten samen-
hangen. Soms legitimeert de instemming van 51 procent al op welke kant
het muntje valt. Er zijn altijd verliezers,waardoor het eigene van de overheid
dwingt totbescheidenheid als het gaat om beloften en gretigheid als het gaat
om hetbewerkstelligen van tijdigheid, betrouwbaarheid, wederkerigheid en
evenredigheid.

Professionele overheidscommunicatie heeft daarom veel trekken van een

oefening in spagaat of, in wat minder pijnlijke woorden: tweebenigheid.'®?
Ooit bracht het ministerie van BzKk deze tegenstrijdigheid samen in de slo-
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gan ‘Weet wat er leeft, zorgt dat het werkt. Ook dat is een belofte, maar wel
een die recht doet aan de ingebakken worsteling bij het samenbrengen van
uiteenlopende zienswijzen. Aansluiten én perspectief bieden. Voorwaarden
scheppen én beperkingen aangeven. Loslaten én handhaven. En steeds weer
verantwoorden waarop het meedelen van informatie, meenemen bij afwe-
gingen, motiveren om gedrag aan te passen en markeren van the parent behind
the brand is gestoeld.

Uit alle praktische wijsheden komt vooral naar voren hoe belangrijk de per-
soon van de professional is: wat heeft hij of zij in huis om tijdig, open en eer-
lijk contact te maken? Niet diens technieken maken het verschil, hoe belang-
wekkend de mogelijkheden van Factor C, accountability en al die andere
denkkaders en gereedschappen ook mogen zijn. En ook niet diens theorieén,
die helpen verklaren waarom mensen zich meer zorgen maken over verlies
dan over winst, zich iets negatiefs beter herinneren dan positief nieuws of
dat hun rationele brein het aflegt tegen de impulsieve gevoelens die zich nu
eenmaal als eerste aandienen.

Professionaliteit begint met een persoonlijke keuze: waar sta ik en waar sta
ikvoor,waar sta ik tussen en waar staik boven? Hoe kan ik focus aanbrengen
in een a priori meervoudige en tegenstrijdige context? Theorie en techniek
helpen om beter voor de dag te komen, maar alles begint bij persoonlijke
professionaliteit, waarop een klassieke definitie van vertrouwen zinspeelt:
‘De bereidheid om het risico te nemen dat iemand je in de steek laat, in de
verwachting, dat hij dat niet zal doen.**°
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DEEL 3

PROFESSIONAL

Wateerstvoorlichter heette werd communicatieadviseur en kent inmiddels

vele varianten om recht te doen aan specifieke taken van wat onmiskenbaar
als een beroepsgroep kan worden betiteld. En toch is de communicatiedisci-
pline geen beschermd beroep met een eigen status. Waardoor vaak de vraag
opduikt: waar staat de professie voor? ‘Daar hebben we toch Communica-
tie voor, betitelde de eerste lector overheidscommunicatie Roelf Middel in

2002 in de rede bij zijn aantreden. En nog regelmatig komt een cartoon langs

waarin een meisje aan de bar door Fokke en Sukke wordt belaagd: ‘Hé, jij doet
toch communicatie? en Zeg dan es wat! Communicatie speeltals professie

tot de verbeelding en de associaties werpen een licht op de verwachtingen.
Als beroepsgroep bij de overheid roepen die verwachtingen ook twijfel op.
Dan gaat het al snel over ‘800 spindoctors’ en duikt alle inspanningen ten

spijt de suggestie op van een mannetjesmaker die bestuurders uit de wind

probeert te houden, reputaties bewaakt en ergens een positieve draai aan

tracht te geven.

Misschien raakt het ongemak met de professie overheidscommunicatie
wel de juiste snaar.In deel 1is niet onder stoelen of banken gestoken dat wie
macht heeft tegenmacht verdient en dat enkele ‘systeemkenmerken’ wel-
haast voortdurend de hoon over overheidsdienaren afroepen. Doen wat de
samenleving zelf niet voor elkaar krijgt, in alle openbaarheid en vaak in een
reactieve rol vanwege een ingrijpende gebeurtenis, dat is vragen om proble-
men. En dus om verantwoording. In deel 2 is uiteengezet dat het communi-
ceren van de regering kort na de propagandaschade van de Tweede Wereld-
oorlog begon met fluwelen handschoenen aan, en eerst uitsluitend via de
vrije,onafhankelijke media verliep. Om vervolgens door te ontwikkelen van
het louter meedelen van door parlement, gemeenteraad en andere volksver-
tegenwoordiging aanvaard beleid naar vroegtijdiger contact over wat knelt
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en overheidsbemoeienis legitimeert. De zorg van iedereen in de organisatie
voor de factor Communiceren is van recente datum en nog immer van de
nodige kritische blikken verzekerd. Communicatiewerk nestelt zich onder-
tussen in menig hart: van beleid, uitvoering, de samenleving, en dus van de
mensen die daarvoor staan.

Deel 3 begint met de vaststelling datambachtslieden waar ook ter wereld en
in welk vakgebied dan ook iets gemeenschappelijks hebben:ze kunnen door-
dringen tot de kern en verbanden leggen die nieuw licht werpen op een zaak.
Enze kunnen hun praktische wijsheid verder brengen, zodat ook anderen er
weet van hebben. Waarbij een inzicht uit deel 2 leert dat doorvertellen beter
gaatals eriets schuurt: no story without conflict.

De communicatieve professional bij de overheid kan eigenlijk niet anders
dan investeren in het verhaal over het waarom van een interventie, het hoe
van een aanpak en het wat van de concrete handeling, waar de driedeling van
de Gouden Cirkel van Sinek naar verwijst. Door zelf en met vakgenoten lui-
ken te openen en wegen te banen. Daarbij vraagt vooral de manier van han-
delenaandacht. Aristoteles wist al: een heldere argumentatie (logos) kan niet
zonder een emotionele connectie (pathos) en de ervaring van betrouwbaar-
heid (ethos).Ooit vatte communicatiewetenschapper en theoloog Anne van
der Meiden de morele dimensies van het vak samen met drie maatstaven:
waarheid, macht en loyaliteit. Hoe getuigt het communicatiewerk van balans
zodra zowel bestuurders, burgers als andere belanghebbenden aandacht
opeisen?

Met een eigen beroepsvereniging, een waaier aan opleidingen en een keur
aan mensen die vanuit praktijk en wetenschap daarbij helpen, krijgt profes-
sionalisering gestalte. En zo kan met eigen beroepsprofielen, trendstudies en
een leerstoel steeds steviger onderbouwd worden waar het vakgebied voor
staat. Professionaliteit ontstaat zodra van individueel naar collectief leren
wordt doorgepakt en het bovendien mogelijk blijkt om die lerende praktij-
ken gezaghebbend te beschrijven. Daarom bevat dit deel ook een oproep tot
vorming van moresprudentie. Opdat het doorvertellen én verantwoorden
nooitzal stoppen. Dat daagt uit,zeker op de terreinen die in deel 2 naar voren
werden geschoven als de vijf essenties van het vakgebied overheidscom-
municatie: meedelen, meenemen, motiveren, markeren en verantwoorden.
Daarom rollen we in een epiloog met verkenningen enkele lopertjes uit.
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Epiloog:
Tijd voor betekenis

Een gesprek tussen Corine en Guido

Guido is neergestreken op een zonovergoten terras; Corine kan elk moment
arriveren, want vandaag blikken ze terug én vooruit op wat het schrijfpro-
ces hun bracht. ‘Hoi, schrijfmaatje’, klinkt het vrolijk. ‘Moet je nou ’s kijken!
Corine lacht, gaat zitten, klapt haar laptop open en toont een plaatje. Zo zit-
ten we erbij volgens ChatGrT’

‘Haha! En waar hadden ze het over, die twee daar bij de Hofvijver? Corine
kijkt nu bedrukt. ‘Nou, dat zouden we ChatGpT vragen, toch? Maar toen ik
de samenvattingen van alle hoofdstukken invoerde met een uitgebreide
prompt waarin ik een resumé in duizend woorden vroeg, werd ik niet blij.
Guido scrolt door het document: ‘Hm. Waar is de bezieling? Dit vak, ons
verhaal? De machine lepelt vooral veel feiten op. Maar misschien kunnen
we daar wel blij mee zijn! Dit laat de toegevoegde waarde van communica-
tieprofessionals heel mooi zien. Voor de menselijke maat moet je niet bij
machines maar nog altijd bij mensen zijn. Kom, we bestellen koffie en doen
het zelf. Wiens idee was het ook weer, dit boek? Corine: Tk las deze week in
de nieuwsbrief van Omdenken: “Als niet wij, wie dan? Als niet nu, wanneer
dan?” Dat vat het aardig samen.’ Ja’,beaamt Guido: ‘We hadden al een tijdje
het plan toen jij zei: zullen we nt beginnen 6f het er niet meer over hebben?
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De juiste vraag op het juiste moment.” ‘O, dan heb ik er nog wel eentje’, zegt
Corine. 'Wat is voor jou de kern van ons boek?

‘Het gaat niet om meer communiceren, maar om meer contact. Zien wat er
leeft, voelen waar het schuurt, inspelen op wat mensen scheidt én bindt’
‘Eens’, zegt Corine. ‘Ons vak ontwikkelde zich van een gereedschapskist vol
nuttige instrumenten naar een fundamentele en strategische manier van
kijken, luisteren, uitleggen, signaleren en verbinding maken. Om het eigene
van de overheid recht te doen. “Ne Jupiter quidem omnibus”, die spreuk op
het oude Haagse stadhuis die jij regelmatig aanhaalt: zelfs Jupiter kan het
niet iedereen naar de zin maken. De overheid grossiert in schaarste en dus
inongenoegen. Eris altijd wel iemand die zich tekortgedaan voelt. Aan onze
vakgenoten de taak mee te delen waar moet, mee te nemen waar kan. Cha-
peau voor hoe vaak we daar in slagen, want het is geen sinecure. Ik vind het
eigenlijk wel knap hoe we datin vijf essenties vingen, 4 x M +v. Guido grijnst:
Tij wist dat gelijke letters beter bekten en beter te onthouden zijn. Symboliek,
daar grossiert de overheid ook in.” ‘Klopt! ©)

‘Wat me zo raakt in al die professionele verhalen is de betekenis van aandacht;
dat je er bent, aanraakbaar, aanspreekbaar.” Guido veert op. Als je ertussen
staat, zit je er niet gauw naast’, zeg ik Hannah Ahrendt na: inter-esse. Gewel-
dig hoe zo'n klassiek communicatiethema als bereik nieuwe inhoud krijgt.
Na het beschermende “wij” van de verzuiling en de glorie van het “ik” van
het marktdenken is dit de tijd van “ons”. Mensen vertrouwen de overheid
minder, maar elkaar meer, peilde het scp toch? Moet je die codperaties en
buurtinitiatieven zien. Bereiken wordt be-raken, noemt onze Vlaamse vak-
broeder Eric Goubin dat.” Corine op besliste toon: ‘En daar speelt het over-
heidscommunicatievak precies op in! Fascinerend hoe rollen schuiven en
digitalisering daarbij ondersteunt,aanjaagt tot andere manieren van werken.
Technologie verandert niet zozeer hoe we communiceren, maar wie er com-
municeert. Straks praten niet alleen jij en ik, maar ook virtuele ‘agents’ mee
in participatietrajecten. Wie schrijft hun script? Wie stelt de vragen? En wie
bewaakt de menselijke maat als A1 de taal van de overheid overneemt? We
zien inmiddels systemen die beleidssignalen ophalen uit miljoenen datapun-
ten en daaruit voorstellen destilleren, inclusief prioritering. Nog even en niet
de bestuurder bepaalt wat er speelt, maar data. Een existentiéle verschuiving
in machtsverhoudingen. En dus ook in communicatie. Wie duidt dat algo-
ritme? Wie bekommert zich om het menselijk perspectief?

‘Wat blijft over van het eigene van overheid?, klinkt het dan, haast retorisch.
‘Terechte vraag), zegt Corine, ‘doe eens een poging hem te beantwoorden.’
‘Wat we nodig hebben zijn conceptuele verbinders: mensen die helpen ver-
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halen te maken, betekenis te geven aan wat uitalle kanten wordt opgedragen.
Inclusief A1’ ‘En dus’, vult Corine aan, ‘wordt verantwoording een realtime

activiteit. Waar ben je van, waar sta je voor? Communicatieprofessionals bin-
nen overheidsorganisaties zijn betekenismakers. Wat denk jij, zijn we daar

klaar voor?’

Tk zie steeds meer vakgenoten doen wat ze in Rotterdam zo mooi noemen
“doe meer met ongeveer”. Eropaf. Ongemak productief maken. Leiders die
ruimte bieden, collega’s die elkaar opzoeken zodra iets schuurt, opleiders die
snappen dat mensen meer leren van wat ze doen dan van wat ze van plan
zijn.” Corine knikt: ‘Met de kracht van nieuwsgierigheid. Zonder nieuws-
gierigheid geen innovatie en een professionele basishouding begint met
vragen stellen. Durf te twijfelen, stel je oordeel uit. Geef toe wat je niet weet,
en onderzoek nieuwe perspectieven met een vragende houding, met lef en
verbeeldingskracht. Met verve uitdragen en verantwoorden hoe je bijdraagt,
waarom je doet wat je doet. Een sterke professionele identiteit is geen luxe,
maar noodzaak. Goed werk maakt trots. En die trots is besmettelijk. Ik zie
teams floreren die nietalleen willen reflecteren, maar elkaar uitdagen, ruimte
maken om te spelen, ontdekken en innoveren. Jouw werk is zuurstof van de
democratie, zeg ik good old Jacques Wallage na’

Guido filosofeert verder: ‘Hier en daar klinkt de roep om een nieuwe toe-
komstcommissie. 25 jaar geleden spoorde de opmars van I1CT het kabinet
aan tot een staatscommissie. Nu schudt technologie weer de boel door
elkaar’ ‘Dan heb ik ook nog wel een suggestie’, zegt Corine. ‘Voor mij staat
na onze zoektocht naar professionele overheidscommunicatie onomstote-
lijk vast dat het echt een onderscheidend vak is. Dat erkenning en bescher-
ming verdient. Een wild idee, maar moet overheidscommunicatieprofessi-
onal niet een beschermde beroepstitel worden met - a la BIG voor medische
beroepen - een eigen register waar je in komt na bewezen praktijkervaring,
gerichte opleiding of een combinatie van beide? Een schone taak voor oplei-
ders en de beroepsvereniging om daarover het denken te starten! Of is dat te
optimistisch?

‘Kun je in dit vak ooit té optimistisch zijn? klinkt over de tafel. Tk word zo
blij van onderzoekers die aantonen dat de overheid zo veel bereikt. Lichten
boven de korenmaat! Leuker kunnen we het niet maken, wel.. en dat veran-
dert. Meer dan makkelijk maken. Gerichter meedelen. Eerder meenemen.
Beter motiveren. Behoedzaam markeren. Eerlijk verantwoorden. John F.
Kennedy, 1961: “Ask not what your country can do for you. Ask what you can
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do foryour country”. Blijven vragen. En nu is het tijd voor het goede nieuws.’
‘Vertel! Corine draait haar laptop, beiden kijken naar het beeldscherm. Daar

licht een lijstje op met zes kernachtige tips, als appel aan overheidscommu-
nicatieprofessionals: gemaakt door ChatGprt.‘Moofi,zegt Guido tevreden. ‘En

als we daaraan nog een zevende tip willen toevoegen, welke zou dat dan zijn?
Zullen we dat de lezer vragen?

Benut overheidscommunicatieprofessional.nl voor contact en aanvullende inzich-
ten. Vanwege de dynamiek van het vakgebied presenteren wij op deze website
actuele cases, inzichten en reflecties en andere bronnen om (met elkaar) te delen

enleren.
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Wie de overheidspraktijk kent, weet hoe weerbarstig die is. Burgers zijn meer
dan klanten, bestuurders meer dan managers en ambtenaren meer dan
uitvoerders. Overheden verdelen voortdurend schaarse ruimte, tijd en middelen
- bijna altijd met ongemak, dilemma’s en betwijfeld vertrouwen tot gevolg.
Waar de een wint, voelt de ander zich verliezer. Hoe hard je ook werkt: het is

zelden voor iedereen goed.

In die context zoeken overheidscommunicatie-
professionals dagelijks naar manieren van contact over
het onmogelijke, het ondankbare en het onmisbare.
Wat daarvoor allemaal nodig is, staat centraal in
Overheidscommunicatie voor professionals.

Gebaseerd op decennia aan ervaring biedt dit boek

een stevige combinatie van theorie en praktijk. Corine
Hoppenbrouwers en Guido Rijnja beschrijven waar het
vak overheidscommunicatie vandaan komt, waar het
staat, waar het naartoe beweegt en wat de rol van de
communicatieprofessional hierin is. Met voorbeelden uit
alle bestuurslagen en beleidsterreinen ontstaat een rijk
beeld van een discipline die steeds belangrijker wordt
voor het functioneren van onze democratie.

De auteurs laten zien hoe communicatieprofessionals
verantwoordelijkheid nemen voor maatschappelijke
opgaven die geen eenduidige oplossingen kennen.

Werken in een democratische context vraagt onderhoud:

tegenspraak tevoorschijn luisteren, ruimte creéren voor
gesprek, betekenis geven en duidelijkheid bieden over
wat wel kan.

Dit boek is voor de dappere professionals die dagelijks
hard werken aan deze complexe opgaven, die in de storm
durven staan en volhouden. Het boek biedt ook houvast
voor bestuurders, beleidsmakers en dienstverleners die
communicatie beter willen begrijpen en benutten.

boom.nl
boommanagement.nl
9 117890241472789

overheidscommunicatieprofessional.nl

Corine Hoppenbrouwers
adviseert, begeleidt en
traint overheidscommuni-
catieprofessionals en
bestuurders op alle
bestuurslagen en beleids-
terreinen in het omgaan
met weerbarstige opgaven
en het voeren van regie over
communicatie.

Guido Rijnja was tot zijn
recente pensionering
adviseur bij de Rijks-
voorlichtingsdienst en
promoveerde eerder op
hoe professionals omgaan
met weerstand.






