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Wim H. Nijhof
Overheidsmedia toegestaan, maar wel onder voorwaarden

Overheidsmedia staan regelmatig in
de belangstelling van politici en uitge¬
vers, enerzijds omdat ze een onge¬
wenst en ontoelaatbaar instrument
zouden zijn om overheidsbeleid te ver¬
kopen, anderzijds omdat zij de formele
media als dagbladen en tijdschriften
redactionele en soms ook commercië¬
le concurrentie zouden aandoen. Toen
in het najaar van 1985 plannen uitlek¬
ten voor een regelmatig verschijnend
periodiek van het ministerie van Finan¬
ciën, Financiën Magazine, dat meer
ruchtbaarheid moet geven aan het fi¬
nancieel beleid van de christen-libera-
le coalitie, stelde een Tweede Kamer¬
lid van de oppositie ogenblikkelijk vra¬
gen aan minister dr. H.O.C.R. Ruding.
Kort daarna uitten zowel de in de NO-
TU verenigde tijdschriftuitgevers als
hun dagbladcollega’s van de NDP hun
ongerustheid in een brief aan de mi¬
nister.1)

Een actuele vraag is daarom: Mag een
overheid(sinstantie) binnen een parle¬
mentaire democratie eigen media ge¬
bruiken, en zo ja, onder welke voor¬
waarden? In dit artikel,2) benader ik
deze probleemstelling vanuit vier in¬
valshoeken, namelijk een politicologi-
sche-bestuurskundige, een juridische,
een voorlichtingskundige en een com-
municatie-wetenschappelijke.
Wat zijn overheidsmedia? Op basis
van de vier klassieke kenmerken van
media, namelijk: publiciteit, actualiteit,
periodiciteit en universaliteit,3) heb ik
de volgende werkdefinitie gehanteerd:
Overheidsmedia zijn media die een
overheid(sinstantie) periodiek laat ver¬
schijnen om actuele informatie over
haar eigen handelen te verspreiden
onder en ten dienste van (een) bepaal¬
de doelgroep(en). Aan de vier ken¬
merken voldoen slechts de informatie-
periodieken van de overheid, zoals
gemeentelijke kranten, gemeentelijke
magazines, en provinciale en departe¬
mentale magazines.4) Incidentele pu-

blikaties blijven hier dus buiten be¬
schouwing.

Democratie en participatie

Overheidsmedia hebben een taak in
de overheidscommunicatie, die in mijn
ogen als voornaamste doel heeft het
bevorderen van politieke partici¬
patie.5)
Veel theorieën over democratie heb¬
ben gemeen dat ze handelen over het
deelnemen van mensen aan de be¬
sluitvorming. Maar ze verschillen in de
antwoorden op deze vragen:
1. Wie zijn die mensen?
2. Hoe ver reikt de macht van het
publiek?
3. Hoe brengt het publiek zijn mening
naar voren?
4. Welk doel dient de politieke partici¬
patie?6)
Veel modellen van democratie hebben
daarnaast een instrumenteel karak¬
ter.7) Ze proberen de normen aan de
werkelijkheid aan te passen. Normatie¬
ve modellen die het omgekeerde beo¬
gen, dus de werkelijkheid aan normen
willen conformeren, richten zich op
meer participatie van de burger.
Mijn keuze voor een democratiemodel
gaat uit naar de normatieve opvatting
waarbij de burger zoveel mogelijk zelf
invloed moet kunnen uitoefenen op
besluiten die zijn of haar belangen di¬
rect of indirect raken. Ik sluit me aan bij
Kalma die vindt dat democratie be¬
trekking heeft ”op de wijze waarop een
samenleving zichzelf normen stelt en
collectief vorm geeft aan haar ontwik¬
keling. Een belangrijk element daarbij
is het streven naar spreiden van
macht, het opbouwen van een "tegen¬
macht” die mensen in staat stelt hun
eigen leven vorm te geven en de be¬
staande verschillen niet weerloos te
ondergaan.”8)
Participatie, waaronder hier wordt ver¬
staan het deelnemen aan (de totstand¬
koming van) het overheidsbeleid,
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speelt zich af in een politieke systeem:
een gemeente, een provincie, of het
nationale politieke systeem.9) Om te
kunnen blijven functioneren heeft een
politiek systeem, steun nodig, ook
aangeduid met "legitimiteit”, volgens
Daudt ”het geloof van mensen in de
juistheid van de politieke instellingen
van het systeem, waarvan zij deel uit¬
maken.”19)
Kan politieke participatie bijdragen
aan de legitimiteit van het openbaar
bestuur? Politieke participatie heeft
twee functies voor een politiek sys¬
teem, namelijk: 1. de instrumentele
functie om het politieke systeem zo
goed mogelijk te laten functioneren;
2. de normatieve functie om de belan¬
gen van individuele burgers en groe¬
pen uit de burgerij zo goed mogelijk te
behartigen.
De instrumentele functie is vooral in
het belang van de overheid zelf, de
normatieve functie richt zich met name
op de belangen van het publiek. Parti¬
cipatie als instrument wil vooral de
spanningen in het politieke systeem
verminderen, spanningen die zowel
ten aanzien van doeltreffendheid (ef¬
fectiviteit) als doelmatigheid (efficien¬
cy) kunnen optreden. De normatieve
functie wil vooral het publiek dienen.
Beide functies staan natuurlijk niet los
van elkaar, maar vertonen een grote
onderlinge samenhang. Als bij voor¬
beeld de doeltreffendheid vermindert,
dus als er minder en slechtere resulta¬
ten worden geboekt (= output failure),
dan neemt logischerwijs de legitimiteit
af. De steun aan het politieke systeem
vermindert en er kunnen ongewenste
spanningen in dat systeem gaan op¬
treden. Om die spanningen te voorko¬
men is het zaak daarnaast aandacht te
geven aan het bevorderen van politie¬
ke participatie.

Overheid en uitingsvrijheid

Mag het openbaar bestuur in juridi¬
sche zin wel eigen media uitgeven, of
zijn er wetten of andere regelingen die
dat wellicht verbieden?
In klassiek-liberale zin geeft artikel 7

van de Grondwet de overheid geen
vrijheid van meningsuiting. De Meij
vindt dat er, naast het feit dat een vrij¬
heidsrecht primair een onthoudings¬
plicht voor de overheid inhoudt, ook
wel inhoudelijke bezwaren zijn tegen
een situatie, waarin de overheid op ge¬
lijke voet met particulieren van dit vrij¬
heidsrecht gebruikmaakt. Hij conclu¬
deert "dat de uitingsvrijheid niet aan
de overheid als zodanig toekomt, om¬
dat hierdoor de uitingsvrijheid van de
burger zou kunnen worden beknot en
de betrouwbaarheid van de voorlich¬
ting zou afnemen.”11)
De vraag is echter of een zich uitend
openbaar bestuur onmiddellijk van on¬
betrouwbaarheid beticht zou kunnen
worden. De Meij’s bewering gaat te
gemakkelijk voorbij aan de politieke
controle van de democratisch geko¬
zen volksvertegenwoordigers van Par¬
lement, Staten en Raad.
De Meij gaat ook uit van een situatie
waarin overheid en particulieren ”op
gelijke voet” van het recht op vrijheid
van meningsuiting gebruikmaken.12)
Maar van zo’n gelijkheid kan geen
sprake zijn. Er bestaan logische ver¬
schillen tussen de overheidsmedia en
door anderen uitgegeven media ten
aanzien van hun functioneren in een
democratisch bestel. Denk bij voor¬
beeld alleen maar aan de waakhond¬
functie van media die overheidsmedia
nooit kunnen overnemen. Daarnaast
blijven er verschillen in exploitatieba-
sis, financiering, de (on)afhankelijk-
heid van de berichtgeving en de
boodschappers, enzovoort.
Later zwakt De Meij zijn standpunt af,
wanneer hij uit onder meer Nederland¬
se regeringsuitspraken concludeert
dat een positieve taak van de overheid
ten aanzien van de uitingsvrijheid hier
geen principiële problemen meer ont¬
moet en dat er zelfs vaak van een
(zorg)plicht wordt gesproken.13) Een
overheid kan eigen media inzetten om
mede een kader tot stand te brengen
waarbinnen de vrijheid van meningsui¬
ting optimaal kan functioneren. Vanuit
een democratisch-functionele bena¬
dering van de grondrechten staat of
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valt de democratie met de mogelijk¬
heid tot meningsvorming en menings¬
uiting: "Meningsvorming kan slechts
plaatsvinden als de toegang tot de in¬
formatie optimaal verzekerd is.”14) Als
de pers die toegang afsluit, staat niets
de overheid in de weg om eigener be¬
weging informatie te verstrekken, via
een eigen medium, om een zo pluri¬
form mogelijk aanbod van informatie te
realiseren, geheel passend binnen de
ideeën van de "social responsibility”15)
van de media.
Ook passen de overheidsmedia bin¬
nen de sociale rechtsstaat, opvolger
van de liberale rechtsstaat waarin
klassieke grondrechten sociale com¬
ponenten bevatten die ook ruimte ge¬
ven voor een eigentijdse zorgplicht
naast het oorspronkelijke afweerrecht.
De Meij vreest dat overheidsmedia de
uitingsvrijheid van de burger in gevaar
zouden kunnen brengen. Maar het lijkt
aannemelijker dat de noodzaak van
een actief overheidsoptreden erkend
wordt, om voorwaarden te scheppen,
die de effectuering van het recht op
vrije meningsuiting begunstigen.
Vlasblom onderkent de noodzaak van
een voor iedere burger toegankelijk
pluriform samengesteld informatiepak¬
ket: "Zulks is bij uitstek van belang
voor het functioneren van een maat¬
schappelijk bestel waarin de burgers
zodanig geïnformeerd moeten zijn dat
ze meningen en feiten tegen elkaar
kunnen afwegen, tot een goed gefun¬
deerd oordeel kunnen komen en op
deze wijze hun vrijheid van meningsui¬
ting ten volle kunnen benutten en an¬
derzijds maximaal kunnen participe¬
ren in besluitvormingsprocessen.”16)
Zo kwam men tot de formulering van
een sociaal recht op informatie, inhou¬
dende een actief overheidsbeleid, dat
was gericht op "het aanbieden van
(aanvullende) informatievoorzie¬
ningen."17)
In de Wet openbaarheid van bestuur
(WOB) is geen koppeling aangebracht
tussen uitingsvrijheid en openbaar¬
heid van bestuur. De Meij stelt vast dat
het evident is dat er een relatie bestaat
tussen beide, "want zonder een ruime

mate van openbaarheid blijft de voor¬
lichting over het doen en laten van de
overheid gebrekkig.”18) In de WOB is
dan ook elke verwijzing naar de vrij¬
heid van nieuwsgaring c.q. meningsui¬
ting vermeden. ) Dat betekent niet
dat de WOB geen ruimte zou geven
voor het gebruik van eigen media door
de overheid. De wet biedt die vrijheid
in ruime mate. De overheidsmedia
functioneren in de actieve openbaar¬
heid waartoe artikel 2 van de WOB ver¬
plicht.20) Het eerste lid van dat artikel
zegt dat het overheidsorgaan dat het
rechtstreeks aangaat, uit eigen bewe¬
ging informatie verschaft over het be¬
leid, waaronder begrepen de voorbe¬
reiding en de uitvoering daarvan, "zo¬
dra dit in het belang is van een goede
en democratische bestuursvoering.”
De Aanwijzingen laten weten dat in de
praktijk van de voorlichting deze figuur
aan de orde van de dag is: ”De voor¬
lichtingsdiensten beschikken over veel
materiaal (persberichten, folders, bro¬
chures enzovoort) dat wordt verstrekt
aan personen en instanties die daar¬
om niet hebben gevraagd.”21)
Een motivering voor het gebruik van
eigen media door de overheid is ook te
vinden in de zodra-bepaling van dit ar¬
tikel. Eigen media kunnen namelijk in¬
houd geven aan de "goede en demo¬
cratische bestuursvoering”.
Tot een goede en democratische be¬
stuursvoering behoren zeker de twee
doelen van de WOB, namelijk de parti¬
cipatie van de burger in het be¬
stuursproces en verbetering van de
kwaliteit van het beleid.22) Ook zal wor¬
den aangetoond dat wanneer de for¬
mele media als dagbladen, nieuwsbla¬
den, radio en t.v. en de alternatieve
media (wijk- en buurtbladen, stads¬
kranten enz.) hun taak tussen de basis
en de politieke top niet naar behoren
vervullen, de overheid eigen media
kan inzetten, mede in het belang dus
van de gewenste goede en democrati¬
sche bestuursvoering.
Een impliciet pleidooi voor de over¬
heidsmedia valt te ontdekken in het
tweede lid van artikel 2 van de WOB.
Daar staat dat het overheidsorgaan er-
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voor moet zorgen dat de informatie in
begrijpelijke vorm wordt verschaft, ”op
zodanige wijze dat belanghebbende
en belangstellende burgers zoveel
mogelijk worden bereikt, en op zodani¬
ge tijdstippen dat deze hun inzichten
in de loop van het bestuursproces tij¬
dig ter kennis van het overheidsor¬
gaan kunnen brengen.”
Het streven naar een zo groot mogelijk
(brievenbus)bereik van overheidsin¬
formatie is het beste met eigen media
te realiseren. Eigen media garanderen
bovendien een meer gerichte ver¬
spreiding van de informatie omdat ze
een nauwkeurige doelgroep(en)bena-
dering mogelijk maken. Een over-
heidsmedia hebben het voordeel dat
de overheid zelf het moment kan be¬
palen waarop de burger voor hem be¬
langrijke informatie ontvangt. De WOB
verplicht de overheid immers de infor¬
matie op een zinvol moment te ver¬
spreiden, zodat de inbreng van de
burgers in het bestuursproces nog van
invloed kan zijn op de besluitvorming.
De WOB trekt wel grenzen voor eigen
media, namelijk in de algemene uit¬
zonderingsgronden van artikel 4. Ei¬
gen media mogen b.v. geen informatie
bevatten, die de eenheid van de Kroon
in gevaar zou kunnen brengen, de vei¬
ligheid van de staat zou kunnen scha¬
den, enzovoort.

Overheidscommunicatie:
ideologie of instrument

De hoofddoelstelling van overheids¬
communicatie luidt: het leveren van
een optimale bijdrage aan het vergro¬
ten van politieke participatie om kennis
en macht te spreiden, waardoor wordt
bevorderd dat ieder in onze samenle¬
ving zo gelijk mogelijke kansen
krijgt.23)
Nadrukkelijk spreek ik van een bijdra¬
ge want overheidscommunicatie is
niet het enige middel om het openbaar
bestuur te democratiseren. Andere
middelen zijn b.v. binnengemeentelij¬
ke decentralisatie via dorps- of wijkra¬
den, deelgemeenteraden of stads¬
deelraden, een instituut voor be-

stuurscontacten (zoals in Groningen
en Amsterdam), bevordering van
openbaarheid van bestuur, brede
maatschappelijke discussies enzo¬
voort.
De hoofddoelstelling impliceert een
keuze voor een meer prescriptieve,
normatieve (en wellicht ideologische)
benadering van het fenomeen over¬
heidscommunicatie, zonder daarbij de
descriptieve, meer instrumentalisti-
sche, de meer pragmatische variant
opzij te zetten. Overheidscommunica¬
tie is zeker een beleidsinstrument,
naast andere als wetten, subsidies,
sancties enzovoort, maar wil vooral
helpen het openbaar bestuur te demo¬
cratiseren door het bevorderen van
politieke participatie. Binnen de hoofd¬
doelstelling is ruimte voor twee com¬
ponenten waarvan de een meer uitge¬
sproken democratiserend van aard is,
dus gericht op participatiebevordering
(spreiden van macht), terwijl de ander
meer instrumentalistisch oogt (sprei¬
den van kennis). Deze samengestelde
hoofddoelstelling herbergt dus de "in¬
formatieverstrekking” die een conser-
vatief-representatief democratiemodel
kenmerkt, aldus Korsten, alsmede de
taakstelling ’’grotere politieke bewust¬
wording” van participatiemodellen.24)
De hoofddoeistelling valt uiteen in vier
doelstellingen, namelijk:
1. overheidscommunicatie als politie¬
ke en bureaucratische socialisatie;
2. overheidscommunicatie als signa¬
lering en articulatie;
3. overheidscommunicatie als in-
spraakbevordering;
4. overheidscommunicatie als middel
bij beleidsuitvoering.25)
In dit op participatiebevordering ge¬
richte model passen naast de zuivere
voorlichting ook de meer gedrags-
beïnvloedende modaliteiten public re¬
lations, propaganda en reclame.26) Er
gelden wel grenzen: de grenzen in het
beleidsproces (alleen zuivere voorlich¬
ting in de fase van de beleidsvoorbe¬
reiding), de grenzen tussen de com-
municatie-modaliteiten zelf (want voor¬
lichting is iets anders dan reclame die
weer verschilt van propaganda enzo-
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voort), en ethische grenzen (de nor¬
men en waarden van de voorlichter
zelf, van zijn vak, van zijn organisatie
en van de samenleving). Een dwin¬
gende voorwaarde is dat de keuzen in
de overheidscommunicatie controleer¬
baar moeten zijn door de democra¬
tisch gekozen volksvertegenwoordi¬
gers.27)
Stelt de normatieve visie op overheids¬
communicatie het belang van de bur¬
ger centraal, veelal staat het belang
van de overheid zelf voorop. Er wordt
sterk vanuit "Den Haag” of vanuit de
provincie of de gemeente gedacht.
”De behoefte aan voorlichting is in be¬
langrijke mate een behoefte van de
centrale overheid zelf", aldus Tjeenk
Willink.28) En hier ligt de basis voor de
huidige (politiek-maatschappelijke) te¬
genstellingen in de wereld van de
overheidscommunicatie, namelijk tus¬
sen de aanhangers van de instrumen-
talistische opvatting, de Instrumenta¬
listen, die overheidscommunicatie, al¬
thans voornamelijk, beschouwen als
een beleidsinstrument, en de aanhan¬
gers van de meer ideologisch getinte
variant, Ideologen genoemd, die als
voornaamste doel de bevordering van
politieke participatie zien. Voorlichters
van lagere overheden en van departe¬
menten prefereren de instrumentalisti-
sche aspecten, evenals de meeste
wetenschappers. Vergelijkbaar met
mijn overwegend normatieve opvat¬
ting is de mixture van instrumentalisti-
sche en democratiserende overheids¬
voorlichting die Dekker bepleit.29)
Vinden de tegenstellingen tussen de
Instrumentalisten en de Ideologen hun
ontstaansgrond in het verschil in de
doelstellingen die ze kiezen, van ouds¬
her is er ook een controverse in voor-
lichtersland op basis van te gebruiken
methodieken of communicatieve ver¬
schijningsvormen: zijn gedragsbeïn-
vloedende vormen van communicatie
toegestaan of niet? Er is een groep,
die Preciezen30) wordt genoemd, die
vindt dat overheidsvoorlichting zo zui¬
ver mogelijk moet zijn en dat elke vorm
van gedragsbeïnvloeding is verbo¬
den. De tweede groep, de Rekkelijken,

huldigt een royalere opvatting en vindt
dat, naast de zuivere voorlichting, ook
gedragsbeïnvloedende modaliteiten
van communicatie, onder zekere voor¬
waarden, zijn toegestaan.

Werkmodel voor praktijk
van overheidscommunicatie

Is de scheiding der geesten op te hef¬
fen? Wellicht met het ontwikkelde
werkmodel voor de praktijk van de
overheidscommunicatie (zie afbeel¬
ding) waaruit iedere voorlichter die
keuzen kan maken die stroken met zijn
opvatting over overheidscommunica¬
tie, of hij instrumentalistisch of ideolo¬
gisch denkt, precies of rekkelijk wil
zijn. Het model bestaat uit de volgen¬
de onderdelen:
1. Overheidscommunicatie als totaal-
begrip voor minstens vier modaliteiten:
voorlichting, public relations, propa¬
ganda en reclame. Er is ruimte voor
andere als b.v. marketing en promo¬
tion.
2. Overheidscommunicatie kent qua
doelstelling een instrumentalistische
variant die bij uitstek is gericht op hulp
bij beleidsrealisatie, en een ideologi¬
sche variant, met sterke nadruk op
participatiebevordering.
3. Een pakket normen: die van de
voorlichter, van het vak, van de organi¬
satie en van de samenleving. Evenals
de onder 4. te noemen grenzen bepa¬
len deze normen niet alleen de keuzen
uit het werkmodel, ze hebben ook een
sturende waarde voor het communica¬
tieproces in het politieke systeem.
4. Een pakket grenzen: de grenzen
tussen de modaliteiten (hoewel niet
scherp te trekken), de grenzen in het
beleidsproces en de grenzen die
voortkomen uit de noodzakelijke voor¬
waarde van de politieke controleer¬
baarheid.
Het werkmodel is een "communicatie-
automatiek", waaruit voorlichters (en
bestuurders) aan de hand van hun ei¬
gen normen en grenzen, hun eigen
voorkeur voor te gebruiken communi-
catie-modaliteiten en hun ideeën over
doelstellingen van overheidscommuni-
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catie een keuze kunnen doen. Zowel
Instrumentalisten als Ideologen, Pre-
ciezen als Rekkelijken vinden in dit
model alles wat ze nodig hebben om
als communicatie-adviseur gewetens¬
vol en effectief in het openbaar be¬
stuur te kunnen functioneren.

Media en overheidsmedia
in participatie-democratie

Er zijn nu relatielijnen getrokken tussen
democratie, politieke participatie en
overheidscommunicatie. De vraag is
nu: welke functies hebben media en
overheidsmedia in een democratisch
bestel?
Volgens Geissler moeten media "politi-
sche Basiskommunikation” creëren.
Ze moeten de verbindingsschakel vor¬
men tussen de "aktive Oeffentlichtkeit”
en de ’’passive Oeffentlichkeit", dus
tussen de politieke top in onze samen¬
leving, bestaande uit mensen die ac¬
tief aan het politieke proces deelne¬
men (samen ten hoogste vijf procent
van onze burgers), en de ’’silent majo¬
rity” van burgers die slechts participe¬
ren door het periodiek invullen van een
stembiljet. Geissler ziet uit staatsrech¬
telijke, politicologische en communi-
catie-wetenschappelijke literatuur ”vor
allem vier normative Funktionen”
steeds weer opduiken, namelijk:
a. De articulatiefunctie die inhoudt dat
de media tot taak hebben "die Vielfal-
tigkeit des Volkswillens zu artikulieren
en den politisch verantwortlichen na-
hezubringen.”
b. De kritiek- en controlefunctie die de
media als "Wortführer der Öffentlichen
Meinung” de opdracht geeft "Regie-
rung, Parteien, Parlament, Verwaltung,
Rechtsprechung, Verbande und ande¬
re Institutionen zu kritisieren und zu
kontrollieren."
c. De informatiefunctie die de media
de plicht oplegt ”die in Öffentlichen
Leben stehenden Personen vorzustel-
len und dem Bürger einen Eindruck
von Ihnen zu vermitteln.” Ook moet het
politieke gebeuren doorzichtig worden
gemaakt voor de burger zodat hij zich
een beeld daarvan kan vormen.

d. De socialisatiefunctie, de "politi-
sche Erziehung” die "Heranbildung
und Aktivierung von Staatsbürgern die
sich am politischen Prozess beteili-
gen” beoogt.31

Kritische benadering
van mediafuncties

De jaren zestig kenden een ommekeer
in het geloof in het functioneren van de
media in een democratisch bestel.
Volgens Hollander is het vooral de
eensgezindheid in de kritiek op de be¬
staande grootschalige media geweest
die de basis heeft gevormd voor het
denken over kleinschalige vormen van
openbare communicatie.32) Bierhoff
ziet zo'n tweede informatiestroom ont¬
staan omdat de formele media een
dubbele diskwalificatie ondergaan: in
de eerste plaats genieten ze geen ver¬
trouwen en in de tweede plaats geven
ze geen aandacht en ruimte aan kleine
zaken.33)
Er ontstaan allerlei kleinschalige vor¬
men van massacommunicatie, zoals
de kritische stadspers, wijk- en buurt-
bladen, muurkranten, media van actie-
en pressiegroepen, affiches, pamflet¬
ten, stencils, buurpraat, discussiebij¬
eenkomsten enzovoort; deze hebben
vooral een functie bij articulatie, me¬
ningsvorming, uitwisseling en discus¬
sie.33) Muller gebruikt hiervoor de term
"perifere openbaarheid”, om daarmee
het buiten-parlementaire, oppositione¬
le, minder-geïnstitutionaliseerde ka¬
rakter ervan te onderstrepen. Voor
hem vallen deze kleinschalige media
onder de informele massacommunica¬
tie die ontstaat wanneer men met zijn
boodschap niet (meer) bij de geïnsti¬
tutionaliseerde media terecht kan of
wil, wanneer de "nieuwe” zender van¬
uit zijn intentie tot openbaarmaking het
vertrouwen in de bestaande media
verloren heeft en twijfelt aan de legiti¬
miteit van de verspreide boodschap¬
pen.34) Naast de formele media als
dagbladen, huis-aan-huisbladen,
nieuwsbladen, radio en televisie (lan¬
delijk, regionaal en lokaal), die als
waakhonden van de democratie func-
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tioneren, verzorgen de informele of al¬
ternatieve media een tweede informa¬
tiestroom, ook voor het openbaar be¬
stuur. Deze alternatieve media, die als
wekhonden de democratie wakker
moeten houden, zijn voortgekomen uit
de onvrede van maatschappij-kriti-
sche groepen met het functioneren
van de formele media in het democra¬
tische systeem en ook uit onvrede met
het functioneren van het openbaar
bestuur.
Vanwaar deze onvrede over de media,
dat wantrouwen, die kritiek? Waarom
kunnen veel groepen niet meer bij de
geïnstitutionaliseerde media terecht?
"Kommunikation bedeutet immer Se-
lektion”, stelt Geissler. "Der Kommuni-
kator wahlt bewust oder unbewust ei-
nige ihm wichtig erscheinende Dinge
und Zusamenhange aus einer unend-
lich grossen, unendlich differenzierten
und unendlich interdependenten. To-
talitat aus und reproduziert sie mehr
oder weniger "verzerrt” und mehr oder
weniger werthaltig in seinem Kommu-
niqué.”35) Het uiteindelijke bericht of
artikel zal nooit een "Abbild der Wirk-
lichkeit” vormen. Media geven, door¬
dat ze selecteren, een vertekend
beeld van de werkelijkheid. De èèn
waardeert dat beeld, een ander niet.
Zo ontstaan wantrouwen en ontevre¬
denheid. Journalisten moeten wel se¬
lectiecriteria hanteren om uit de over¬
vloed van nieuws te kiezen. Deze se¬
lectiecriteria gelden in algemene zin,
onverschillig of een medium in haar
verschijningsgebied concurrentie van
andere media ondervindt of niet.
Specifieke problemen kenmerken de
zogenaamde one-paper-cities, steden
en dorpen waar (nog) slechts één
dagblad verschijnt. Persconcentraties
hebben deze ontwikkeling in de hand
gewerkt.36)
Uit een in 1981 gehouden onderzoek
bleek dat 36 procent van de Neder¬
landse bevolking slechts één lokaal of
regionaal dagblad kon lezen, dat 50
procent uit twee dagbladen kon kiezen
en 14 procent uit drie of meer. Eén van
de drie Nederlanders kon het regiona¬
le en lokale nieuws dus maar in één

dagblad lezen.37) Op dit moment zijn
van alle grote gemeenten boven plm.
75.000 inwoners Amsterdam, Rotter¬
dam, Den Haag en Arnhem geen one-
paper-cities, steden waar één dag¬
blad het voor het schrijven heeft.

Sommigen menen dat het ontbreken
van externe pluriformiteit, dus de afwe¬
zigheid van een tweede dagblad in
een stad of een regio, wordt opgehe¬
ven door interne pluriformiteit waarbij
het om verschillen gaat binnen het in¬
formatieaanbod van èèn dagblad.38)
Aannemelijker lijkt dat interne plurifor¬
miteit juist leidt tot "neutraliteit of wei-
nigzeggendheid”, zoals de redactie
van De Waarheid het eens ver¬
woordde.
Er zijn in Nederland geen onderzoeks¬
resultaten bekend die één van beide
beweringen staven. Wel is de naoor¬
logse verbreding van de regionale
pers (steeds meer opiniëring en meer
nationale en internationale nieuws¬
voorziening), zeker relatief be¬
schouwd, ten koste gegaan van de
aandacht voor het lokale en regionale
gebeuren.39) Over de marktgerichte
neutralisering van de opiniëring en de
keuzecriteria valt slechts veronderstel-
lenderwijs iets te zeggen. Veel regio¬
nale dagbladen laten zich bij hun posi¬
tiebepaling uiteraard leiden door de
veronderstelde of gemeten voorkeu¬
ren van hun lezerspubliek, waardoor
vervlakking van berichtgeving, van
achtergrondbelichting en van com-
mentariering een kans krijgt. "Anpas-
sungsjournalismus” heet dit verschijn¬
sel in de duitstalige literatuur.40)
Van Cuilenburg en McQuail menen
optimistisch dat in Nederland het ver¬
schijnsel van de one-paper-city zich
niet snel zal voordoen, omdat over het
algemeen regionale kranten in een
concurrentieverhouding staan met an¬
dere media: vaak een ander regionaal
dagblad, soms een regionale of lokale
omroep, in toenemende mate huis-
aan-huisbladen en wijk- en buurtbla-
den, en in alle gevallen landelijke
kranten.41)
Ten aanzien van het lokale nieuws is
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deze constatering aanvechtbaar. Er
zijn zoveel verschillen tussen een dag¬
blad en andere in dezelfde stad of re¬
gio verschijnende gedrukte media
(kwaliteit van het nieuws, achtergrond-
belichting, commentaar, frequentie,
dekkingspercentage enzovoort) dat
het voor de hand ligt dat in zo’n one-
paper-city sprake is van een niet on¬
aanzienlijke informatieverschraling,
zowel kwalitatief als kwantitatief, en
eveneens van een bedenkelijke exter¬
ne pluriformiteit, die zeker niet teniet
wordt gedaan door de interne plurifor¬
miteit van het enige dagblad. Evenmin
als huis-aan-huis-bladen, nieuwsbla¬
den en advertentiebladen kunnen wijk¬
en buurtbladen op gelijke voet concur¬
reren met het regionale of lokale dag¬
blad; alleen al door hun veel beperkte¬
re bereik en de navenante accenten
op de gepresenteerde informatie. Lo¬
kale en regionale radio en televisie zijn
in ons land nog onvoldoende ontwik¬
keld om in het algemeen en dus ook in
een one-paper-city een rol van enige
importantie te kunnen spelen in de lo¬
kale of regionale nieuwsvoorziening.
In dit kader interessante resultaten le¬
verde een onderzoek op dat in de one-
paper-cities Deventer en Apeldoorn
en in de two-paper-city Arnhem werd
gehouden. Het bleek dat in de one-
paper-cities gemeentelijke berichten
in het lokale dagblad later werden ge¬
plaatst dan in de twee Arnhemse dag¬
bladen. Het ontbreken van concurren¬
tie bleek van invloed op de selectie¬
criteria. Ondervraagde journalisten uit
de twee eerstgenoemde gemeenten
constateerden dat de snelheid en de
alertheid minder zijn, dat ook de con¬
currentie tot betere journalistiek leidt,
dat er gemeentelijk nieuws blijft liggen.
Arnhemse journalisten signaleerden
(positieve maar ook negatieve) ver¬
schillen met de twee andere steden:
de gemeente kan in de Arnhemse
kranten meer berichten kwijt, er wor¬
den andere selectiecriteria gehan¬
teerd, er worden afspraken gemaakt
om bepaalde berichten met een lage
nieuwswaarde niet te publiceren, be¬
richten worden eerder en sneller mee¬

genomen en haastwerk leidt soms tot
mindere kwaliteit.42) Toch lijkt de con¬
clusie houdbaar dat het verschijnen
van slechts één dagblad in een dorp,
stad of regio een negatieve uitwerking
heeft op het democratische functione¬
ren van een dagblad in een lokale of
regionale samenleving.
Er zijn drie conclusies uit het boven¬
staande te trekken, te weten:
1. Naast de formele media zijn de al¬
ternatieve media een tweede informa¬
tiestroom gaan verzorgen, die ook de
communicatie tussen het openbaar
bestuur en het publiek beïnvloedt.
2. De selectiecriteria van journalisten
zijn oorzaak dat een groot deel van het
nieuwsaanbod (en dus ook veel
nieuws van de overheid) de redactio¬
nele kolommen niet bereikt.
3. Het verschijnen van slechts één
dagblad in dorp, stad of regio heeft
een negatief effect op het maatschap¬
pelijk en democratisch functioneren
van dat dagblad in een lokale of regio¬
nale samenleving.

Eigen media als reactie van open¬
baar bestuur

De vraag is: hoe reageert het open¬
baar bestuur als de bestaande media
hun democratische functies niet volle¬
dig kunnen waar maken?
Ten aanzien van de eerste conclusie:
formele en alternatieve media spelen
een rol in de relatie tussen overheid en
burgerij. De formele media leveren
naast nieuws en achtergronden ook
commentaar, als waakhonden van de
democratie. De alternatieve media
staan als wekhonden over het alge¬
meen bol van (on)terechte kritiek op
de overheid. Beide groepen media
kiezen, knippen en kleuren: ze selec¬
teren streng en veel (overheids)nieuws
verdwijnt in de prullebak; ze korten
sterk in en geven het overgeblevene
vaak een kleurtje, de tint van de formu¬
le, de maatschappijvisie of de levens¬
beschouwelijke opvatting van de
krant. De alternatieve media zijn veelal
kritischer en blaffen hard en veel tegen
het gevestigde gezag.43)



44 MASSACOMMUNICATIE 1986/1

Er is nu in de ogen van het openbaar
bestuur een situatie gegroeid waarin
de twee informatiestromen, van de for¬
mele media en van de alternatieve me¬
dia, de burgerij onvoldoende op de
hoogte brengen over activiteiten van
het openbaar bestuur.
Een oplossing is: een eigen medium,
dat de derde informatiestroom gaat
verzorgen, die van de overheid recht¬
streeks naar het publiek. De eigen me¬
dia proberen evenwicht te brengen in
de informatievoorziening over het
overheidsgebeuren naar het publiek.
Een essentiële voorwaarde is dat ei¬
gen media alleen inzetbaar zijn wan¬
neer de formele en/of alternatieve me¬
dia hun democratische functies in zo'n
samenleving (blijven) vervullen, om
niet het gevaar te lopen dat overheids-
media een autoritair karakter krijgen.
De tweede conclusie luidde dat de se¬
lectie door journalisten oorzaak is dat
veel nieuws niet wordt gepubliceerd.
Toen Tunstall in 1977 schreef dat de
wereld in toenemende mate zou op¬
delen in kleine eenheden en etnische
identiteitsgroepen en dat nieuwe
trends in de media lokalisme en sepa¬
ratisme zouden aanmoedigen,44) hol¬
de hij achter de feiten aan. In de eerste
jaren zeventig was ’’klein is fijn" de
achterliggende gedachte geworden
van een ’’sociètè departementèe”, had
massaliteit diversiteit opgeroepen. Be¬
hoeften van individuen waren gericht
op de directe omgeving, ook op het
gebied van de informatievoorziening.
Om maatschappelijk te kunnen blijven
functioneren, hadden burgers informa¬
tie uit hun straat, buurt of wijk nodig.
Maar het openbaar bestuur vond dat
de lokale en regionale media niet of
nauwelijks op deze maatschappelijke
ontwikkeling inspeelden. Nieuws uit
straten, buurten en wijken had veelal
té weinig nieuwswaarde om de selec¬
tiecriteria te overleven en de kolom¬
men te halen. Was het onbegrijpelijk
dat de overheid zelf het ’’gat in de
markt” opvulde met eigen media?
Geheel parallel met deze ontwikkeling
groeide de openbaarheid van bestuur,
vooral na het verschijnen van het rap¬

port van de commissie-Biesheuvel in
1970. De toenemende openbaarheid
betekende een wassende stroom
overheidsinformatie waarvoor in de re-
dactiekolommen niet voldoende plaats
was. Misschien mag in dit verband het
openbaar bestuur het verwijt worden
gemaakt dat ze té licht dacht over de
ruimtelijke en ook principiële mogelijk¬
heden van een dagbladredactie en
hun eisen derhalve te hoog stelde. In
elk geval leken eigen media een ver¬
antwoorde oplossing.
Van belang is voorts de in de laatste
decennia sterk gegroeide overheids¬
bemoeienis op diverse terreinen. Dat
betekende steeds meer wetten en uit¬
voeringsregelingen. Overheidsvoor-
lichters maakten dan ook steeds meer
gebruik van eigen communicatiemid¬
delen, zoals films, folders, informatie¬
kranten enzovoort. Veel nieuws van de
overheid bleef namelijk ongepubli¬
ceerd omdat het nieuwscriterium een
té smalle basis bleek voor de commu¬
nicatie tussen overheid en burger.45)
Het valt te begrijpen dat journalisten
niet veel op hebben met overheidsme-
dia, die immers een deel van de func¬
ties van hun media overnemen. Uit een
in 1981 gepubliceerd onderzoek naar
de relatie tussen pers en overheid in
Gelderland en Overijssel bleek dat
journalisten vonden dat het dagblad
de beste boodschapper van de over¬
heid is. Voorlichters daarentegen
meenden dat het nieuws van bij voor¬
beeld een gemeente het best wordt
weergegeven in een huis-aan-huis be¬
zorgde bewonersbrief, om daarna- in
deze volgorde - de eigen gemeente-
krant, het dagblad, het nieuwsblad en
het huis-aan-huis-blad te noemen.46)
Wat betreft de derde conclusie over
de one-paper-cities: als de overheid
meent dat er iets schort aan het demo¬
cratisch functioneren van een dagblad
of een ander medium dat voor haar in¬
formatievoorziening naar het publiek
van groot belang is, zoekt zij wegen
om één of meer van de vier democrati¬
sche functies van een dagblad zelf
vorm en inhoud te geven in een eigen
medium. De Stadskrant van de ge-
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meente Rotterdam, een more-paper-
city met twee dagbladen en een serie
huis-aan-huis- en advertentiebladen,
brengt "informatie die (. . .) op dat mo¬
ment voor de "echte" kranten niet inte¬
ressant (meer) is”. De Stadskrant komt
bovendien niet op het terrein van de
"echte” kranten: nieuws wordt altijd
eerst aan de kranten aangeboden. Het
zou ook voor de gemeente nadelig
zijn, wanneer de Stadskrant de kran¬
ten in de stad concurrentie zou gaan
aandoen.47)

Functies van overheidsmedia

Overheidsmedia vullen dus leemten in
het functioneren van de formele en de
alternatieve media op. De vraag is bij
welke democratische mediafuncties
dat het geval is.
Op dezelfde wijze als door anderen
uitgegeven media kunnen overheids¬
media een belangrijke taak vervullen
in socialisatieprocessen. Verschillen
zijn er niet te ontdekken. De overheids¬
media behoeven zich zelfs niet tot een
aanvullende rol te beperken, ze kun¬
nen zonder enig bezwaar een initië¬
rende en stimulerende functie vervul¬
len. Ook liggen er nog nauwelijks
geëxploiteerde mogelijkheden voor
samenwerking: de overheid kan de
media op vele manieren stimuleren en
ondersteunen bij het uitoefenen van
deze functie, en daarnaast eigen me¬
dia hanteren om het politieke bewust¬
zijn en de politieke kennis en vaardig¬
heden van de staatsburgers te ver¬
groten.
Beperkingen gelden voor de articula-
tiefunctie. De overheid dient zich te¬
rughoudend op te stellen in haar me-
diumgebruik en kan zich slechts be¬
zighouden met haar aanvullende rol
wanneer dat noodzakelijk en onont¬
koombaar zou blijken. De articulatie
van wensen of behoeften van de bur¬
gers in de richting van de overheid is
vooral een taak van de (in)formele me¬
dia; deze dienen de overheid te atten¬
deren op in buurten en wijken, bij
groepen en disciplines levende be¬
hoeften die wellicht de status van poli¬

tiek issue zouden kunnen bereiken. Er
zou een wat merkwaardige situatie
ontstaan wanneer de overheid zichzelf
door een publikatie in een eigen krant
of eigen blad zou attenderen op pro¬
blemen van groepen in de samenle¬
ving die zijzelf moet (helpen) oplos¬
sen. Uiteraard kunnen overheidsme¬
dia burgers wel opwekken hun wen¬
sen en verlangens kenbaar te maken.
De kritiek- en controlefunctie blijft een
privilege van door anderen uitgegeven
media, als waak- en wekhonden van
de democratie. De overheid kan door
het gebruik van eigen media slechts
de informatie aanreiken die de media
verleidt of opwekt tot waken en wek¬
ken. Zodoende kunnen media bij voor¬
beeld steun verlenen aan de inspraak-
bevorderende doelstelling van over¬
heidscommunicatie.
Bestuurders en ambtenaren mogen de
kritiek van de media niet ongebruikt
naast zich neerleggen. Belangrijk is
dat de media zodoende een bijdrage
leveren aan de politieke meningsvor¬
ming die deze burger van pas kan ko¬
men wanneer hem wordt gevraagd
mee te denken en mee te praten bij de
ontwikkeling van overheidsbeleid. De
informatiefunctie van de media speelt
een wezenlijke rol bij de communica¬
tieve activiteiten rondom de implemen¬
tatie van het aanvaarde beleid. Deze
functie kan zonder enige beperking
door overheidsmedia worden overge¬
nomen.
Samenvattend: overheidsmedia kun¬
nen de socialisatiefunctie en de infor¬
matiefunctie op dezelfde wijze uitoefe¬
nen als de formele en de alternatieve
media. De kritiek- en controlefunctie
blijft voor de overheid verboden ter¬
rein. De articulatiefunctie vraagt be¬
dachtzame terughoudendheid.
Overheidsmedia die dus de leemten in
de democratische functies van media
opvullen, hebben een belangrijke
functie bij het realiseren van de hoofd¬
doelstelling en de daarvan afgeleide
doelstellingen van overheidscommuni¬
catie. Ten aanzien van de doelstelling
over politieke en bureaucratische so¬
cialisatie en de doelstelling over de


