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Cees van Woerkum

Het instrumentele nut van voorlichting in
beleidsprocessen*
In de voorlichtingskunde tekenen zich twee benaderingen af, beide met hun
eigen kenmerken. De eerste benadering is geconcentreerd op het kennis¬
systeem, het geheel van kennisproducenten, voorlichters en gebruikers (Rö-
ling, 1988 en 1989). Deze benadering lijdt nog aan enige conceptuele pro¬
blemen (zie Van Woerkum, 1990), maar biedt toch een interessant analyse¬
kader voor een belangwekkend probleem, n.l. hoe in onze maatschappij
kennis zo ’georganiseerd’ moet worden dat van het professionele potentieel
aan onderzoekers en voorlichters optimaal gebruik wordt gemaakt.
In deze bijdrage staat de tweede benadering centraal. Uitgangspunt is de op¬
vatting van de voorlichtingskunde als een wetenschap die zich richt op de
planning van het voorlichtingswerk, ten dienste van een betere besluitvor¬
ming van de voorlichter of een in de praktijk werkzame voorlichtingskundi-
ge. In de zeventiger en tachtiger jaren is daartoe een aanzet gegeven door het
ontwikkelen van een werkplan, zij het van een afzonderlijke voorlichtings¬
activiteit (het laagste planningsniveau), zij het van een voorlichtingspro¬
gramma (het middelste planningsniveau) (Van Woerkum, 1982). Nu staat
voor de deur de planning op het hoogste planningsniveau: de besluitvor¬
ming omtrent het al dan niet inzetten van voorlichting als beleidsinstrument
in de verschillende beleidsfases en de positionering van dat instrument ten
opzichte van andere instrumenten. Het is op dit niveau dat de praktijk ons
vragen stelt die nog slechts zeer onvolmaakt kunnen worden beantwoord.

Voorlichting als beleidsinstrument

In mijn proefschrift uit 1982 heb ik gekozen voor een definitie van voorlich¬
ting, waarin ik stelde dat voorlichting een activiteit is die meestal past in een
breder beleidskader (Van Woerkum, 1982). Deze keuze was in die jaren al¬
lesbehalve vanzelfsprekend.
Het is opmerkelijk dat het thema ’voorlichting als beleidsinstrument’ pas zo
laat ontdekt is. De verklaring is verschillend. Buiten de Wageningse context
is lange tijd het instrumentele aspect van overheidsvoorlichting genegeerd,

* Dit artikel is een bewerking van de inaugurele rede uitgesproken op 17 mei 1990 bij de aan¬
vaarding van het ambt van hoogleraar in de voorlichtingskunde aan de landbouwuniversiteit te
Wageningen.
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vanwege de politieke implicaties van deze keuze. Een overheid die met com¬
municatie invloed uitoefent op burgers treedt op een terrein dat het hare niet
zou zijn. Een overheid zou zich moeten beperken tot verklaring en toelich¬
ting van beleid, tot dienstverlenende voorlichting, waardoor de burger beter
kan profiteren van allerlei voorzieningen die in onze verzorgingsmaatschap-
pij voor hem zijn bedacht, of tot participatiebevordering t.b.v. allerlei de¬
mocratische processen. Slechts in uitzonderlijke gevallen, bij aanvaard be¬
leid t.a.v. niet controversiële zaken, zou enige sturing oorbaar zijn.
Ik wil niet uitgebreid ingaan op de discussie die hierover lange tijd is ge¬
voerd. De argumenten zijn honderden malen herhaald in allerlei - ook zeer
emotionele - toonaarden. Ik ben het met Hoogerwerf eens die stelt dat de
criteria ’aanvaard beleid’ of ’niet-controversiële kwesties’ onhanteerbaar
zijn (Hoogerwerf, 1985). Het zou m.i. echter van weinig realiteitszin getui¬
gen het instrument voorlichting daarom in de ban te doen. Een groot aantal
maatschappelijke problemen, voor de oplossing waarvan de overheid een
taak krijgt toegemeten, wordt daardoor schier onoplosbaar. Zelfs in dejaren
vlak na de oorlog is voor beïnvloedende voorlichting, anders dan vaak
wordt gesteld, door de commissie van Heuven-Goedhart een bepaalde
ruimte geboden (Katus en Volmer, 1985). Tegelijk moet ik opmerken dat de
democratische controle op dit instrument m.i. nog steeds onvoldoende is
geregeld, zeker als we het vergelijken met andere instrumenten. Dit thema
verdient nog steeds nadere aandacht (Katus en Beets, 1987).

In de Wageningse context is het vooral de visie op landbouwvoorlichting
geweest, die het instrumentele aspect van voorlichting heeft toegedekt. Bij
gezondheidsvoorlichting (preventie) en de milieuvoorlichting waren de stu¬
rende intenties duidelijk genoeg. De visie op de landbouwvoorlichting ging
uit van de definitie: voorlichting is ’hulp bij besluitvorming’. De gedachte
was dat voorlichting slechts kon functioneren in zoverre deze als hulp werd
ervaren. Daarmee leek de voorlichting een instrument in handen van de
boer, in plaats van de overheid. Officiële rapporten namen deze visie graag
over, hoewel dan op een andere plaats gelezen kon worden dat deze hulp
ook andere belangen diende: een goedkoop voedselpakket, de export, het
milieu.
Het valt niet te ontkennen dat voorlichting die niet als hulp wordt ervaren
moeilijk effectief kan zijn. Anderzijds kan een dergelijke hulp wel zeker ge¬
combineerd worden met sturing. Dit kunnen we echter alleen goed inzien
als we voorlichting in een breder beleidskader plaatsen en we ook de kennis¬
bagage van de voorlichter problematiseren. Het blijkt dan dat voorlichters
a.h.w. voorgeprogrammeerd zijn op die vragen die in het kader van het
structuurbeleid dienden te worden gesteld. En ook werden gesteld, want de
situatie dwong daartoe.-
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Het is interessant om te zien hoe voorlichtingskundigen reageerden op het
belangrijke verschijnsel dat landbouwvoorlichters zeer selectief bepaalde
boeren ontmoetten en anderen niet. De vanuit de hulp-visie denkende voor¬
lichtingskundigen zochten de verklaring in sociaal-psychologische wetma¬
tigheden: het ’klikt’ beter tussen de voorlichter en een goede boer. Wie van¬
uit een wat ruimer kader redeneerde dacht eerder aan twee andere zaken:
voorlichters hadden de kleine boer weinig te bieden (het kennisaspect) en het
bezoek aan kleine boeren paste niet goed in het vigerende landbouwmodel,
tenzij het ging over bedrijfsbeëindiging.
Intussen is de strijd gestreden. In en buiten Wageningen is de instrumentele
betekenis van voorlichting in brede kringen aanvaard. Daarbij gaat het niet
alleen om persuasieve voorlichting, maar evenzeer om de twee andere voor-
lichtingsvormen, de informatieve voorlichting of de educatieve/vormende
voorlichting (VanWoerkum, 1987).
Ik zal van beide een voorbeeld geven. Om het milieuvriendelijk bouwen te
bevorderen wordt een informatiecentrum opgericht dat vragen kan beant¬
woorden van architecten, gemeenten, woningbouwcoöperaties e.d. Zo
wordt voorgenomen gedrag gemakkelijker gemaakt. Bij de educatieve/vor¬
mende voorlichting valt te denken aan de pogingen om het ondernemer¬
schap van kleine zelfstandigen in de recreatiesfeer te bevorderen. Het is
maatschappelijk gewenst dat deze ondernemers zich kunnen kwalificeren,
bijvoorbeeld meer marktgericht leren denken. Ten gunste van henzelf, maar
ook van een betere recreatieve infrastructuur.
Al gewezen werd op de relatie met kennis. Een beleid dat investeert in on¬
derzoek zal graag voor de verspreiding van de resultaten van dit onderzoek
zorgdragen. Het rendement van onderzoek is namelijk afhankelijk van de
benutting. Dit kan een argument zijn om voorlichting te geven. Het is zel¬
den het enige motief. Elders heb ik andere motieven besproken (Van Woer-
kum, 1988a). Kennis is een belangrijk bestanddeel van een beleidsproces,
maar dus ook van de voorlichting over dit proces en van de voorlichting ter
implementatie van een bepaald vastgesteld beleid. Met Van Meegeren heb ik
recentelijk de relatie tussen beleid, onderzoek en voorlichting uitvoeriger
behandeld (Van Woerkum en Van Meegeren, 1990).
De interne relatie tussen beide lijnen kan geïllustreerd worden met het voor¬
beeld van het beleid en het onderzoek op het gebied van de gewasbescher¬
ming. Als een voorlichter over enkele jaren bij een agrariër op bezoek komt
om over andere vormen van plaagbestrijding te spreken moet hij de kennis
bezitten om tot op bedrijfsniveau uit te kunnen rekenen wat chemie-armere
bestrijdingswijzen voor de boer of tuinder betekenen. Deze kennis moet
voor een deel nog geproduceerd worden. Het kennissysteem ten behoeve
van een chemie-arme (of beter: een milieuvriendelijkere) gewasbescherming
staat op dit moment onder grote druk. Maar of deze voorlichter een willig
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gehoor vindt hangt mede af van de acceptatie van het beleid. Als dit beleid
als juist en rechtvaardig gezien wordt, zal men zich eerder conform de
gestelde normen willen gedragen en dus ontvankelijk zijn voor de voorlich-
tingsboodschap. Dit hangt uiteraard af van de inhoudelijke kwaliteit van het
beleid, maar zeker ook van de wijze waarop daarover met de agrariër is ge¬
communiceerd.

Voorlichting als beleidsinstrument heeft intussen - en al geruime tijd - in
brede kringen een positieve klank. Het zou een nieuw en krachtig middel
kunnen zijn. De wijze waarop het middel voorlichting her en der is geïntro¬
duceerd doet inderdaad denken aan de termen waarmee ons wordt bericht
over wasmiddelen. En evenzeer als bij de reclame voor wasmiddelen moeten
we op onze hoede zijn. Winsemius leende van de bestuurswetenschap het
beeld van de zweep (wetgeving) en de peen (financiële prikkels), waarmee de
hond, dat zijn wij dus, door de hoepel moet springen. Vervolgens stelt hij:
’Zou het niet veel aardiger, effectiever en efficiënter zijn als de hond uit zich¬
zelf door de hoepel sprong. Beter passend in het tijdsbeeld ook: een terug¬
trekkende overheid met burgers, die verantwoordelijkheid voor eigen han¬
delen kunnen en willen dragen. Deregulering in de praktijk gebracht. ... Het
instrument daarvoor heet communicatie’ (Winsemius, 1985 : 71).

Ik wil deze reclamespot voor voorlichting kritisch bekijken. Mijn voorlopig
commentaar luidt als volgt. Het is inderdaad een aardig gezicht als een hond
uit zichzelf door een hoepel springt. Maar ik zou wel geïnteresseerd zijn in de
reacties van de dompteur als de hond op een dag besluit op de grond te blij¬
ven. Moet dan toch de peen, of liever de worst, of zelfs de zweep voor de dag
komen? Het laatste zou toch minder aardig zijn. Met andere woorden: ik
vrees dat Winsemius de zaken fraaier voorstelt dan ze kunnen zijn.

Laat ik me beperken tot de twee punten ’nieuw en krachtig’. Dat het gebruik
van communicatie of voorlichting een nieuw middel zou zijn is o.a. door De
Rhoon duidelijk ontzenuwd. De overheid heeft voorlichting al decennia
lang instrumenteel ingezet. Een reeks van oude, veelal vermakelijke pre-
postbus-51 spotjes kan dit illustreren. Nieuw is wel de status van het instru¬
ment. Er zijn enige pretenties gegroeid. Winsemius spreekt over ’effectiever’
en ’efficiënter’; het middel zou dus krachtiger kunnen zijn. Krachtiger dan
andere middelen.

Deze claim wil ik verder onderzoeken. Zoals Winsemius al suggereert moe¬
ten we de conditie invoeren: bij een terugtrekkende overheid. Is hier sprake
van een zogenaamde strategische terugtocht, die de nederlaag van de over¬
heid als grote regulator slechts maskeert, of is het een welbewuste poging
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om de relatie overheid-burger anders te definiëren: minder in termen van
macht, meer in termen van communicatie en overleg.
Ik kan onmogelijk concluderen dat het middel voorlichting krachtig is.
Daarvoor ontbreken, zoals Hoogerwerf al opmerkt, de empirische bewijzen
(Hoogerwerf, 1985). Wel wil ik ingaan op de omstandigheden waarin voor¬
lichting wellicht een functie kan vervullen voor effectief beleid. Een van de
eerste punten daarbij is de positionering van voorlichting ten opzichte van
andere instrumenten. Het zal blijken dat voorlichting niet op zichzelf be¬
schouwd kan worden, maar onderdeel uitmaakt van het totale beleidspak¬
ket. De kracht van voorlichting is sterk afhankelijk van de kracht van het
overige beleid. Voorlichting is niet krachtig bij ontstentenis van andere in¬
strumenten, waarover de overheid niet meer kan of wil beschikken.
Ik wil eerst met behulp van een schema aangeven hoe de relatie is tussen
voorlichting en andere beleidsinstrumenten. Dan wil ik een aantal condities
bespreken, die van grote invloed zijn voor de wijze waarop voorlichting kan
functioneren. Ik moet daarbij inhaken op recente ideeën over de rol van de
overheid of de staat in onze huidige samenleving.

Mogelijkheden tot gedragsbeïnvloeding

Mensen kunnen vanwege uiteenlopende redenen hun gedrag veranderen.
Om de diverse mogelijkheden te kunnen overzien heb ik het volgende sche¬
ma gemaakt. Dit schema heeft geen enkele pretentie; het is enkel een sorteer-
schema. Als criteria dienen:
- of de gedragsverandering vrijwillig tot stand komt of niet;
- of men extern, dan wel intern gemotiveerd is om - vrijwillig - het gedrag

te veranderen;
- of de externe motivatie ontspringt aan financiële overwegingen, dan wel

aan omgevingsfactoren;
- of die omgevingsfactoren van fysieke, dan wel sociale aard zijn.

Ik wil niet ingaan op allerlei mitsen en maren die deze criteria oproepen. In
de praktijk, zo is mijn ervaring, is dit schema redelijk bruikbaar en dit is
voor een voorlichtingskundige nu eenmaal een niet te versmaden voor¬
deel.

Het schema is opgesteld ten behoeve van overheidsingrijpen. Voor de com¬
merciële sfeer moet het aangepast worden, omdat hier vaak sprake is van
produkten. Wie deze sfeer enigszins kent ziet de overeenkomsten met de
marketingmix-benadering. Hij of zij zal ook opvallen dat wat ik hierna stel
overeenkomsten heeft met moderne ideeën over marketing en communica¬
tie. Ik vind het interessant op deze parallellen in te gaan, maar laat dit thema
hier terzijde liggen.



268 MASSACOMMUNICATIE 1990/4

Het schema leidt tot een reeks van potentiële instrumenten:
- dwang

We moeten bij overheidsinterventies denken aan regelgeving met de daar¬
bij gestelde sancties als de regels overtreden worden.

- geld
Hierbij kunnen we zowel denken aan positieve prikkels, bijvoorbeeld
subsidies, als negatieve, belastingen of heffingen.

- voorzieningen
Door bepaalde voorzieningen wordt gedrag mogelijk, aantrekkelijk of
wordt gedrag mogelijk, aantrekkelijk of wordt gedrag belemmerd, on¬
aantrekkelijk. We kunnen voorzieningen op grote schaal situeren: bij¬
voorbeeld de infrastructuur t.b.v. het snelverkeer in de Randstad, maar
ook op kleine schaal: de gifbus in Bennekom.

Schema 1: Voorlichting en gedragsverandering

omstandigheden financieel+/-

beperkend verruimend

regels voorzieningen groepsdruk geld

berede¬
neerde
opinies

voorlichting
1

- groepsdruk
Een democratische overheid kan in directe zin met groepsdruk weinig
doen. We leven niet in China. Indirect wel. In menige theorie over ge¬
dragsverandering, ik noem het model van Fishbein en Ajzen, is groeps¬
druk een belangrijk onderdeel (Fishbein en Ajzen, 1975).

- voorlichting.
Via voorlichting kunnen we pogen om een intern gemotiveerde, vrijwilli¬
ge gedragsverandering te realiseren. Menige campagne is hierop gericht.
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Het zal duidelijk zijn dat deze instrumenten niet los van elkaar hun werk
doen. Ze kunnen eikaars effect verzwakken of versterken. Als ik bijvoor¬
beeld op een weg een maximumsnelheid instel van 50 km. per uur, maar ik
maak deze verkeersvoorziening zo dat 80 km. meer vanzelfsprekend lijkt,
ontkracht dit de regel. Zo kan ook voorlichting de andere instrumenten ver¬
zwakken of versterken en omgekeerd.
Voorlichting kan in deze mixture verschillende posities innemen. (Van
Woerkum, 1989).
1. Voorlichting kan althans een deel van de beoogde gedragsverandering

realiseren. Voorzichtig gesteld: een deel van de doelgroep kan zich voor
een deel van de beoogde gedragingen laten leiden door verwerkte, door
de voorlichting aangereikte argumenten. Andere instrumenten kunnen
eventueel de werking van voorlichting ondersteunen.

2. Voorlichting kan de werking van de andere instrumenten ondersteunen.

Wat kunnen we nu doen om het adequaat inzetten van voorlichting als be¬
leidsinstrument te bevorderen? Er staan vele wegen open, maar die leiden
niet alle tot Rome.
Ik wil een tweetal benaderingen voorstellen. De eerste is het consequent
combineren van het instrument voorlichting met een van de vier andere in¬
strumenten. Daarmee wordt vooralsnog niet rekening gehouden met het
gezamenlijke effect van het totale beleidspakket. Het is een poging om
a.h.w. ’van onder op’ zicht te krijgen op de verschillende relaties. Ik heb eer¬
der gepoogd op deze wijze de relatie tussen wetgeving en voorlichting uit¬
een te rafelen (Van Woerkum, 1988 b). Ik heb daarbij een drietal posities on¬
derscheiden, waarbij voorlichting bovengeschikt, ondergeschikt en neven¬
geschikt zou kunnen worden ingezet. Op grond van een aantal
overwegingen heb ik gepleit voor een in hoofdzaak communicatieve bena¬
dering in situaties waar het gewenste gedrag niet of slecht zichtbaar is en dus
ook moeilijk gecontroleerd kan worden, of waar sanctionering verhou¬
dingsgewijs zeer duur is. Verder als een basis voor legitiem ervaren wetge¬
ving ontbreekt of als zeer snel moet worden gereageerd, zonder dat een wet¬
telijk kader aanwezig is op grond waarvan dit met regelgeving mogelijk is.
Ik denk vooral aan wetgeving in de omgekeerde situaties, als het goed zicht¬
bare gedrag tegen lage kosten gecontroleerd kan worden, terwijl een legiti—
miteitsbasis aanwezig is. Of als een wettelijk kader effectief en snel ingrijpen
toestaat.
Er zijn ook situaties denkbaar waarin de beide instrumenten evenwaardig
aan elkaar worden ingezet. Het kan zijn dat een deel van het gewenste ge¬
drag wel goed sanctioneerbaar is, een ander deel niet. Zo is het adequaat aan¬
bieden van huisvuil ten dele zichtbaar (op bepaalde tijden moeten goedge¬
keurde zakken op bepaalde plekken staan), ten dele onzichtbaar (giftig che-
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misch afval in de zak, dat gescheiden aangeboden zou dienen te worden).
Het kan ook zijn dat een bepaalde categorie efficiënter met het ene middel en
een andere categorie efficiënter met het andere middel benaderd kan wor¬
den. Walop e.a. noemen voorlichting op scholen als een zeer renderend in¬
strument voor de bestrijding van vandalisme (in Amsterdam 20% reductie).
Maar niet elke potentiële vandaal is via de school te bereiken (Walop e.a., in:
Van Dijk, 1985).
Ten aanzien van de combinatie van voorlichting met andere instrumenten is
al redelijk wat kennis vergaard, mede uit experimenteel onderzoek. Toch
valt hier nog veel te doen. In Wageningen is een onderzoeksproject gestart
dat ons hopelijk vooruit brengt. Het ligt in de bedoeling dat een besluitvor-
mingsmodel wordt ontwikkeld ten behoeve van de voorlichtingskundige
die met andere deskundigen (juristen, technici, economen, financieel des¬
kundigen, andere sociale wetenschappers) tot taak krijgt een beleid te ont¬
wikkelen om bepaalde maatschappelijke problemen op te lossen. Het is bij
uitstek de taak van de voorlichtingskunde om de communicatieve inbreng in
het ontwerp en implementeren van beleid te ondersteunen. Daaraan bestaat
van de zijde van de praktijk een duidelijke behoefte. Overigens zal deze
voorlichtingskundige ook een helder inzicht moeten ontwikkelen in de
communicatieve implicaties van het inzetten van andere instrumenten dan
voorlichting. Ook zonder voorlichting ’communiceert’ - populair gezegd -
een wet of een voorziening. Een voorlichtingskundige moet op de confor¬
miteit van al deze signalen letten om communicatieve dissonanten te voor¬
komen.
Het is zeker gewenst grondig andere voorstellen op het terrein van de in-
strumentenleer te bestuderen. Ik denk bijvoorbeeld aan het werk van Bres¬
sers en Klok (Bressers en Klok, 1987).

De tweede benadering gaat uit van een aantal belangrijke condities in het
overheidsbeleid, met grote communicatieve implicaties. Ik wil hier wat uit-
gebreider op ingaan, omdat aldus ook aan de meer fundamentele vragen
over het inzetten van voorlichting als beleidsinstrument kan worden ge¬
raakt.

Relatie tussen overheid en burger: enkele condities

Ik wil een drietal condities bespreken. Het zal daarbij gaan over:
- de mate waarin het beleid interactief is vormgegeven;
- de mate waarin het beleid verandering wil teweegbrengen;
-of het beleid gaat over kerngebieden of perifere gebieden.

De verschillende condities die ik bespreek staan niet los van elkaar. Voor een
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ordelijke bespreking vond ik het toch verstandig om ze apart te behandelen.
Overigens moet ik stellen dat het om verkennende opmerkingen gaat, die
nog verdere uitwerking en evaluatie behoeven.

De mate waarin het beleid interactief is vormgegeven
Tot nu toe hebben we voorlichting bekeken als een instrument om een be¬
paald beleid uit te voeren, te implementeren. Wanneer we het hebben over
’voorlichting als beleidsinstrument’ is dit ook niet vreemd. Maar beleids-
voorlichting omvat meer. In de ontwerpfase van beleid zal over de voorge¬
nomen plannen met de burger gecommuniceerd zijn. Met andere woorden:
Voorlichting is niet alleen een produkt van een beleidsproces, als een instru¬
ment naast en in combinatie met andere instrumenten, maar ook een onder¬
deel van dit proces. Het beleid komt mede via voorlichting tot stand.
De ontwerpfase van beleid is op zijn beurt weer in verschillende deelfases te
onderscheiden. Zo duurt het enige tijd voor een thema werkelijk op de poli¬
tieke agenda komt en het door een overheid wordt geadopteerd. Vanaf dat
moment is een maatschappelijk probleem een beleidsprobleem, dat om een
oplossing vraagt. Daarvoor moet het probleem verkend worden, scherper
worden gedefinieerd, zodat (nog) globale beleidsdoelen kunnen worden
gesteld. Mogelijke oplossingen moet men onderzoeken. Aldus komt de
overheid tot een ontwerp voor interventiestrategieën die, voor ze vast¬
gesteld worden, terdege op hun effectiviteit en baten-kosten relatie moeten
worden onderzocht.
Voorlichting flankeert dit proces. Vanwege de wet Openbaarheid van
Bestuur is dit ook noodzakelijk. De voorlichting kan echter verschillende
accenten krijgen, afhankelijk van de wijze waarop de overheidsvoorlichter
de burger benaderen wil. Ik kom terug op het onderscheid tussen informa¬
tieve, persuasieve en educatieve/vormende voorlichting.
Bij informatieve voorlichting denk ik aan verklaring en toelichting van be¬
leid op een neutrale wijze: de burger wordt - doorgaans via de pers -op de
hoogte gesteld van de feitelijke inhoud van de beleidsplannen. Wie wil kan
er kennis van nemen.
Bij de persuasieve voorlichting denk ik aan pogingen om een bepaalde ac¬
ceptatie voor een gekozen beleidsoptie te verwerven. De marges op dit punt
zijn klein, maar niet onbestaand. Reeds Vogelaar sprak in 1955 over ’het
moeilijke beleidstoelichtende voorlichtingsvak’, wat ten dele kan bestaan uit
’een weglaten van wat in het pleidooi niet past’ (Vogelaar, 1955 : 73). Emo¬
tionele appeals of verdraaiing van feiten zijn uiteraard niet aan de orde. Maar
- nogmaals - het zou hypocriet zijn om beïnvloedingsmarges te ontkennen.
Hier kunnen we overigens eveneens van instrumentele voorlichting, van
voorlichting als een beleidsinstrument spreken.
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Tenslotte vinden we de educatieve/vormende voorlichting terug bij pogin¬
gen om de burger actief bij het beleid te betrekken. Via participatie kan deze
zich tot een betere staatsburger ontwikkelen.
Natuurlijk is ook de kwaliteit van het beleid en de legitimiteit ervan - al¬
thans in potentie - met een participatieve benadering gediend.
Ook hier moeten we uitgaan van een bepaalde mengverhouding. In het vol¬
gende schema heb ik dit uitgedrukt.

Schema 2: Voorlichting in de ontwerpfase van beleid
informatieve voorlichting

Een bepaalde voorlichtingsuiting is als een stip te projecteren binnen deze
driehoek.
Wat heeft dit alles nu voor gevolgen als we later moeten beslissen hoe voor¬
lichting in de implementatiefase dient te worden ingezet? Simplificerend
kunnen we stellen dat geslaagde voorlichting in de ontwerpfase de voorlich¬
tingstaak later vergemakkelijkt. We kunnen deze generalisatie aanzienlijk
aanscherpen door te stellen dat veel voorlichting in de implementatiefase ge¬
doemd is te mislukken als eerder ontoereikend maar vooral onzorgvuldig is
voorgelicht.
Meer verfijnd kunnen we bijvoorbeeld zien in hoeverre participatieve voor¬
lichting de burger motiveert en equipeert om in de implementatiefase meer
verantwoordelijkheid te dragen, een onderwerp waarover op dit moment
druk wordt gespeculeerd. Een bij het ontwerpen van beleid participerende
burger kan ook in de uitvoering participeren.
Velen zijn van mening dat de burger in het huidige democratische bestel
a.h.w. onderbenut wordt. Maar er dreigt ook gemakkelijk overbenutting,
nl. als participatie niet loont, zij het om redenen van individueel belang, zij
het om een gepercipieerd collectief belang (Hirschman, 1982). Ten dele kan
toch de oplossing van de effectiviteitscrisis van het huidige openbare bestuur
gezocht worden in meer participatie vooraf. Ik kom hierop terug.
Wie voor de taak staat om in de implementatiefase een voorlichtingsbeleid
uit te stippelen zal moeten bezien wat al gedaan is, en analyseren wat de ge¬
volgen daarvan zijn. Uiteraard speelt ook de inhoud van het beleid en de po¬
litieke procesgang een grote rol. Wie over enige tijd in het kader van een be¬
leid gericht op vermindering van de automobiliteit voorlichting moet ont¬
werpen zal zich door de huidige beleidsimpasse weinig gesteund voelen.
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Beleid ten dienste van maatschappelijke verandering
Instrumentele voorlichting kan onderdeel vormen van beleid, dat uitdruk¬
kelijk als doel heeft belangrijke veranderingen door te voeren. Dit doel is in
vele overheidsprogramma’s aanwezig. Keane spreekt in dit verband van de
’interventionist welfare state’ (Keane, 1988). Ook in Nederland is de term
’interventiestaat’ een begrip (Braam, 1986 : 124). Het kan gaan om uiteenlo¬
pende thema’s als vrouwenemancipatie, het alcoholgebruik, de discriminatie
van minderheden of de kwaliteit van het milieu.
Deze benadering betreft met name ook het instrument van de wetgeving. In
de rechtssociologie zijn interessante discussies gevoerd over de implicaties.
Ik citeer Cotterell: ’Law has now come to be recognised as an agency of po¬
wer; an instrument of government’. Wat zijn dan de gevolgen? ’In the
lawyer’s view and in the wider public view it has come te be seen as separate
from the society it regulates. It has become possible to talk about law acting
upon society, rather than law as an aspect of society’ (Cotterell, 1984 : 48).
Wetten zijn in deze optiek niet slechts de uitdrukking van een gegroeide
consensus dat de overheid iets moet (helpen) bewerkstelligen. De consensus
moet ten dele ook nog gevormd worden. Bij grote maatschappelijke veran¬
deringen is daarbij het instrument van wetgeving met negatieve sancties on¬
voldoende. Volgens Grossman en Grossman is ’education and persuasion’
even belangrijk (in Cotterell, 1984: 66).
Voorlichting moet een poging doen om de kloof in het denken tussen over¬
heid en bepaalde groepen van burgers te dichten. Voorlichting moet ook ac¬
ceptatie verwerven voor bestaand beleid, bijvoorbeeld wetgeving, die als
juist, evenwichtig en rechtvaardig moet worden beschouwd. Tenslotte
moet voorlichting soms ten dele direct bepaald ander gedrag teweegbren¬
gen. Dit is althans het streefdoel.
In deze conditie komt de voorlichter voor niet geringe problemen te staan.
Die zijn groter wanneer de kloof in het denken wijder is, m.b.t. de waarden
die in het geding zijn, de gevraagde gedragsverandering aanzienlijker is en
de offers ingrijpender. Ze worden versterkt als voorlichting als zelfstandig
instrument wordt ingezet om de mentaliteitsombuiging en gedragsverande¬
ring te bewerkstelligen.
Deze pretentie is niet uit de lucht gegrepen. In een recent voorlichtingsplan
las ik dat de voorlichting als een bulldozer de burger langzaam naar het be¬
oogde gedrag moest leiden, in dit geval naar minder auto-gebruik. Een me¬
tafoor die er althans mee rekening houdt dat het niet flitsend snel zal ge¬
lukken.
De poging om via voorlichting een positieve consensus te vormen en een
collectieve gedragswijziging kan spaak lopen op diverse punten. Zo kan de
kloof tussen de gedeelde waarden in een bepaald publiekssegment en de
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voorlichtingsboodschap vanwege de overheid eenvoudig te groot zijn. Be¬
langrijk lijkt ook de constatering dat veel door de overheid in gang gezette
veranderingsprocessen ’gelabeld’ zijn door een andere groepering dan waar¬
voor ze zijn bedoeld. Beleid is gekleurd door zijn pleitbezorgers. De over¬
heid is op zichzelf, juist vanwege haar uitgebreide machtsinstrumentarium,
een instrument geworden van groeperingen die de maatschappij anders wil¬
len zien. Daarmee is veel beleid ook symbolisch beleid, in de zin dat daarmee
de invloed van een bepaalde sector wordt uitgedrukt. Een fraai voorbeeld is
de Amerikaanse drooglegging, niet van een Zuiderzee, maar van alcoholica.
Hiermee liet, althans volgens sommige onderzoekers, de protestantse, rurale
traditionele middle class merken dat ze er nog was, boven de gaandeweg
meer invloed verwervende katholieke, urbane, moderne lagere en hogere
klasse (Gunlaugsson en Galliher, 1986). Zo is ook het huidige natuurbeheer
in het kader van het relatienotabeleid waarschijnlijk in de ogen van de boe¬
ren niet door boeren bedacht (Benthem, 1990).
Ik denk dat ’acting upon society by communication’ ter legitimering en ef¬
fectuering van reeds gevormd, ingrijpend beleid aan grote beperkingen ge¬
bonden is. De geloofwaardigheid van bepaalde betekenissen, waarden en
ideeën, die ter legitimering gebruikt worden verschilt van groepering tot
groepering, afhankelijk van hun belangen en aspiraties (Frazer, 1987 : 133).
Wat van nature in een samenleving niet bestaat kan daar communicatief,
kunstmatig niet eenvoudig gerealiseerd worden. Vele evaluatiestudies op
het terrein van de voorlichting moeten ons sceptisch maken. Wel kunnen
bestaande veranderingsprocessen worden versneld. We moeten er echter
mee rekening houden dat dit langdurige processen kunnen zijn.
De conclusie luidt dat als de overheid ingrijpende maatschappelijke verande¬
ring wil doorvoeren, dit beleid niet afhankelijk kan worden gesteld van het
instrument voorlichting, althans als op redelijk korte termijn resultaten
moeten worden geboekt. Andere instrumenten, zoals positieve of negatieve
prikkels in de financiële sfeer of gunstige voorzieningen zijn wellicht effec¬
tiever.
Het is intussen duidelijk dat de overheid haar pretenties om de maatschappij
te veranderen, vanaf haar centrale positie, aanzienlijk heeft bijgesteld. Ze wil
vaker voorwaarden scheppend, stimulerend optreden ten opzichte van loca¬
le en regionale initiatieven. Deregulering en decentralisering zijn de tref¬
woorden. Het kan dan gaan om processen van maatschappelijke verande¬
ring, maar met een weinig dwingende sturing. Voor de voorlichting kan dit
betekenen: een zwakker accent op grote, nationale campagnes en meer on¬
dersteuning van wat plaatselijk mogelijk is. In deze conditie wordt niet meer
naar gemeentes gekeken om daar geschikte afzetpunten te vinden voor post-
bus-51 brochures, maar om initiatieven te ontdekken, die ruimere bekend¬
heid en ondersteuning verdienen. Men kan zich, deze ontwikkeling vol-
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gend, de vraag stellen of de periode van de grote landelijke voorlichtings¬
campagnes, die nog betrekkelijk recent is aangevangen, al weer niet ten
einde loopt. Om deze vraag te kunnen beantwoorden lijkt het gewenst de
derde conditie te bespreken.

Kerngebieden en perifere gebieden
Gaandeweg de zeventigerjaren is een groeiend bewust zijn waar te nemen,
in de bestuurskunde zowel als in de bestuurlijke praktijk, voor het thema van
de staatstaken, met name voor een inperking daarvan. Als een overheid wil
terugtreden, op welke gebieden moet en kan dit dan?
Santos heeft een onderscheid gemaakt tussen kerngebieden en perifere ge¬
bieden van politieke dominantie (in Cotterell, 1984 : 310 e.v.). Zijn opvat¬
ting is dat een concentratie van staatstaken in een kleiner kerngebied de
macht van de staat niet beperkt omdat deze op het meer informele, perifere
gebied juist uitgebreid wordt. Voor ons interessant is het verschil in instru¬
mentarium op het kerngebied en het perifere gebied.
Ten aanzien van wat kerngebieden denkt Santos met name aan strikte, bu¬
reaucratische regels en aan strafrechtelijke sancties. Op het perifere gebied
aan retorische middelen, gebaseerd op persuasieve communicatie door mid¬
del van argumentatie. Op het kerngebied gaat het erom de vijanden van de
samenleving te definiëren en onschadelijk te maken. Op het perifere gebied
moet de burger juist als niet-vijand worden gedefinieerd, o.a. om hem te
kunnen integreren in de gemeenschap.
De tendens in het artikel van Santos laat ik onbesproken. Het gaat mij om de
hypothese die ervan kan worden afgeleid: voorlichting past als instrument
beter in het bestuurlijk perifere gebied dan op het kerngebied, waar de tradi¬
tionele instrumenten dwingend - hun werken moeten blijven doen. Anders,
genuanceerder, gezegd: in het controleweefsel vormt op het kerngebied
macht de sterkste draad. Op het perifere gebied communicatie.
Als we deze gedachte verder uitwerken komen we tot de volgende opmer¬
kingen. Ik ga uit van een geleidelijke overgang van harde staatsinterventie
tot een situatie waarin de overheid en de burger hand in hand bepaalde doel¬
einden trachten te verwezenlijken. We krijgen dan een schaal die op instru¬
menteel gebied links het karakter heeft van strikte regulering en controle en
rechts van bevordering en ondersteuning.
Waar de staat dwingend aanwezig is, dient communicatie in de eerste plaats
een helder, informerend karakter te bezitten. Argumentatie is uiteraard niet
verboden, maar kan in de implementatiefase beperkt blijven. Het is niet no¬
dig dat een opgeroepen recruut een brief meegestuurd krijgt waarin de
noodzaak van een leger wordt uitgelegd. Ook verwacht ik geen brochure,
waarin staat waarom ik mijn kind naar school moet sturen. Bij zwerfvuil-


