Igno Propper & Hans Kessens

Interactief beleid en herijking van
de communicatiefunctie in het
openbaar bestuur

In dit artikel wordt aandacht besteed aan
de consequenties van het voeren van inter-
actief beleid voor het profiel en de organi-
satorische inbedding van communicatie bij
het openbaar bestuur. Interactieve beleids-
voering vereist een herijking van de com-
municatiefunctie bij het openbaar bestuur:
communicatie wordt meer en meer een ma-
nagementinstrument en politiek-bestuurlijk
instrument. De inbedding van de commu-
nicatiefuncties in de organisatiestructuur
komt tot uitdrukking in de indeling in di-
verse organisatieonderdelen en in de taak-
verdeling tussen betrokkenen. De communi-
catiefuncties (in het openbaar bestuur) zijn
legio: onderzoek en statistiek, strategische
advisering, communicatieplanning, opera-
tionele ondersteuning (waaronder training
en opleiding) en uitvoering (waaronder
voorlichting). Al deze taken vinden we zo-
wel op centraal als decentraal niveau te-
rug. Interactief beleid vergt adequate com-
municatie, communicatie die in zichzelf en
op andere managementtools is afgestemd.
Het is daarom zaak communicatiefunctio-

narissen op te nemen in de staf.!

Van wie is de communicatie?

Communicatie in het openbaar bestuur
wordt steeds belangrijker. Diverse signalen
wijzen er op dat het beleid meer interactief
wordt en dat twee- of meerzijdige commu-
nicatie een grotere rol speelt. Burgers wor-
den mondiger en komen op voor hun
zaak. De verhoudingen worden meer hori-
zontaal en minder verticaal. De overheid
stuurt communicatief door bijvoorbeeld te
overleggen en convenanten te sluiten.
Bestuurlijke vernieuwing vindt plaats door
middel van burgerparticipatie en copro-
ductie (zie bijvoorbeeld Van der Doelen,
1989, p. 49; Propper & Herweijer, 1992; De
Bruijn & Ten Heuvelhof, 1994; Tops,
1994;1995).

Je zouverwachten dat communicatie deel
uitmaakt van de zogenaamde P10 FAH -ta-
ken binnen het openbaar bestuur, waar-
mee de ondersteunende staffuncties
Personeel, Informatie, Organisatie,
Financién, Automatisering en Huisvesting
worden aangeduid. Communicatie ont-
breekt echter, terwijl het toch om een vrij
recent rijtje gaat; automatisering is er im-
mers een van. Misschien gaat men ervan
uit dat communicatie in de informatie-
functie is inbegrepen. Doorgaans wordt in-
formatie echter opgevat als informatise-
ring naast automatisering.

Een andere reden voor het ontbreken van
de communicatiefunctie in de PIOFA H-ta-
ken zou kunnen zijn dat communicatie
geen zelfstandige functie verdient.
Iedereen communiceert toch! Dit geldt
echter ook voor andere functies: zo heeft
iedereen met personeel te maken en
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draagt iedereen bij aan de organisatie. Dat een functie door ieder-
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een in de organisatie wordt uitgeoefend, sluit bovendien niet uit dat
personen worden vrijgesteld en gespecialiseerd om anderen bij deze
functie te ondersteunen.?

Men zou ook kunnen zeggen dat ‘P1OFAH-taken’ vooral intern ge-
richt zijn en dat het bij communicatie om de externe betrekkingen,
of met andere woorden, om de intermediaire functie tussen bestuur
en samenleving gaat. Misschien is dat het punt? Naast externe is er
echter ook interne communicatie. Bovendien, voor zover deze
‘P1OFAH-taken’ inderdaad intern zijn gericht, ondersteunen ze wel
degelijk een effectief extern optreden. Een beleidsplan met een
slechte financiéle onderbouwing maakt weinig kans van slagen.

Een laatste, misschien wel de meest plausibele, reden is dat commu-
nicatie van oudsher het terrein is geweest van de voorlichtingsfunc-
tionaris die heeft vastgehouden aan een beperkte opvatting van zijn
functie. Zo komt in een onderzoek van Van Ruler onder voorlich-
tings- en pr-mensen naar voren dat de taakopvatting van het overgro-
te merendeel beperkt blijft tot het eenzijdig, ongericht en ongecon-
troleerd verspreiden van informatie (1996, p. 206-207). Of is het zo,
dit onderzoekt Van Ruler niet, dat voorlichters, gegeven de werk-
druk en verwachtingspatroon binnen de organisatie, niet meer kun-
nen doen dan openbaarmaking en publiekscampagnes? Hoe het
ook zij, het gaat bij communicatie om meer dan de eenzijdige over-
drachtvan informatie, zoals het openbaar maken van bestuursbeslui-
ten, of het beinvloeden van de houding, de opvattingen of het han-
delen van een doelgroep. Van communicatie is ook — of juist — sprake
wanneer het bestuur met burgers of met andere actoren interactie
aangaat en met hen overlegt of afspraken maakt (vgl. Van der Poel &
Van Woerkum, 1996; Van Ruler, 1996).

Of de communicatiefunctie nu wel of niet in het proFAH-begrip
thuishoort, laten we verder rusten. Helder is wel dat er veel nieuwe
ontwikkelingen op het openbaar bestuur afkomen en dat communi-
catie steeds belangrijker wordt. Onze indruk is dat de noodzaak van
de vernieuwing van de communicatiefunctie wordt ondergewaar-
deerd. Zij krijgt in ieder geval niet die aandacht die bijvoorbeeld de
financiéle functie in de jaren tachtig kreeg. Financiéle problemen
leidden toen tot een zichtbare versterking van deze functie in de
vorm van planning en controle.

De ontwikkeling naar interactief beleid vergt een ingrijpende veran-
dering van de communicatiefunctie. In dit artikel willen we deze ge-
dachte verder uitwerken, waarbij we ons richten op de vraag welke
consequenties interactieve beleidsvoering heeft voor zowel het pro-
fiel, als de organisatorische inbedding van de communicatiefunctie
in het openbaar bestuur.

Met het profiel van de communicatiefunctie bedoelen we het geheel
van taken dat in een bestuurlijke organisatie tot de communicatie
moet worden gerekend, ongeacht de personen die deze taken uit-
voeren en ongeacht de wijze waarop deze taak is georganiseerd. De
term communicatiefunctie is met andere woorden niet exclusief ver-
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bonden aan een afzonderlijke communicatiefunctionaris of commu-
nicatieafdeling. Iedereen in de organisatie is op een bepaalde ma-
nier met communicatie bezig en iedereen draagt dan ook bij aan de
communicatiefunctie. Pas als we spreken over de organisatorische
inbedding van de communicatiefunctie, gaat het erom wie de com-
municatietaken verrichten, of er wel of niet een aparte communica-
tiefunctionaris moet zijn en op welke wijze de communicatiefunctie
in de organisatiecultuur en -structuur tot uitdrukking komt.

Alvorens de consequenties van interactieve beleidsvoering voor het
profiel en de organisatorische inbedding van de communicatiefunc-
tie te behandelen, gaan we eerst afzonderlijk in op interactieve be-
leidsvoering en op de ontwikkeling van communicatie vanuit de
voorlichtingsfunctie.

Interactieve beleidsvoering

Concept, afbakening en verschijningsvormen
Interactieve beleidsvoering kan worden omschreven als een wijze
van beleid voeren waarbij een overheid in een zo vroeg mogelijk sta-
dium burgers, maatschappelijke organisaties, bedrijven en/ of ande-
re overheden bij het beleid betrekt om in open wisselwerking en/ of
samenwerking met hen tot de voorbereiding, bepaling, de uitvoe-
ring en/ of de evaluatie van beleid te komen.?
Interactieve beleidsvoering kan plaatsvinden in de beleidsvoorberei-
ding, maar ook in andere deelprocessen van het beleid, zoals de be-
leidsbepaling, de beleidsuitvoering en de beleidsevaluatie. Wil er
sprake zijn van een inferactieve aanpak, dan moet het beleid tot stand
komen in samenwerking en open wisselwerking met andere partijen.
De opzet hierbij is andere relevante partijen bij het beleid te betrek-
ken en hen voldoende ruimte te geven voor een eigen inbreng. Deze
partijen worden in een zo vroeg mogelijk stadium bij het beleid be-
trokken. Dit kan verschillen athankelijk van het deelproces van het
beleid waarin de methode wordt toegepast. In de beleidsvoorberei-
ding gaat het bijvoorbeeld om de probleemdefinitie, omgevingsana-
lyse en het formuleren van oplossingen. In de beleidsbepaling zijn
de agendering en het vaststellen van de besluitvormingsprocedure
aan de orde. Bij de beleidsuitvoering gaat het om de organisatie en
planning van de uitvoering; in de beleidsevaluatie, ten slotte, staat de
bepaling van object en vraagstelling van evaluatie ter discussie.
Interactieve beleidsvoering heeft verschillende verschijningsvor-
men. Propper en Steenbeek (1998a) maken dit duidelijk aan de
hand van een ‘participatieladder’. Deze hebben we aangevuld waar-
bij de betekenis van communicatie is uitgewerkt (zie tabel 1).

In de participatieladder zijn verschillende bestuursstijlen van de ini-
tiatiefnemer onderscheiden die bij elke trede hoger corresponderen
met een grotere rol en toenemende betrokkenheid van participan-
ten.
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meeL1 Een participatie-ladder met interactieve en niet interactieve bestuursstijlen

Participatie Rol participant Bestuur vraagt van Bestuur geeft aan participant ~ Betekenis van communicatie
Bestuursstijl participant
Wel interactief

Faciliterende stijl

Samenwerkende stijl

Delegerende stijl

Open participatieve
stijl

Niet interactief
Gesloten participa-

tieve stijl

Open autoritaire
stijl

Gesloten autoritaire
stijl

Initiatiefnemer

Samenwerkings-
partner

Medebeslisser

Adviseur

Consultor
(geconsulteerde)

Doelgroep van
onderzoek

Geen

Grotere eigen verant-
woordelijkheid en
slagvaardigheid

Evenwichtige inbreng

Beslissing: gesloten
besluit, alsmede
‘commitment’ eraan

Oordeel: open advies

Oordeel: gesloten advies

Kennis/ informatie
over gedrag, houdingen
en opvattingen

Niets

Bewerking van Propper en Steenbeek (1998a).

Ondersteuning (tijd, geld,
kennis, deskundigheid,
materiéle hulpmiddelen)

Evenwichtige inbreng

Beslissingsmacht binnen
randvoorwaarden

Open vraagstelling (over
probleemdefinitie en
oplossingsrichting)

Gesloten vraagstelling (over
probleemdefinitie en
oplossingsrichting)

Informatie en voorlichting

Niets

*verschaffen van informatie en advies
*faciliteren onderling overleg tussen
participanten

*overleg en onderhandeling
*open onderlinge informatie-
uitwisseling

*het communiceren van de
beleidsruimte

*uitwisselen van alternatieve
concepties, probleemdefinities en
oplossingsrichtingen

*uitwisselen van visies en argumen-
taties over beleidsvoornemen

*afstemming van (onderzoeks)-vragen
of voorlichting en boodschap op
doelgroep

Niets

Met uitzondering van de gesloten autoritaire bestuursstijl, waarbij de

inbreng van participanten geheel is uitgesloten, is van een zekere

wisselwerking sprake tussen de initiatiefnemer en de participanten
en daarmee ook van een zekere interactie. Om een beleidsaanpak
echter ‘interactief’ te kunnen noemen, moet deze een voldoende

mate van openheid hebben. Gedoeld wordt in eerste instantie op de
inhoudelijke openheid: de ruimte voor nieuwe ideeén, plannen en han-
delingen (formulering van probleem en beleid) en de ruimte om af
te wijken van de opvattingen, voornemens en handelingskaders van
de initiatiefnemer. Ook de openheid van het proces (transparantie) en
de openheid voor actoren (ruime arena) nemen toe, echter niet met
elke stap en op de hogere ‘treden’ kunnen deze ook weer afnemen.
Zo kan de initiatiefnemer samenwerken met een beperkt aantal par-
tijen en met hen achter gesloten deuren vergaderen; denk hierbij
aan bepaalde vormen van publiek-private samenwerking.

De mate van openheid zegt iets over de invloedsverdeling tussen ini-
tiatiefnemer en participanten. Hoe meer openheid er wordt gebo-
den, hoe ruimer de uitnodiging aan participanten om invloed uit te
oefenen. In het schema wordt de demarcatielijn voor interactieve be-
leidsvoering net boven de gesloten participatieve stijl gelegd. Het
kunnen reageren op een gegeven probleemdefinitie en oplossings-
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richting, zoals veelal het geval is bij de huidige praktijk van inspraak,
is nog niet voldoende voor interactief beleid. Daarvoor is nodig dat
participanten betrokken zijn bij de probleemformulering en dat zij
ook zelf oplossingen kunnen aandragen, zoals bij de open participa-
tieve, de delegerende, de samenwerkende en de faciliterende be-
stuursstijl. Deze kunnen dan ook als interactief aangemerkt worden.

Populariteit
Hoewel hiervoor geen precieze onderzoeksgegevens zijn, wijzen di-
verse signalen er op dat interactieve beleidsvoering de afgelopen ja-
ren populair binnen het openbaar bestuur is geworden. In een inven-
tariserend onderzoek naar interactieve methoden tellen Propper en
Steenbeek (1998b) maar liefst 26 methoden die in de jaren negentig
door overheden, universiteiten en adviesbureaus zijn ontwikkeld.
Diverse departementen hebben afzonderlijke projectorganisaties op-
gezet ten behoeve van interactief beleid, zoals het ministerie van
Verkeer en Waterstaat (‘InfralLab’/ ‘Wegverlichting’), het ministerie
van Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en Milieu (‘Pegasus’),
het ministerie van Landbouw (‘Dialoog’) en het ministerie van
Financién (projectbureau ‘publiek-private samenwerking’).
Gemeenten trachten op allerlei mogelijke manieren burgers bij het
beleid te betrekken, onder meer door stadsgesprekken, gemeente-
panels, tribunalen, wijkparticipatie en maatschappelijke debatten
(Tops, Depla & Manders, 1996; Propper & Ter Braak, 1996;
Veldboer, 1996).

De ontwikkeling van communicatie vanuit de voorlichtings-
functie

Communicatie is van oudsher het terrein van de voorlichtingsfunc-
tie in het openbaar geweest. In deze historische schets komt echter
naar voren dat communicatie in de afgelopen vijftig jaar is verscho-
ven van de rand naar de kern van de organisatie en daarmee het ter-
rein van de voorlichting overstijgt.

Korte historische schets®

Communicatie over beleid (vanaf 1945): verklaren, toelichten en

openbaar maken van beleid
De positie van de rijksvoorlichting na de oorlog wordt bepaald door
de ervaringen van de bevolking. Van der Wiel (1993) geeft aan dat
de schaarste aan goederen en de beperking van vrijheden tot een
stroom aan mededelingen vanuit de overheid leidden. De eerste na-
oorlogse regering wendde zich regelmatig via de radio rechtstreeks
tot de bevolking. In 1946 sprak de Kamer een vernietigend oordeel
uit over dit voorlichtingsbeleid. In het actief naar buiten treden
moest de overheid terughoudend zijn: dat was de rol van de volksver-
tegenwoordiging en de pers. Er kwamen zelfstandige rijksvoorlich-
tingsdiensten met voorlichters die overigens —zo meldt van der Wiel
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—in de eerste tien jaar na de oorlog niet als volwaardig ambtenaar
werden gezien, maar als handlanger van de journalist. Voor de gewo-
ne ambtenaren was de voorlichter daarom gevaarlijk, hij kon wel
eens gaan lekken. Van der Wiel illustreert deze dubbele houding
naar voorlichters met een uitspraak van een secretaris-generaal uit
die dagen: ‘Nou hebben we zo’n voorlichter en nou staat er weer iets
over ons ministerie in de krant’ (1993, p. 16).

Ook bij de gemeenten hielden voorlichters zich nog niet met actieve
openbaarmaking bezig. Er waren wel gemeentelijke voorlichtingsac-
tiviteiten maar die lagen meer op het terrein van de economische
promotie. De voorlichting over het gemeentelijk beleid verliep voor-
namelijk via de krant. De kerntaak van voorlichters was het verklaren
en toelichten van afgerond beleid. Dat dit beleid ook werd uitge-
voerd, daar twijfelde men niet aan.

Vanaf het begin van jaren zestig veranderen de opvattingen over
voorlichting, als gevolg van veranderende maatschappelijke verhou-
dingen: de roep om meer openheid en democratisering, het groter
wordende takenpakket van de overheid en het ingewikkelder wor-
den van de regelgeving. Toegang tot overheidsinformatie werd ge-
zien als een belangrijke voorwaarde voor democratisch bestuur. De
discussie over de bevordering van die toegankelijkheid door middel
van actieve openbaarmaking kreeg in 1970 een krachtige impuls
door het rapport van de Commissie Heroriéntatie Overheidsvoor-
lichting (commissie-Biesheuvel).

Communicatie als beleid (vanaf 1970): beinvloeding van kennis,

houding en gedrag
De essentie van voorlichting door de rijksoverheid verschoof van het
verduidelijken naar het promoten van beleid. Communicatie werd
een volwassen beleidsinstrument naast regelgeving, financiéle prik-
kels en materiéle voorzieningen. Voor het publiek het meest zicht-
baar zijn de ‘postbus 51’-campagnes waarin de rijksoverheid op tal
van beleidsterreinen burgers informeert over overheidsvoorzienin-
gen (huursubsidie), waarschuwt tegen gevaren (roken, alcohol-en
drugsgebruik), of tot maatschappelijk verantwoord handelen stimu-
leert (‘een goed milieu begint bij jezelf’).
Op gemeenteniveau zien we dat de afdeling voorlichting tal van ta-
ken ontwikkelt. Naast het onderhouden van perscontacten — tot op
heden nog steeds een substantieel deel van de dagtaak — werden ei-
gen media geproduceerd. Verder wordt er bijgedragen aan het
schrijven van speeches voor bestuurders en worden publicaties in
plaatselijke en regionale media verzorgd. Met populaire en ingedik-
te versies van beleidsstukken wordt bijgedragen aan de verbetering
van de toegankelijkheid van het bestuur. Er komen gemeentelijke in-
formatiecentra: ‘etalages’ van gemeentelijk beleid en gemeentelijke
dienstverlening. Veel afdelingen voorlichting bij gemeenten worden
in de jaren zeventig bovendien belast met de begeleiding en de orga-
nisatie van inspraak op plannen en voorgenomen besluiten van de
gemeente.
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Verdere professionalisering van de voorlichting vindt plaats in de ja-
ren tachtig. Het begrip ‘communicatie’ doet zijn intrede. Ook deze
ontwikkeling staat niet helemaal op zichzelf. Zij is min of meer een
gevolg van de verreikende sturingsambities uit die periode. Deze ge-
dachte over communicatie past in het beeld van de overheid als dé
probleemoplosser.

Communicatie in beleid (vanaf 1985): overleg en samenwerking met

participanten als deel van het beleid en het beleidsproces
Bij het rijk zien we een ontwikkeling van nieuwe — tweezijdige instru-
menten — zoals het sluiten van convenanten. Ook wordt meer en
meer getracht beleid te ontwikkelen en uit te voeren in de vorm van
publiek-private samenwerking. De voorlichtingsafdelingen spelen
hierbij een bescheiden rol. Bestuurders en beleidsambtenaren, als-
mede speciale projectgroepen, hebben het voortouw.
De gemeenten worden zich er meer en meer van bewust dat ze
slechts één actor zijn in het samenspel met burgers en maatschappe-
lijke instellingen. Bij de beleidsontwikkeling worden meer gespreks-
momenten ingebouwd om tot aanvaard en geaccepteerd beleid te
komen. Communicatie speelt daarin een belangrijke rol. Het jaar
1990 vormt een keerpunt: de door bestuurders als dramatisch laag
bestempelde opkomst bij de gemeenteraadsverkiezingen is de aan-
leiding tot allerlei experimenten met bestuurlijke vernieuwing, waar-
bij participatie van burgers en maatschappelijke organisaties wordt
gestimuleerd. De toenemende samenwerking met hen leidt tot een
grotere relativering van de eigen organisatie: de gemeentelijke orga-
nisatie zet de poorten open voor de wereld van de burger. Het ont-
vangen van signalen wordt minstens zo belangrijk als het uitsturen
ervan.
Kenmerkend voor deze periode is dat het gehele beleid, zowel qua
inhoud, proces als organisatie, de communicatieve toets moet kun-
nen doorstaan.

Knelpunten in de communicatiefunctie
Uit deze korte historische schets blijkt dat communicatie in de afge-
lopen periode steeds belangrijker is geworden. Het besef is gegroeid
dat communicatieve inspanningen van het openbaar bestuur alleen
dan lonend zijn als de kwaliteit van de primaire processen van dienst-
verlening en beleidsontwikkeling goed is. Tegen die achtergrond
achten Van der Poel en Van Woerkum het de belangrijkste taak van
overheidsvoorlichters de overheid en niet de burger te veranderen.
Belangrijke vragen zijn dan: ‘Worden burgers gezien als subjecten in
het beleidsproces? Is het communicatieproces werkelijk tweezijdig,
of liever zelfs nog meerzijdig? Refereren overheidsorganisaties bij
hun opereren aan relevante (..) groepen buiten de eigen organisa-
tie? Zijn er pogingen gedaan om het beeld van die buitenwereld te
actualiseren en waar nodig te verfijnen en te toetsen? Is het een ge-
accepteerde waarde om intern vanuit de werkelijkheid van externe
groepen te redeneren?’ (1996, p. 30). Ambitieuze vragen die vaak
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meer capaciteit en deskundigheid vergen dan afdelingen voorlich-
ting aankunnen.

Gemeentelijke afdelingen voorlichting worden doorgaans in zeer
bescheiden mate in staat gesteld een intermediaire positie in te ne-
men tussen de organisatie en de omgeving. Omkomen in ‘de waan
van de dag’ is een veel gehoorde klacht. Deze waarneming bij ge-
meenten verschilt niet wezenlijk van die bij het rijk. Van der Poel en
Van Woerkum stellen hierover bovendien dat voorlichters bij de in-
zetvan communicatie als eenzijdig beleidsinstrument en bij de uit-
voering van beleid inmiddels een hoofdrol spelen. Een taak van
overheidsvoorlichters bij de keuze van beleidsinstrumenten en bij
het vergroten van de communiceerbaarheid van beleid is volgens
hen echter nog lang niet algemeen erkend, hoewel dit verschilt per
departement en beleidsdirectie (1996, p. 25).5

Naar een nieuw profiel en organisatorische inbedding van de
communicatiefunctie

In deze paragraaf trachten we preciezer na te gaan wat interactief be-
leid betekent voor het profiel en de organisatorische inbedding van
de communicatiefunctie in het openbaar bestuur.

Voor alle duidelijkheid: bij het profiel van de communicatiefunctie
gaat het louter om een beschrijving van het geheel aan communica-
tietaken, ongeacht de personen die deze taak vervullen en ongeacht
de wijze waarop deze taken een vertaling krijgen in de structuur en
cultuur van de organisatie (organisatorische inbedding). Met ande-
re woorden het profiel van de communicatiefunctie is wat anders
dan het profiel van de communicatiefunctionaris.

Naar een nieuw profiel van de communicatiefunctie
Bij de opstelling van een nieuw profiel van de communicatiefunctie
gaan we ervan uit dat afhankelijk van het (beleids)onderwerp alle in
paragraaf twee onderscheiden bestuursstijlen in de toekomst van be-
lang zullen zijn. Gezien het te verwachten toenemende belang van
de interactieve bestuursstijlen krijgen deze extra gewicht.
Interactief beleid stelt een aantal eisen aan het openbaar bestuur:
openheid, eenduidige, heldere en toegankelijke communicatie tus-
sen bestuur en participanten; en de bereidheid en het vermogen van
burgers, maatschappelijke organisaties en bedrijven om te participe-
ren (zie Propper (1998a) voor een uitwerking hiervan aan de hand
van regels voor een communicatieve overheid). Deze eisen hebben
consequenties voor het profiel van de communicatiefunctie, zoals is
uitgewerkt in tabel 2. Dit profiel bestaat uit een overzicht van com-
municatietaken (of sub-functies) en uit de benodigde vaardigheden
om deze taken te verrichten.
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aseL2 Een nieuw profiel van de communicatiefunctie: taken en benodigde

vaardigheden

Taken

Benodigde vaardigheden

Voorzien in een infrastructuur

* het aanleggen en onderhouden van een systeem
van formele en informele communicatie (zowel
intern als extern)

Scannen van de omgeving

* onderzoek / verkenning maatschappelijke ontwik-
kelingen en geluiden

* ‘attentiemanagement’ (selectie externe informatie
ten behoeve van interne verwerking)

Strategische advisering

* politieke strategie (i.h.b. over de mogelijkheden
van interactie/samenwerking)

* geschikte bestuursstijl, afhankelijk van de specifie-
ke situatie

* interne organisatie met het oog op eenduidige en
effectieve, zowel externe als interne, communicatie

Planning

* ontwikkelen communicatieplan (selectie partici-
panten/ afbakening doelgroep, ‘setting’, mediage-
bruik en fasering, alsmede de aansluiting van het
(interactieve) proces met het beleidsproces)

Operationele ondersteuning
* begeleiding /advisering van bestuurders, ambtena-
ren en participanten bij hun communicatie

Uitvoering

* openbaarmaking van standpunten

* beinvloeden beleidsobject/doelgroep door eenzij-
dige communicatie

* overleg, onderhandeling met participanten

* mobiliseren van participanten

* interne communicatie

Bewaking, controle en innovatie

Bewaking, controle en innovatie ten behoeve van:

* (gewenste) openheid van de communicatie en van
de communicatieve houding

* eenheid van communicatie

* heldere en toegankelijke communicatie

* leiderschapskwaliteiten / overzicht
* gezag
* organisatorische deskundigheid en ervaring

* objectieve en open houding

* maatschappelijke betrokkenheid

* overzicht van eigen organisatie / leiderschapskwa-
liteiten

* politiek inzicht/gevoel voor politieke verhoudingen

*inzichtin relevante verschillen in beleidssituaties
en de consequenties daarvan voor de
benodigde/gewenste bestuursstijl

* organisatie-deskundigheid

* het kunnen vertalen van bestuursstijlen in ver-
schillende op de specifieke situatie toegesneden
wijzen van communiceren met (externe) actoren
(met name deskundigheid in en ervaring met inter-
actieve methodieken en de vertaling daarvan in
concrete communicatie)

* mondelinge en schriftelijke, alsmede non-verbale
communicatieve vaardigheden die doelgroep spe-
cifiek kunnen worden aangewend

* didactische kwaliteiten en gezag zodat ondersteu-
ning wordt begrepen en aanvaard

* mondelinge en schriftelijke, alsmede non-verbale
communicatieve vaardigheden die doelgroep spe-
cifiek kunnen worden aangewend

* onderhandelingsdeskundigheid en -ervaring

* gezag om gehoord te worden of verteld te krijgen

* invoelingsvermogen in wat mogelijke participan-
ten beweegt

* onafhankelijke opstelling

* objectieve houding

* kennis van en begrip voor communicatiemaatsta-
ven (met oog voor de specifieke situatie)

* ervaring en gezag om communicatie door anderen
te evalueren
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We lichten de verschillende communicatietaken kort toe.®

Het voorzien in een infrastructuur bestaat uit het opzetten en onder-
houden van een systeem van formele en informele communicatie.
Deze taak behoort volgens Barnard, een van de grondleggers van de
Angelsaksische organisatiewetenschap, tot de essentiéle taken in een
organisatie.” Hij spreekt dan over ‘managementtaken’, waarbij op-
valt dat de communicatiefunctie voor een deel overlapt met de func-
ties van personeel en organisatie (P&O). Het voorzien in een sys-
teem van formele communicatie gebeurt volgens hem namelijk door
het selecteren van personen voor leidinggevende posities en door
het creéren van formele posities in de vorm van een organisatiesche-
ma. Een systeem van informele communicatie wordt bewerkstelligd
doordat het management personen selecteert die bekwaam zijn in
informele communicatie (zie Barnard, 1968, p. 217, 225; zie ook
Propper, 1998b, p. 89). Met name leidinggevende kwaliteiten en ge-
zag zijn vereist om deze taak te vervullen.

Het scannen van de omgeving bestaat allereerst uit onderzoek en het
verkennen van maatschappelijke ontwikkelingen en geluiden waar-
op het bestuur of de organisatie moet inspelen. Dit vereist een objec-
tieve en open houding, alsmede maatschappelijke betrokkenheid.
Deze extern gerichte activiteit heeft een interne pendant in de vorm
van wat Simon ‘attentiemanagement’ noemt (1976, p. 293-294). Hij
bedoelt hiermee de toedeling van personele capaciteit om informa-
tie uit de omgeving op te merken en te verwerken. Niet zozeer de be-
schikbare informatie is volgens hem een schaars goed, maar de capa-
citeit om deze te verwerken. Daarbij is het zaak om de taken die prio-
riteit hebben optimaal van informatie te voorzien. Dit laatste vereist
overzicht over de eigen organisatie en leiderschapskwaliteiten.

De taak van strategische advisering heeft betrekking op het communi-
catieve aspect van de strategische beslissingen. Daarbij gaat het om
de politieke strategie en in het bijzonder de samenwerking en inter-
actie met externe actoren. Bijvoorbeeld, met welke partijen moet
worden overlegd of welke onderhandelingsstrategie moet worden
gevolgd? Advisering heeft ook betrekking op de bestuursstijl die in
een gegeven situatie geschikt is (zie eerder voor een overzicht van
deze bestuursstijlen). Om te zorgen voor eenduidige en effectieve
(interne en externe) communicatie, kan het tenslotte ook nodig zijn
over de interne organisatie te adviseren. Als een gemeentebestuur
bijvoorbeeld een budget aan een interactieve werkgroep van burgers
ter beschikking stelt om daarmee zelf invulling te kunnen geven aan
wijkbeheer, kan het niet zo zijn dat de ambtelijke dienst die de plan-
nen van deze burgers moet uitvoeren, hieraan geen boodschap
heeft, omdat de plannen niet passen binnen het vigerende onder-
houdsplan. Goede communicatie met burgers vereist met andere
woorden interne coordinatie binnen de bestuurlijke organisatie. De
taak van strategische advisering vereist onder meer politiek inzicht
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en ervaring en deskundigheid om in verschillende situaties een bij-
passende bestuursstijl te kiezen. Ook is organisatiedeskundigheid
vereist.

De taak van planningis te zien als de vertaling van bestuursstijlen in
een communicatieplan. Een dergelijk plan bestaat onder meer uit
de selectie van participanten of de afbakening van de doelgroep, het
ontwikkelen van een interactieve ‘setting’ (groepsomvang, discussie-
onderwerpen, toewijzing van spreek- en luistermomenten® (wie
spreekt en wie luistert waarover en op welk moment)), mediage-
bruik en fasering van eventuele meerdere communicatieronden. In
dit plan is tevens opgenomen de aansluiting van het (interactieve)
proces met relevante beleids- of besluitvormingsmomenten in het
politiek-bestuurlijke domein, alsmede de inbreng van bestuurders
en ambtenaren in de communicatie. Deze taak vereist het kunnen
vertalen van bestuursstijlen in verschillende op de specifieke situatie
toegesneden wijzen van communiceren met (externe) actoren. Voor
de interactieve bestuursstijlen betekent dit dat men deskundigheid
en ervaring met interactieve methodieken heeft en met de vertaling
daarvan in concrete communicatie.

De taak van operationele ondersteuning heeft betrekking op de onder-
steuning van de communicatie door bestuurders, ambtenaren, maar
ook door participanten.? Zij worden begeleid en geadviseerd zodat
zij beter communiceren, zowel mondeling en schriftelijk als non-ver-
baal. Deze taak vereist dat men zelf beschikt over goede communica-
tieve vaardigheden en dat men bovendien in staat is boodschappen
af te stemmen op specifieke doelgroepen. Didactische kwaliteiten en
gezag zijn van belang zodat de ondersteuning wordt begrepen en
aanvaard.

De uitvoeringis ook een communicatieve taak. Deze kan allereerst ex-
tern zijn gericht, zoals het openbaar maken van standpunten; het
eenzijdig communiceren om daarmee beleidsobjecten te beinvloe-
den; en overleggen of onderhandelen met participanten.10 Voor
deze taak moet men beschikken over goede mondelinge en schrifte-
lijke vaardigheden die doelgroepspecifiek kunnen worden aange-
wend. Met name voor het meer interactieve aspect van de uitvoering
zijn onderhandelingsdeskundigheid en -ervaring van belang, alsme-
de het gezag om gehoord te worden of verteld te krijgen.

Als afzonderlijke externe uitvoerende taak zien wij daarnaast ook het
mobiliseren van participanten, bijvoorbeeld om relevante inzichten
of belangen te verzamelen, om een representatieve inbreng te krij-
gen, of om ‘ongeinteresseerden’ erbij te betrekken (vgl. Milbrath,
1980; Berveling, 1998). Als men gezag heeft dan reageren burgers,
maatschappelijke organisaties of bedrijven positief op een uitnodi-
ging tot participatie. Ook zal men moeten begrijpen wat mogelijke
participanten beweegt. Tot de uitvoering behoort tenslotte ook de
feitelijke interne communicatie.
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