
De integratie van communicatie 
in het overheidsbeleid

Samenvatting

Aanleiding voor dit artikel is de actuele crisis rondom 
de effectiviteit van het openbaar bestuur in het alge
meen en van voorlichting als beleidsinstrument in het 
bijzonder.
De tekst handelt over communicatie gedurende het 
beleidsproces en de betekenis daarvan voor de accep
tatie en dus de effectiviteit van beleid. Ter illustratie 
wordt gebruikt gemaakt van een concrete beleidsui- 
ting: het Natuurbeleidsplan en de acceptatie ervan 
door agrariërs.

1. Inleiding

Hoe krijgt de overheid haar beleid gerealiseerd? De
ze vraag geldt als een klassiek thema in de bestuurs
kunde, maar heeft zeker het laatste decennium aan 
belang gewonnen. De reden hiervoor is het geble
ken onvermogen van de overheid om op een aantal 
beleidsterreinen de problemen op te lossen. De 
maatschappij kan door de overheid kennelijk niet zo 
gemakkelijk gestuurd worden. Ten dele zou dit kun
nen liggen aan een minder zorgvuldige inzet van de 
beschikbare instrumenten, de ‘tools of gover
nment’.

De effectiviteitscrisis heeft gevolgen voor het 
beeld dat burgers van hun overheid hebben. Ze leidt, 
zeker op den duur, tot een legimiteitscrisis, ’a gener
al disillusionment with the ability of politicians’ 
(Giddens 1989,320). Het is daarmee niet alleen een 
technisch-bestuurskundig probleem, maar raakt te
gelijk meer fundamentele vragen over het functio
neren van onze democratie.

In de jaren tachtig heeft, althans bij sommigen, 
de gedachte postgevat dat voorlichting -  of ruimer: 
communicatie -  een mogelijkheid zou zijn om de 
effectiviteitscrisis te bestrijden. Ten aanzien van
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voorlichting als beleidsinstrument groeide een ze
kere euforie. Winsemius gebruikte in dit verband de 
overbekende metafoor van de hoepel. Men kan de 
zweep hanteren om de doelgroep door de hoepel te 
laten springen (wet- en regelgeving), men kan het 
springgedrag stimuleren door een beloning voor te 
houden (subsidies). ‘Zou het niet veel aardiger, ef
fectiever en efficiënter zijn, als de doelgroep van
zelf door de hoepel sprong. Beter passend bij het 
tijdsbeeld ook: een terugtrekkende overheid met 
burgers, die verantwoordelijkheid voor eigen han
delen willen en kunnen dragen? ... Het instrument 
daartoe heet communicatie’ (Winsemius 1986,71).

In 1988 echter verscheen het rapport ‘Kosten en 
baten van overheidsvoorlichting’ (Dekker e.a. 
1988). Het waarderen van de baten van overheids
voorlichting bleek een bijzonder lastige opgave. In 
1991 verscheen het rapport ‘Voorlichtingscampag
nes van het Rijk’ van de Algemene Rekenkamer 
(Voorlichtingscampagnes van het rijk 1991). Daarin 
wordt geconstateerd dat de gevonden effecten van 
overheidsvoorlichting schril afsteken bij de veelal 
ambitieuze doelstellingen. Kennelijk is het rende
ment niet gegarandeerd. De euforie rondom het in
strument voorlichting lijkt voorbij.

Moet daarom dit instrument weer terug in de kast 
en worden beperkt tot de taken zoals die in de jaren 
vijftig of zestig voor voorlichting werden voorzien? 
Voorlichting kreeg in deze jaren een bescheiden rol 
toegedeeld. Pas in het rapport ‘Openbaarheid open
heid’ van de Commissie Heroriëntatie Overheids
voorlichting (1970) vinden we nieuwe impulsen, 
zoals de actieve stimulans tot een beter functione
rende democratie ( ‘inspraak’). In 1984 komt daarbij 
de ‘instrumentele voorlichting’, die tot doel heeft 
kennis, houding en/of gedrag te beïnvloeden (Rap
port van de Werkgroep Heroriëntering Rijksover
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heid). Deze laatste impuls heeft de weg vrijgemaakt 
voor talloze campagnes, die juist op dit moment, on
der anderen door de Rekenkamer, aan kritiek wor
den blootgesteld.

Tegelijk zien we vanuit een discipline als de be
stuurskunde of de rechtswetenschap een groeiende 
interesse voor communicatieve verschijnselen. Een 
belangrijk trefwoord is hierbij ‘acceptatie’ van be
leid. Onder beleidsacceptatie verstaan wij een inter
pretatie van beleidsbeslissingen die leidt tot een be
reidheid daarop te reageren volgens de intenties van 
beleidmakers. Dit kan leiden tot een door het beleid 
gewenste reactie (ander gedrag), maar dit is niet ge
garandeerd, omdat ook andere factoren daarbij een 
rol spelen, zoals de mogelijkheid om het gevraagde 
gedrag te vertonen. Later zullen we onze visie op 
acceptatie uitvoeriger bespreken.

Regels die niet geaccepteerd worden, zijn alleen 
met handhaving af te dwingen. Dit is een kostbaar 
middel, omdat het gedrag dat zo ontstaat niet zelden 
afhankelijk blijft van controle. Het zou prettiger zijn 
als een individu vanuit zichzelf en duurzaam tot an
der gedrag kwam. Bewust door de overheid georga
niseerde communicatie zou hier mogelijk een ren
derend instrument zijn. Met communicatie valt het 
percentage van burgers dat vanuit zichzelf aan een 
regel wil tegemoet komen mogelijkerwijze te ver
groten. Ook Hoogerwerf c.a. wijzen op het bewust 
inzetten van voorlichting ter wille van een betere ac
ceptatie (Hoogerwerf e.a. 1993). Verder stellen zij 
dat op talloze punten een meer expliciete en beargu
menteerde beleidsbepaling in de richting van de 
burger acceptatie kan verhogen.

Dit laatste wijst al op een opvatting van het con
tact tussen overheid en burger die verder gaat dan 
voorlichting. Wij willen hieronder deze brede bena
dering volgen. Onder communicatie rekenen we 
niet alleen voorlichting, maar alle signalen die over 
en weer tussen overheid en burger worden uitgewis
seld, waarbij we ons rekenschap moeten geven van 
de condities waaronder dit gebeurt, te weten de so- 
ciaal-culturele context, waardoor signalen op een 
bepaalde wijze worden geïnterpreteerd, de bestaan
de relatie tussen overheid en burger, en de commu
nicatieve voorgeschiedenis. De uitdaging is over
heidscommunicatie zodanig te organiseren dat zij 
niet alleen een taak heeft in de uitvoeringsfase van 
het beleid, maar ook een zinvolle bijdrage levert aan

de totstandkoming van breed gedragen beleidsbe
slissingen. Niet zelden is beleid gebaseerd op impli
ciete uitgangspunten waarvan het de vraag is of er 
een draagvlak voor is in de samenleving (Aarts en 
Van Woerkum 1992). Het lijkt ons niet alleen de 
taak van de voorlichter om deze uitgangspunten ex
pliciet te maken en uit te dragen, maar ook om, door 
middel van communicatie, (groepen) onderdanen 
een bijdrage te laten leveren aan de ontwikkeling 
van uitgangspunten die steunen op een draagvlak in 
de samenleving. Wanneer dat niet het geval is, zal 
communicatie als instrument ter uitvoering van het 
beleid weinig effect sorteren. Zoals van den Heuvel 
(1993) stelt: Tn onze sterk gedemocratiseerde sa
menleving willen burgers begrijpen waartoe maat
regelen dienen, verplichtingen worden opgelegd en 
offers gevraagd. De overheid moet zich steeds beter 
legitimeren, de zin en noodzaak van maatregelen 
uitleggen en verdedigen’ (Van den Heuvel 1993).

Het gaat hier in feite om niets anders dan de klas
sieke taak van overheidsvoorlichting: het uitleggen 
en verklaren van beleid, maar dan wel in een actieve 
opvatting. Burgers moeten niet alleen bediend wor
den vanwege hun recht op informatie, maar ook 
vanwege de noodzaak dat ze bij het beleid worden 
betrokken, om dit beleid te optimaliseren en -  via 
een sociaal leerproces -  daarvoor meer begrip te 
verwerven.

In dit artikel zullen we eerst ingaan op acceptatie- 
processen. Vervolgens zullen we aan de orde stellen 
hoe communicatie van invloed is op deze proces
sen. Hoe een communicatieve invalshoek tot een 
specifieke analyse van beleidsprocessen leidt, zul
len we illustreren aan de hand van een case: de ac
ceptatie van het Natuurbeleidsplan door agrariërs.

2. Acceptatieprocessen

Acceptatie hebben we hierboven beschreven als een 
interpretatie van beleidsbeslissingen die leidt tot een 
bereidheid om daarop volgens de intenties van be- 
leimakers te reageren. Daarmee kiezen we een de
finitie in de lijn van Potman. Voor hem is acceptatie 
‘de houding (het geheel van cognities en effecten) 
van een individu ten opzichte van het beleid, die ge
baseerd is op zijn oordeel tegenover het beleid (be
staan, vormgeving, inhoud en effecten) in het licht 
van zijn of haar normen, waarden, wensen, ver
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wachtingen, doeleinden, belangen of positie’ (Pot- 
man 1989). We kiezen niet voor de definitie van 
Hoogerwerf c.a. Voor hen is acceptatie van beleid 
‘een positieve of neutrale opvatting, houding en/of 
gedraging van een direct of indirect bij het beleid 
betrokken persoon of groepering ten aanzien van de 
inhoud van dat beleid’ (Hoogerwerf e.a. 1993, 10). 
In deze definitie komt ook ‘gedraging’ voor als een 
mogelijk criterium van acceptatie. Op zichzelf is dit 
een volstrekt verdedigbare optie. Nadeel is wel dat 
acceptatie als concept nogal heterogeen wordt. Het 
beleid welgevallige gedragingen kunnen het gevolg 
zijn van dwang en niet van een legitieme gezagsuit
oefening op vrijwillige basis. Omgekeerd behoeft 
een positieve houding niet altijd tot adequaat gedrag 
te leiden. De problematische relatie tussen houding 
en gedrag is een bekend onderwerp in de sociale 
psychologie. Factoren zoals de veronderstelde ei
gen effectiviteit om het gedrag te vertonen, eerder 
(gewoonte)gedrag en de normen van de sociale om
geving zijn hier onder andere op van toepassing 
(Van der Pligt en De Vries 1991). Om deze redenen 
koppelen wij houding en gedrag liever los en beper
ken we ons tot datgene wat aan vrijwillig gedrag ten 
grondslag kan liggen.

Nu is elk beleid een reactie op een bepaald maat
schappelijk probleem. Men kan -  parallel aan het 
beleidsproces -  acceptatie onderverdelen in een 
aantal momenten:
1. acceptatie van de bestuurlijke probleemdefinitie
2. acceptatie van het ingrijpen van de overheid en 

wel nu
3. acceptatie van de hoofdlijnen van een bepaald 

beleid
4. acceptatie van de maatregelen zelf en wel van de 

mate waarin deze:
a. effectief zijn voor de oplossing van het pro
bleem
b. realistisch zijn, inpasbaar in de dagelijkse rou
tine of in concrete situaties
c. rechtvaardig zijn, gezien ook de lasten die an
deren moeten dragen.

Uiteindelijk zou men kunnen zeggen, gaat het de 
overheid om acceptatie van de maatregelen. Voor 
daadwerkelijke probleemoplossing is dit moment 
immer cruciaal. De andere momenten zijn echter 
zeker van belang. Het is in dit verband zinvol een

onderscheid te maken tussen een beredeneerde ac
ceptatie en een niet-beredeneerde acceptatie.

Bij een extreem niet-beredeneerde acceptatie re
ageert een burger op beleidsbeslissingen op grond 
van niet-inhoudelijke prikkels. Naar analogie van 
het model van Petty en Cacioppo zouden we kunnen 
spreken van perifere prikkels (Petty en Cacioppo 
1986). Het kan dan gaan om emotionele boodschap
pen (‘ik moet offers brengen want het milieu gaat 
eraan’), om de charismatische uitstraling van een 
politicus of om de invloed van een overheid als ge
zagsdrager danwel als representant van een demo
cratisch systeem (‘ik doe dit omdat de overheid dit 
wil’ of: ‘ik doe dit omdat dit nu eenmaal zo door de 
Kamer is besloten’). Op grond van Petty en Caciop
po zou men de hypothese kunnen stellen dat deze 
reacties vluchtiger zijn en daarmee (1) minder ge- 
dragsvoorspellend, (2) minder bestand tegen con- 
tra-informering en (3) minder duurzaam. Dit geldt 
mogelijkerwijze voor de effecten van emotionele 
boodschappen al dan niet verpakt in Postbus 51- 
spotjes, of van charismatisch leiderschap, bij wisse
ling van de politieke macht. Voor de reacties die ge
baseerd zijn op het gezags-kenmerk van de overheid 
of op de democratische legitimering is de geringere 
duurzaamheid minder waarschijnlijk.

Hoe dan ook, voor een duurzame acceptatie is het 
vaak wenselijk als ook de andere momenten met 
een zekere diepgang worden beleefd. Het is de 
vraag onder welke condities dit gebeurt. Burgers 
moeten daarvoor niet alleen ‘calculeren’ volgens 
een individueel puur pragmatisch kosten-batenprin- 
cipe, maar ook redeneren in de zin van meedenken 
over het maatschappelijke probleem in zijn volle 
omvang en hoe dit (mede via de overheid) opgelost 
kan worden. Dit vergt, Petty en Cacioppo volgend, 
(1) een bijzondere motivatie en (2) een bepaald ver
mogen om een en ander te begrijpen. We weten on
voldoende omtrent de motieven van een actieve 
staatsburger om zich te (laten) informeren en een 
oordeel te vormen over allerlei maatschappelijke 
vraagstukken en hoe de overheid hiermee omgaat. 
De ‘ideale staatsburger’ is een fictie. Vaak zullen 
persoonlijke belangen een rol spelen in de wijze van 
omgaan met informatie, wat leidt tot een onvolledi
ge en mogelijk vertekende oordeelsvorming en bij
gevolg tot een acceptatie die gekleurd is door het in
dividuele belang. Ook het vermogen om de infor
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matie te verwerken speelt onvermijdelijk een rol. 
De overheid gaat (officieel) met problemen om vol
gens een aan de wetenschap ontleend model, wat in 
beleidsnota’s expliciet wordt gemaakt. Deze denk
trant vereist nogal eens veel voorkennis en de vaar
digheid om vele factoren in ogenschouw te nemen. 
Zonder een goede opleiding valt veel beleid heel 
moeilijk te volgen en kan men bijgevolg ook moei
lijk van een beredeneerde acceptatie spreken. Zelfs 
bij een populair thema als de zure-regenproblema- 
tiek mag men vrezen voor een goed begrip in brede 
kringen, hoe wenselijk dit ook mag zijn.

Belangrijk is het gegeven dat een beredeneerde 
acceptatie tot een maatschappelijke discussie kan 
leiden. Niet-beredeneerde acceptatie heeft uiteraard 
ook sociale gevolgen, met name als daaruit (zicht
baar) gedrag volgt. Maar als argumenten kunnen 
worden uitgewisseld, wordt een sociaal leerproces 
én waarschijnlijker én produktiever. We raken hier 
aan de informele democratie, de talloze gesprekken 
tussen burgers in hun rol als homo politicus, die het 
wortelstelsel vormen voor de formele democratie, 
die zichtbaar aanwezig is in speciale politieke orga
nisaties of in vertegenwoordigende lichamen.

Het streven naar beredeneerde acceptatie heeft 
derhalve naast een meer duurzaam effect (bij een 
positieve uitkomst) ook een gunstige invloed op het 
democratisch gehalte van een samenleving. In dit 
opzicht is de kritiek op de Postbus 51-spotjes, die 
weinig ruimte bieden aan enige argumentatie, als 
kemmedium bij instrumentele overheidsvoorlich
ting zeker te rechtvaardigen.

3. Communicatie

Jarenlang is het denken over overheidscommunica
tie beheerst geweest door vraagstukken rond de 
overheidsvoorlichting. Dit strookte met een nogal 
beperkte opvatting van communicatie, die berustte 
op een metafoor van (symbolisch) transport. Daar 
waar een herkenbare zender met een boodschap via 
een medium een ontvanger wil bereiken, is er spra
ke van communicatie. De metafoor past uitstekend 
bij een andere metafoor, die van de overheid als re
gelaar, als centrale probleemoplosser in de maat
schappij, die vanuit één punt via een uifgekiend in
strumentarium, waaronder voorlichting, de maat
schappij bestiert. Voorlichting past uitstekend bij

deze opvatting. Ten dele was het transport boven
dien letterlijk. Folders werden vanuit Den Haag 
naar gemeenten e.d. verspreid.

Er zijn vele bezwaren in te brengen tegen dit mo
del van communicatie. Een belangrijk nadeel is dat 
de eigen activiteit van de te bereiken partij, niet toe
vallig ‘ontvanger’ genoemd, onvoldoende ruimte 
krijgt. Om deze reden spreekt Witteveen van een al
ternatief model dat aan de interpreterende ‘ander’ 
een veel grotere autonomie toekent (Witteveen e.a. 
1992). Zoals de lezer van een roman vaak zijn eigen 
verhaal construeert op grond van het materiaal dat 
de auteur hem levert, met niet door de auteur te be
vroeden associaties en verbeeldingsprocessen, zo 
construeert een gebruiker als het ware zijn eigen 
boodschap, op grond van zijn eigen wereldbeeld. In 
de communicatiewetenschap zijn er vele pogingen 
gedaan om de activiteiten van de ‘tweede partij’ op 
te waarderen onder titels als ‘the obstinate audien- 
ce’ (Bauer 1971), de ‘sense making approach’ (Der- 
vin 1981) of meer recente constructivistische bena
deringen (Leeuwis 1993).

Een ander bezwaar is het gebrek aan contextuali- 
teit dat de transport-metafoor in zich heeft. Commu
nicatie wordt daarbij gezien als een geïsoleerde acti
viteit die op zichzelf, als een bijna technisch proces, 
te analyseren zou zijn. We willen een drietal proble
men hieromtrent behandelen. Deze problemen zijn 
nauw met elkaar verbonden. Het onderscheid is 
vooral analytisch.

a. Op de eerste plaats wordt zo voorbijgegaan aan 
het seriële karakter van communicatie. Eén bepaal
de communicatieve activiteit is slechts goed te be
grijpen wanneer we deze zien als een onderdeel van 
een reeks. Enerzijds is zo’n activiteit het gevolg van 
wat eerder plaatsvond. Anderzijds wordt geantici
peerd op wat in de toekomst plaats kan vinden.

Bij de bestudering van overheidscommunicatie 
in relatie tot acceptatie is een goed zicht op eerdere 
contacten zeer wenselijk. Een belangrijke factor is 
daarbij de mate van contact. Als tijdenlang niet of 
nauwelijks over een thema is gerept en -  bij een 
snelle opeenvolging van beleidsbeslissingen -  plot
seling een informatiegolf op de burger afkomt, kan 
gemakkelijk een discrepantie ontstaan tussen een 
feitelijk en wenselijk niveau van acceptatie. We 
zouden van een tempo-probleem kunnen spreken.
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De overheid bepaalt niet zelden de momenten van 
haar keuzes op grond van eigen politiek-bestuurlij- 
ke criteria. Haar context is echter niet de context van 
de burger. Hoogerwerf stelt dat in beleidsprocessen 
twee tijdsindelingen domineren: dat van het jaarrit
me van de begroting en van de periodieke verkiezin
gen (Hoogerwerf 1989). Zo is het Natuurbeleids
plan relatief geruisloos de Tweede Kamer gepas
seerd omdat het politiek klimaat voor een thema als 
natuur op dat moment vrij gunstig was. Over het 
plan is binnen de samenleving niet of nauwelijks ge
communiceerd totdat voor bepaalde doelgroepen, 
waaronder de boeren, de gevolgen van het inmid
dels bekrachtigde plan doordrongen. De burger 
vraagt om een vorm van continuïteit, een opbouw 
van de communicatie, die wellicht heel anders in de 
tijd is georganiseerd.

Een andere factor is de wijze waarop dit contact 
plaatsvond, met name hoe interactief het contact 
was. Bij veel interactiviteit kan de beleidsbeslissing 
beter zijn afgestemd op de rationaliteit van de bur
ger en kan anderzijds bij die burger eerder een leer
proces zijn opgetreden, waardoor de visie op het 
probleem en op de oplossingen mee is ontwikkeld. 
Dit hoeft overigens niet automatisch tot meer accep
tatie te leiden.

De interactiviteit kan meer of minder zorgvuldig 
zijn georganiseerd. Van een onzorgvuldig georgani
seerde interactie is sprake als de beleidsintenties 
niet helder (kunnen) worden gecommuniceerd en 
de beïnvloedingsmarges van de zijde van de burger 
onduidelijk zijn. Bij voorbeeld wanneer niet duide
lijk is of de georganiseerde contactavond het karak
ter van een voorlichtingsbijeenkomst of van een ge
legenheid tot inspraak heeft. Bij zeer beperkte mar
ges dreigt overbenutting van het interactie-instru- 
ment en raken bij inspraakacties de zalen gaande
weg het proces leger en leger. Een onverschillige of 
zelfs negatieve houding van een groep onderdanen 
ten opzichte van nieuw georganiseerde (interactie
ve) overheidscommunicatie kan mede vanuit een 
dergelijke voorgeschiedenis worden begrepen.

b. Op de tweede plaats wordt bij een te grote nadruk 
op het communicatieproces als een autonoom ge
beuren het betrekkingsproces te veel genegeerd. 
Daaronder verstaan we de relatie tussen zender en 
(toch maar weer) ontvanger. Een communicatieve

uiting kan nooit los gezien worden van de relatie zo
als die bestaat. Anders gezegd: met elk contact 
wordt een relatie opnieuw gedefinieerd, is er sprake 
van een naar elkaar toegroeien of juist van verwijde
ring, waardoor een volgend contact weer in een be
paalde (relationele) context verloopt, etcetera. Zo is 
de relatie tussen overheid en boeren, als vertrekpunt 
voor de interactie over natuurbeleid, de resultante 
van voorgaand en momenteel beleid voor boeren. 
Het natuurbeleid en de presentatie daarvan zullen de 
huidige relatie dan weer verbeteren of juist ver
slechteren.

Aspecten van een relatie zijn onder andere de 
wijze waarop men elkaar waarneemt: als tegenstan
der (bij conflicten), als strateeg (bij onderhandelin
gen) of als partner (bij consensus). Tussen deze drie 
momenten kunnen verschuivingen optreden, mede 
doordat de ene partij voor een gewijzigde definitie 
opteert en de andere partij uitnodigt daarop in te 
gaan. Verder spelen ook allerlei andere beeld-ele- 
menten een rol. Ziet men elkaar als sterk of zwak, 
als geloofwaardig of ongeloofwaardig, als open of 
gesloten, als actief of passief? Beeldonderzoek is 
sinds enige jaren in de mode en veel organisaties 
van openbaar bestuur kennen hun beeld op grond 
van dit onderzoek, althans ze bezitten de antwoor
den op de door hen gestelde vragen. Beeldonder
zoek is een onderdeel van een communicatiestrate
gie die vanuit goede betrekkingen wil starten en 
daarvoor de voorwaarden wil scheppen. Deze lig
gen overigens slechts zeer ten dele op het puur com
municatieve vlak. Ook overig beleid moet op zijn 
merites worden bekeken waar het gaat om de conse
quenties voor het imago (Janmaat en Van Woerkum 
1991).

c. Op de derde plaats is de transport-metafoor, met 
de ontkenning van de contextualiteit van communi
catieprocessen, debet aan het risico van individuali
sering. Inderdaad wordt een boodschap door een in
dividu ontvangen, met bepaalde predisposities, zo
als zijn of haar voorkennis, interesse of houding. 
Maar deze kenmerken zijn onvoldoende op hun be
lang te waarderen als we ze niet in het licht zien van 
de sociaal-culturele omgeving.

Belangrijk daarbij is het inzicht dat de genoemde 
predisposities niet spontaan in individuen aanwezig 
zijn, maar gevormd worden in talloze interacties
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met medeburgers. Het alledaagse discours over bij 
voorbeeld milieuproblemen is verreweg de belang
rijkste vorm van milieucommunicatie en de invloed 
van overheidscommunicatie kan slechts begrepen 
worden als we deze relateren aan het informele ge
sprek. Wanneer de gesprekken niet veranderen, 
wanneer daar bepaalde thema’s en/of argumenten 
niet doorklinken, heeft communicatie vanuit een of
ficiële bron ook weinig sturingspotentie.

In dit licht is het interessant te zien in welke mate 
overheidscommunicatie overlapt met de informele 
communicatie tussen burgers. Nogal eens valt te be
speuren dat groepen van actieve staatsburgers met 
een bepaalde wijze van thematiseren penetreren in 
politieke discussies en vervolgens beleidsbeslissin
gen beïnvloeden. Het beleid dat aldus tot stand komt 
wordt niet zelden van toepassing verklaard op hele 
andere groepen van burgers, die we onderdanen 
noemen. Dit onderscheid vinden we al verwoord in 
het rapport Openbaarheid Openheid van de zgn. 
commissie-Biesheuvel. Bij groepen van onderda
nen bestaat nogal eens een andere rationaliteit dan 
bij groepen van actieve staatsburgers. Zo heeft de 
fietsersbond ENFB waarschijnlijk weinig gevoel 
voor de dieper liggende motieven van automobilis
ten om voor autogebruik te kiezen, ook waar dit on
wenselijk is. Een door milieu-organisaties geïnspi
reerd beleid is in terminologie en argumentatie zel
den adequaat als we dit bezien vanuit de te verande
ren doelgroep. De sociaal-culturele omgeving van 
de onderdaan moet daarom de volle aandacht krij
gen.

Bij overheidscommunicatie dienen we dus af te 
stappen van de beperkte visie op communicatie, zo
als die in de transport-metafoor tot uitdrukking 
komt. Het seriële karakter van communicatie, het 
betrekkingsaspect en de sociale omgeving waarin 
informeel gecommuniceerd wordt over bepaalde 
thema’s dienen we in de analyses te verdisconteren. 
Duidelijk zal hiermee zijn dat we met een ‘betere 
communicatie’ niet alleen of zozeer doelen op een 
effectievere overdrachtstechniek. Ook de inhoud 
van de boodschap, het werkelijke beleid, komt na
drukkelijk aan de orde.

Met deze verbrede opvatting van overheidscom
municatie willen we kijken naar een case, waarin de 
acceptatie van beleid een probleem zou kunnen vor
men en waarin communicatie derhalve veel aan

dacht behoeft. We kiezen daarvoor de acceptatie 
van het Natuurbeleidsplan door agrariërs.

4. De interpretatie van het Natuurbeleids
plan door agrariërs

In het Natuurbeleidsplan (1990) heeft de overheid 
het voorgenomen natuurbeleid voor de komende 
dertig jaar neergelegd. Het uiteindelijke doel van 
het plan is: ‘duurzame instandhouding, herstel en 
ontwikkeling van natuurlijke en landschappelijke 
waarden in Nederland’ (Natuurbeleidsplan 1990, 
36). Het begrip duurzame ontwikkeling houdt een 
ontwikkeling in die voorziet in de behoeften van de 
huidige generatie zonder daarmee voor de toekom
stige generaties de mogelijkheden in gevaar te bren
gen om ook in hun behoeftes te voorzien (Natuurbe
leidsplan 1990,36). Het centrale thema van het plan 
is de ontwikkeling van een ecologische hoofdstruc
tuur, een samenhangend netwerk van in (interna
tionaal opzicht belangrijke, duurzaam te onderhou
den ecosystemen.

Om het uiteindelijke doel van het Natuurbeleids
plan te kunnen bereiken zal binnen de samenleving 
een draagvlak voor natuur(beleid) gecreëerd moe
ten worden. Als gebruikers van het buitengebied 
zullen in het bijzonder agrariërs ertoe aangezet 
moeten worden de mogelijkheden ter vergroting 
van natuurwaarden op bedrijfsniveau te benutten 
(Natuurbeleidsplan 1990, 182). De overheid heeft 
hiertoe een aantal concrete maatregelen geformu
leerd, waar agrariërs in principe vrijwillig op in kun
nen gaan. Communicatie wordt naar voren gebracht 
als een belangrijk instrument om boeren aan te zet
ten tot natuurvriendelijk handelen.

Inmiddels valt te constateren dat het Natuurbe
leidsplan en de invulling daarvan in het hele land 
grote acceptatieproblemen oproepen bij het land- 
bouwbedrijfsleven. De vraag is waarom. Dit be
spreken we aan de hand van de verschillende mo
menten van het proces van acceptatie van beleid zo
als beschreven in paragraaf 2. Door middel van een 
kwalitatief communicatie-wetenschappelijk onder
zoek hebben we geprobeerd inzicht te krijgen in de 
processen van communicatie tussen overheid en 
boeren over natuur en natuurbeleid. Met zestig boe
ren in Nederland is een gesprek gevoerd over natuur 
en natuurbeleid in hun omgeving, de manier waarop
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hun besluitvormingsprocessen plaatsvinden en de 
communicatie over deze zaken (Aarts, Van Woer
kum en Janmaat 1994). De verschillende momenten 
van acceptatie vormden een belangrijk conceptueel 
kader voor het onderzoek. Een en ander is geba
seerd op uitspraken van de geïnterviewde boeren. 
Nu en dan geven we achtergronden weer die een bij
drage leveren aan de essentie van het verhaal. Het 
gaat erom te achterhalen hoe boeren de problema
tiek van natuur en landschap, het doel van het Na
tuurbeleidsplan, de verschillende beleidsvoorne
mens en de voorgestelde maatregelen ten behoeve 
van natuur en landschap interpreteren en op grond 
daarvan handelen. Kortom, een beschouwing van
uit een voorlichtingskundig perspectief.

4.1 Acceptatie van de ernst van de situatie — In het 
Natuurbeleidsplan wordt de problematiek van na
tuur en landschap als volgt beschreven. De huidige 
toestand van natuur en landschap geeft reden tot on
gerustheid. Er is sprake van een ernstige achteruit
gang van het aantal plante- en diersoorten in ons 
land. De achteruitgang van de natuur is vooral zo 
ernstig vanwege het hoge tempo waarin dit ge
schiedt. Wat betreft het landschap vindt een niet ge
wenste nivellering plaats van landschappelijke 
kwaliteiten. De schaalopbouw van ons land wordt 
steeds uniformer. Wanneer geen actief natuurbeleid 
gevoerd gaat worden, zal de natuur alleen maar ver
der achteruit gaan (Natuurbeleidsplan 1990).

Voor het voorgestelde natuurbeleid ten behoeve 
van het behoud en de ontwikkeling van natuur wor
den in het Natuurbeleidsplan de volgende argumen
ten naar voren gebracht. Men spreekt over de natuur 
als schaars goed waarvan het waardebesef toe
neemt. Men noemt de natuur als object van vrije
tijdsbesteding of als achtergrond van recreatieve ac
tiviteiten. Als zodanig zijn natuur- en landschaps
waarden ook economisch van belang. ‘Hun aanwe
zigheid is een voorwaarde voor een aanzienlijk deel 
van de toeristische bestedingen.’ Daarnaast wordt 
bij grote groepen van de bevolking, los van het nut 
dat de natuur voor de mens kan opleveren, een be
wustwording waargenomen ten aanzien van de in
trinsieke waarden van de natuur. De toenemende 
ethische betrokkenheid bij het lot van bedreigde 
diersoorten is hier een voorbeeld van. Naast schoon 
water, schone lucht en een schone bodem heeft de

leefomgeving van de mens ook natuur- en land
schapswaarden en wilde plante- en diersoorten no
dig. Door toenemend inzicht in de gevolgen van de 
aantasting van tropische regenwouden, wetlands, 
verontreiniging van de zeeën en dergelijke worden 
ook ecologische motieven voor natuurbeleid aange
wend. Ten slotte noemt men, in verband met de ont
wikkelingen op biotechnologisch gebied, de genen- 
reservoirfunctie van de natuur (Natuurbeleidsplan 
1990).

De vraag is of boeren op grond van bovenstaande 
argumenten de ernst van de situatie zullen onder
schrijven. In hoeverre vinden boeren dat natuur en 
landschap bedreigd worden? Van belang lijkt welke 
invulling zij geven aan het begrip natuur.

Uit een aantal empirische onderzoeken is geble
ken dat boeren doorgaans een andere invulling ge
ven aan het natuurbegrip dan bij voorbeeld natuur
organisaties of de overheid (zie Katteler en Krop
man 1983; Bots 1989; Benthem 1989). Zo consta
teerden Katteler en Kropman (1983) dat boeren bij 
het begrip natuur in eerste instantie denken aan 
zichtbare landschapselementen als bomen, wallen 
of bos. En vervolgens aan wild en vogels. Ook Vol- 
ker signaleerde een probleem in de betekenistoe
kenning, de uiteenlopende probleemdefiniëring en 
de verscheidenheid van functies die hetzelfde land
schap voor de betrokkenen heeft. ‘Verschillen in 
ideaalbeelden en streefbeelden, kortom in referen
tiekaders leiden tot wederzijds onbegrip’ (Volker 
1984). Dat het natuurbeeld van boeren afwijkt van 
dat van de overheid (het Natuurbeleidsplan) wordt 
in het door ons uitgevoerde onderzoek opnieuw be
vestigd. Een aantal geïnterviewde boeren maakte 
zelfs ongevraagd een onderscheid tussen wat ‘wij’ 
(de boeren) en ‘zij’ onder natuur verstaan: ‘Voor mij 
is natuur alles wat groeit, bloeit en leeft, maar als je 
het Natuurbeleidsplan probeert te volgen dan 
schijnt natuur iets heel anders te zijn,’ aldus vat een 
boer het betekenisprobleem samen (Aarts, Van 
Woerkum en Janmaat, 1994).

Wanneer men het niet eens is over wat natuur is, 
is men het vanzelfsprekend ook niet eens over waar
om en hoe de natuur behouden en ontwikkeld zou 
moeten worden. Met andere woorden: verschil in 
referentiekader ten aanzien van het begrip natuur 
leidt tot verschillende probleempercepties. We kun
nen veronderstellen dat communiceren lastig wordt
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wanneer mensen het niet eens zijn over de betekenis 
van de gebruikte begrippen, in dit geval natuur. In 
de communicatie moet men zich rekenschap geven 
van de verschillende contexten waarin de overheid 
en agrariërs naar natuur kijken. Van daaruit moet 
men trachten te komen tot een probleemdefinitie die 
op een of andere manier aansluit bij het referentie
kader van degenen die het beleid moeten onder
gaan. Het probleem moet met andere woorden voor 
de betrokkenen tastbaar gemaakt worden.

Bewustmaking van een probleem dat niet direct 
aanwijsbaar is -  vergelijk het milieuprobleem -  kan 
veel tijd kosten. Wanneer het niet mogelijk blijkt om 
(op korte termijn) een bewustmaking van de ernst 
van het natuurprobleem te realiseren, zal de over
heid zich in het bijzonder moeten toeleggen op de 
acceptatie van de maatregelen, wil zij op korte ter
mijn toch resultaten zien. De onderhandeling over 
de maatregelen moet dan dermate interessant ge
maakt worden, dat die -  in dit geval -  de boeren vol
doende redenen biedt om het gewenste natuurge- 
drag uit te voeren. Wanneer boeren de problematiek 
achter het Natuurbeleidsplan niet als zodanig her
kennen, zullen zij de uiteindelijke maatregelen im
mers alleen accepteren als die hen ofwel niet deren, 
ofwel duidelijke voordelen opleveren. Zo werd de 
introductie van de mestwetgeving in 1987 begeleid 
door een intensieve voorlichtingscampagne. Deze 
voorlichting was voornamelijk gericht op de over
heidsmaatregelen en niet zozeer op de problematiek 
van de overbemesting zelf. Uit een onderzoek naar 
de acceptatie van het mestbeleid kwam dan ook 
naar voren dat, ondanks intensieve voorlichting, 
ruim 40% van de veehouders van mening bleef dat 
mest slechts in geringe mate milieuproblemen ver
oorzaakt. Het huidige mestbeleid bleek vooral geac
cepteerd waar veehouders bij hun bedrijfsvoering 
weinig last hebben van de regels (Oostindie en 
Proost 1990).

Bewustwording van een probleem kan een be
langrijke bijdrage leveren aan een beredeneerde ac
ceptatie van een beleid dat het probleem beoogt op 
te lossen. Daarom is het zaak dat de overheid met 
behulp van communicatie zoekt naar begrippen en 
argumenten die leiden naar een probleemdefinitie 
die meerdere rationaliteiten aanspreekt. Zo zou het 
thema natuur, los van de maatregelen die het natuur
beleid voor verschillende groepen in petto heeft, een

plaats moeten krijgen op de publieke agenda.
Over het algemeen gaan conflicten over planning 

vaak over de definitie van de situatie (Edwards 
1990, 163). De wijze waarop een probleem gedefi
nieerd wordt heeft direct te maken met de belangen 
van de betrokkenen (Koppenjan 1990, 28). Het is 
noodzakelijk de verschillende probleempercepties 
van betrokkenen in een vroeg stadium op tafel te 
krijgen om aldus inzicht te krijgen in de verschillen
de belangen, strategieën en doeleinden. Terecht stelt 
Koppenjan dat binnen het proces van probleemdefi
niëring ruimte moet bestaan voor communicatie en 
participatie (Koppenjan 1990, 28). Zeker wanneer 
men met communicatie verschillende belangen wil 
laten convergeren, zal gelegenheid geschapen moe
ten worden voor onderhandeling.

4.2 Acceptatie van het ingrijpen van de overheid en 
wel nu -  Gesteld dat boeren de geconstateerde be
dreiging van de natuur en het landschap wel als pro
blematisch ervaren, in hoeverre achten zij dan de 
overheid de aangewezen instantie om dit probleem 
op te lossen?

We veronderstellen dat het vertrouwen in de 
overheid van invloed is op de mate waarin een boer 
de overheid beschouwt als verantwoordelijk voor 
en capabel tot het oplossen van het probleem. We 
doelen hier op het betrekkingsaspect bij communi
catie.

In de literatuur komen verschillende verwijzin
gen naar problemen in de relatie tussen overheid en 
boeren naar voren. Herhaaldelijk wordt gewezen op 
de afstand die bestaat tussen Den Haag en de land- 
bouwpraktijk. Een overheid die zowel de agrarische 
belangen als de belangen van natuur en landschap 
verdedigt, wordt gezien als onberekenbaar. Naast 
belangentegenstellingen wordt tekort aan overleg 
naar voren gehaald als oorzaak van de minimale 
medewerking van boeren aan overheidsplannen 
(zie Broekhuijzen 1980; Katteler en Kropman 
1983; Volker 1989; Janmaat en Van Woerkum 1990; 
Roep e.a. 1991). Wanneer boeren overvallen wor
den door reeds afgeronde overheidsplannen waar zij 
geen inspraak meer in hebben maar die wel voor 
hen bedoeld zijn, dan zijn zij in beginsel niet van 
plan om deze plannen mee uit te voeren. Er is dan 
sprake van een te geringe interactiviteit.

Een verklaring voor de huidige crisis in de relatie
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tussen overheid en boeren kan gezocht worden in de 
recente geschiedenis van het landbouwbeleid. Het 
landbouwnetwerk heeft de afgelopen decennia aan
zienlijke veranderingen ondergaan. Aanvankelijk 
kende de landbouwwereld een autonome structuur 
waarbinnen consensus bestond over het streven 
naarproduktie-uitbreiding, technologische vernieu
wing en een algehele belangenbehartiging voor de 
boeren (Termeer 1990). Vanaf de jaren zeventig 
kwam het ministerie van Landbouw en Visserij on
der druk te staan. Er dienden zich problemen aan als 
gevolg van de overproduktie in de landbouw, het re
sultaat van de gehanteerde politiek in de decennia 
ervoor. De kosten van de combinatie overproduktie 
en prijsgaranties liepen hoog op. Bovendien bleek 
de intensieve produktiewijze de natuur en het milieu 
ernstig aan te tasten. Niet langer lieten de overheid 
en de politieke partijen het landbouwbeleid over aan 
de direct bij de landbouw betrokken personen. In 
1983 werden natuurbeheer en openluchtrecreatie bij 
het ministerie van Landbouw en Visserij gevoegd. 
Kortom, met de toenemende bemoeienis van de 
Tweede Kamer, de grotere verscheidenheid binnen 
de landbouworganisaties en de soms scherpe tegen
stellingen tussen landbouworganisaties en hun ach
terban (Frouws 1989) drongen vele nieuwe actoren 
de landbouwwereld binnen.

Van consensus tussen oude en nieuwe actoren in 
het huidige complexe landbouwnetwerk is geen 
sprake. De verschillen in ideologie en in belangen 
zijn te groot. Daarbij is de rol van het landbouwmi- 
nisterie in een belangrijk opzicht veranderd. Be
perkte die rol zich aanvankelijk tot belangenbeharti
ger van de landbouwwereld, nu is daar de rol van 
belangenbehartiger van natuurorganisaties bijgeko
men. Hetzelfde ministerie is bovendien de scheids
rechter in de zin van belangenafweger tussen beide 
moeilijk verenigbare partijen (Driessen 1990,205).

Hoewel volgens Nooij (Nooij 1991, 151) het 
structuurbeleid van het landbouwministerie (nog) 
gericht blijft op schaalvergroting en produktiever- 
hoging, is er sprake van een (beginnende) heroriën
tatie van het landbouwbeleid. Dit leidt logischerwij
ze tot conflicten met en enige distantie tot de oor
spronkelijke achterban. Hoe men dit van hogerhand 
wil oplossen, is op dit moment onduidelijk. Voor de 
boeren zijn onzekerheid over het voortbestaan en 
wantrouwen jegens de overheid het gevolg.

In deze moeilijke situatie zoekt het ministerie 
naar aanleiding van het Natuurbeleidsplan contact 
met de boeren. Van hen wordt medewerking aan de 
realisering van het plan gevraagd. Voor de boeren 
betekent dit opnieuw het zich houden aan veelal 
produktiebeperkende maatregelen ten behoeve van 
het collectieve goed natuur, een veelomvattend en 
daarom zo weinigzeggend begrip. De gevraagde be
trokkenheid bij het Natuurbeleidsplan lijkt de af
stand tussen overheid en boeren te vergroten. Op 
grond van een analyse van de historische en sociaal- 
culturele context waarin het Natuurbeleidsplan ont
vangen wordt, vallen dergelijke gevolgen wellicht 
enigszins te voorspellen.

Zoals gezegd is een relatie geen vaststaand gege
ven. Via communicatie wordt een relatie losser of 
vaster. Maar ook via de communicatieve uitstraling 
van andere instrumenten gebeurt dit. Een overheid 
die ingrijpt communiceert in dit geval: jullie zorgen 
niet goed voor de natuur. De relatie krijgt daardoor 
een aspect van bevoogding, gepaard gaande met 
sancties. Daar veel agrariërs zich juist sterk verant
woordelijk voelen voor ‘hun’ natuur, krijgen zij het 
gevoel dat hun die verantwoordelijkheid onterecht 
wordt afgenomen (Benthem 1989, 49). Ingrijpen 
vinden veel boeren niet gewenst of niet noodzake
lijk. Zelfs kan een dergelijke visie op het ingrijpen 
van de overheid negatieve consequenties hebben 
voor de relatie tussen de overheid en de boeren en 
dus voor de acceptatie van het natuurbeleid.

4.3 Acceptatie van de hoofdlijnen van het beleid -  
De meest concrete hoofdlijn van het Natuurbeleids
plan is de voorgestane ontwikkeling van een ecolo
gische hoofdstructuur. Deze structuur wordt per 
provincie ingevuld. Binnen de ecologische hoofd
structuur wil de overheid een aantal hectaren land 
onttrekken aan de landbouw ten behoeve van de 
ontwikkeling van natuur. Daarnaast zijn binnen de 
structuur hectaren land aangewezen die in agrarisch 
gebruik blijven, maar waarop boeren een beheers
overeenkomst kunnen afsluiten opdat bepaalde na
tuurwaarden overlevingskansen krijgen. De ecolo
gische hoofdstructuur impliceert daarmee een na
druk op scheiding van landbouw (voornamelijk bui
ten de structuur) en natuur (voornamelijk binnen de 
structuur). Deze gedachte blijkt niet altijd aan te 
sluiten bij de ideeën van agrariërs over natuur en na

318 Beleid & Maatschappij 1994/6



M.N.C. Aarts en C.M.J. van Woerkum: De integratie van communicatie in het overheidsbeleid

tuurbeleid. Uit de interviews kwam naar voren dat 
boeren zichzelf onmisbaar achten voor het onder
houd van de natuur en dat scheiding van natuur en 
landbouw in hun ogen leidt tot verwaarlozing van 
de natuur (Aarts, Van Woerkum en Janmaat 1994). 
Het is duidelijk dat het gehanteerde natuurbegrip 
ook hier weer een rol speelt.

4.4 Acceptatie van de maatregelen -  Wanneer de 
hoofdlijnen van een bepaald beleid geaccepteerd 
zijn, is het geenszins vanzelfsprekend dat de concre
te maatregelen ook geaccepteerd zullen worden. 
Daartoe moeten de maatregelen ervaren worden als 
effectief, realistisch en rechtvaardig.

a. Effectief
Maatregelen vinden hun oorsprong onder meer in 
gesignaleerde oorzaken van het probleem. De afwe
ging van eventuele oorzaken van de bedreiging van 
de natuur en het landschap wordt opnieuw bepaald 
door het gehanteerde natuurbegrip. Eerder gaf 
Benthem in zijn onderzoek naar effecten van voor
lichting op beheerslandbouw aan dat de agrariërs 
een andere visie op natuur hebben dan natuurbe
schermingsorganisaties en dat mede daardoor de 
wijze waarop de huidige reservaatsgebieden wor
den onderhouden door natuurbeschermingsorgani
saties als een afbraak van de natuur wordt ervaren. 
‘Zij [de boeren] willen en kunnen niet begrijpen 
waarom deze gebieden verwilderd worden. Mee
werken aan beheerslandbouw impliceert meewer
ken aan een dergelijk onderhoud van het land
schap,’ aldus Benthem (1990,49).

Ook uit ons onderzoek blijkt dat de meeste boe
ren het ontwikkelen van nieuwe natuur en het slui
ten van een beheersovereenkomsten zinloze en 
geldverspillende aangelegenheden vinden. ‘Als de 
burgers eens wisten wat deze rotsooi allemaal kost,’ 
is een veelgehoorde reactie (Aarts, Van Woerkum 
en Janmaat, 1994).

b. Realistisch
Realistisch wil hier o.a. zeggen: inpasbaar in de be
staande bedrijfsvoering. Vooralsnog staan boeren 
niet in de rij om (vrijwillige) beheersovereenkom
sten af te sluiten ten behoeve van het behoud en de 
ontwikkeling van de natuur. Een loket volstaat niet, 
men moet ‘de boer op’. Dan ontstaat de indruk dat

veel agrariërs het natuurbeleid zien als een instru
ment in handen van de overheid om andere proble
men, namelijk de overproduktie in de landbouw en 
de milieuvervuiling van de landbouw, mee op te los
sen. Het totale landbouwbeleid is er in de ogen van 
de boeren op gericht om deze problemen, en daar
mee een groot deel van de boerenstand, uit de weg te 
ruimen. Zij worden gevolgelijk of tegelijktijdig ge
confronteerd met beleidsmaatregelen uit diverse 
plannen en nota’s die nagenoeg allemaal produktie- 
beperking impliceren. Met de maatregelen ten be
hoeve van natuur en landschap ligt dat niet anders. 
Veel boeren zijn van mening dat alle maatregelen te 
zamen niet meer in te passen zijn in de bedrijfsvoe
ring, zonder dat de continuïteit van het bedrijf daar
mee gevaar loopt, zo blijkt uit de gesprekken (Aarts, 
Van Woerkum en Janmaat 1994). De maatregelen 
die voortkomen uit het natuurbeleid moeten in deze 
reeks van (beperkende) maatregelen gezien worden 
en vormen dan de bekende druppel die de emmer 
doet overlopen.

Het blijkt dat boeren het natuurbeleid niet inter
preteren los van ander beleidsmaatregelen waarmee 
zij geconfronteerd worden, maar deze zaken juist 
actief met elkaar in verband brengen en op grond 
daarvan beslissen tot handelen. Wanneer de over
heid in haar communicatie met boeren deze samen
hang negeert, stuit haar voorlichting over natuurbe
leid op grote weerstand, zo blijkt ook uit de heftige 
protesten van de boeren op georganiseerde voor
lichtingsbijeenkomsten over natuurbeleid.

c. Rechtvaardig
Zijn de lasten die gedragen moeten worden ten be
hoeve van het collectieve goed ‘natuur’ gelijkelijk 
verdeeld over iedereen? Aangezien de landbouw in 
het Natuurbeleidsplan als belangrijke veroorzaker 
van het natuur- en landschapsprobleem wordt aan
gewezen, is het logisch dat de landbouw verande
ringen moet ondergaan om het probleem op te los
sen. Voor de boeren echter is het niet zo vanzelfspre
kend dat zij de grootste veroorzakers zijn van het 
natuurprobleem. Vanuit hun perceptie dragen ande
re sectoren evenzogoed zo niet meer bij aan het pro
bleem. Daarbij wordt de indruk gewekt dat hier het 
principe ‘de vervuiler betaalt’ wordt gehanteerd. Dit 
geeft een soort beschuldiging aan in de richting van 
de boeren, die op haar beurt de weerstand lijkt te
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verhevigen. De overheid heeft de boeren decennia 
lang gestimuleerd om maximaal en intensief te pro
duceren zonder de gevolgen van een dergelijke pro- 
duktiewijze te voorzien. Boeren voelen zich nu ge
dupeerd door de vele natuur- en milieumaatregelen 
die in relatief korte tijd op hen afkomen terwijl in 
hun ogen de consument nergens bij betrokken 
wordt. Hier ligt een belangrijke taak weggelegd 
voor de voorlichter. Hij of zij zal niet alleen duide
lijk naar voren moeten (kunnen) brengen waarom 
nu juist de boeren worden aangesproken, maar ook 
wat er van andere doelgroepen ten aanzien van na
tuur en milieu wordt verlangd.

Daarbij komt dat dezelfde maatregelen voor de 
verschillende boeren heel anders kunnen uitpakken. 
Zo vallen sommige boerenbedrijven wel en andere 
niet binnen de ecologische hoofdstructuur. Afhan
kelijk van het bedrijf en de situatie zal voor de een 
een relatief simpele investering afdoende zijn om 
tegemoet te komen aan de wensen van de overheid, 
terwijl een ander misschien zijn bestaan als boer zal 
moeten opgeven. In het kader van een rechtvaardig 
ervaren beleid is oog voor de verscheidenheid onder 
de boeren van groot belang.

Uit bovenstaande analyse kunnen we concluderen 
dat de overheidscommunicatie ten behoeve van een 
beredeneerde acceptatie van het natuurbeleid door 
boeren te kort geschoten is. Uit het onderzoek is ge
bleken dat de meeste boeren noch de noodzaak van 
het Natuurbeleidsplan in zijn huidige vorm, noch de 
daaruit voortkomende maatregelen op een berede
neerde wijze accepteren. De enige voeling die zij 
met het plan hebben is gebaseerd op de ge- en ver
boden die eruit voortvloeien. Zoals Wagemans in 
een beschouwing over boeren en natuurbeleid stelt: 
‘Beleid en plannen zijn reëel in hun consequenties’ 
(Wagemans 1993). Hoewel formeel aanvaard kan 
men niet spreken van een maatschappelijk aanvaard 
natuurbeleid. Daartoe zouden de betrokkenen in al
le fasen van het beleidsproces geraadpleegd moeten 
zijn geweest. Communicatie is het instrument, ver
dieping in het referentiekader van de betrokkenen 
een vereiste om te komen tot een acceptabel com- 
municeerbaar natuurbeleid.

5. Conclusie

Wil voorlichting als instrument in de uitvoeringsfa
se van het beleid enig succes scoren, dan zal com
municatie gedurende het hele beleidsproces een on
dersteunende functie moeten vervullen. Dit heeft 
een tweezijdige functie. Enerzijds worden zo bij 
burgers leer- en acceptatieprocessen gestimuleerd. 
Anderzijds leert en accepteert de overheid wat bur
gers wel of niet beweegt. Om te komen tot een beter 
afgestemd beleidsaanbod, zal de rationaliteit van de 
uiteindelijke doelgroep meegenomen moeten wor
den in overwegingen die leiden tot beleidsbeslissin
gen. Voorlichters zouden als communicatiedeskun
digen de onderdaan als het ware moeten represente
ren in beleidsprocessen. Daarbij moet ook gelet 
worden op de communicatieve uitstraling van ande
re instrumenten en van een instrumentarium in zijn 
geheel. Ten slotte kan communicatie in brede zin 
bijdragen aan een goede relatie tussen de overheid 
en de doelgroepen van haar beleid. Aldus wordt een 
vruchtbare basis gecreëerd voor voorlichting als ef
fectief beleidsinstrument.

De emancipatie van communicatie naar een vol
wassen beleidsinstrument is een proces dat nog 
maar net is aangevangen. Stapsgewijs zal een be- 
sluitvormingsmodel voor overheidsbeleid waarin 
communicatie geïntegreerd aanwezig is, ontwik
keld moeten worden. Bovendien zullen een aantal 
procedures binnen de organisatie van het overheids
beleid opnieuw bekeken moeten worden, wil com
municatie organisatorisch ingepast kunnen worden. 
Analoog aan de ontwikkeling die financieel deskun
digen hebben doorgemaakt, zal de uitvoerende po
sitie van de voorlichtingskundige zich moeten ver
plaatsen naar een beleidsbepalende positie. Alle 
maatregelen hebben budgettaire consequenties en 
deze worden terecht zeer serieus genomen. Met de 
communicatieve consequenties zou het niet anders 
moeten liggen.
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