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Voorwoord
Met het voltooien van deze masterscriptie komt een einde aan een intensief, maar zeer leerzaam traject. De combinatie van het schrijven van een masterscriptie met een fulltime baan, de start van een politieke carrière en een druk gezinsleven was voorwaar geen eenvoudige opgave.

Mijn eerste woord van dank gaat daarom uit naar Els, Floris en Tobias die mij hebben moeten missen in de avonden, weekenden en tijdens verschillende vakanties. Ook wil ik mijn ouders bedanken. Zij hebben me in al mijn studies en activiteiten altijd gesteund en gefaciliteerd. Tijdens de studie heb ik ontzettend veel lol gehad, maar ook serieus kunnen samenwerken met studiegenoten Peter van Dam en Vincent de Bijl. Hartelijk dank daarvoor. 
Vanuit de Erasmus Universiteit bedank ik Arthur Edwards voor het begeleiden van het afstudeertraject. Zijn opbouwende kritiek en suggesties hebben me telkens weer op het juiste spoor gezet. Daarnaast een woord van dank voor Frans-Bauke van der Meer als tweede lezer, maar ook voor zijn rol als mentor tijdens de gehele studie. 
Dank aan de bestuurders, burgers, ambtenaren en communicatiebureaus voor de openhartige interviews. Tot slot wil ik mijn werkgever, de provincie Zuid-Holland, bedanken voor het bieden van de studiemogelijkheden en het vertrouwen om over de eigen organisatie een kritische evaluatie te mogen schrijven. Ik spreek de wens uit dat bij de invoering van nieuw communicatiebeleid de aanbevelingen van deze scriptie ter harte worden genomen. Interne communicatie verdient veel meer aandacht. Als deze evaluatie een ding duidelijk maakt, is het wel dat je alleen buiten kan winnen door binnen te beginnen!  
Berkel en Rodenrijs, januari 2011

Michiel Muis

1 Inleiding 
1.1
Aanleiding 

Rond de verkiezingen van Provinciale Staten in 2007 woedde de discussie over de toekomst van het middenbestuur. Onder andere bestuurskundige Klaartje Peters verweet de provincies dat die hun bestaansrecht probeerden te rechtvaardigen door zich belangrijk voor te doen en zich te profileren op ‘onnodig en onzinnig beleid’ (Volkskrant 2007). Verder pleitte de VNG voor een gesloten huishouding van provincies en het kabinet besloot om 800 miljoen euro van de provincies af te nemen.

Vervolgens boog een aantal commissies zich over de rol, positie en taken van het middenbestuur. Commissie Van Aartsen (2007) over de gemeente als eerste overheid, commissie Oosting (2007) over de vereenvoudiging en herijking van het interbestuurlijk toezicht en commissie Lodders (2008) over de provinciale bemoeienis op ruimtelijk-economisch-infrastructureel terrein (Muis, 2009).
1.2
Herbezinning op taken

De twijfels bij het bestaansrecht van provincies zijn groter dan ooit. De opkomstcijfers voor verkiezingen van Provinciale Staten zijn laag in vergelijking met landelijke en gemeentelijke verkiezingen en vertonen een structurele daling sinds de afschaffing van de opkomstplicht in 1970 (Muis, 2008). In 2007 was de opkomst voor de Statenverkiezingen 46,4% (CBS). Ter vergelijking; in 2006 stemde 58,56% voor de gemeenteraad en 80,35% voor de Tweede Kamerverkiezingen (Kiesraad). 
Onder andere in de provincie Zuid-Holland leidde dit tot herbezinning op taak, rol en toegevoegde waarde. De provincie Zuid-Holland gaf in haar coalitieakkoord (2007-2011) aan zich te zullen bezinnen op de eigen rol en positie. Dit voornemen resulteerde in 2008 in het programma Provincie Nieuwe Stijl (PNS, 2008). In december 2007 werd de startnotitie PNS in GS vastgesteld. Bij deze nieuwe taak- en rolopvatting komt de nadruk te liggen op de ‘kerntaken’ van de provincies. Voor de taken die de provincie op zich neemt, moet er sprake zijn van ‘een eigen provinciale verantwoordelijkheid, een duidelijk provinciaal belang en moet ze een grote toegevoegde waarde hebben’ (PNS, 2008). Het programma heeft als doel: ‘de komende jaren zichtbaar te worden als een daadkrachtig en slagvaardig bestuur dat heldere keuzes maakt en deze met verve uitdraagt en ten uitvoer brengt’ (PNS, 2008). 
1.3
Koerswijziging communicatie 
De kritiek op de provincies heeft niet alleen geleid tot een herbezinning op de taken van de provincie, maar heeft ook gevolgen voor de manier waarop zij communiceert met haar relaties. In combinatie met een mondige en meer digitale burger, een veranderend medialandschap en de veronderstelde ‘kloof tussen burger en overheid’ ligt het voor de hand dat provinciale overheden veel energie zullen steken in het voorlichten en informeren van burgers over provinciaal beleid (Muis, 2008). Provincies zetten zich met behulp van allerlei communicatiemiddelen, met een verhoogde intensiteit in op het zichtbaar maken van het provinciaal beleid en belang bij de burger. 
Maar, provincies hebben moeite om hun rol als middenbestuur duidelijk te maken. Bij de burger is de provincie vaak onzichtbaar. Dit heeft ondermeer te maken met de taken en het beleid die burgers wel kunnen raken, maar dan vaak indirect of pas op de langere termijn. In tegenstelling tot gemeenten hebben provincies vaak weinig direct contact met burgers (Muis, 2008). Uit de Burgermonitor 2007 en 2008 (TNS NIPO) blijkt dat in Zuid-Holland slechts 4% van de inwoners ooit wel eens contact heeft gehad met de provincie. Provincies hebben geen expliciete loketfunctie; ze leveren weinig diensten of producten rechtstreeks aan burgers. Uit een scan van de provinciale producten catalogus
 van de provincie Zuid-Holland blijkt dat van de 238 aangeboden producten 73% gericht is op bedrijven en overheden en 27% op burgers. Dit maakt het lastig de provincie dichter bij de burger te brengen. Uit onderzoek (Burgermonitor Zuid-Holland 2006) blijkt ook dat de burger vindt dat de provincie, in vergelijking met andere bestuurslagen, in het dagelijks leven de minste invloed heeft. Volgens de burger van Zuid-Holland heeft de nationale regering de meeste invloed (51%), daarna het gemeentebestuur (37%), vervolgens de Europese Unie (7%), het stadsdeelbestuur (4%) en op de laatste plaats de provincie (1%). 
1.4
Zichtbaarheid 

Met dit soort burgermonitors, lage opkomstcijfers bij verkiezingen en de recente discussies in het achterhoofd, ligt het voor de hand dat provinciale overheden veel energie willen steken in het 'zichtbaarder' maken van provinciaal beleid. Bestuurskundige Klaartje Peters spreekt enige tijd na de Statenverkiezingen in een interview met de Volkskrant (9 juni 2007) vol afgrijzen over provincies die zich toch weer niet weten te beheersen en miljoenen besteden aan dure imagoverbeteringcampagnes (Muis, 2008). ‘En als er iets niet werkt is het dat’, volgens Peters. Dat niet alle collega-bestuurskundigen het met haar eens zijn blijkt uit o.a. een artikel van Arpad en Biermann (2007); “Peters schrijft dat ze niet wil worden lastiggevallen met folders die haar uitleggen wat ‘haar’ overheid doet. Geldt dat voor iedereen? Moeten we er dan maar mee stoppen? Vanzelfsprekend kan je hierover van mening verschillen…” Ook wijzen ze in het artikel op de huidige netwerksamenleving die verwacht dat een moderne bestuurslaag zich aanpast aan nieuwe wensen en behoeften (Muis, 2009). “Burgers en maatschappelijke organisaties verwachten dat, maar ook een lange rij bestuurskundigen heeft jarenlang van de provincies verwacht dat ze zichzelf op de kaart zouden zetten”, aldus Arpad en Biermann (2007). 
De vraag is dan vervolgens hoe ze zich op de kaart willen zetten. Welke media zijn hiervoor geschikt en welke mate van interactie met burgers moet daarbij worden nagestreefd (Muis, 2008). Deze vragen spelen ook bij de provincie Zuid-Holland. Voor de collegeperiode 2007-2011 is de nieuwe communicatiekoers, ‘Zichtbaarheid nieuwe stijl, focus op de burger’ (2008) ontwikkeld. Zoals de titel al aangeeft, legt deze visie in de (externe) communicatie, meer dan voorheen, de aandacht op de burger en richt zich minder op medeoverheden en maatschappelijke organisaties. 
De achterliggende vraag is of de provincie zich hiermee niet in een lastige spagaat brengt. Enerzijds heeft de provincie individuele burgers weinig concrete producten en diensten te bieden en is de nieuwe taak- en rolopvatting met name van belang voor andere overheden en organisaties. Anderzijds wil het provinciebestuur juist tegemoet komen aan de burger met zijn verwachtingen en wensen, door hem op te zoeken, interactiviteit centraal te stellen en zich te profileren als ‘doe-provincie’. De vraag is of en hoe deze doelen in de praktijk te verenigen zijn. 

2
Probleemstelling

Het provinciebestuur heeft besloten zich in haar externe communicatiebeleid meer op burgers te richten. Dit is vertaald in de nieuwe communicatievisie die burgers centraal plaatst in de externe communicatie. Tweeënhalf jaar na vaststelling van de visie is het de vraag in hoeverre deze nieuwe benadering van burgers is verankerd in de aanpak van nieuwe projecten en of lopende trajecten er ook door zijn beïnvloed. 
De visie en de effecten ervan zijn nog niet eerder geëvalueerd. Interessant is daarom te weten te komen of het provinciaal beleid nu meer wordt ontwikkeld in interactie met burgers. Binnen het leggen van een focus, het centraal plaatsen van burgers in de externe communicatiestrategie, is het de vraag welke beïnvloedingsruimte burgers is geboden in de fase van beleidsvorming of -ontwikkeling. De provincie wil namelijk niet alleen zichtbaar zijn, maar wil met de nieuwe visie juist ook de betrokkenheid van burgers vergroten. Dit wil ze doen door interactiviteit centraal te stellen en meer ruimte te bieden voor invloed van burgers in het beleidsvormingsproces. 
In een toelichting van Gedeputeerde Staten op vaststelling van de communicatiekoers (28 maart 2008) wordt duidelijk gemaakt dat het zeker niet alleen de bedoeling is burgers beter te informeren. De burger zal vaker worden opgezocht en “..de burger zal meer worden betrokken bij de beleidsvorming en de uiteindelijke besluitvorming. Niet alleen door te zenden en reacties af te wachten, maar door de burger de gelegenheid te geven om te reageren en zo actief bij het beleids- en besluitvormingsproces te betrekken.” (Voordracht PS, 2008). 
Bovenstaande redeneerlijn leidt tot de volgende doelstelling en vraagstelling die op basis van theorie en toetsing in de praktijk worden onderzocht. 

2.1
Doelstelling

De doelstelling van dit onderzoek is: 
	Evalueren of de implementatie van de nieuwe communicatievisie van de provincie Zuid-Holland heeft geleid tot een aanpak waarbij beleid wordt ontwikkeld in interactie met burgers.


Op basis van deze doelstelling is de volgende centrale vraagstelling geformuleerd:
	Heeft de invoering van de nieuwe communicatievisie geleid tot een proces van beleidsvorming waarin groepen burgers nadrukkelijk zijn betrokken?


De onderzoeksvraag kan worden opgesplitst in een aantal achterliggende vragen. 
2.2
Deelvragen
	1. Wat houdt de nieuwe communicatievisie in?

Wat waren de uitgangspunten en doelen van de gewijzigde communicatievisie. Wat is het verschil tussen deze visie en het communicatiebeleid van voorgaande jaren?

2. Op welke wijze is er intern gecommuniceerd over de Koerswijziging in de communicatie?
Hoe is de nieuwe visie gecommuniceerd richting medewerkers die een rol hebben in de doorvertaling naar een beleidsaanpak? Hoeveel ruimte is bij het opstellen van de Koers geboden voor overleg, dialoog, discussie en eigen invulling of doorvertaling door medewerkers? 
3. Op basis van welke afwegingen zijn de doelgroepen in de externe communicatiestrategieën geprioriteerd?
Naast burgers zijn er vaak ook andere doelgroepen die belang hebben bij de ontwikkeling van beleid. Op basis van welke overwegingen is er een prioritering in doelgroepen gemaakt in de aanpak van het project? Bij de keuze voor burgers als doelgroep is het vervolgens de vraag of er in de benadering nader onderscheid is gemaakt naar verschillende groepen burgers.
4. Welke interactieniveau is burgers geboden in de beleidsprocessen?
Hoeveel ruimte voor beïnvloeding van beleid was er voor groepen burgers in het proces? Op basis van welke afwegingen is in de gekozen praktijken hierin een keuze gemaakt en door wie? 


2.3
Afbakening 

De provincies zijn de overheidslaag waar de onderzoeksvraag zich op richt. Nederland is verdeeld in twaalf provincies. Er zijn duidelijke verschillen tussen de provincies onderling in cultuur, grootte en bijvoorbeeld qua inwonersaantal. Maar logischerwijs zijn er ook zeer veel overeenkomsten. Bijvoorbeeld ten aanzien van de ambtelijke organisaties, de politieke structuur en hun taken. Hoewel de geschetste problematiek in meer of mindere mate voor alle provincies van toepassing is, kunnen binnen de opzet van dit onderzoek onmogelijk alle provincies worden geanalyseerd. Ik concentreer me op de specifieke case van de provincie Zuid-Holland. Enerzijds omdat zij de herbezinning op taken als eerste expliciet heeft uitgewerkt in een programma en op basis hiervan zoeken naar wegen om het provinciaal beleid meer onder de aandacht van burgers te brengen. Anderzijds omdat ik vanuit mijn functie bij de provincie Zuid-Holland beoog de portefeuillehouder communicatie, de overige GS-leden en de ambtelijke leiding handvatten te bieden voor succesvolle communicatie richting inwoners.
Waar gesproken wordt over kerntaken of hoofdtaken van de provincie Zuid-Holland ga ik uit van de omschrijving hiervan in het programma Provincie Nieuwe Stijl (PNS, 2008). Het betreft hier hoofdtaken ‘op het gebied van de kwaliteit van de leefomgeving, namelijk ruimtelijke ordening, aankoop, inrichting en beheer van natuur- en recreatiegebieden, kaderstellen en toezicht ten aanzien van waterkwantiteit, waterkwaliteit en waterveiligheid en kaderstelling, toezicht, vergunningverlening en handhaving ten aanzien van milieu de bijbehorende cultuurtaken en de wettelijke taken ten aanzien van sociaal-maatschappelijke vraagstukken (jeugdzorg en tweedelijnsondersteuning van gemeenten)’ (Muis, 2008).
Een drietal praktijken (projecten) die beleidsinhoudelijk model kunnen staan voor de hoofdtaken van de provincie worden geanalyseerd. Binnen deze projecten wordt bekeken hoe de communicatie met de burger is georganiseerd en (deels) is uitgevoerd. Vervolgens wordt de communicatieinzet uit deze praktijken vergeleken met de uitgangspunten van de nieuwe (corporate) communicatiekoers en getoetst aan het theoretisch kader. Aan de hand van de uitkomsten van deze vergelijkingen wordt bekeken hoe de nieuwe communicatievisie is geland in de ambtelijke organisatie en is doorgewerkt in de communicatieaanpak van nieuwe beleidsprocessen. 
3.
Beschrijving case
3.1
Focus op de burger

3.1.1
Coalitieakkoord

De Communicatiekoers is gebaseerd op de uitgangspunten van het coalitieakkoord ‘Duurzaam denken, dynamisch doen’, 2007-2011 (2007). In het coalitieakkoord, in het hoofdstuk 'Daadkrachtig en slagvaardig bestuur', staat dat het college ‘een helder, sterk en eenduidig beeld van de provincie wil creëren op lange termijn, juist ook naar de inwoners van Zuid-Holland’. Het college wil dit bereiken door aan te sluiten bij de trends van digitalisering en de opkomst van beeldcultuur. Om dit te realiseren wil het college onder andere dat het interactief opereren wordt versterkt. Ze wil in gesprek met burgers en maatschappelijke organisaties, via bezoeken, maar ook door middel van de inzet van allerlei interactieve mogelijkheden via de provinciale website. Verder wordt aangegeven dat het communicatiebeleid gerichter wordt afgestemd en gekoppeld aan zaken die de provincie voor haar inwoners realiseert.
3.1.2 Communicatiekoers
Deze uitgangspunten uit het coalitieakkoord zijn de basis geweest voor de Communicatiekoers (2008). Bij het opstellen van de Koers is naast het coalitieakkoord gebruik gemaakt van de notitie Provincie Nieuwe Stijl (2007) en een kwalitatieve verkenning uitgevoerd door Twynstra Gudde onder bestuurders, directeuren, projectleiders, communicatiemedewerkers en Statenleden. Uit deze verkenning kwam naar voren dat beelden, meningen en wensen met betrekking tot een nieuwe communicatievisie zeer diffuus en divers waren. Vooral inhoudelijk lijkt er volgens de rapportage van Twynstra Gudde (2007) nauwelijks gemeenschappelijke grond te zijn voor één inhoudelijke Koers. Iedereen heeft inhoudelijk zijn eigen thema’s, beelden en stokpaardjes. Vanuit PNS (2007) wordt het begrip ‘zichtbaarheid’ het meest genoemd als inhoud voor de communicatiekoers. Maar ook over dit begrip verschillen de ideeën en definities. 
Desondanks is het vergroten van de zichtbaarheid, met meer nadruk op de inwoners van Zuid-Holland, de ambitie geworden in de nieuwe communicatiekoers. Volgens de communicatiekoers dient dit twee doelen; 
· meer betrokken bewoners, die weten wat de provincie voor hen doet, 
· en (inter)actieve burgers die zelf invloed uit kunnen oefenen op het beleidsvormingsproces. (Communicatiekoers 2008).
Om deze doelen te bereiken wordt in de periode 2007-2011 jaarlijks 500.000 euro extra beschikbaar gesteld. De communicatieinzet richting medeoverheden en organisaties uit het maatschappelijk middenveld moet minder dominant worden, terwijl de burger vaker zal worden opgezocht. Concrete resultaten van beleid vormen daarbij het aanknopingspunt. Volgens de Koers moet de vraag 'Wat merken de inwoners van Zuid-Holland ervan?' centraal staan.
Om de burger te bereiken wil Zuid-Holland zich profileren als een bestuurslaag die dingen doet; een organisatie die zaken realiseert. De keuze voor (extra) interactie met de burger is onder andere afhankelijk van de mate waarin onderwerpen aansluiten bij de belevings- en leefwereld van de burger. 
3.1.3
Criteria

Zichtbaarheid is geen doel op zich, maar dient om de herkenbaarheid en betrokkenheid bij de burger te vergroten. Volgens de Koers moet communicatie gericht zijn op het regelmatig en doelmatig informeren van de burger. Het herkennen en kennen van de provincie vormt de basis voor meer betrokkenheid die met interactieve middelen wordt nagestreefd. Bij de term zichtbaarheid maakt de Koers een onderscheid tussen drie speelvelden: het bestuurlijke, het organiserende en het uitvoerende speelveld. Bij het bestuurlijke speelveld gaat het om het zichtbaar maken van beslismomenten rond concrete plannen die inwoners raken en vaak regionaal bepaald zijn. De invulling van de provinciale zichtbaarheid betekent dat de communicatie vaker regionaal verbijzonderd moet worden. Voor wat betreft het organiserende speelveld gaat het om zichtbaarheid door zaken anders te organiseren. De Koers beperkt zich hierbij tot het saneren van papieren nieuwsbrieven. Betrokkenen bij een project moeten daarom in principe op digitale wijze op de hoogte worden gehouden. Met het uitvoerende speelveld gaat het om zichtbaarheid bij projecten die direct of op korte termijn ingrijpen in de leefomgeving van burgers.

Uit de Koers zijn een aantal criteria of voorwaarden voor effectieve communicatie af te leiden. De volgende aandachtspunten worden in de Koers aangehaald:
1. scherpe keuzes in werkwijze en taakopvatting (PNS) gaan vooraf aan effectieve (zichtbare) communicatie, 
2. gedeputeerden blijven zichtbaar bij de uitvoering, 
3. ook Statenleden moeten in contact treden met burgers en duidelijk maken waar ze staan in het debat,

4. naast fysieke contacten ook digitale middelen inzetten (o.a. digitale enquêtes en discussies),
5. betrokkenen worden in principe digitaal op de hoogte gehouden,

6. vertaling van onderwerpen naar de leefwereld van burgers,

7. zichtbaar maken van de uitvoering van projecten, effecten voor de burger en de realisatie van doelen,

8. regiogerichte communicatie (o.a. in de provinciale huis-aan-huispagina)

9. huis-aan-huispagina wordt gebruikt om burgers uit te nodigen voor interactie,

10. kennis en betrokkenheid bevorderen door de communicatie te richten op inspraak bij beleid en de uitvoering van beleid,
11. interactie (interactieve beleidsontwikkeling) alleen als de burger daadwerkelijk wordt gehoord (dit kan plaatsvinden in zowel de voorbereidende, besluitvormende of uitvoerende fase),

12. interactief beleid op die terreinen waarop het college dat wil.
In de te onderzoeken praktijken zal de communicatieinzet daarom in elk geval worden beschouwd aan de hand van betrokkenheid van bestuurders (GS en PS), de inzet van digitale middelen, de vertaling van beleid naar het regionale en lokale niveau en de afwegingen met betrekking tot interactieve beleidsontwikkeling. 
3.2
Provincie Nieuwe Stijl
In december 2007 verscheen de startnotitie Provincie Nieuwe Stijl over de positie, rol en taken van de provincie. In maart 2008 is de sturingsfilosofie van PNS vastgesteld en in april 2008 het programma PNS. Het doel van PNS is: 

“De provincie Zuid-Holland wil een krachtige en uitvoeringsgerichte provincie zijn. De provincie zal de komende jaren zichtbaar worden als een daadkrachtig en slagvaardig bestuur dat heldere keuzes maakt en deze met verve uitdraagt en ten uitvoer brengt” (maart 2008)

Het programma kent 9 hoofdlijnen. Deze zijn in het kort:

1. Concentratie op hoofdtaken. Met name ruimtelijke-omgevingstaken, bijbehorende cultuurtaken en wettelijke sociaal-maatschappelijke taken,
2. Centraal rolprofiel: planning en ordening en bijeenbrengen partijen,

3. Basishouding: transparant, betrouwbaar, uitvoeringsgericht en ruimte gevend aan andere partijen,

4. Afbouw en overdracht taken die primair de verantwoordelijkheid zijn van anderen,

5. Efficiënter en effectiever uitvoeringstaken met anderen vormgeven,

6. Provinciale ondersteuningsinstellingen alleen financieren in tweedelijnstaken,

7. Verminderen bestuurlijke drukte: samenwerkingsverbanden beoordelen op provinciale bevoegdheid en meerwaarde,
8. Interbestuurlijk toezicht generiek versterken, specifiek toezicht verminderen,

9. Verbeteren dienstverlening en verminderen administratieve lasten. 
3.3 Verwachtingen van de Zuid-Hollander
In het coalitieakkoord, de communicatiekoers en het programma PNS geeft de provincie aan hoe zij wenst te communiceren met de burger. De vraag is hoe de inwoners van Zuid-Holland hier zelf tegenaan kijken. Om beter te weten wat de burger weet en wenst laat de provincie jaarlijks door TNS NIPO een onderzoek (Burgerpanel) uitvoeren onder de inwoners van de provincie Zuid-Holland. 
3.3.1 Kennis en interesse

Uit dit burgerpanel (2008) komt naar voren dat de kennis over verantwoordelijkheden en taken van de provincie laag is. 14% denkt tamelijk tot veel te weten; wat een daling is ten opzichte van het jaar ervoor (17% in 2007). De interesse in nieuws over de provincie ligt veel hoger. 46% heeft tamelijk tot veel interesse. Dit geeft aan dat er een grote potentiële groep is die beter geïnformeerd wenst te worden. De meeste inwoners van Zuid-Holland (59%) informeren zich over de provincie via het huis-aan-huisblad. De website www.zuid-holland.nl is door 14% van de inwoners wel eens bezocht. 
3.3.2 Inspraakmogelijkheden

Veel inwoners (46%) vinden inspraakmogelijkheden tamelijk tot heel belangrijk. 40% vindt dat er voldoende inspraakmogelijkheden zijn, 41% weet niet of er voldoende mogelijkheden zijn en 20% vindt dat er onvoldoende inspraakmogelijkheden zijn. Deze laatste groep geeft aan dat ze onbekend is met de manier waarop inspraak werkt. Verder vinden ze dat er vrijwel geen informatievoorziening is en ze niet worden uitgenodigd. Ook hier is dus een aanzienlijke groep burgers die beter bediend wenst te worden. Ondanks de mogelijkheden voor inspraak en het belang dat men hieraan hecht, is de stap naar actieve betrokkenheid nog erg groot. Slechts 1% van de inwoners is in 2008 actief betrokken geweest bij politieke besluitvorming in het algemeen (0% in 2007). 
4
Theoretisch kader
4.1
Inleiding
De centrale vraag van dit onderzoek is of de invoering van de nieuwe communicatievisie van de provincie Zuid-Holland heeft geleid tot een proces van beleidsvorming waarin groepen burgers nadrukkelijk zijn betrokken. Doel van het onderzoek is om te evalueren of de implementatie van de nieuwe visie heeft geleid tot een aanpak waarbij beleid wordt ontwikkeld in interactie met burgers. Het onderzoek is hiermee evaluatief van aard. Bij de evaluatie van beleid wordt bepaald of de doelstellingen zoals vooraf geformuleerd, zijn behaald (Van Thiel, 2007). In dit onderzoek ligt hierop de nadruk. 
Om de doelen van het communicatiebeleid helder te krijgen is het van belang eerst vast te stellen wat de belangrijkste uitgangspunten en doelen van de visie zijn. Aangezien in de visie de focus ligt op het bereiken van doelen bij een specifieke doelgroep, richt het onderzoek zich niet op het gehele proces van totstandkoming van de nieuwe visie. Met name zal worden ingegaan op de doorvertaling van het nieuwe communicatiebeleid in de praktijk. Van belang voor de uitvoering van communicatievisie is de manier waarop er intern is gecommuniceerd over de Koerswijziging en hoe is omgegaan met eventuele weerstand bij de invoering. Een eerste bouwsteen voor het theoretisch kader heeft daarom betrekking op de rol van interne communicatie bij het opstellen en implementeren van de Koers.
Uitgangspunt van de nieuwe visie is het centraal stellen van burgers. In verschillende beleidspraktijken is er echter vaak sprake van verschillende groepen belanghebbenden. In het onderzoek zal daarom worden bekeken welke andere doelgroepen van beleid er zijn en hoe een focus op burgers zich tot hen verhoudt. Bij het opstellen van een communicatiestrategie voor een project wordt in de regel op basis van de te bereiken doelen een prioritering van doelgroepen gemaakt. Een tweede element voor het theoretisch kader heeft daarom betrekking op strategisch management van communicatie. Vanwege de focus op burgers in de visie, krijgen zij binnen deze theorie extra aandacht. Alle inwoners van Zuid-Holland zijn echter burgers. Een nader onderscheid is daarom gewenst. Voor dit onderdeel wordt theorie of onderzoek naar karakteristieken van verschillende groepen burgers gebruikt. 
Om te komen tot een uitspraak over een effectieve doorvertaling van het nieuwe (communicatie)beleid, is het van belang te onderzoeken welke rol burgers feitelijk hebben gekregen in de beleidsprocessen. Om te beoordelen wanneer en op welke wijze de overheid op een effectieve manier burgers in het beleidsproces kan betrekken, wordt gebruik gemaakt van theorie over benaderingen van interactieve beleidsvorming. Dit vormt de derde bouwsteen voor het theoretisch kader. De theorie kan worden gelegd langs de geboden beleidsruimte in de te onderzoeken projecten. Eventuele verschillen uit deze vergelijking kunnen vervolgens worden verklaard op basis van de afwegingen die in het proces door betrokkenen zijn gemaakt. 

Tot slot is het de bedoeling conclusies te trekken over de uiteindelijke doorwerking van de invoering van de Koers in de aanpak van nieuwe beleidsprocessen. De vraag is of men als gevolg van de invoering van de nieuwe communicatievisie meer aandacht heeft besteed aan het informeren en het betrekken van burgers bij de ontwikkeling van beleid. Hierbij zullen naast aanwezige projectevaluaties van de betreffende praktijken ook de mening en waardering van betrokken burgers worden betrokken.
De drie hiervoor genoemde hoofdbouwstenen voor het theoretisch kader zijn: 
	· Interne communicatie (binnen verandermanagement)
· Strategische communicatie (in de externe communicatiestrategie)
· Interactieve beleidsvorming (gericht op groepen burgers)


In de volgende paragrafen wordt dieper ingegaan op de drie bouwstenen. Het hoofdstuk wordt afgesloten met een schematische presentatie van de belangrijkste kernbegrippen en de relaties daartussen in een conceptueel raamwerk.

4.2
Verandermanagement 
Een interne omslag realiseren over het denken en handelen bij communicatietrajecten tussen overheid en burgers is geen eenvoudige klus. Om te kunnen onderzoeken welke invloed de invoering van de communicatievisie heeft op het vergroten van de interactie met burgers bij het ontwikkelen van beleid, moet er eerst een stap terug worden gezet. Van belang is te weten op welke wijze de nieuwe visie binnen de ambtelijke organisatie is ontwikkeld en ingevoerd. 

4.2.1
Organisatieverandering
Om de aanpak en eerste effecten van deze recente koerswijziging te kunnen beoordelen is het zinvol uit te gaan van voorwaarden die bepalend zijn bij het realiseren van organisatieveranderingen. Volgens De Witte en Jonker (2004) gaat het bij organisatieveranderingen in de kern om ‘een verandering van denken en doen, van gedrag.’ Het uiteindelijke handelen van mensen in een organisatie bepaalt in deze optiek het succes van de verandering. De Witte en Jonker (2004) beschrijven veranderen als: ‘een intentionele en doelgerichte ingreep – of serie van ingrepen – door de tijd heen in een (bestaande) georganiseerde context teneinde een vooraf gewenste situatie te bereiken.’ In de gewenste situatie worden in de externe communicatie burgers centraal geplaatst en waar mogelijk betrokken bij de beleidsvorming. Het gaat in deze case om een intentionele en doelgerichte verandering, aangezien het een Koerswijziging is ten opzichte van de tot dan gebruikelijke benadering van (groepen) burgers. Theorie over veranderingsprocessen kan helpen om interne doorwerking van de voorgestane verandering te verklaren, inzicht te krijgen in belemmerende en bevorderende factoren en de rol van de bedrijfscultuur in het proces. 
4.2.2
Fasen van verandering
Er zijn vele visies en theorieën over veranderingen in organisaties. Dat is logisch want veranderingen zijn en blijven aan de orde van de dag. De Witte en Jonker (2004) geven in een issuepaper over verandermanagement aan dat organisaties in vijf jaar gemiddeld zeven verandertrajecten opzetten en invoeren. Theorieën gaan daarom in op verschillende aspecten van veranderen. Bijvoorbeeld op de diagnose van het probleem, de rol van de verandermanager, op sociale of politieke krachten, op modellen of instrumenten en technieken. Veel van deze benaderingen zijn gebaseerd op de stappen of fasen van verandering die Kurt Lewin (Lewin 1951 in De Witte, Jonker 2004) beschrijft. Hij gaat uit van een planmatige aanpak. De te bereiken situatie is bekend en kan in deze visie van bovenaf worden opgelegd. Hierbij is er sprake van een vast organisatorisch evenwicht, een vertrouwde manier van werken. In de eerste stap wordt dit evenwicht losgemaakt of ontdooid (unfreezing), de geesten van de medewerkers worden rijp gemaakt voor verandering. Bij de tweede stap wordt de gewenste verandering doorgevoerd (moving) en als derde en laatste stap wordt de nieuwe situatie, het nieuw bereikte evenwicht in de organisatie, weer vastgelegd (refreezing). 
Aangezien het in deze case met name gaat om een evaluatie, de beoordeling van de mate van succes van de verandering, focus ik op stappenplannen die uitgaan van voorwaarden waaronder veranderprocessen eerder succesvol zullen verlopen. Professor John P. Kotter (1995) heeft bij 100 organisaties bestudeerd hoe ze hun handelwijze hebben aangepast aan een veranderende omgeving. De succesvolle voorbeelden uit zijn onderzoek laten zien dat het veranderproces net als bij Lewin (1951) een vast aantal fasen moet doorlopen. Fouten in een van deze fases kunnen volgens Kotter een verstorend effect hebben en het proces aanzienlijk vertragen of opgebouwd draagvlak teniet doen. Kotter (1995) onderscheidt de volgende acht stappen: 
1. Urgentie: het creëren van een gevoel van urgentie

2. Coalitie: formeren van een invloedrijke begeleidingsgroep

3. Visie: vormen verandervisie en een strategie om de visie te realiseren

4. Communiceren: van de visie en strategie (coalitie geeft goede voorbeeld)
5. Obstakels: belemmeringen voor nieuwe visie wegnemen 

6. Successen: plannen en creëren van korte-termijn successen

7. Consolideren: verbeteringen vasthouden gebruiken voor grotere veranderingen

8. Institutionaliseren: in communicatie bedrijfssuccessen koppelen aan nieuw gedrag

4.2.3
Aandachtspunten veranderproces

Naast het feit dat het onderzoek van Kotter (1995) zich uitsluitend richt op organisaties in de private sector, zetten andere onderzoekers ook kanttekeningen bij zijn lineaire aanpak. Fernandez, Rainey (2006) e.a. stellen dat het veranderproces in de praktijk zelden op een zodanig simpele lineaire manier verloopt als Kotter schetst. (Amis, Slack, and Hinings 2005; Van de Ven 1993). Desalniettemin komen Fernandez en Rainey (2006) ook op acht factoren die speciale aandacht behoeven in veranderingsprocessen. In het kort gaat het om:

1. De noodzaak tot verandering

2. Een plan en strategie om de verandering te realiseren

3. Interne steun en participatie om weerstand te verminderen
4. Steun en commitment van management

5. Steun van politiek en stakeholders
6. Voldoende middelen

7. Institutionaliseren van veranderingen
8. Subsystemen aanpassen congruent aan de verandering
Deze factoren vertonen veel gelijkenis met Kotter (1995). Belangrijk verschil is dat Fernandez en Rainey (2006) stellen dat iedere factor op zichzelf de uitkomst van de verandering kan beïnvloeden. Hoewel de ene factor het succes van andere factoren kan vergroten, is het geen voorwaarde voor een succesvolle volgende stap of fase, zoals Kotter stelt. Fernandez en Rainey (2006) zijn het wel eens met Kotter (1995, 1996) dat ondanks het ‘gezondverstand-gehalte’ van deze factoren, verandermanagers ze vaak negeren, over het hoofd zien of onderschatten. Interessant is de vraag in hoeverre bij de implementatie van de Koerswijziging in deze case, de hiervoor genoemde stappen of factoren in ogenschouw zijn genomen.
4.2.4
Interne communicatie

De uitspraak, 'buiten winnen, is binnen beginnen' geldt zeker voor communicatie. De interne communicatie bij veranderingsprocessen wordt vaak onderschat. Reijnders (2002) citeert uit ervaring de manager die vindt dat “de reorganisatie goed is verlopen, maar als het over zou moeten, de communicatie veel meer aandacht zou krijgen”. Het betrekken van medewerkers bij veranderingen kan volgens Reijnders (2002) op drie manieren: de monoloogaanpak, de dialoog aanpak en de discussie aanpak. Bij de monoloog gaat het vooral om informatieverstrekking vanuit het management naar de medewerkers. Bij de dialoog is er meer tweerichtingsverkeer; management luistert ook naar wat er leeft en wisselt standpunten uit. Bij de discussieaanpak krijgen medewerkers inspraak en zeggenschap in het veranderproces. Quirke (1995) volgt deze zelfde lijn van informeren naar meer tweerichtingsverkeer. De theorie van Quirke gaat uit van de doelen die worden nagestreefd in plaats van de methode die wordt gevolgd.

In plaats van drie methoden schetst hij vijf in ambitie oplopende doelen die met interne communicatie kunnen worden bereikt en de daarbij te gebruiken middelen (trap van Quirke 1995). In volgorde van minder naar meer ambitieus en van minder naar meer interactief zijn dat:

	1. Bewustwording
	Nieuwsbrief, e-mail, video, poster, website

	2. Begrip
	Peptalk, presentatie

	3. Ondersteuning
	Seminar, training

	4. Betrokkenheid
	Werkoverleg, feedbacksessie

	5. Verbondenheid
	Samen problemen aanpakken


Tabel 1. Vrij naar de trap van Quirke (1995), (Reijnders, 2002)
Heller (1988) toont in zijn participatiecontinuüm aan dat er een relatie is tussen weerstand en de mate van participatie die de medewerkers wordt geboden. 
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Figuur 1. Participatiecontinuüm Heller e.a. (Reijnders, 2002)
De weerstand neemt af van A naar F: 
A. Geen of minimale informatieverstrekking

B. Leiding beslist, informatie achteraf

C. Leiding beslist, advies geven is mogelijk

D. Adviezen wegen nadrukkelijk mee

E. Gezamenlijke besluitvorming

F. Medewerkers controleren besluitvorming

Naast de mate van participatie is een en ander afhankelijk van de stijl van leidinggeven binnen de organisatie en de ervaren tijdsdruk. Veder geldt dat managers vaak huiverig zijn om medewerkers inspraak te geven. Volgens Reijnders (2002) is dat niet nodig als er duidelijk onderscheid wordt gemaakt tussen het doel van de verandering (het Wat) en de manier waarop de verandering kan worden ingevuld (het Hoe). Bij goede veranderingscommunicatie gaat Reijnders uit van een vaststaand doel (het Wat), waarover medewerkers worden geïnformeerd en zoveel mogelijk participatie bij de invulling van de manier waarop (het Hoe). 
De vraag is welke aanpak in deze case is gevolgd. Hoeveel inspraak was er mogelijk over de eigen invulling van medewerkers (het Hoe) en welke invloed heeft dit gehad op de mate van medewerking of eventuele weerstand tegen de verandering bij medewerkers. Enigszins analoog aan de keuze van het management met betrekking zeggenschap in interne veranderprocessen, zijn er bij de inzet van externe communicatietrajecten ook verschillende niveaus van participatie mogelijk. Hier kom ik op terug in paragraaf 4.4 bij het onderdeel interactie en interactief beleid. 
4.3
Communicatiemanagement
4.3.1
Modellen
Om te beoordelen hoe een focus op burgers zich verhoudt tot een benadering van andere doelgroepen worden de gekozen aanpakken in de praktijken gelegd langs algemene uitgangspunten en theorieën over strategisch communicatiemanagement. 
Professor communicatiemanagement Betteke van Ruler (1998) geeft aan dat het meest bekende en meest geciteerde model van communicatie het model van transmissie is (Shannon en Weaver, 1949). Dit model gaat uit van een zender die zijn boodschap gecodeerd in signalen, via een daarvoor geschikt kanaal, bij de ontvanger wil krijgen. Het liefst zo dat de signalen intact aankomen bij de bestemming (Van Ruler, 1998). Dit model is later door anderen uitgebreid met bijvoorbeeld een feedbackstroom van ontvanger naar zender. Dit om aan te geven dat er meer variabelen zijn die de communicatie kunnen beïnvloeden. Kritiek van Van Ruler (1998) is dat in de meeste vakliteratuur en in de praktijk communicatie nog steeds eenzijdig wordt benaderd. De nadruk en inzet liggen vooral op het informeren via gericht of ongericht eenrichtingsverkeer. 
De Wet openbaarheid van bestuur (Wob) zegt over het informeren van burgers, uit eigen beweging van het bestuursorgaan, het volgende: ‘Het bestuursorgaan draagt er zorg voor dat de informatie wordt verschaft in begrijpelijke vorm, op zodanige wijze, dat belanghebbende en belangstellende burgers zoveel mogelijk worden bereikt en op zodanige tijdstippen, dat deze hun inzichten tijdig ter kennis van het bestuursorgaan kunnen brengen’ (Wob H.IV, Artikel 8, lid 2). 
Wanneer er sprake is van informeren, moet de overheid dus voor de burger begrijpelijke taal gebruiken. Daarnaast moet ze bekijken hoe ze zo veel mogelijk belanghebbenden en belangstellenden het beste kan bereiken. Bovendien geeft de wetstekst aan dat burgers hun inzichten tijdig ter kennis van het bestuursorgaan (de overheid) moeten kunnen brengen. Dat betekent dus dat er voldoende tijd moet zijn om serieus inbreng te kunnen leveren. 

Bij louter informeren blijft de ontvanger object van de communicatie. De relatie die de ontvanger heeft met de boodschap of de zender (als bron) blijft hierbij onderbelicht. Van Ruler (1998) stelt dan ook dat “in vrijwel al het hedendaagse communicatieonderzoek wordt gewerkt met modellen die uitgaan van de premisse dat communicatie het beste kan worden benaderd als een interactief proces van verschillende partijen: zenders en ontvangers.” Het gaat dan om een wisselwerking waarbij zowel ontvanger als zender actief kunnen zijn. Het feit dat je je als organisatie openstelt en in gesprek wil gaan, hoeft niet te betekenen dat er altijd sprake moet zijn van tweerichtingsverkeer. Afhankelijk van de situatie is de ene keer gericht eenrichtingsverkeer op zijn plaats en in een ander geval tweerichtingsverkeer (Van Ruler, 1998). Een ander belangrijke factor bij communicatiemanagement is het beoogde resultaat van de communicatie. Stappers (1983) is van mening dat communicatie alleen effect heeft op beïnvloeding van het kennisniveau van de ontvanger (Stappers 1983 in Van Ruler 1999). Van Ruler (1998) omschrijft dit als een bekendmakingsstroom. Maar in de praktijk wil men vaak niet alleen iets bekend maken, men wenst de ander ook te beïnvloeden of te overtuigen. Hiervoor is meer nodig dan alleen het overbrengen van een boodschap. Vaak wordt er, gemakshalve, van uit gegaan dat beïnvloeding vanzelf volgt uit het feit dat men meer kennis heeft van een bepaald onderwerp. 
Ook andere wetenschappers zoals Bert Pol, lector overheidscommunicatie, tonen aan dat overheden nauwelijks nadenken hoe die beïnvloeding in zijn werk gaat. De inzet is volgens Pol vooral gericht op gepland rationeel gedrag, terwijl 95% van ons gedrag ongepland is. (Pol, 2008) Pol betoogt verder dat we vaak niet openstaan voor redelijke argumenten omdat we de hele dag door informatie moeten verwerken. “Alleen over zaken die werkelijk van belang voor ons zijn, denken we echt na.” (Provincies, 2008) Argumenten in boodschappen worden pas bewust opgepikt, als ze niet alleen sterk genoeg zijn, maar ook voor ons gaan ‘leven’, dus aansluiten bij onze leef- of belevingswereld. Tegenover de bekendmakingsstroom plaats Van Ruler daarom een beïnvloedingsstroom die lastiger is te organiseren. Ook hier gaat het er niet om dat de ene of de andere stroom beter is, afhankelijk van de concrete situatie ligt een van beide meer voor de hand (Van Ruler, 1998). 
4.3.2
Communicatiestrategie
Op basis van de vier geschetste benaderingen heeft Van Ruler (1998) een model ontwikkeld waarmee weloverwogen een communicatiestrategie kan worden bepaald. Dit model is het Communicatiekruispunt.

[image: image3.jpg]Gecontroleerd

éénrichtingsverkeer

Informering

Overreding

Bekendmaking

Beinvloeding

Dialogisering

Formering

Tweerichtingsverkeer




Figuur 2. Vrij naar Het communicatiekruispunt A.A. van Ruler (1998) 
Afhankelijk van de keuze voor één- of tweerichtingsverkeer en tussen bekendmaking of beïnvloeding ontstaan een aantal mogelijke strategieën om de communicatie met doelgroepen in te richten. Deze strategieën zijn Informering, Overreding, Dialogisering, Formering.
Naast de geformuleerde voornemens uit de plannen, kan de daadwerkelijk gevolgde communicatiestrategie ook worden afgeleid uit de gebruikte communicatiemiddelen die passen bij een bepaalde strategie. Bij dialogisering kun je bijvoorbeeld denken aan vormen van interactieve beleidsvorming, burgerpanels, internetdiscussies, (internet)enquêtes/onderzoek etc. Bij formering zijn mogelijke middelen werkateliers, (burger)initiatieven en ook vormen van interactieve beleidsvorming denkbaar. In literatuur met betrekking tot de realisatie van communicatiebeleid (Van der Hilst, 2002) wordt dit onderscheid ook gemaakt. Bij informeren en overtuigen zijn de meer traditionele middelen uit de PR, voorlichting en marketingcommunicatie geschikt. Bij dialogiseren en formeren zijn meer gespreks- en onderhandelingsvaardigheden gewenst. 
Bij het bepalen van de communicatieaanpak is de keuze voor een bepaalde basisstrategie een antwoord op een probleem, wat mogelijk met behulp van communicatie kan worden opgelost. De strategie legt de verbinding tussen het probleem, het doel en de doelgroep. Over de laatste twee gaat de volgende paragraaf. 
4.3.3
Doelgroep en doel 

De gekozen strategie maakt duidelijk hoe men de gestelde communicatiedoelen denkt te bereiken. De keuze voor een van de basisstrategieën is één deel van de communicatiestrategie. Het andere deel, wat hier eigenlijk aan vooraf gaat, heeft te maken met het bepalen van de relevante doelgroepen en de hoofdcommunicatiedoelen. 
In relatie tot de case stuit ik hier op een mogelijk probleem. Want aan de ene kant wil het bestuur zich in haar externe communicatie meer richten op burgers, terwijl aan de andere kant de theorie over het vormgeven van communicatiebeleid uitgaat van de betrokkenheid van mogelijk diverse doelgroepen bij een probleem. In de literatuur uit de beroepsopleidingen voor communicatie (Van der Hilst, 2002) wordt dit als volgt geformuleerd: 'Bij het eerste deel van de strategie staat de vraag centraal, bij wie wil ik wat bereiken. Het gaat daarbij om de doelgroepen die bij het probleem zijn betrokken….' 
Vervolgens wordt aangeraden deze doelgroepen te rubriceren en te prioriteren. In de te onderzoeken praktijken is het daarom van belang te bekijken hoe een mogelijke nadruk of prioriteit op bepaalde groepen burgers zich zal verhouden tot de benadering van andere doelgroepen van beleid. 

Bij een focus op burgers is het ook de vraag wat je gezien het probleem bij hen wil bereiken. Per doelgroep worden daarom vaak specifieke communicatiedoelen geformuleerd. In de literatuur komt dan vervolgens vaak de trits; kennis, houding en gedrag om de hoek kijken. Zoals eerder aangegeven is het gedrag het lastigst te beïnvloeden. Doelstellingen van overheden zijn daarbij vaak onrealistisch. Bert Pol (2008) zegt over overheidscampagnes bijvoorbeeld; “Ze willen meteen het gedrag van een groot deel van de doelgroep veranderen. Bedrijven staan al te juichen als dat lukt bij 1 tot 1,5%”. 
In de te onderzoeken praktijken is het daarom interessant te bekijken hoe de oplossing van het probleem zich verhoudt tot een gewenste verandering in kennis, houding of gedrag bij bepaalde groepen burgers.
4.3.4
De burger
Om te kunnen beoordelen in hoeverre de te onderzoeken praktijken zijn ingericht en uitgevoerd met de burger op het netvlies, is het van belang te bepalen wat wordt verstaan onder 'de burger'. De commissie Wallage (2001) is hier duidelijk over. 'De burger bestaat echter niet en daarom is differentiatie geboden.' Burgers nemen verschillende posities of rollen in ten opzichte van de overheid. De commissie maakt hierbij onderscheid tussen drie rollen of relaties: die van staatsburger (kiezer, coproducent), klant en onderdaan. 
In de rol van staatsburger wordt de burger aangesproken als kiezer (Wallage, 2001) Voor de overheidscommunicatie betekent dit vooral de burger voorzien van informatie op basis waarvan ze de gekozenen kunnen controleren. Volgens Wallage (2001) is dit de meest traditionele invulling van staatsburgerschap. Tegenwoordig gaat het vaak verder dan alleen stemmen en controleren van de volksvertegenwoordigers. Burgers krijgen ook meer de rol van coproducent van beleid. Vormen van interactieve beleidsvorming hebben tot doel meer draagvlak te verwerven, het beleid beter te maken (verrijken) of burgers te activeren om zelf verantwoordelijkheid te nemen (Wallage, 2001). In de ondersteuning van deze processen spelen voorlichting en communicatie een belangrijke rol. 
Wanneer burgers producten of diensten afnemen van de overheid vervullen ze de rol van klant. Deze term verwijst naar een benadering van de burger als consument. Dat gebeurt ook wel, maar vaak betreft het producten of diensten waar de burger geen keuze heeft of zelfs niet wenst. Zoals eerder aangegeven heeft de provincie weinig producten of diensten die de individuele burger direct af kan nemen. Dat wil niet zeggen dat op dat punt geen verbeterslag mogelijk is, het is alleen niet de overheidsinstantie die hier in de praktijk het meeste mee te maken heeft.

In de laatste rol is de burger onderdaan van de overheid. Dat wil zeggen dat burgers het beleid van de overheid ondergaan. Doel is vaak om bestaande maatregelen bekend te maken, te verduidelijken of te doen accepteren (Wallage, 2001).
Ook al vervullen burgers dezelfde rol, daarbinnen verschillen ze in hun houding, verwachtingen en wensen ten aanzien van de overheid of de overheidscommunicatie. Dit komt bijvoorbeeld tot uiting in het eerder genoemde verschil in wensen van burgers met betrekking tot de geboden inspraakmogelijkheden van de provincie (Burgermonitor).
In het rapport van de Commissie Toekomst Overheidscommunicatie (2001) wordt daarom gewezen op de noodzaak tot differentiatie naar deze verschillen tussen burgers.
De commissie stelt dat communicatie alleen effectief kan zijn wanneer de boodschap aansluit bij de normen en waarden van de burger. In opdracht van de commissie heeft bureau Motivaction onderzoek gedaan naar de houding van groepen burgers ten opzichte van de overheid. Hieruit komen vier houdingen of burgerschapsstijlen naar voren: Buitenstaanders, Plichtsgetrouwen, Pragmatici en Maatschappijkritische burgers. Een korte toelichting op deze indeling.
Buitenstaanders: 
Buitenstaanders hebben het minste met de overheid. Inactieve burgers die zich niet maatschappelijk of politiek betrokken voelen. Het gaat hen om eigenbelang. Ze hebben geen behoefte om actief mee te doen. Weinig vertrouwen in de overheid. Staan niet open voor overheidsinformatie (gaat om circa 16% van de bevolking).
Plichtsgetrouwen: 
Wel maatschappelijk betrokken, met name lokaal. Van goede wil, staat open voor informatie. Stemmen wel uit plichtsbesef, maar zullen niet snel participeren omdat men o.a. moeite heeft mee te gaan in nieuwe kennis- en informatiemogelijkheden. Behoefte aan eenvoudige communicatie en persoonlijke contacten (gaat om ca. 22% van de bevolking).
Pragmatici: 
Meer tweerichtingsverkeer, men voelt zich betrokken. Zijn op hoofdlijnen geïnformeerd. Komen in actie wanneer eigenbelang in het geding is. Media hebben invloed op deze groep. Veeleisend, kritisch en mondig. (ca. 42% van de bevolking)

Maatschappijkritisch:

Verantwoordelijke burgerschapsstijl. Afstand tussen burger en overheid is klein. Ze hebben vertrouwen in de overheid. Dit zijn stemmers en coproducenten van beleid. Kritisch, maar coöperatief (ca. 20%)
Deze indeling komt redelijk overeen met recent onderzoek (Ruigrok, Netpanel, 2010) naar de bekendheid van en de waardering voor de provincie Zuid-Holland. Uit dit onderzoek blijkt dat 16% helemaal niet geïnteresseerd is, 27% niet erg geïnteresseerd neutraal 36% en tamelijk tot zeer geïnteresseerd 16%. 
Het zal duidelijk zijn dat iedere stijl of houding vraagt om een daarop afgestemde aanpak. In de communicatiestrategieën van de praktijken zal daarom worden onderzocht in hoeverre er in de benadering van burgers onderscheid is gemaakt naar de normen, waarden, wensen en verwachtingen van verschillende groepen burgers. Hierbij neem ik in ogenschouw de waarschuwing van Wallage (2001) dat niet iedereen behoort tot de groep maatschappijkritische/verantwoordelijke burgers. Deze mensen zijn vaak al oververtegenwoordigd bij de overheid zelf en worden eerder betrokken als coproducent van beleid. Daarom is vaak juist extra aandacht en inzet nodig om contact te maken met mensen die vallen onder een van de andere genoemde burgerschapsstijlen. Ook dit zal expliciet worden bekeken in de te onderzoeken praktijken.

4.4
Interactie en interactief beleid

Wanneer en op welke wijze kunnen burgers op een effectieve manier in het beleidsproces worden betrokken. Welke vormen van interactieve beleidsvorming zijn in welke situatie geschikt? De burger kan worden betrokken in verschillende fasen van het beleidsproces. Zoals eerder aangegeven dringt de Wet openbaarheid van bestuur (Wob) erop aan om burgers en belanghebbenden in elk geval de gelegenheid te bieden om kennis te kunnen nemen van informatie, op basis waarvan al dan niet invloed uitgeoefend kan worden op beleid. 

‘Het bestuursorgaan dat het rechtstreeks aangaat, verschaft uit eigen beweging informatie over het beleid, de voorbereiding en de uitvoering daaronder begrepen, zodra dat in het belang is van een goede en democratische bestuursvoering.’ 

(Wob H.IV, Artikel 8, lid 1)
Dit artikel geeft m.i. de minimale variant voor interactie of communicatie richting burgers weer. Bij interactie gaat het hier om het op enigerlei wijze betrekken van niet-georganiseerde burgers bij beleid. Interactie is daarmee niet hetzelfde als interactieve beleidsvorming. Dit is het coproduceren van beleid door of in samenspraak met burgers; de maximale variant van interactie.

In de Discussienotitie interactief werken (juli 2009) van de provincie, wordt een harde lijn getrokken bij de keuze voor het starten van een interactief traject. Dit gebeurt op basis van de ‘beschikbare’ beleidsruimte, de ruimte die –zo blijkt uit de notitie- het bestuur wil bieden. Om te kunnen bepalen wat die ruimte is, wordt er getoetst aan een aantal vooraf geformuleerde randvoorwaarden. De Communicatiekoers (2008) was echter niet expliciet of uitsluitend gericht op interactieve beleidsvorming. In de Koers werden geen afwegingen gemaakt of randvoorwaarden gegeven om te bepalen in welke gevallen, welke vorm van interactie zou moeten worden nagestreefd. 
Om het niveau van interactie met de burger te beoordelen, kan gebruik worden gemaakt van de participatieladder van Pröpper en Steenbeek (1999). Deze ladder geeft de verschillende dimensies van participatie aan. De bovenste trede geeft de deelnemers, in dit geval de burger, de grootste invloed. Bij elke lagere trede neemt de invloed af. De rol die de participant, in deze case de doelgroep burgers, krijgt is mede afhankelijk van de gevoerde bestuursstijl. De participatieladder maakt een onderscheid naar interactieve en niet-interactieve bestuursstijlen. Daarnaast wordt aangegeven hoe groot de mogelijke invloed is van deelnemers. 

	Bestuursstijl / rol bestuur
	Rol participant

	Wel interactief

	Faciliterende stijl

Het bestuur biedt ondersteuning
	Initiatiefnemer

	Samenwerkende stijl

Het bestuur werkt op basis van gelijkwaardigheid samen met andere partners
	Samenwerkingspartner

	Delegerende stijl

Bestuur geeft participant bevoegdheid om binnen randvoorwaarden zelf beslissingen te nemen.
	Medebeslisser

	Participatieve stijl

Bestuur vraagt open advies. Veel ruimte voor discussie en inbreng. Ruimte participant voor eigen probleemdefinitie en oplossingsrichting.
	Adviseur

	Niet interactief
	

	Consultatieve stijl

Bestuur raadpleegt participant over gesloten vraagstelling. Participant kan uitspraak doen over gegeven beleidsaanpak. 
	Consultor (geconsulteerde)

	Open autoritaire stijl

Bestuur voert zelfstandig beleid. Verschaft informatie. Tracht doelgroepen te overtuigen.
	Doelgroep van onderzoek of voorlichting

	Gesloten autoritaire stijl

Bestuur voert zelfstandig beleid. Verschaft geen informatie.
	Geen


Tabel 2. Vrij naar de participatieladder (Pröpper 1999)
De participatieladder kan helpen om antwoorden te vinden op de deelvraag: Welke rol heeft de burger gekregen in de beleidsprocessen? Het gaat dan om de inhoudelijke beïnvloedingsruimte die burgers uiteindelijk is geboden. 
4.5
Conceptueel kader
Op basis van het theoretisch kader wordt in onderstaand schema de causale structuur van de probleemstelling weergegeven. Het gaat in eerste instantie om de relatie tussen het beleidsstuk van de communicatiekoers en de uiteindelijke effecten ervan op de interactie met groepen burgers, die tot uiting moeten komen in de mate van betrokkenheid bij of mogelijkheden tot beïnvloeding van beleid. De aanname is dat door de implementatie van de communicatiekoers (onafhankelijke variabele) burgers meer mogelijkheden krijgen om invloed (afhankelijke variabele) uit te oefenen op het beleids- en besluitvormingsproces. 

Er zijn omstandigheden of condities waaronder het effect sneller op zal treden of juist wordt vertraagd of bemoeilijkt. In hoeverre de nieuwe communicatiekoers zal worden toegepast in nieuwe beleidsprocessen is mede afhankelijk van de wijze waarop er intern over is gecommuniceerd met diegene die ermee moeten gaan werken. Er is daarom een verband tussen de doorwerking van de Koers in de externe communicatiestrategie van een beleidstraject (afhankelijke variabele) en de gevolgde aanpak in de interne communicatie (onafhankelijke variabele) bij de implementatie. 
De mate van weerstand tegen de voorgestane verandering is mede afhankelijk van de manier waarop er intern wordt gecommuniceerd over de communicatiekoers. Van invloed is het mechanisme dat de weerstand (afhankelijke variabele) bij de implementatie af zal nemen naar mate medewerkers beter worden geïnformeerd en betrokken (onafhankelijke variabele) bij de ontwikkeling van de Koers en de wijze waarop ze er in de praktijk zelf invulling aan kunnen geven. 
De effectiviteit van de geformuleerde externe communicatiestrategieën op het centraal plaatsen, informeren en betrekken van burgers bij het beleidsproces is onder andere afhankelijk van het interactieniveau (afhankelijke variabele) dat men hierin biedt. De prioritering en benadering van groepen burgers in de communicatiestrategie (afhankelijke variabele), is mede afhankelijk de beïnvloedingsruimte (gevoerde bestuursstijl) die de bestuurder wil bieden (onafhankelijke variabele).
De effectiviteit van de benadering van groepen burgers en de uiteindelijke geboden beïnvloedingsruimte voor burgers in de besluitvorming is de resultante van de hiervoor toegelichte verschillende afhankelijkheden, condities en mechanismen. 
Schematisch ziet het conceptueel model er als volgt uit:
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Figuur 3. Conceptueel model

5
Onderzoeksopzet
De in het conceptueel model genoemde theoretische begrippen worden in paragraaf 5.1 toegelicht. Door de kernbegrippen te operationaliseren wordt aangegeven wàt zal worden onderzocht. Op welke manier het onderzoek vervolgens plaatsvindt, wordt beschreven in paragraaf 5.2, de onderzoeksopzet.

5.1
Operationaliseren 
Van Thiel (2007) geeft drie stappen aan die moeten worden doorlopen bij het operationaliseren. In de volgende paragrafen worden per theoretisch bouwsteen deze stappen doorlopen. De eerste stap is het definiëren van de te onderzoeken begrippen. Ten tweede wordt aangegeven op welke wijze de begrippen in de praktijk kunnen worden waargenomen. De verschillende uitingsvormen van een begrip zijn de variabelen. In de derde en laatste stap wordt bepaald welke waarden of scores deze variabelen kunnen hebben. 
5.1.1
Interne communicatie
Het eerste centrale begrip of thema is de interne communicatie die is ingezet rond het opstellen en invoeren van de nieuwe communicatievisie binnen de ambtelijke organisatie. Reijnders (2002) definitie van interne communicatie is; “Een proces van continue uitwisseling van boodschappen tussen personen die deel uitmaken van dezelfde organisatie”. 
Definitie

De definitie van Reijnders (2002) is redelijk algemeen. De uitwisseling van informatie is hier vrijblijvend, het zegt niets over het doel of de wijze waarop het bereikt dient te worden. In de context van deze case gaat het er niet zozeer om wàt interne communicatie is, maar eerder welke interne communicatie succesvol wordt geacht bij het doorvoeren van organisatieveranderingen. Voortbouwend op de definitie van Reijnders (2002) leg ik meer nadruk op het proces, dan op de informatiefunctie. Juist vanwege de door de directie en bestuur beoogde verandering van gedrag en werkwijze, is het van belang te onderzoeken hoe medewerkers zo goed mogelijk kunnen worden betrokken in het veranderproces. Vanuit deze insteek kom ik op de volgende definitie van interne communicatie: 
	“Een voortdurende uitwisseling van boodschappen tussen directie en/of middenmanagement en medewerkers met als doel een gezamenlijke bijdrage te leveren aan het realiseren van organisatiedoelstellingen”


Variabelen

Binnen deze definitie van interne communicatie zijn een aantal variabelen te onderscheiden. De organisatiedoelstellingen uit de definitie hebben hier betrekking op het komen tot een nieuwe communicatievisie (de communicatiekoers). De neergelegde ambitie (het veranderdoel) is hiervan de uitingsvorm. De uitwisseling van boodschappen tussen de betrokken partijen in dit proces zegt iets over de gewenste mate van interactie. Uitingsvormen van de interactie zijn werkvormen waarbinnen de boodschappen, de informatie, wordt uitgewisseld. 

Indicatoren (I)
De genoemde variabelen kunnen verschillende waarden of scores hebben. In het proces rond het opstellen en invoeren van de nieuwe communicatiekoers is uit de veranderdoelen en de ingezette werkvormen en communicatiemiddelen een ambitie(I) en een interactieniveau(II) af te leiden. Deze twee hangen met elkaar samen en worden met elkaar in verband gebracht in de trap van Quirke (Quirke 1995 in Reijnders 2002). De voorgenomen ambitie kan verschillende waarden aannemen. Hierbij gaat het om ordinale waarden. Waarden lopen hierbij op, maar het exacte verschil tussen twee waarden is niet aan te geven (Van Thiel, 2007). De in ambitie oplopende doelen bij het veranderproces zijn: bewustwording (1), begrip (2), ondersteuning (3), betrokkenheid (4) en verbondenheid (5). Dit zijn de waarden die de ambitie in dit veranderproces aan kan nemen. Het creëren van bewustwording is hierin de laagste ambitie. Het bewerkstelligen van verbondenheid, een gezamenlijke verantwoordelijkheid voor het proces en de verandering, is de hoogst haalbare ambitie.
Indicatoren (II)
Volgens de trap van Quirke moet met een hoger ambitieniveau ook de interactiviteit toenemen. Gezien de gegeven definitie van interne communicatie zal naar verwachting een meer interactieve, in plaats van een informatieve aanpak, leiden tot meer betrokkenheid en hiermee meer draagvlak creëren voor een succesvolle doorvertaling naar de praktijk. 
De mate van interactiviteit tussen verandermanager(s) en betrokken medewerkers in het proces rond het opstellen en invoeren van de nieuwe communicatievisie kan worden beoordeeld aan de hand van de ingezette werkvormen en bijbehorende communicatiemiddelen. De inzet van de middelen en werkvormen loopt synchroon met de waarden van de gevolgde ambitie. De waarden die bij het interactieniveau kunnen worden waargenomen zijn de inzet van: een nieuwsbrief, e-mail, video, poster of website (waarde 1), een peptalk, presentatie, of toelichting (waarde 2) een seminar, training, instructie of overdracht van regels (waarde 3), een werkoverleg, een discussie- of feedbacksessie (waarde 4), samen problemen aanpakken, brainstormen, gezamenlijk uitwerken en uitvoeren (waarde 5). Bij de inzet van een e-mail, informatie via intranet of het communiceren via een poster is het interactieniveau laag. Het samen zoeken naar oplossingen op basis van samenwerking, bijvoorbeeld via brainstormsessies, geeft een hoog interactieniveau. 
5.1.2 Strategisch communicatie
Een tweede begrip is de strategische communicatie gericht op burgers. Volgens Van der Hilst (2002) is een communicatiestrategie: “Het verbindende element tussen communicatieprobleemstelling, communicatiedoelen en communicatiedoelgroepen. De strategie geeft de richting aan waarin je de gestelde communicatiedoelen wilt bereiken.” 
Definitie

In deze case gaat het om strategische communicatie gericht op burgers. Eerder is toegelicht dat dè burger niet bestaat. Aangezien het bestuur zich meer expliciet wil richten op burgers, is het van belang te bekijken in hoeverre binnen de externe communicatiestrategieën van verschillende projecten onderscheid wordt gemaakt naar verschillende groepen burgers. Mijn definitie van strategische communicatie in dit verband is: 

	De vooraf uitgestippelde weg (de strategie) waarlangs je de op groepen burgers gerichte communicatiedoelen wilt bereiken, om daarmee een bijdrage te leveren aan het realiseren van het uiteindelijke beleidsdoel.


In de definitie komen verschillende begrippen aan de orde. Om de strategieën te kunnen beoordelen worden drie belangrijke elementen toegelicht. De kernbegrippen uit de definitie zijn: het op burgers gerichte communicatiedoel van de strategie (I), het hieraan gekoppelde interactieniveau (de geboden beïnvloedingsruimte) (II) en het onderscheid in groepen burgers (III) Per kernbegrip kunnen een aantal uitingsvormen worden benoemd. 
Variabelen (I)

In veel trajecten maakt de overheid niet duidelijk wat ze nu eigenlijk vraagt of verwacht van burgers. Er wordt in plannen bijvoorbeeld gesproken over draagvlakvorming, begrip kweken, weerstand wegnemen, informeren, participeren, meedenken of het verrijken van beleid. Bij het begrip communicatiedoel (I) zijn in de basis de volgende verschijningsvormen (de variabelen) in de strategie te onderscheiden: informeren (1), overreden (2), dialogiseren (3) en formeren (4). Hoewel de ene strategie niet beter is dan de andere, ligt het, uitgaande van een provinciebestuur dat meer interactie met burgers nastreeft, voor de hand dat het de ambitie is om de strategie vooral te richten op tweerichtingsverkeer. Gezien het eerder toegelichte communicatiekruispunt van Van Ruler (1998) zou er vanuit die benadering met name ingezet moeten worden op de basisstrategieën Dialogisering (3) of Formering (4). 
De commissie Wallage onderscheid twee doelen van overheidscommunicatie die aansluiten op informeren (1) en dialogiseren (3). Om te beginnen moeten burgers in staat worden gesteld om een oordeel te vormen en hun mening kenbaar te maken. De overheid moet door de burger te informeren verantwoording afleggen, inzicht bieden in het proces en hiermee een basis vormen voor interactie. Een tweede doel is het consulteren van burgers. De burger mag ervan uit gaan dat er bij consultatie naar zijn mening wordt geluisterd en dat zijn mening wordt meegewogen in het beleidsproces. Voor de overheid kan consultatie dienen om de kwaliteit, draagvlak en effectiviteit van beleid te bevorderen. Een derde ondersteunend (en meer indirect) doel is het beïnvloeden van de beeldvorming over de overheidsorganisatie. 
Indicatoren (I)
Bij het begrip communicatiedoel zijn de variabelen: informeren, overreden, dialogiseren en formeren. De indicatoren wijzen naar de toepassing van een van de basisstrategieën. Dit kan door in de communicatiestrategieën van een aantal praktijksituaties te bekijken of de basisstrategie met betrekking tot burgers gericht is op bekendmaking (waarde 1) of beïnvloeding (waarde 2). Daarnaast is van belang of er sprake is van eenrichtingsverkeer (waarde 3) of tweerichtingsverkeer (waarde 4). Het gaat hierbij niet om uitkomsten in een bepaalde rangorde te zetten, maar om nominale variabelen die alleen maar verschillend zijn (Van Thiel, 2007). Bij een waarde 1+3 (bekendmaking + eenrichtingsverkeer) is er sprake van de basisstrategie informering, bij waarde 2+3 van overreding, bij waarde 1+4 dialogisering en bij waarde 2+4 formering.

Variabelen (II)
Met interactieniveau (II) wordt hier bedoeld, de geboden beïnvloedingsruimte voor groepen burgers. De wijze waarop niet-georganiseerde burgers in het proces van beleidsvoorbereiding tot uitvoering worden betrokken. In feite is het een nadere invulling van de vorm waarin het hierboven beschreven één- of tweerichtingsverkeer tot stand moet komen. Anders gezegd, de mate waarin de organisatie zich wil laten beïnvloeden door de buitenwereld. 

Het minimale interactieniveau is het door de overheid verschaffen van informatie over beleidsvoornemens of over uitvoering van beleid. (bij minder is geen sprake van interactie, maar van het zelfstandig voeren van beleid door de overheid). Het coproduceren van beleid door (of in samenspraak met) burgers is het maximale interactieniveau. Hiertussen zit een heel scala aan methoden waarop niet-georganiseerde burgers bij beleid betrokken kunnen worden. De geboden beïnvloedingsruimte is mede afhankelijk van de gevoerde bestuursstijl. 

In de praktijk kan de mate van interactie worden waargenomen door gebruik te maken van de eerder genoemde participatieladder van Pröpper en Steenbeek (1999) Via de communicatiestrategieën van een aantal cases en de uitvoering ervan in de praktijk kan worden achterhaald hoeveel ruimte en invloed is geboden. Bij een faciliterende, samenwerkende of delegerende stijl gaat het om het delen of afstaan van beslissingsbevoegdheid. Bij een participatieve stijl van besturen gaat het om een niet-vrijblijvende wijze van advies vragen. Bij een consultatieve stijl kunnen burgers zich uitspreken over een voorgestelde beleidsaanpak. Burgers worden geraadpleegd op basis van een gesloten vraagstelling. Een open autoritaire bestuursstijl is waar te nemen als de burger slechts onderwerp van onderzoek of voorlichting is. Communicatie is hier niet gericht op het activeren of betrekken van burgers, maar louter gericht op het informeren over het door de overheid gevoerde beleid. Bij een gesloten autoritaire stijl voert de overheid geheel zelfstandig beleid. De burger heeft helemaal geen rol en zal dan ook niet actief worden geïnformeerd. 

Indicatoren (II)
De rol die de burger krijgt, kan worden waargenomen in de communicatiestrategieën en plannen van aanpak in een aantal praktijksituaties. Naast het voornemen uit deze plannen kan de daadwerkelijk geboden beïnvloedingsruimte via gesprekken met betrokkenen worden gemeten. De waarden lopen hierbij op van weinig tot veel beïnvloedingsruimte. Pröpper (1999) stelt dat er geen goede of slechte bestuursstijlen zijn. Maar dat een bepaalde bestuursstijl past bij een bepaalde situatie. De bestuursstijl bepaalt wel de grootte van de inhoudelijke beleidsruimte die wordt geboden. “Hoe hoger op de participatieladder des te groter de beleidsruimte” (Pröpper, 1999). Het college van Gedeputeerde Staten heeft in haar coalitieakkoord (2007-2011) aangegeven meer in gesprek te willen gaan met burgers en daarbij ‘het interactief opereren te willen versterken’. Dit maakt niet duidelijk hoe groot de beïnvloedingsruimte voor burgers in een specifiek geval zou moeten zijn, maar geeft wel aan dat het bestuur expliciet de dialoog wil zoeken. Dit betekent dat het interactieniveau niet slechts gericht zou moeten zijn op het informeren van de doelgroep. De hoogte op de participatieladder wordt gebruikt om een uitspraak te doen over de geboden inhoudelijke beleidsruimte.

	bestuursstijl
	doel
	indicatoren

	faciliterende, samenwerkende of delegerende stijl


	Burger is initiatiefnemer, samenwerkingspartner of medebeslisser
	Samenwerkingsovereenkomsten, mandateren, afstaan van bevoegdheid, afspraken, gelijkwaardigheid

	participatieve stijl
	Burger wordt om advies gevraagd. Ruimte voor eigen probleemanalyse en oplossingsrichting (open vraagstelling)
	Input en ideeën worden goed beargumenteerd overgenomen of afgewezen

	consultatieve stijl


	Burger kan zich uitspreken over een gesloten vraagstelling
	Commentaar op plannen wordt beantwoord en meegenomen of beargumenteerd afgewezen

	open autoritaire bestuursstijl 


	Burger ontvangt informatie om hem te overtuigen of te overreden
	Beleid wordt bekend gemaakt. Middelen zijn gericht op informeren, niet op raadpleging

	gesloten autoritaire stijl


	Burger wordt geen informatie verschaft. Overheid voert zelfstandig beleid.
	Geen inzet van communicatiemiddelen om burgers actief te bereiken


Variabelen (III)
‘De’ burger bestaat niet, daarom is differentiatie geboden (Commissie Wallage, 2001) In de communicatiestrategie zou bij de benadering van groepen burgers(III) daarom gedifferentieerd moeten worden naar verschillende groepen burgers. Dit kan op basis van allerlei kenmerken, zoals leeftijd, inkomen, opleidingsniveau, etc. Maar de houding, wensen en verwachtingen van burgers ten aanzien van overheidscommunicatie verschillen. Dezelfde leeftijd of opleiding betekent niet automatisch dezelfde mening of houding ten opzichte van de geboden overheidscommunicatie. De commissie Wallage (2001) gaat uit van een segmentatie op basis van normen- en waardepatronen van de bevolking en maakt daarbij een indeling op basis van vier burgerschapsstijlen. 
Ik onderschrijf de achterliggende gedachte van de commissie Wallage (2001) dat communicatie alleen effectief kan zijn als het aansluit bij het normen- en waardepatroon van burgers. Concreet zouden de communicatiestrategieën daarom duidelijkheid moeten geven over de benadering van verschillende groepen burgers op basis van verschillende niveaus in houding en verwachting ten aanzien van de betreffende overheidsinformatie. Bij de variabele doelgroep burgers zijn de verschijningsvormen gebaseerd op de vier burgerschapsstijlen: buitenstaanders/inactieve burgerschapsstijl (1), plichtgetrouwe/afhankelijke (2), pragmatische/conformistische (3) of maatschappijkritisch/verantwoordelijke burgerschapsstijl (4). Buitenstaanders staan het verst af van de overheid. De afstand tussen de overheid en de maatschappijkritische burgers is het kortst. Deze groep is vaak al oververtegenwoordigd binnen de overheid zelf, onder journalisten en onder mensen die meedenken over overheidsbeleid (Wallage, 2001). De commissie Wallage (2001) roept overheden daarom op om ook actief in contact te treden met burgers die een andere burgerschapsstijl hebben. 
Indicatoren (III)
Meer aandacht voor en focus op burgers in beleidstrajecten zou tenminste moeten leiden tot enige vorm van segmentatie van de doelgroep burgers naar groepen met bepaalde wensen en verwachtingen ten aanzien van overheidsinformatie. Een eerste indicator is daarom de constatering of de doelgroep burgers wel (waarde 1) of niet (waarde 2) wordt gesegmenteerd in de communicatiestrategieën van een aantal praktijksituaties. Alleen op basis van segmentatie kan de communicatieboodschap goed worden afgestemd op een specifieke groep burgers en kan vervolgens het communicatiemiddel worden gekozen wat het beste bij deze (doel)groep aansluit. 
Indien de doelgroep burgers is gesegmenteerd, kan ook worden gemeten in hoeverre hierbij rekening is gehouden met verschillende niveaus in houding en verwachting ten aanzien van de betreffende overheidsinformatie. Op basis van de eerder genoemde burgerschapsstijlen zouden er tenminste vier groepen burgers in de communicatiestrategieën onderscheiden moeten worden. Bureau Motivaction geeft in haar onderzoek en advies aan de commissie Wallage aan dat burgers met verschillende burgerschapsstijlen ook verschillen in hun keuze voor media. Indicatoren om aan te tonen dat er rekening is gehouden met verschillende burgerschapsstijlen hebben betrekking op het soort medium en de vorm waarin het wordt aangeboden. Maatschappijkritische burgers willen breed worden geïnformeerd over context en achtergronden. Zij lezen veel gedrukte media. Burgers met een pragmatische burgerschapsstijl willen op hoofdlijnen worden geïnformeerd en maken vaak gebruik van (commerciële) televisiezenders, specifieke dagbladen en snelle en flexibele informatievoorziening via internet en sms. Plichtgetrouwe burgers hebben veel minder affiniteit met internet, zij kunnen het beste worden bereikt via persoonlijke contacten. Buitenstaanders staan in ieder geval niet open voor informatie van de overheid. Als men hiermee wil communiceren moet volgens bureau Motivaction de boodschap opvallen door middel van humor, een schokeffect of door in te spelen op het eigenbelang van de ontvanger. De indicatoren voor de burgerschapsstijlen zitten in de vorm en in het medium. Uit een analyse zou moeten blijken dat hier bewust onderscheid in is gemaakt in de communicatie richting groepen burgers. Samenvattend:
	Burgerschapsstijl
	Vorm 
	Medium

	Maatschappijkritische
	context, achtergrond
	gedrukte media

	Pragmatische
	op hoofdlijnen
	televisiezenders, dagbladen, internet

	Plichtgetrouwen
	toegankelijke, eenvoudige informatie
	via persoonlijke contacten

	Buitenstaanders
	humor, schokeffect, eigen belang
	persoonlijke contacten (ook telefoon)


5.2
Onderzoeksopzet
Op basis van de probleemstelling, vraagstelling, theoretisch kader en operationalisering van de kernbegrippen wordt hieronder ingegaan op de opzet voor het uitvoeren van het onderzoek. In deze onderzoeksopzet komen aan bod: de te onderzoeken eenheden, verantwoording van de steekproef, de gekozen onderzoeksmethoden en –technieken, betrouwbaarheid en validiteit en de wijze van analyseren en rapporteren van de resultaten. 
5.2.1
Steekproefkader
Het provinciale beleid is zeer breed. Bij de selectie van de cases wordt daarom een steekproef genomen uit een aantal beleidsterreinen (onderzoekseenheden) die bij elkaar symbool kunnen staan voor het provinciaal beleid. Naast een spreiding over verschillende beleidsterreinen zijn er uit de probleemstelling en uit het theoretisch kader ook een aantal inhoudelijke criteria af te leiden op basis waarvan een selecte steekproef gemaakt kan worden. 
Het nieuwe communicatiebeleid en het programma PNS zijn beide uitwerkingen van het coalitieakkoord. Vanuit de hoofdlijnen van beide plannen kunnen een aantal inhoudelijke criteria worden afgeleid waar de te onderzoeken praktijken aan zouden moeten voldoen.
Vanuit het programma PNS bezien moet bij de selectie van projecten rekening worden gehouden met de volgende criteria. Het zou moeten gaan om:
1. een hoofdtaak en primaire verantwoordelijkheid van de provincie,

2. een duidelijke rol van de provincie op het gebied van plannen of ordenen of partijen bij elkaar brengen in een project.
Daarnaast moeten het projecten zijn;

3. waarbij in de beleidsvorming ruimte was voor inbreng en een nieuwe fase is gestart na vaststelling van de Communicatiekoers (maart 2008), 

4. die bijdragen aan de thema’s uit het coalitieakkoord (de vijf offensieven
)
Naast deze inhoudelijke criteria zijn er ook vanuit communicatieoogpunt enkele criteria aan te geven die worden meegewogen bij de selectie van de praktijken. Hieronder worden deze criteria toegelicht. Vervolgens wordt aan de hand van de criteria de selectie van de praktijken onderbouwd.
In de Communicatiekoers worden geen inhoudelijk strategische keuzes gemaakt. Dat wil zeggen, er wordt niet limitatief aangegeven bij welke projecten of beleidsterreinen expliciet burgers betrokken moeten worden bij de beleidsontwikkeling. Wel wordt meer algemeen in de inleiding van de communicatiekoers aangegeven dat voor een aantal onderwerpen een ‘uitgewerkte aanpak ontwikkeld moet worden’. De Koers geeft aan dat bijvoorbeeld de provinciale inzet rond Europa en de nieuwe provinciale structuurvisie een 'speciale benadering’ vergen. Verder wordt in de Koers aangegeven dat bij ‘de keuze voor (extra) interactie’, die zaken leidend zijn die dicht bij de belevings- en leefwereld van de burger staan. In eerste aanleg wordt ook in dit verband de provinciale structuurvisie aangehaald. Daarnaast worden in de Koers als ‘goede onderwerpen van gesprek’ genoemd groen- en natuuraankopen en infrastructurele projecten. De projecten moeten verder gekoppeld kunnen worden aan de hoofdopgaven uit het coalitieakkoord (2007-2011). 

Een andere overweging is geweest om praktijken te selecteren die aansluiten bij de al aanwezige kennis over provinciale taken bij de burger. Uit de burgermonitor (I&O, 2006) blijkt dat de meeste taken van de provincie bij minder dan 10% van de respondenten bekend zijn. De onderwerpen die spontaan het meest worden genoemd zijn infrastructuur (33%), water (22%) en ruimtelijke ordening (19%). Dezelfde thema’s springen er ook uit bij het burgeronderzoek Zicht op Zuid-Holland van TNS NIPO uit 2009.
5.2.2
Selectie praktijken

Op basis van deze criteria en overwegingen is getrechterd naar de te onderzoeken praktijken. Basis vormt het coalitieakkoord met de vijf offensieven of thema’s; het groenoffensief, duurzaamheidsoffensief, mobiliteitsoffensief, economisch offensief en een jeugdoffensief. Overkoepelend of voorwaardenscheppend voor de meeste beleidsterreinen binnen de offensieven is de ruimtelijke ordening. Vervolgens is gekeken welke beleidsterreinen of thema’s in de communicatiekoers worden aangehaald en waar de burger het meest mee bekend is. Binnen deze beleidsterreinen (infrastructuur, water en ruimtelijke ordening) is de keuze verder ingekaderd door gebruik te maken van een inventarisatie behorende bij de notitie Interactief Beleid (2009). Vervolgens zijn na gesprekken met projectcommunicatieadviseurs op het gebied van ruimtelijke ordening, water en infrastructuur een aantal specifieke praktijken geselecteerd waarbij ruimte was voor inbreng en een nieuwe fase is gestart na vaststelling van de communicatiekoers.
De geselecteerde praktijken zijn: de Provinciale Structuurvisie, Het Provinciaal Waterplan 2010-2015 en de Bochtafsnijding Delftse Schie.
Praktijk 1: De Provinciale Structuurvisie

Een van de kerntaken van een provincie is ruimtelijke ordening. Hierin heeft de provincie een duidelijk taak en verantwoordelijkheid. In de wet staat dat provincies een structuurvisie moeten maken. De provincie heeft een integrale structuurvisie opgesteld voor de ruimtelijke ordening in Zuid-Holland. Aanleiding daarvoor is de Wet ruimtelijke ordening (Wro), die in juli 2008 in werking trad. De nieuwe structuurvisie komt in de plaats van de vier bestaande streekplannen voor Zuid-Holland.
In de communicatiekoers wordt de structuurvisie meerdere malen genoemd als onderwerp dat in de communicatie speciale aandacht behoeft. De strategische communicatie voor het project is gestart in augustus 2008, nadat de communicatiekoers was vastgesteld (maart 2008). Verder staat ruimtelijke ordening in de top drie die burgers spontaan noemen als taak van de provincie (burgermonitor 2006).
Praktijk 2: Het Provinciaal Waterplan 2010-2015
Ook op het gebied van water vervult de provincie belangrijke rollen en taken. De provincie houdt bijvoorbeeld toezicht op waterschappen, stelt waterhuishoudingsplannen op, zorgt voor secundaire waterkeringen, voldoende grondwater en de kwaliteit van oppervlaktewater. De daadwerkelijke uitvoering wordt vaak verzorgd door waterschappen of andere (overheids)instanties. 

De belangrijkste uitgangspunten voor het waterbeleid van de komende jaren worden vastgelegd in het provinciaal Waterplan. De vier hoofdtaken vanuit het beleidsterrein water zijn: het waarborgen van waterveiligheid, zorgen voor mooi en schoon water, ontwikkelen van duurzame zoetwatervoorziening en het realiseren van een robuust en veerkrachtig watersysteem. Door burgers wordt waterveiligheid ook genoemd als belangrijke taak. Hoewel het eerste plan van aanpak voor het Waterplan werd ontwikkeld voor de vaststelling van de communicatiekoers, waren er verschillende momenten waarop de Koers kon worden betrokken in de communicatieaanpak van het project. Zo is het eerste inhoudelijke document (de hoofdlijnennotitie) voor het Waterplan opgesteld nadat de communicatiekoers was vastgesteld. Het Waterplan sluit ook goed aan bij de thema’s uit het coalitieakkoord. In het eerste hoofdstuk van het collegeprogramma komen de hiervoor genoemde hoofdtaken van de provincie op het gebied van water duidelijk terug. 
Praktijk 3: Bochtafsnijding Delftse Schie

De provincie zorgt voor een groot gedeelte van Zuid-Holland voor openbaar vervoer. Naast het onderhouden van enkele eigen treinverbindingen, doet ze dat door vervoersbedrijven concessies te verlenen om voor een bepaalde periode het openbaar vervoer te verzorgen. Daarnaast is de provincie verantwoordelijk voor het aanleggen en onderhouden van provinciale wegen, fietspaden en vaarwegen. Een dergelijke vaarweg is de Delftse Schie. In deze rivier zitten twee scherpe bochten die de doorvaart van schepen verhinderen. De provincie onderzoekt een mogelijke bochtafsnijding op deze route. Infrastructuur is een onderwerp wat door burgers het meest wordt genoemd. Uit de burgermonitor (2006) blijkt dat deze taak bij burgers het meest bekend is. Verder levert het project een duidelijke bijdrage aan het collegeprogramma. De Bochtafsnijding wordt expliciet genoemd als project dat deze periode moet worden uitgevoerd (p.18 coalitieakkoord) Aangezien het projectplan en bijbehorende communicatieplan in 2009 zijn opgesteld, was er voldoende gelegenheid om de nieuwe communicatiekoers (maart 2008) in het traject te betrekken.
5.2.3
Onderzoeksstrategie

De onderzoeksstrategie richt zich op een aantal gevalsstudies (casestudies). 
De drie hierboven geselecteerde cases zijn representatief voor het evalueren van de implementatie en doorwerking van de nieuwe communicatiekoers in de praktijk. Binnen deze gevalsstudies wordt bekeken hoe de uitgangspunten van de communicatiekoers zijn doorvertaald in de beleidsaanpak en de bijbehorende communicatiestrategie. Vervolgens wordt de toepassing ervan in het proces van beleidsvorming, in interactie met groepen burgers, beschreven en geëvalueerd. 
Een deel van de benodigde gegevens wordt verzameld volgens de methode van inhoudsanalyse, het interpreteren van de inhoud van documenten (Van Thiel 2007) Het gaat hierbij om het verzamelen en analyseren van bestaand materiaal met betrekking tot 

de totstandkoming en implementatie van de Koers enerzijds en relevant materiaal over de drie praktijken anderzijds. Om te kunnen reconstrueren hoe de Koers tot stand is gekomen en is geïmplementeerd is onder andere gebruik gemaakt van documenten (nota’s, voorstellen, adviezen, etc.) met betrekking tot eerder corporate communicatiebeleid van de provincie (jaarverslagen externe communicatie), het plan van aanpak communicatiefunctie (23 mei 2007), adviezen en rapportages van een extern bureau betrokken bij de ontwikkeling van de Koers, burgerjaarverslagen en publieksonderzoeken met betrekking tot kennis en interesse en participatie van burgers in provinciale zaken. Voor de inhoudsanalyse van de drie geselecteerde praktijken is met name gebruik gemaakt van de projectplannen (plannen van aanpak), de bijbehorende strategische communicatieplannen en de voorstellen voor besluitvorming (startnotities, voorontwerp, ontwerp, nota’s van beantwoording en wijziging en de definitieve beleidsdocumenten). De praktijken zijn per praktijk in eerste instantie zoveel mogelijk feitelijk en op chronologische wijze (volgens de beleidscyclus) beschreven. De opzet per beschrijving is verder ingedeeld naar de belangrijkste elementen uit het conceptueel kader. 
De inhoudsanalyses zijn vervolgens aangevuld met opvattingen van relevante betrokkenen uit de interviews over de geselecteerde praktijken. Binnen de methode van interviews wordt per case een vierdeling toegepast. De eerste groep betreft de politiek verantwoordelijken voor de praktijken. Via de interviews wordt achterhaald in hoeverre er in de aanpak van het project is gestuurd op de uitgangspunten van de communicatiekoers. Vanuit het specifieke project wordt bekeken of de beleidsruimte aansloot of overeenkwam met de gevoerde bestuursstijl en het niveau van interactie met de burger. 
De tweede groep geïnterviewden bestaat uit de projectleiders van de geselecteerde cases. Bekeken wordt in hoeverre men bekend was met de uitgangspunten van de communicatiekoers en op welke wijze daar bij het proces van beleidsvorming rekening mee is gehouden. Meer specifiek wordt bekeken hoe vorm is gegeven aan een grotere focus op groepen burgers in het beleidsproces. Gevraagd wordt naar de overwegingen voor prioritering en inzet op specifieke doelgroepen en de wijze waarop geprobeerd is de doelgroep burgers verder te segmenteren, te informeren en te betrekken bij de beleidsvorming.
De derde groep geïnterviewden bestaat uit de communicatieadviseurs van de geselecteerde projecten. Hen wordt gevraagd naar de ruimte die ze hebben ervaren om de communicatiekoers door te vertalen naar hun eigen praktijk. Daarnaast wordt gevraagd welke keuzes zijn gemaakt bij de doorvertaling van communicatiekoers en de prioritering in doelgroepen naar specifieke communicatiedoelen, -boodschappen en –middelen per doelgroep. Specifiek wordt gevraagd naar de communicatieaanpak gericht op het betrekken van groepen burgers bij het project.
De vierde groep geïnterviewden zijn bij de praktijken betrokken burgers. Ook aan hen wordt gevraagd hoe ze zijn betrokken bij het project en op welke wijze ze zijn geïnformeerd en betrokken bij de totstandkoming van het beleid. Geprobeerd wordt te achterhalen in welke mate er in de communicatieaanpak rekening is gehouden met hun belangen en wensen.

Naast deze vierdeling die is toegepast bij de drie praktijken, zijn er met betrekking tot de invoering van de communicatiekoers ook enkele interne sleutelfiguren geïnterviewd. Hierbij staat de interne communicatie rond de totstandkoming en implementatie van de Koers centraal. Geïnterviewd zijn de verantwoordelijk bestuurder (de portefeuillehouder communicatie), de projectleider van de communicatiefunctie en het (voormalige) hoofd concerncommunicatie van de provincie Zuid-Holland. Hen is gevraagd naar de gevolgde aanpak in de interne communicatie bij de organisatieverandering, de wijze van tot stand komen van de Koers en de omgang met eventuele weerstand in het proces. De uitkomsten worden vergeleken met de theorie over interne communicatie en organisatieveranderingen. De interviews met de projectleiders en communicatieadviseurs uit de drie cases zijn binnen dit kader ook gebruikt om te verifiëren of de gewenste interne communicatieaanpak ook overeen kwam met hun betrokkenheid in het verandertraject. 
Doel van deze indeling in verschillende groepen geïnterviewden is om te weten te komen of de communicatiekoers vanuit verschillende disciplines in het beleidsproces op dezelfde wijze is geïnterpreteerd en om af te kunnen leiden wie, wanneer een beslissing heeft genomen met betrekking tot het ambitieniveau in de externe communicatie. Daarnaast kan op deze manier vanuit verschillende bronnen, informatie worden geverifieerd (triangulatie), waaruit naar voren kan komen hoe betrouwbaar de informatie eigenlijk is (Van Thiel, 2007).
De geïnterviewden is vooraf gemeld wat de gespreksonderwerpen zouden zijn. Voor het afnemen van de interviews is geen gestandaardiseerde vragenlijst gebruikt. De interviews waren semi-gestructureerd op basis van de inhoudsanalyse van de specifieke case. De kapstok voor de gesprekken vormde een analyse van de case op basis van deskresearch. Door een meervoudige casestudy te doen, kan worden achterhaald of de implementatie van de communicatiekoers op een eenduidige manier is gecommuniceerd naar projectleiders en communicatieadviseurs. De veronderstelling is dat de doorwerking van de communicatiekoers groter zal zijn wanneer medewerkers worden betrokken bij de ontwikkeling van de Koers en ruimte krijgen bij de invulling ervan in de praktijk. Via de verschillende cases kan worden vergeleken in hoeverre de communicatiekoers na bijna drie jaar is verankerd in het beleidsproces en dus expliciet is te herleiden tot projectplannen en bijbehorende strategische communicatieplannen.
6
Empirie
In dit hoofdstuk wordt verslag gedaan van de resultaten van het empirisch onderzoek. Paragraaf 6.1 beschrijft de interne communicatie rond de Koerswijziging. De interne communicatie valt uiteen in twee fases die worden beschreven. De fase van totstandkoming van de Koers en de fase van de implementatie. In paragraaf 6.2 worden de resultaten van de gevalsstudies weergegeven. De drie geselecteerde cases worden hier opeenvolgend volgens een zelfde opbouw beschreven. De beschrijvingen zijn zoveel mogelijk chronologisch uitgevoerd. Daarbinnen komen de belangrijkste theoretische variabelen aan bod. 
6.1 Interne communicatie

Met de communicatiekoers van 2008 kiest de provincie duidelijk voor een meer interactieve relatie met burgers dan in het verleden. De burger zal meer worden opgezocht. Twee punten uit de Koers springen naar voren, het vergroten van de zichtbaarheid van de provincie en een grotere focus op burgers als doelgroep. 
Het vergroten van de zichtbaarheid van de provincie is geen doel op zich, maar is bedoeld om meer betrokkenheid te creëren. De portefeuillehouder communicatie beaamt dat. “Zichtbaarheid van de provincie is wij mij betreft nooit een doel, maar is een middel om te zorgen dat mensen goed geïnformeerd zijn. En dus ook kunnen laten weten hoe ze dingen anders willen, ofwel om draagvlak te krijgen.” Regelmatig en doelmatig informeren van burgers moest leiden tot het beter kennen van de provincie. Dit vormt de basis voor een grotere betrokkenheid. Bij het begrip zichtbaarheid worden in de Koers (2008) drie speelvelden onderscheiden: het bestuurlijke, het organiserende en het uitvoerende speelveld (eerder toegelicht in paragraaf 3.1.3). Binnen de drie speelvelden moet de burger anders bereikt en betrokken worden bij provinciaal beleid. 
De Koers spreekt over het benoemen van zichtbaarheidsprojecten. Voorgesteld wordt om daarbij de nadruk te leggen op onderwerpen die aansluiten bij de offensieven, die concreet zijn en vertaald kunnen worden naar de leefomgeving van burgers. In de Koers zelf wordt geen overzicht gegeven van zichtbaarheidsprojecten. Ook zijn deze in een latere fase niet meer geformuleerd. Wel wordt aangegeven dat de provinciale Structuurvisie in samenhang met het provinciaal Waterplan en het actieprogramma Klimaat en Ruimte in elk geval in aanmerking moesten komen voor interactie met de burger. Voor deze onderwerpen moest een mediamix worden samengesteld van massamediale middelen en persoonsgerichte communicatie. Nieuwe communicatieactiviteiten of –middelen die hierbij worden genoemd zijn: een maandelijkse provinciepagina in de huis-aan-huisbladen -waarin de burger wordt uitgenodigd tot interactie over aanstaande beleidskeuzen-, het aanbieden van kant-en-klare journalistieke producties aan huis-aan-huisbladen en lokale omroepen, co-producties met regionale omroepen -die in het teken staan van een dialoog-, meer interactie via digitale communicatiemiddelen en het intensiveren van bijeenkomsten waarbij burgers hun stem kunnen laten horen. 
6.1.1
Totstandkoming 
De communicatiekoers was het startpunt in een reorganisatieproces waarbij opnieuw werd nagedacht over de rol van communicatie in de organisatie. De centralisatie van de communicatiefunctie was onderdeel van het programma ‘Organisatie van de Toekomst’. Doel van dit programma was om te focussen op de hoofdprocessen binnen de provincie en tegelijkertijd het doorvoeren van een efficiencydoelstelling van 15% minder formatie in vier jaar. Het gehele reorganisatieproces werd aangestuurd door een projectleider. Binnen directie en bestuur was veel verschil van mening over waar de accenten gelegd moesten worden in de communicatiekoers. Volgens de projectleider was het daarom verstandig om alles eens goed op tafel te leggen, te bespreken en expliciet commitment voor te krijgen. In het Plan van aanpak (2007) staat daarom; 'Essentieel is een heldere door directieteam en Gedeputeerde Staten gedragen Koers voor communicatie waarin de ambities van het coalitieakkoord zijn verwerkt'. 

De voorgestelde Koerswijziging in de externe communicatie maakte onderdeel uit van het Plan van aanpak communicatiefunctie (23 mei 2007). Doel van het Plan van aanpak was het doorvoeren van de centralisatie van de communicatiefunctie binnen de provinciale organisatie. Alle communicatieadviseurs zouden worden gecentraliseerd op een afdeling. Het Plan van aanpak bestond uit vier fases. De eerste fase van het plan geeft aan op welke manier een Koers voor de communicatiefunctie zal worden bepaald. De tweede fase betrof het opstellen van een inrichtings- en personeelsplan. De derde fase het plaatsingsproces en de vierde fase nazorg. Voor de eerste fase wordt een begeleidingsgroep samengesteld bestaande uit de projectleider, het hoofd communicatie, een adviseur van de centrale afdeling communicatie, een projectcommunicatieadviseur, een vertegenwoordiger uit de directie Groen, Water en Milieu (DGWM) en een secretaris. De opdrachtgever is de directeur van de directie Maatschappij en Middelen (DMB). De begeleidingsgroep heeft de opdracht mee te denken en te zorgen dat producten tijdig en met voldoende kwaliteit worden geleverd (Plan van Aanpak, 2007)
Voor reorganisatietrajecten wordt binnen de provincie een vaste aanpak gehanteerd. De projectleider geeft aan dat dit proces in haar ogen op een heel participatieve manier is uitgevoerd. De begeleidingsgroep bereidde de stukken voor en bedacht de hoofdlijnen. 
In het Plan van Aanpak worden enkele doelgroepen en bijeenkomsten genoemd. De doelgroepen zijn: alle communicatiecatiemedewerkers bij projecten en directies, de griffie en hun management. Meer formeel was ook de medezeggenschap een doelgroep. Bij circa drie informatiebijeenkomsten is een grotere groep uitgenodigd. In het begin is er door een extern bureau een grote werksessie georganiseerd om input op te halen. De projectgroep had hier na afloop geen goed gevoel over en besloot het daarom verder zelf te organiseren. Werkende weg is in de werkgroep toen een aanpak bedacht. 
Bij een eerste sessie met alle communicatiemedewerkers werd alles op vellen geschreven. Met plakkertjes kon men voorkeuren aangeven. Het hoofd communicatie geeft aan de input ook echt als leidraad gebruikt te hebben. Hij is overtuigd dat de communicatiemedewerkers het gevoel hadden opgenomen te zijn in het proces. “De sessies waren niet besluitvormend, maar belangrijke punten hebben een plaats gekregen in de communicatiekoers. We kregen de handen op elkaar bij het management door te professionaliseren via centralisatie. Maar de projectleiders moesten het eerst nog zien”. In tegenstelling tot de projectleider en het hoofd communicatie werd het participatieniveau door een betrokken communicatieadviseur niet hoog ingeschat. Maar zegt ze, “Misschien had het er mee te maken dat het bij ons minder landde, omdat wij heel erg met onze eigen afdeling bezig waren. Misschien heb ik het daarom minder gevoeld of minder oog voor gehad”. 
Werksessies zijn volgens de projectleider niet altijd de beste vorm om medewerkers te betrekken. Daarom werden ook conceptvoorstellen via e-mail verspreid of werden bureauoverleggen gebruikt om informatie te verzamelen. Ook waren er informatiebijeenkomsten. Deze waren gericht op het presenteren en toelichten van de stand van zaken, de genomen besluiten en de voortgang van het proces. Maar, geeft de projectleider aan, “Op een gegeven moment gaan directieteam en bestuur wel over de besluitvorming”. Voorstellen werden daarom ook in de week gelegd bij Gedeputeerde Staten en leden van het directieteam (DT). “Om ze er over na te laten denken, om te toetsen en om weerstand te voorkomen”, geeft de projectleider aan.
Volgens de projectleider was er geen weerstand tegen de Koers zelf. Maar er zat bijvoorbeeld wel veel weerstand bij medewerkers over het reorganisatietraject. Ook bij de decentrale communicatiemedewerkers zat weerstand. “Die mensen wilden juist graag bij hun project of directie blijven. Ook fysiek. Steeds is gezegd, we gaan een sterke afdeling communicatie neerzetten met een bepaalde professionaliteit en deskundigheid. De basishuisvesting wordt centraal. Daar was wel weerstand tegen”. Dit wordt ook bevestigd door een communicatieadviseur, “Wij zaten ook in een onrustige fase van decentralisatie naar centralisatie. Wij waren met heel andere dingen bezig”. De weerstand zat in de manier van organiseren, niet in de inhoud van de Koers zelf. 
Hoewel in het Plan van aanpak, volgens het hoofd communicatie bewust niet werd gesproken over mogelijke weerstand, heeft de projectleider naar eigen zeggen wel meer geïnvesteerd daar waar weerstand optrad. In een latere fase, na vaststelling van de Koers, is met alle projectleiders gesproken. Hoofd communicatie: “Sommige zeiden, op deze manier kan ik niet verder”. De gesprekken met de projectleiders waren dan ook niet op de inhoud gericht, maar meer op organisatieniveau. Het ging dan bijvoorbeeld over de werkplek van de communicatiekracht of de vraag wie hen aanstuurt. 

Volgens het hoofd communicatie heeft de communicatiekoers ook maar ten dele te maken met de uitvoering van projectcommunicatie. “Het geeft wel richting, maar projectcommunicatie heeft een eigen inhoud”. Dit blijkt ook uit de interviews met de communicatieadviseurs. Men ervoer na vaststelling van de Koers nog steeds erg veel ruimte voor eigen invulling en interpretatie binnen de eigen projecten. Een communicatieadviseur zegt hierover, “Ik denk dat ik weinig vanuit die Koers heb gewerkt en daar dus ook geen last van heb gehad”. 
Een extern bureau (Twynstra Gudde) werd ingehuurd om te helpen de inhoudelijke Koers te formuleren. Gevraagd werd een adviesnotitie te leveren om te komen tot een Koers. Hoofd communicatie: “We moesten goed en opnieuw nadenken over de rol van communicatie in deze organisatie. Aanleiding was het gevoel dat het beter kon en effectiever. Er waren wisselende beelden bij bestuurders en hoger management met betrekking tot communicatie”. De projectleider en projectgroep waren teleurgesteld over uitvoering van de opdracht door het externe bureau en hebben het traject verder zelf georganiseerd. "Het bureau kende de inhoud niet zo goed. We hebben heel veel zelf moeten aandragen. Op een gegeven moment merk je dat het niets toevoegt". Ook intern was het geen gemakkelijk proces. Binnen GS was er niet veel discussie, maar PS hebben wel een aantal keuzes gemaakt die bepalend waren. Een geïnterviewde zegt: “Ze hadden de neiging om het niveau van communicatiemiddelen te bepalen". Op initiatief van Provinciale Staten is uiteindelijk ook een informatieve maandelijkse huis-aan-huispagina in de Koers gekomen. Verschillende geïnterviewden zetten op basis van eerdere onderzoeken vraagtekens bij de effectiviteit van zo’n instrument.
De nadruk (focus) op burgers in de Koers had volgens de projectleider meer te maken met de zichtbaarheid van de provincie in relatie tot de lage opkomst bij de Statenverkiezingen, dan met inhoudelijke thema's. De Koers moest duidelijkheid geven over de inzet van communicatie, het soort middelen en de gewenste uitstraling. Projectleider: "Het merk PZH, daar ging het eigenlijk om. Niet over wat we bijvoorbeeld wilden bereiken op het gebied van bereikbaarheid of leefbaarheid. Dat zijn inhoudsthema's". Ook volgens het hoofd communicatie was de communicatiekoers niet zo inhoudelijk, maar juist erg instrumenteel. “Het beschreef dat we iets wilde, maar niet het wat”. In het Plan van aanpak stond dat de ambities van het college in de Koers terecht moesten komen. Volgens het hoofd communicatie waren de inhoudelijke ambities al voldoende vastgelegd in het coalitieakkoord. Een ander argument om de Koers niet inhoudelijk te maken was dat het dan bestuurlijk verankerd zou moeten worden met zeven gedeputeerden. “Door instrumenteel in te steken konden we het alleen met de portefeuillehouder communicatie af”. Maar volgens het hoofd communicatie wilde men er in het begin op hoofdlijnen wel inhoudelijke punten in. Na de eerste inhoudelijke behandeling in GS is dit verder niet meer uitgewerkt. De communicatiekoers moest vooral invullen hoe de provincie gekend wilde worden: transparant, interactief en goed luisterend. “De keuze om het instrumenteel te houden was om de basis goed te krijgen. De wat-vraag is hierdoor nauwelijks aan bod gekomen. De gedachte was dat projectleiders doorlopend gebonden zouden worden aan de Koers door de communicatieadviseurs. Door het er telkens over te hebben en te toetsen”, aldus het hoofd communicatie. In de loop van de tijd moest worden uitgevonden waar de wat-vraag uit zou moeten bestaan. Ook de portefeuillehouder communicatie ging ervan uit dat de inhoud als bekend mocht worden verondersteld. “Wat we inhoudelijk doen is al op allerlei andere manieren vastgelegd. In het Coalitieakkoord, in de Integrale Ruimtelijke Projecten (IRP’s), public affairs etc.”. Maar ook de portefeuillehouder concludeert dat er desondanks projecten zijn die nu vanuit communicatief oogpunt ontzettend veel aandacht krijgen, maar niet de hoogste prioriteit van het college hebben. 
De projectleider interpreteert ‘de focus op burgers’ in de communicatiekoers niet als de individuele burger die in Zuid-Holland woont, werkt en recreëert. Meer zichtbaarheid was nodig om aan burgers te laten zien wat de provincie allemaal doet. "Dit kwam bijvoorbeeld tot uiting in de advertenties in de huis-aan-huisbladen. Maar meer interactieve mogelijkheden hadden betrekking op belanghebbenden, op allerlei groeperingen en rechtsvormen". Het betrof niet per se de individuele burger. Naast een onduidelijke definitie van “de burger” werd ook de term “zichtbaarheid” verschillend uitgelegd. Dit bleek uit een door Twynstra Gudde gehouden interviewronde onder bestuurders en directieleden. Volgens de projectleider is daarom in de Koers toegewerkt naar een vorm waar iedereen zich in kon vinden. Het hoofd communicatie beaamt dat. “Er is niet een definitie van zichtbaarheid geformuleerd, maar het is in de Koers beschrijvend opgelost”.

6.1.2
Implementatie 

De implementatie van de nieuwe communicatiefunctie was volgens de projectleider een verantwoordelijkheid van de lijnmanagers. De implementatie werd daarom niet geregeld in het Plan van Aanpak. Het hoofd communicatie geeft aan dat voor de implementatie op termijn een lange adem nodig is. “Op dat moment was de organisatie er niet op berekend”. Als het inrichtingsplan klaar zou zijn, moest door de afdeling communicatie een plan worden opgesteld om de Koers te implementeren en vorm te geven aan de gewenste cultuur en werkwijze.

Volgens de projectleider begint implementatie met bewustwording. “Iedereen moet weten wat de Koers is. Niet alleen mensen van communicatie zelf, maar ook de andere belanghebbenden, bestuur, directieteam, andere spelers, noem maar op. Je moet het doorleefd krijgen". Kanttekening die de projectleider bij de implementatie plaatst, is het feit dat de een meer heeft met de Koers dan de ander. "Veel hadden niets met dit soort abstracte zaken, die wilde gewoon flyers maken en dat soort dingen…" Over de ruimte voor eigen invulling van de Koers zegt ze: "Er bleef nog een zekere ruimte over. Maar mede door de centralisatie werd voor sommige mensen die maximale vrijheid hadden, de Koers wellicht als een beperking ervaren. Vrijheidsgraden werden teruggedrongen. Zomaar inhuren, websites bouwen, niet volgen van de huisstijl kon niet meer". 

De communicatiemedewerkers waren in de aanloop naar de Koers betrokken. Via dertig afdelingshoofden is de Koers gepresenteerd en via het personeelsblad is het aanbod gedaan om het te komen presenteren. Externe communicatiebureaus zijn uitgenodigd en in een aparte sessie geïnformeerd over de Koers. Het hoofd communicatie geeft aan dat na vaststelling de discussie over de Koers niet meer levendig is gebleven. “Er is toen niet zo heel erg hard op gestuurd. Meer zo van, hier werken we mee. Het moest onderdeel worden van dagelijks werk van de communicatieadviseurs”. Terugkijkend constateert het hoofd communicatie: “Je bent blij dat je plannen er zijn. Je houdt het vast in je eigen omgeving. De eigen kring. Maar, ik denk dat het maar speldenprikken zijn geweest in de rest van de organisatie!”

Het hoofd communicatie geeft aan dat het belang van de implementatie ook nu weer is onderschat. “Het is een voorspelbare valkuil, maar het verdwijnt al snel uit de aandacht. Je valt terug op je oude processen”. Hij constateert verder dat verschillende middelen zijn ontwikkeld, maar dat de cultuur, de manier van werken, van de organisatie, er eigenlijk niet heel erg door veranderd is. “Daar moet je dus aparte energie insteken, een apart plan opzetten en de vinger aan de pols houden. Dat is grotendeels de ontbrekende factor geweest”.
6.2 Praktijk 1: Provinciale Structuurvisie
6.2.1
Uitgangspunten Koers
De eerste officiële planning voor de ontwikkeling van de structuurvisie liep van het voorjaar van 2008 tot de zomer van 2009. De nieuwe corporate communicatiekoers die in dezelfde periode is vastgesteld, wordt in zowel het ontwerp van de structuurvisie, het voorstel voor besluitvorming als in het bijbehorende strategisch communicatieplan niet aangehaald. De projectleider van de structuurvisie is min of meer bij toeval geïnformeerd over de communicatiekoers, omdat de behandeling van de structuurvisie en de communicatiekoers in het college van Gedeputeerde Staten (GS) ongeveer gelijk liepen. Door het bestuur is gezegd rekening te houden met de Koers. De projectleider kan zich niet herinneren dat het ook via de managementlijn binnen haar afdeling aan de orde is gesteld. Er was dus wel kennis van de Koers, maar volgens de projectleider had het onvoldoende body om uit te werken in een communicatiestrategie. Bij de uitvraag aan een communicatiebureau is wel aangegeven voldoende ruimte voor participatie in te bouwen. Ook bij het ingehuurde communicatiebureau staat de Koers niet heel scherp op het netvlies. De communicatieadviseur van het bureau geeft aan via verschillende informele contacten kennis te hebben genomen van de Koers, zowel voor als na vaststelling ervan. Hierbij wordt door haar opgemerkt dat in eerdere versies van de Koers burgers een meer prominente rol hadden. “Bepaalde passages zijn verdwenen of de stelligheid ervan was afgezwakt”. De communicatieadviseur kan zich niet herinneren ooit officieel te zijn geattendeerd op de Koers door de provincie. “In bijna twee jaar, in al die aanbestedingen (circa 20!) waar we aan hebben meegedaan, heb ik het nooit bij de hand gehad”. De bestuurder geeft aan dat er wel naar de Koers verwezen had moeten worden, “Omdat het niet bij iedereen binnen een half jaar tussen de oren zit.”
6.2.2
Communicatiestrategie

Het strategisch communicatieplan beschrijft het communicatie- en participatieproces voor de structuurvisie. In het ‘strategisch communicatieplan op hoofdlijnen’ uit augustus 2008, behorende bij de provinciale structuurvisie, wordt aangegeven dat de structuurvisie tot stand moet komen in nauw overleg met belanghebbenden. In dit verband wordt ook verwezen naar het programma Provincie Nieuwe Stijl (2008). Verder wordt vermeld dat overleg in een vroegtijdig stadium plaats moet vinden. Het uiteindelijke doel van het strategisch communicatieplan is naast het verwerven van draagvlak ook gericht op het vergroten van de plankwaliteit. 
In het strategisch communicatieplan worden zeer veel doelgroepen onderscheiden. Zo’n beetje heel bestuurlijk en ambtelijk Zuid-Holland wordt opgesomd. Hoofddoelgroepen zijn: gemeenten, waterschappen, regionale samenwerkingsverbanden, ministeries, maatschappelijke organisaties, adviesraden, bestuurlijke platforms, EU, burgers, bedrijven, kennis- en onderzoeksinstituten, autoriteiten en media. Daarnaast worden enkele belangrijke interne doelgroepen genoemd; bestuurders, ambtenaren en interne adviesraden. 
In het plan worden geen communicatiedoelen per doelgroep geformuleerd, dus ook niet specifiek voor (groepen) burgers. Wel worden meer algemeen vier doelen van communicatie genoemd. Te weten: de partners informeren (1), kennis van partners mobiliseren (2), partners actief betrekken (3), bijdragen aan positieve beeldvorming over het proces (4). In deze teksten is onduidelijk wie er worden bedoeld met ‘partners’. Alleen bij het actief betrekken van partners (3) wordt duidelijk dat de gesprekspartners in de eerste plaats gemeenten, regio’s en waterschappen zijn. 

Burgers worden in de communicatiestrategie benaderd als één homogene groep. Er wordt geen onderscheid gemaakt naar de normen, waarden, wensen en verwachtingen of andere karakteristieken van verschillende groepen burgers. Er zijn dan ook geen aparte communicatiedoelen of -boodschappen geformuleerd die op specifieke doelgroepen aansluiten. In de optiek van de bestuurder moet je, als je 3,5 miljoen burgers invloed wil geven, gebruik maken van een selectiemechanisme. “Gemeenten of belangenorganisaties zijn al een belangrijk sorteermechanisme. Je mag verwachten dat die vanuit een bepaalde achterban praten.” Ook de projectleider geeft aan dat de gemeenten de belangrijkste partner zijn. “Er is wel geprobeerd om burgers te bereiken, maar voor de individuele burger is het effect gewoon heel beperkt. Een bestemmingsplan (van de gemeente) heeft veel meer invloed voor de burger. We hebben niet met een opdeling van burgers gewerkt. Ook omdat diegene die wel belangstelling hebben in maatschappelijke organisaties zitten.” Ook de communicatieadviseur geeft aan dat maatschappelijke organisaties spreekbuizen zijn voor groepen burgers. In de optiek van de communicatieadviseur is het daarmee een strategie die past bij de klassieke communicatievisie van de provincie van voor 2008. “In de strategie is gekeken welke doelgroepen van belang zijn vanuit de inhoud van de totstandkoming. Voor burgers is gekozen ze te informeren en betrokken te houden.” 
De doelgroepen worden mede op basis van een stakeholdersanalyse verder geprioriteerd. Uitgangspunt hierbij is, ‘het verbeteren van de kwaliteit van de structuurvisie’. Verder worden de doelgroepen ‘gescoord op hun mate van invloed en belang’. De bestuurder geeft aan dat je ruimte kunt bieden op basis van macht en daaraan gekoppeld invloed, of op basis van inhoud of een combinatie. “Je ziet dat het vaak gaat op basis van invloed, maar als bestuurder kijk je ook naar het inhoudelijke verhaal. Als het inhoudelijke verhaal van een individuele burger hout snijdt, moet je daar ook naar luisteren en eventueel honoreren als het binnen de kaders past." 
In een eerste consultatieronde wordt overleg gevoerd door het projectteam met ambtelijke vertegenwoordigers van de regio’s. Daarna wordt er een ronde gemaakt op bestuurlijk niveau. Op basis hiervan wordt een eerste concept van de structuurvisie opgesteld. Deze wordt besproken in het college van GS en daarna voorgelegd aan Provinciale Staten (PS). De behandelingen leidden tot een tweede conceptontwerp welke als basis diende voor een bredere raadpleging onder doelgroepen. 
6.2.3
Participatieniveau
De Wet ruimtelijke ordening (Wro) geeft aan dat het niet verplicht is om bij de ontwikkeling van een structuurvisie een vorm van interactief werken in te zetten, maar wel dat er een verantwoordingsplicht geldt. In het besluit ruimtelijke ordening (Bro) staat over deze verantwoordingsplicht: ‘Bij een structuurvisie wordt aangegeven op welke wijze burgers en maatschappelijke organisaties bij de voorbereiding daarvan zijn betrokken’. (art. 2.1.1 Bro) Dit geeft aan dat men bij de inrichting van het proces tenminste nagedacht moet hebben over de manier(en) waarop burgers bereikt kunnen worden.

Uit de communicatiestrategie blijkt dat het gewenste interactieniveau voor burgers ‘informeren’ is. Dit informeren concentreerde zich met name in de Week van Zuid-Holland (26 t/m 30 januari 2009) en rond de inspraakperiode (november t/m januari 2010). In de Week van Zuid-Holland (januari 2009) wordt een groot deel van de doelgroepen geïnformeerd en geconsulteerd. Het motto van deze week was: “geef uw visie op Zuid-Holland!” In deze week nemen circa 360 jongeren, ondernemers, deskundigen, overheden en maatschappelijke organisaties deel aan de debatten of workshops. De organisatie van deze week verliep onder grote tijdsdruk. Belangrijke oorzaak daarvoor was de wisseling van de projectleider communicatie door het externe bureau.

In de week van Zuid-Holland kregen geïnteresseerde burgers de gelegenheid om een reactie te geven. Ze worden hiertoe opgeroepen via massamedia zoals regionale kranten, radio, TV, advertenties en websites. Tijdens de week wordt een digitale enquête uitgevoerd onder de bezoekers van de provinciale website. Uit de interviews blijkt dat met de resultaten van de enquête niets is gedaan. In de Week van Zuid-Holland is met name de avond van de eerste dag bedoeld voor geïnteresseerde inwoners. Via workshops konden ze hun mening geven over de vijf hoofdopgaven van de provinciale structuurvisie. De opkomst van burgers viel erg tegen. De communicatieadviseur zegt hierover, “De opkomst was minimaal, echt minimaal’. Volgens het bureau was dit het resultaat van een optelsom van factoren. Het onderwerp staat voor veel mensen ver van hun bed en in de fase van de bestuurlijke rondes is te weinig aandacht besteed aan klassieke voorlichting richting burgers. “Dan valt zo’n publieksactiviteit niet in vruchtbare bodem.” Ook de projectleider vindt het lastig om burgers er actief bij te betrekken. “Voor jongeren en scholieren kan het uitdagend zijn. Maar de gemiddelde burger denkt, en dan? De burgers die er die avond waren hadden verkapte persoonlijke belangen of waren mensen die beroepsmatig geïnteresseerd waren.”
Later in de week was er een Dag van de Jeugd. Een aantal basisscholen had voorafgaande aan de week meegedaan aan debatworkshops. Tijdens de Dag van de Jeugd namen vier scholen het in een finale in de Statenzaal tegen elkaar op. Bij de afsluiting werden de aanbevelingen overhandigd aan de Commissaris van de Koningin. Deze dag werd door de betrokkenen beter gewaardeerd. De bestuurder vond het leuk. En ook de projectleider was positief verrast. Bijvoorbeeld over het belang dat scholieren hechtte aan groene ruimte. “Een idee vind ik nog steeds heel goed. Er werd gezegd, waarom zet je supermarkten niet onder de grond? Je kijkt er toch niet naar buiten.
Buiten het belang van de structuurvisie, is het voor de provincie van belang om voeling te houden met de maatschappij.” De communicatieadviseur vond deze dag ook een goed voorbeeld om de provincie als bestuurslaag beter zichtbaar te maken. “Het heeft media-aandacht getrokken, meer bekendheid gegeven aan de organisatie en aan het project.”
Na de week van Zuid-Holland wordt op 13 maart 2009 het strategisch communicatieplan (2008) bijgesteld om richting te geven aan het communicatietraject tot en met de inspraak, toen nog voorzien in juli 2009. In het memo ‘Communicatiestrategie PSV t/m inspraak eind juli 2009’ wordt meer gefocust op de verschillende doelgroepen en nauwkeuriger aangegeven welke vorm van interactie met hen wordt nagestreefd. In de communicatiestrategie wordt gebruik gemaakt van een participatieladder. Hierin zitten vijf oplopende stappen: informeren, raadplegen, adviseren, coproduceren en meebeslissen. Meebeslissen en coproduceren is voorbehouden aan interne partijen. Gemeenten, regio’s, waterschappen en ministeries mogen adviseren en maatschappelijke organisaties worden geraadpleegd. Burgers, bedrijven, kennispartijen en media worden geïnformeerd. De burger krijgt de rol van toehoorder. De nadruk in de communicatie ligt in het tot stand brengen van een verandering in het kennisniveau. De ingezette middelen, zoals website, nieuwsbrief, advertentie, zijn hiermee in overeenstemming. De middelen en boodschappen worden niet verder gedifferentieerd naar verschillende groepen burgers. Volgens de projectleider was er tussen GS en PS ook verschil van mening over het participatieniveau met betrekking tot alle doelgroepen. “GS wilde via inspraak van verschillende partijen meer input krijgen, terwijl PS een af-document wilde. GS waren voor een meer open proces. PS voor meer gesloten.” De projectleider en de bestuurder vonden inspraak niet voldoende en hebben daarom op ambtelijk en bestuurlijk niveau verschillende ronden georganiseerd om input op te halen. Dit geldt met name voor gemeenten en regio’s. Gezien de strategie is het nooit de intentie geweest burgers te betrekken om de plankwaliteit te verbeteren. 
Eind april 2009 wordt de ontwerp-structuurvisie door GS vastgesteld. In mei 2009 stapt onverwacht de verantwoordelijk gedeputeerde op. Het project wordt daarom tijdelijk door een collega-gedeputeerde overgenomen. Provinciale Staten besluiten vervolgens om het ontwerp nog niet vrij te geven voor inspraak. De tijd van mei tot en met augustus 2009 wordt gebruikt om de stukken te verbeteren om in oktober 2009 te kunnen besluiten over vrijgave van het ontwerp voor inspraak. De hele planning schuift hierdoor. De definitieve vaststelling wordt dan voorzien in mei 2010. Op 27 mei 2009 wordt het project overgedragen aan de nieuwe gedeputeerde Ruimtelijke Ordening.
In juni 2009 wordt in het college van GS, o.a. door de portefeuillehouder communicatie, gevraagd naar communicatieinzet richting burgers bij het ontwikkelen van de structuurvisie. Op basis hiervan wordt na overleg met de nieuwe gedeputeerde RO het strategisch communicatieplan wederom bijgesteld. De wijzigingen worden opgenomen in de memo ‘Definitieve communicatiestrategie Visie op Zuid-Holland t/m vaststelling’ van 9 juli 2009. De communicatie met burgers blijft gericht op voorlichting en draagvlakvorming, maar er worden enkele accenten toegevoegd. Zo moet de inspraak meer regionaal worden aangepakt. Dit betekent onder andere dat er in december 2009 in plaats van twee, zes regionale informatiebijeenkomsten worden georganiseerd. Daarbij moet volgens het memo de ‘wat abstracte PSV-materie worden vertaald naar de belevingswereld van de burger en de betekenis ervan voor zijn of haar regio of gemeente.' In besprekingen over de aangepaste communicatiestrategie in het projectteam wordt een meer regionale benadering ondersteund, maar tegelijkertijd wordt ook gewaarschuwd dat dit van medewerkers veel inhoudelijke inbreng vereist. 
In augustus 2009 wordt in verband met zwangerschapsverlof van de projectleider het project overgedragen. De nieuwe projectleider zal het project tot en met de vaststelling aansturen. Richting de inspraak worden via de gemeentelijke websites de inspraakmogelijkheden onder de aandacht gebracht. De inspraak zelf wordt digitaal mogelijk gemaakt. Ook andere digitale vormen van interactie zijn onderzocht, zoals chats en webcasts. Hierover zegt de communicatieadviseur, “die hebben we allemaal laten vallen. We hadden inhoud nodig vanuit de dilemma’s die speelde in de regio. Daar hebben we lang op moeten wachten. Hete hangijzers in pakkende zinnen opschrijven, daar was tot het allerlaatste moment zoveel discussie over. Er was tussen de intern betrokkenen geen eenduidig beeld over.” De regiogerichte informatie resulteerde uiteindelijk in een aantal bullits per regio. “Meer is het nooit geworden, lopende tekst was zelfs te gevoelig.” Volgens de communicatieadviseur moet dit ook worden bezien in het licht van de toen naderende gemeenteraadsverkiezingen. Argument die de bestuurder en projectleider hiervoor aandragen is het feit dat het project is benaderd vanuit één integraal verhaal, voor de hele provincie. “Je begint met de kaders en langzaam zoom je in”, aldus de bestuurder. “Je moet wel iets hebben om over te praten, pas richting inspraak kun je een doorvertaling maken per gebied of regio.”

Toch is de communicatieadviseur, evenals de bestuurder en projectleider tevreden met de opkomst bij de informatieavonden. Ondanks dat de informatieavonden vielen in de weken rond sinterklaas, kerst en nieuwjaar hebben toch zeker een paar honderd geïnteresseerden de moeite genomen naar een bijeenkomst te komen. Begin 2010 loopt het contract met het externe communicatiebureau af. Een ander bureau wordt ingehuurd voor de rest van het proces. Zij stellen in januari 2010 een nieuwe communicatiestrategie op. Doelstelling voor externe doelgroepen is om draagvlak te realiseren. Strategie is om aan de hand van issues discussie te voeren met externe partijen. De dan voorgestelde aanpak leidt niet tot een ander soort overlegvormen. In de strategie wordt bij de bepaling van externe doelgroepen de doelgroep burgers helemaal niet meer genoemd en dus ook niet nader gesegmenteerd. 
Van november 2009 t/m januari 2010 ligt het ontwerp van de provinciale structuurvisie ter inzage. In deze periode worden er in totaal 520 zienswijzen ingediend met circa 8.000 vragen. De meeste reacties hebben betrekking op het bepalen van bebouwingsgrenzen. Alle zienswijzen worden beantwoord in de Nota van Beantwoording en Wijziging (2010). De nota is ingedeeld in overheden, maatschappelijke organisaties en particulieren met een thematische onderverdeling. Eén deel (deel 3.C) geeft in 257 pagina’s antwoord op de zienswijzen van 314 particulieren. De communicatieadviseur ziet hier een contradictie in. “Is het vanuit de communicatiekoers geredeneerd positief of negatief dat zoveel inspraakreacties van burgers afkomstig zijn?” Eind maart 2010 schrijft de gedeputeerde in een voorwoord van de projectnieuwsbrief dat de onderwerpen van de provinciale structuurvisie leven. “Veel reacties van gemeenten en particulieren gaan over de directe leefomgeving van mensen. Dat is goed, want daar doen we het tenslotte voor.”
In sommige gevallen leiden de zienswijzen tot wijzigingen in het ontwerp. Na beantwoording en verwerking van de zienswijzen wilde de Statencommissie Ruimte en Wonen de insprekers een laatste gelegenheid geven om hun inspraakreactie toe te komen lichten. Op 12 en 17 mei 2010 wordt er daarom een hoorzitting georganiseerd. Een recordaantal van 128 insprekers maakte van deze mogelijkheid gebruik en komt naar het provinciehuis om tijdens de inspraakmarathon van in totaal 20 uur een toelichting te geven. Op 2 juli 2010 wordt de structuurvisie, met verschillende amendementen en aangenomen moties, door Provinciale Staten unaniem vastgesteld. 
6.2.4
Effecten

De bestuurder benadrukt dat de provinciale structuurvisie vooral over kaders gaat. In andere cases wordt volgens de bestuurder wel meer gekeken naar de invloed van burgers. “Het aanleggen van een rotonde bijvoorbeeld (…) zaken die gebeuren bij mensen voor de deur. Dat is veel concreter.” Hoewel informeren het communicatiedoel was, is er volgens de bestuurder toch ook ruimte geweest om de plankwaliteit te verbeteren. Maar zegt ze, “Je winkelt als bestuurder vaak selectief. Je maakt gebruik van zaken die je uitkomen.” 
Ook de projectleider denkt niet dat er meer ruimte was om burgers meer invloed te geven, “Je gaat bestaand beleid omzetten. Eigenlijk is hun invloed heel beperkt.” Naar haar mening had de invloed van burgers alleen groter kunnen zijn als de opdracht was geweest om nieuw beleid te maken. “Maar in het begin is keihard aangegeven, er moet meer burgerparticipatie op dit project. Er is dus heel erg gezocht om mensen te benaderen.” De portefeuillehouder communicatie en de Commissaris van de Koningin hebben op verschillende momenten via de verantwoordelijk gedeputeerde en het hoofd communicatie gevraagd hoe het stond met de burgerparticipatie in dit project. Door het hele proces is de projectleider het belang van communicatie meer in gaan zien. “Je moet in processtappen communicatie inbouwen. Netjes en open naar iedereen die dat wil. Je moet wel gelegenheid bieden in je proces. Ik zou daar in volgende cases meer mee doen. Ik zou nog beter nadenken welke elementen voor burgers van belang zijn.” Ook voor de communicatieadviseur is het succes van communicatie dat inhoud en communicatie nauw op elkaar zijn aangesloten. “Dat heb ik in dit project node gemist. Met alle wisselingen is het eigenlijk nooit optimaal geworden”, aldus de communicatieadviseur. 
Ook de projectleider loopt bij de communicatieve ondersteuning tegen hindernissen aan. “We hebben er voor gevochten om een banner op de homepage te krijgen want we mochten geen eigen URL.” Websitebezoekers moesten heel vaak ‘klikken’ om bij de juiste informatie te komen. “We hebben geen invloed of de mensen er gebruik van maken, maar wel dat het hapklaar wordt aangeboden en dat er keuzes worden gemaakt in wat er belangrijk is of speelt”, aldus de projectleider. Als suggestie geeft ze mee dat er bij elk beleidstraject verplicht over communicatie moet worden nagedacht. “Het moet er gewoon in zitten. Zodat je alleen al nadenkt of je wel of niet met de buitenwereld te maken hebt.” 

De communicatieadviseur geeft aan dat de burger met de communicatiekoers ineens wel een erg grote rol werd toebedeeld. “Het was een soort ommezwaai, van nauwelijks aanwezig naar prominent aanwezig.” Verder brengt ze naar voren dat de provincie onbekend is bij de burger en het om abstracte zaken gaat waarbij je burgers lastig kunt mobiliseren. “Mien met de krulspelden bereik je er niet mee.” De communicatieadviseur vindt het de vraag of je burgers in dit project in een vroegtijdig stadium zou moeten betrekken. “Je hebt geen handelingsperspectief voor de burger op dat moment. Het is nog te weinig concreet.” De bestuurder beaamt dit. Ze geeft aan dat Provinciale Staten ook hebben geprobeerd bij de burger ‘het net op te halen’, door op locatie te kijken wat er leeft. In haar optiek is dat niet gelukt. “Je moet wel eerst iets hebben om over te praten. Je begint met kaders en langzaam zoom je in.” Haar gedachte was je start met een integraal verhaal voor de hele provincie met integrale thema’s. Daarna kun je regionaliseren en vanuit de hoofdlijnen bepalen wat er in welke regio speelt. 
6.3
Praktijk 2: Provinciaal Waterplan 2010-2015
De Waterwet en de nieuwe Wet Ruimtelijke Ordening (Wro) zijn aanleiding voor het opstellen van een provinciaal Waterplan. De belangrijkste uitgangspunten op het gebied van water voor de komende jaren worden hierin vastgelegd. Vier belangrijke thema’s zijn: waterveiligheid, schoon water, duurzame zoetwatervoorziening en een goed watersysteem. 

In het begin van het beleidstraject was het de bedoeling het Waterplan te ontwikkelen in samenhang met de provinciale Structuurvisie en het actieprogramma Klimaat en Ruimte. Samen met het Waterplan werd dit het Drieluik genoemd. Dit proces werd bestuurlijk geleid door een stuurgroep bestaande uit de drie verantwoordelijk gedeputeerden en een overkoepelend projectleider. Inhoudelijk afstemming was ondermeer nodig omdat alle drie de plannen een ruimtelijke component hebben en ook de afwegingen voor de plan-MER’en (Milieu Effectrapportages) van het Waterplan en de structuurvisie op elkaar afgestemd moesten worden. De communicatie liep in beginsel via de drie communicatielijnen van de afzonderlijke programma’s. In juni 2008 wordt in het Hoofdlijnendocument (2008) de inhoudelijke en procesmatige afstemming tussen de drie plannen in het drieluik beschreven. Qua communicatie wordt afgesproken dat voor elk van de drie projecten op basis van een actorenanalyse een communicatiestrategie wordt bepaald. Daarin zou moeten staan wie, wanneer bij het proces wordt betrokken en welke mate van interactiviteit daarbij gewenst en mogelijk is. In het Hoofdlijnendocument staat: 'Ingezet wordt op een open en transparante communicatiestrategie waarin de provinciale website een belangrijke rol speelt.' Ook wordt in dit document geregeld dat de projectleiders en communicatieadviseurs van de drie projecten afspraken zullen maken over het zichtbaar maken van de samenhang tussen de projecten en afstemming in de communicatie richting betrokken partijen. Gaandeweg bleek het verknopen van de projecten in het Drieluik voor de bestuurders niet te werken. De plannen hadden verschillende looptijden en werden op verschillende manieren ontwikkeld en aangestuurd. Bestuurlijk werd besloten de drie trajecten daarom weer los te koppelen. 

6.3.1
Uitgangspunten Koers
Tussen de ontwikkeling van het eerste Plan van Aanpak voor het Waterplan (2007) en het Hoofdlijnendocument (2008) werd de Communicatiekoers (2008) ontwikkeld. De projectleider kan zich niet herinneren te zijn geïnformeerd tijdens de ontwikkeling van deze nieuwe Koers. Ook is hij niet op de hoogte van de uitgangspunten van deze nieuwe communicatievisie. De betreffende bestuurder kan zich niet meer herinneren of er binnen GS discussie is geweest over de communicatiekoers. Ook van de inhoud van de Koers is haar niets bekend. Om zeker te zijn dat haar handelen wel spoort met de provinciale communicatielijn, gaat ze af op het advies van haar eigen communicatieadviseur/ woordvoerder (toentertijd een interim-adviseur). 
De projectcommunicatieadviseur heeft samen met een extern communicatiebureau het communicatietraject opgezet en uitgevoerd. Zij geeft aan dat de intern betrokkenen wel op de hoogte waren van de Communicatiekoers, maar dat de Koers zeker niet leidend is geweest in het project. Zelf is ze niet betrokken geweest bij de totstandkoming van de Koers en is hier naar eigen zeggen ook niet in actief in meegenomen. Zij kwalificeert het totstandkomingproces van de Koers als passief. “Het participatieniveau was zeer laag. Op een schaal van 0 tot 10, een 2 of zo.” Volgens haar had dat te maken met de onduidelijke vraagstelling en de rommelige opzet van de bijeenkomsten. “Maar”, geeft ze toe, “misschien had het ermee te maken dat het bij ons minder landde omdat we heel erg met onze eigen afdeling bezig waren.” Zelf is ze tijdens de ontwikkeling van het Waterplan door bestuurder, projectleider of management van de afdeling communicatie niet gewezen of aangesproken op het hanteren van de Communicatiekoers. “Eigenlijk veranderde er niet veel. Ik had niet echt het gevoel we gaan het helemaal anders doen. Er werd ook niet op gestuurd vanuit het management.” 
Naast een focus op burgers was het tweede doel uit de communicatiekoers, het vergroten van de zichtbaarheid van de provincie bij de burger door hem regelmatig en doelmatig te informeren. “We hebben dit bewust low-profile gehouden. Dat had met het verwachtingspatroon te maken. Voor burgers was het Waterplan eigenlijk niet reuze interessant. Niet echt heel veel burgers hadden hier direct last of profijt van”, aldus de projectcommunicatieadviseur. “We hebben er toen ook discussie over gehad. Ik denk dat de provincie als overheidslaag ook wat minder met burgers te maken heeft.” 
De projectleider geeft aan dat er “wel iets is gedaan richting burgers.” Tijdens de inspraakperiode zijn er bijvoorbeeld twee informatieavonden georganiseerd, een in Leiden en een in Dordrecht. Via advertenties werden burgers uitgenodigd. Glimlachend: “Die burgers waren niet massaal aanwezig” en volgens de communicatieadviseur waren ze er zelfs helemaal niet geweest. Net als de communicatieadviseur geeft de projectleider aan dat de burger moeilijk te bereiken is. “Tante Miep op 10 hoog in Barendrecht zal het wel geloven dat de veiligheid van dijken een belangrijke doelstelling van de provincie is, zolang ze er geen last van heeft.” Een bij deze case betrokken burger geeft aan dat hij wel op de hoogte was van de bijeenkomsten, maar dat hij niet is gegaan omdat er meer speelde en hij zich ook afvroeg of er nog wel wat te veranderen was.
6.3.2
Communicatiestrategie

De projectleider geeft aan dat in de communicatie vooral werd ingezet op waterschappen en gemeenten. “De bestuurlijke partners die het kader wat je opstelt moeten gaan uitvoeren of verwerken in andere plannen. Daarnaast heb je een heel stel maatschappelijke organisaties die er wat van gaan vinden.” Deze organisaties zijn ondermeer Natuurmonumenten, terreinbeheerders, duinbehoud, LTO, WLTO, de glastuinbouw, het Havenbedrijf Rotterdam, Kamer van Koophandel etc. “Het viel al tegen om hen erbij te betrekken. De interesse was niet zo groot.” De projectleider wijdt dit aan het feit dat op allerlei bestuurlijke niveaus gelijktijdig plannen werden ontwikkeld. Dit wordt door de betrokken burger ook bevestigd. Via de LTO wist hij dat er op verschillende overheidsniveaus plannen werden gemaakt met betrekking tot water. 

Burgers zijn volgens de projectleider dan ook heel bewust niet genoemd in de actorenanalyse provinciaal Waterplan, die in maart 2008 door een extern communicatiebureau werd uitgevoerd. “Bestuurlijke partijen, overheden, daar wil je iets mee.” Maatschappelijke organisaties zoals natuurmonumenten werden gezien als de belangenbehartigers van bepaalde groepen burgers. Rechtstreeks met burgers communiceren was niet de bedoeling en niet echt nodig. “Je wilt het wel, maar van die 3,5 miljoen inwoners zijn er maar een paar geïnteresseerd. Die volgen dat en de rest gelooft het wel”, aldus de projectleider. De bij deze case betrokken burger heeft dan ook, op aanraden van een collega-agrariër, zelf naar informatie gezocht op de provinciale website. 
Een echt communicatieplan voor het provinciaal Waterplan is niet opgesteld. Wel is er door de projectcommunicatieadviseur een communicatienotitie (2008) van één A4’tje geschreven. Deze notitie geeft een schets van de interne en externe doelgroepen en de wijze waarop ze in het proces worden betrokken. Volgens de notitie kan dit zijn: informeren, afstemmen, aansturen, adviseren, netwerken of input vragen. De notitie zegt niets over de strategie, de te bereiken doelen per doelgroep of welke boodschap men bij hen kwijt zou willen. De genoemde communicatiemiddelen zijn overwegend reguliere overleggen. De burger wordt in het communicatieplan niet genoemd. Vandaar dat op basis van de notitie ook verder niets te zeggen valt over segmentatie van verschillende groepen burgers en het daarop afstemmen van mogelijke boodschappen of middelen. 
Hoewel de burger als doelgroep niet expliciet was opgenomen in de communicatienotitie, zijn er toch verschillende middelen specifiek voor hen ontwikkeld. Zo werd tijdens de inspraakperiode in januari 2009 de maandelijkse provinciale pagina in de huis-aan-huisbladen benut om burgers te informeren. Daarnaast is een publieksfolder gemaakt die is verspreid op bibliotheken en gemeentehuizen en is de website ingezet om enkele relevante documenten te ontsluiten. De bij deze case betrokken burger heeft uitsluitende informatie gevonden via de website. Deze informatie heeft hij actief opgezocht en was naar zijn mening ook goed. De pagina in het huis-aan-huisblad kon hij zich niet herinneren en ook het bestaan van een publieksfolder was hem niet bekend. 
6.3.3
Participatieniveau

Volgens de projectleider zijn de waterschappen heel intensief betrokken geweest in het planproces. Om de paar weken was er overleg en konden ze reageren op de eerste concepten. Gemeenten en waterleidingbedrijven stonden volgens de projectleider op iets meer afstand, maar ook zij werden regelmatig geconsulteerd. Verder was er een bestuurlijke begeleidingscommissie waarin vertegenwoordigers zaten van gemeenten, regio’s, waterschappen en waterleidingbedrijven. Voor maatschappelijke organisaties is twee keer een bijeenkomst georganiseerd. De projectleider geeft aan dat burgers eigenlijk hoogstens via belangenorganisaties als LTO en Natuurmonumenten actief konden deelnemen aan het proces. Een betrokken burger beaamt dat. Hij wist dat de LTO en andere maatschappelijke organisaties betrokken waren. Hij heeft niet geprobeerd invloed uit te oefenen via deze partijen, maar geeft wel aan dit te doen als het nodig zou zijn. Ook geeft hij aan dat hij het wel leuk gevonden had indien men hem had betrokken bij het opstellen van het plan. De informatiebijeenkomsten rond de inspraak waren voor burgers de belangrijkste momenten om invloed uit te oefenen.
De prioritering van de doelgroepen en bepaling van de mate van belang en invloed is onder leiding van de projectleider samen met de projectgroep gemaakt. De bestuurder was hierbij betrokken vanaf de zijlijn. De projectleider: “De opdracht van de bestuurder was, zorg dat het goed landt. Daar doe je alles voor wat nodig is.” 
In het Hoofdlijnenplan van juni 2008 wordt expliciet genoemd dat de provinciale website een belangrijke rol zou moeten spelen in de communicatie. Toch zijn de diverse interactieve mogelijkheden die de site biedt niet benut. Projectleider: “We hebben het wel over verschillende vormen gehad. Een interactief forum voor burgers bijvoorbeeld. Het bleef hangen op beschikbare capaciteit, mensen die het wilde doen.” Maar ook blijkt hierbij enige koudwatervrees te hebben meegespeeld. “Ik heb tegengehouden dat je via de mail een zienswijze in kon dienen. Dat is een bewuste keuze geweest, anders zou er teveel rotzooi binnenkomen”, aldus de projectleider. Volgens de communicatieadviseur speelde ook de planning een belangrijke rol. “Er was veel stress in verband met de wettelijke termijnen.” Ook de mogelijkheid om informatie regiospecifiek te maken is niet benut. In het Waterplan zelf zat wel een indeling naar drie regio’s, maar in de tekst op de website of in andere communicatiemiddelen is dit niet toegepast. Ook de bestuurder vindt de website een belangrijk onderdeel in het geheel. Ze vindt dat de provinciale site soms te vaak achterloopt bij de actualiteit. “Een website moet klinken als een klok. Mijn kinderen lezen bijvoorbeeld geen kranten meer, die kijken allerhande websites.”
In oktober 2008 wordt in Provinciale Staten het voorontwerp provinciaal Waterplan vastgesteld. In het voorstel voor besluitvorming (2008) staat dat het voorontwerp in de periode van oktober 2008 tot december 2008 wordt omgezet naar een ontwerp. Aanvullend op de resultaten van externe consultatie moeten een aantal zaken in het ontwerp provinciaal Waterplan worden opgenomen. Hierbij staat expliciet een communicatieplan genoemd. Bij vaststelling van het ontwerp door GS en vrijgave voor inspraak door PS wordt geen melding gemaakt van dit communicatieplan. De projectleider beaamt dat er toen geen communicatieplan meer is opgesteld. Wel geeft hij aan dat er naar aanleiding van de behandeling in de Statencommissie en de finale besluitvorming in PS nu (april 2010) een communicatieplan is gemaakt voor de hele afdeling Water, waarin het Waterplan is opgenomen. “Wel vrij laat…”, geeft de projectleider toe.
Van 5 januari 2009 tot 16 februari 2009 lag het ontwerp provinciaal Waterplan voor iedereen ter visie. In totaal worden 42 reacties met in totaal 143 vragen of opmerkingen ontvangen. De inspraakreacties zijn afkomstig van het rijk, provincies, gemeenten, waterschappen, recreatieschappen, drinkwaterbedrijven, bedrijfsleven, maatschappelijke organisaties en particulieren. In oktober 2009 worden in de Nota van Beantwoording de binnengekomen reacties van een antwoord voorzien en waar mogelijk verwerkt in het ontwerp. De betrokken burger geeft aan dat hij de nota heeft ontvangen en dat zijn zienswijze geen aanleiding gaf om het plan aan te passen. De burger heeft hier begrip voor, maar vond de argumenten van de provincie niet zwaarwegend. Ook ten aanzien van de andere zienswijzen ziet hij weinig wijzigingen in het definitieve plan. “Ik vraag me af waarom je nog een zienswijze in zou sturen?” In november 2009 wordt het provinciaal Waterplan definitief vastgesteld door Provinciale Staten. Eind december 2009 trad het provinciaal Waterplan in werking.
6.3.4
Effecten

De projectleider denkt dat de betrokken partijen tevreden terugkijken op het proces. “Bij andere partijen zit ook heel veel deskundigheid die wij niet in huis hebben.” Slechts vier zienswijzen kwamen van particulieren. Van deze zienswijzen hebben twee geen betrekking op de inhoud van het Waterplan. Een derde reactie is een aankondiging om wellicht bezwaar te maken, als precies duidelijk is wat de consequenties zijn voor het bedrijf van de indiener. De vierde particuliere reactie heeft ook te maken met het uitoefenen van een bedrijf. De indiener is met name bang dat zijn landbouwgrond zal verzilten en dat hij voor zijn bedrijfsvoering onvoldoende beschikking zal hebben over zoet water. (Deze particulier is geïnterviewd voor de case). 

De bestuurder denkt niet dat met burgers over de hoofdthema’s gediscussieerd had kunnen worden. “De burger kon het niet vertalen naar zijn eigen situatie.” Ze maakt hierbij een uitzondering voor agrariërs. Zij konden het bijvoorbeeld met betrekking tot de zoetwaterdiscussie wel vertalen naar hun eigen niveau. De bestuurder geeft aan dat ze het een taak vindt van allen die betrokken en verantwoordelijk zijn voor water, om te zorgen dat er in de communicatie voldoende duidelijkheid wordt geboden. “Maar, de persberichten van de provincie zijn niet genoeg om het bewustzijn te beïnvloeden”, aldus de bestuurder.
Ook via de twee informatieavonden in januari 2009 is het niet gelukt om burgers te bereiken. De communicatieadviseur heeft dan ook haar twijfels bij burgers als doelgroep. “Voor burgers is het niet altijd interessant om te weten wat we doen. Het lastige van burgers is dat je ze gewoon niet kunt passeren.” Naar aanleiding van de communicatiekoers is er volgens de communicatieadviseur binnen het projectteam wel meer gesproken over communicatie met burgers. “Er was meer discussie, die heeft een bepaalde bewustwording gecreëerd. De burger niet a priori als uitgangspunt nemen, maar bewust nadenken over voor wie je het doet.” 
De bestuurder geeft aan dat ze het ’t moeilijkst vindt om het product (het Waterplan) en de rol die de provincie daarin speelt bij die mensen te krijgen die daar de gevolgen van mee maken. Ook Provinciale Staten hadden hier vragen bij. Provinciale Staten vragen bij de vaststelling van het Waterplan in november 2009 aan de gedeputeerde hoe het college invulling gaat geven aan actieve communicatie met burgers over het Waterplan. De bestuurder zegt toe dat er een communicatieplan zal worden opgesteld. Een nieuwe projectcommunicatieadviseur levert uiteindelijk in april 2010 een communicatiestrategie ‘Thema Water’ op om burgers proactief te informeren over wat de provincie doet op het gebied van water. De strategie moet dienen als koepel voor alle communicatie met betrekking tot water. Doel is het vergroten van de zichtbaarheid, het waterbewustzijn en de meerwaarde van de provincie op het gebied van water. Naast communicatie richting medeoverheden en maatschappelijke organisaties wordt ook ingegaan op de zichtbaarheid richting inwoners. Met een verwijzing naar het Coalitieakkoord wordt gesteld dat er zichtbaarheidsacties moeten komen om de burger in Zuid-Holland te laten zien wat de provincie voor haar betekent. De Communicatiekoers (2008) wordt in deze strategie als bouwsteen wel expliciet genoemd en toegelicht. Inwoners van Zuid-Holland worden in de strategie genoemd als de eerste primaire externe doelgroep. De burger moet meer nadruk krijgen en ‘voor ieder beleidsproduct moet expliciet de afweging worden gemaakt of, en zo ja, welke vorm van interactief werken zinvol is.’ Om aan te kunnen sluiten bij de leef- en belevingswereld van de inwoners van Zuid-Holland wordt uitgegaan van een indeling in vijf regio’s. Het communicatiedoel voor inwoners is om ze te informeren en indien relevant te betrekken bij de ontwikkeling van beleid. 
In de communicatiestrategie wordt gebruik gemaakt van de Watermonitor 2009, uitgevoerd door Intomart in opdracht van Rijkswaterstaat en de Directeur-generaal Water. Hieruit blijkt dat burgers een redelijk ‘waterbewustzijn’ (kennis) hebben op het vlak van waterveiligheid en schoon water, maar dat het waterbewustzijn over de beschikbaarheid van zoetwater erg laag scoort. Een groter waterbewustzijn kan volgens de monitor leiden tot een groter draagvlak voor beleidsmaatregelen en een grotere bereidheid van om zelf inspanningen te leveren. Verder geeft de monitor aan dat het thema ‘Water en klimaat’ niet hoog op de agenda van de burger staat omdat het ‘ver van hun bed’ is. Ook de rol en taken van de provincie bij water zijn onbekend. Burgers zien eerder Rijkswaterstaat en de waterschappen als verantwoordelijke overheid voor waterbeheer.

In het provinciaal Waterplan zijn een aantal streefbeelden of doelstellingen voor 2040 opgenomen. Deze worden in de communicatiestrategie gebruikt als communicatiedoelstellingen. Zo moet bij inwoners de bewustwording worden vergroot dat de beschikbaarheid van zoetwater op middellange termijn niet altijd vanzelfsprekend zal zijn. Over de zoetwaterdiscussie zegt de bestuurder dat deze pas flink actueel werd nadat het Waterplan was vastgesteld. Andere communicatiedoelstellingen in de strategie zijn het vergroten van het bewustzijn bij inwoners op het gebied van waterveiligheid en wateroverlast. Aangezien de burger de rol van de provincie niet kent, wordt ingezet op informeren. Uit de monitor blijkt dat 6 op de 10 burgers niet bereid zijn informatie op te zoeken. Informatie zal daarom actief worden gebracht. De voorkeur gaat daarbij uit naar massamediale kanalen. Er moet vooral digitaal worden gecommuniceerd. Mist goed beargumenteerd kunnen er aanvullend andere middelen worden ingezet. Een informatiebijeenkomst krijgt de minste voorkeur. Ook wordt in de strategie doelgroepgerichte communicatie overwogen, aangezien uit het onderzoek naar voren komt dat vooral jongeren, laagopgeleiden en vrouwen minder waterbewust zijn en minder informatie willen opzoeken. Als koepelcommunicatie wordt een inspirerend verhaal over water ontwikkeld waar alle activiteiten vanuit het werkveld water in passen. Dit verhaal wordt gericht op burgers en zal leidend zijn voor alle communicatie-uitingen met betrekking tot provinciaal waterbeleid. 
6.4
Praktijk 3: Bochtafsnijding Delftse Schie
In de rivier de Schie zitten twee scherpe bochten die de doorvaart van schepen verhinderen. Door deze bochten moeten grote schepen hard afremmen en veel manoeuvreren. De bestaande situatie is gevaarlijk en zorgt voor overlast (geluid- en lichtoverlast en luchtverontreiniging) en beschadigt de oevers. In het beheerplan Vaarwegen (2005) werd de situatie al beschreven als niet acceptabel. In 2006 wordt een mogelijke bochtafsnijding als onderwerp van onderzoek opgenomen in de beleidsnota Provinciale Vaarwegen en Scheepvaart. In augustus 2006 wordt door de provincie een onderzoek naar de haalbaarheid uitgevoerd. De trekkersrol van de provincie wordt vervolgens vastgelegd in een convenant (2006). De bochtafsnijding wordt in het coalitieakkoord (2007) genoemd als een van de projecten die in de periode 2007-2011 uitgevoerd moet worden. In het project wordt samengewerkt met de gemeenten Rotterdam en Schiedam, de Rotterdamse deelgemeente Overschie en het Hoogheemraadschap van Delfland. 
6.4.1 Uitgangspunten Koers
De ingehuurde projectcommunicatieadviseur had geen kennis van de inhoud van de Communicatiekoers. In het project is daarom vanuit de communicatiestrategie niet expliciet rekening gehouden met de uitgangspunten van de Koers. Het communicatiebureau voert aan dat normaliter de uitgangspunten van de opdrachtgever worden meegenomen in offertes en plannen. "Dat deze er niet in staan, heeft dan te maken met het feit dat ze niet zijn gegeven bij de opdrachtverstrekking", aldus de externe communicatieadviseur. 
De projectleider werkt voor de Directie Ruimte en Mobiliteit bij de Afdeling Projecten en Programma's binnen het Bureau Projecten Bereikbaarheid West. Ook zij geeft aan dat de Communicatiekoers bij haar onbekend was. De Communicatiekoers wordt daarom in het Projectplan en bijbehorend strategisch communicatieplan niet genoemd. Projectleider: "Op zich had iemand aan de bel moeten trekken.” Als mogelijke redenen waarom dit niet is gebeurd, noemt ze; de overdracht van het project (eind 2008), de wisseling van interne communicatieadviseurs gedurende het project, de wisseling van de communicatiebureaus (per 1 april 2009) en de wat afwijkende positie van de Dienst Beheer Infrastructuur (DBI) binnen de provinciale organisatie, van waaruit dit project aan haar is overgedragen.

Bij de verantwoordelijk bestuurder is niet duidelijk in hoeverre de Communicatiekoers nu nieuw is. Hij heeft de uitgangspunten of doelen van de Koers niet scherp voor ogen. Hij geeft desgevraagd aan dat hij het met of zonder Koers op dezelfde manier aangepakt zou hebben. “Bij dit soort onderwerpen moet je burgers betrekken en een interactief planproces geven.” De bestuurder laat verder weten dat een interactieve aanpak in zijn genen zit, vanuit zijn bestuurskundige achtergrond, maar ook vanuit zijn jarenlange consultancyervaring. "Je moet er echt voor getraind en geschoold zijn. Ook als gedeputeerde en projectleider om dat op een bepaalde manier te doen”, aldus de bestuurder. “Zonder ervaring als bestuurskundige en consultant zou ik het op een heel andere manier hebben aangepakt.” Dit is ook meteen de keerzijde. Bij dit soort langdurige trajecten is het niet altijd mogelijk eenzelfde bestuurder aan het roer te hebben. Projectleiders en bestuurders pakken zaken op hun eigen manier aan. De studie naar de haalbaarheid en de startnotitie voor de bochtafsnijding (2006) zijn bijvoorbeeld onder eerdere gedeputeerden opgesteld. Ook is het is de vraag of de huidige bestuurder het project binnen deze collegeperiode af zal ronden. 
6.4.2 Communicatiestrategie

De bestuurder gaat ervan uit dat er bij Dienst Beheer Infrastructuur (DBI) of Programma’s en Projecten een bepaalde vaste methode is om de communicatie rond dit soort infrastructuurprojecten aan te pakken. De projectleider geeft aan dat dit bij de afdeling Programma's & Projecten in elk geval niet is geregeld. Volgens de projectleider houdt dit verband met de continuïteit en wisselende kwaliteit van de communicatieadviseurs. "De rol die een communicatieadviseur zich toe-eigent, is heel verschillend." Maar ook het ontbreken van corporate communicatie uitgangspunten wordt door haar genoemd. Bijvoorbeeld, "Regels over bouwborden zijn er niet, er is geen duidelijke standaard voor ingenieursbureaus. Professionalisering, stukken voor huisstijl, alles is nog in de conceptfase." 

In september 2007 is er door de vorige projectleider een bijeenkomst georganiseerd voor bewoners aan de Delftse Schie. Uit krantenberichten, verslagen en de interviews valt af te leiden dat deze bijeenkomst een turbulent verloop had. Bewoners geloofden niet dat het alleen om de veiligheid zou gaan. Ze waren bang dat er op termijn grotere schepen zouden komen en vreesden voor woningbouw in de polder. Tijdens de bijeenkomst konden deelnemers zich aanmelden voor een begeleidingsgroep. Doel van deelname van de begeleidingsgroep was om de belangen van bewoners te inventariseren en ze ‘waar mogelijk mee te nemen in de verschillende stappen van de planstudie’ (strategisch communicatieplan 2009). De communicatieadviseur zegt hierover: “Deze groep was niet representatief. Alleen tegenstanders die zich roerden werden bewust uitgenodigd. De vorige projectleider wilde de schreeuwers onder controle krijgen door ze te betrekken.” De huidige projectleider heeft dit later als een knelpunt ervaren, omdat vrijwel alle leden van de begeleidingsgroep uitgesproken tegen het project waren. “Vanuit communicatie zou ik zelf nooit zo’n groep, in die samenstelling, hebben geformeerd”, aldus de projectleider. In 2007 en 2008 is vervolgens weinig gecommuniceerd. De begeleidingsgroep is in (januari) 2008 één keer samengekomen. Bewoners geven daarbij nogmaals aan het stadsgezicht op Overschie, de cultuurhistorische waarde en het polderlandschap op het eiland zoveel mogelijk in tact te willen houden. 

In opdracht van de provincie heeft een bureau in januari 2008 vijf mogelijke tracévarianten onderzocht. Op verzoek van de begeleidingsgroep is ook een door hen bedachte zesde variant onderzocht. Deze bewonersvariant betrof het mogelijke gebruik van de bestaande watergang ten westen van de Oost Abtspolder als vaarweg. Vanuit de provincie was het vooraf de wens om omwonenden en belanghebbenden bij dit project te betrekken in de besluitvorming. In juni 2009 is het Projectplan Bochtafsnijding Delftse Schie opgesteld. Hierin geeft de provincie aan in te willen zetten op ‘eerlijk en duidelijk communiceren.’ De begeleidingsgroep is geen besluitvormend orgaan, maar wordt wel betrokken bij de planontwikkeling. De nieuwe projectleider heeft, toen zij het project overnam, een bewonersavond voor de hele omgeving georganiseerd. “Op het moment dat je ontwerpen gaat presenteren, moet je iedereen de kans geven mee te doen.” De communicatieadviseur geeft ook aan dat de huidige projectleider een open lijn wilden met mensen, maar dat het haar erg veel tijd kostte. “Omdat zij openstaat voor communicatie, reageren mensen”, aldus de communicatieadviseur. Vooruitlopend op besluitvorming in GS in november, licht de verantwoordelijk bestuurder tijdens de bewonersavond in oktober 2009 het voorgenomen besluit voor de voorkeursvariant van de bochtafsnijding toe. De communicatieadviseur geeft aan dat de begeleidingsgroep verbaasd was dat ze niet eerder waren geïnformeerd over het definitieve voorstel voor een voorkeursvariant. De voor deze case geïnterviewde burger maakte geen deel uit van de begeleidingsgroep. Ze woont niet direct aan de Schie, maar iets verder in Overschie-West. Via een huis-aan-huiskrant had ze zich opgegeven voor een bewonersbijeenkomst. Over de bijeenkomst zegt ze: “Er waren al diverse belangengroepen betrokken die zich nogal opwonden, met erg nadrukkelijke wensen om het allemaal te laten zoals het was. Maar zo laat je een mooi stukje Rotterdam, waar veel meer mensen van zouden kunnen genieten en die wat meer levendigheid in Overschie kan brengen, liggen.” 
In november 2009 wordt de voorkeursvariant vastgesteld door Gedeputeerde Staten. De varianten worden in opdracht van de provincie door een bureau gewogen aan de hand van de criteria: uitvoerbaarheid, kosten, draagvlak (landschappelijke inpassing), archeologie, ruimtelijke ordening en oplossend vermogen. De uitvoerbaarheid was een uitsluitingcriterium. Varianten die niet uitvoerbaar bleken, werden uitgesloten en niet verder beoordeeld. Uit de analyse blijkt dat de bewonersvariant niet uitvoerbaar was omdat de watergang een ander waterpeil heeft. Hierdoor zou er naast de nieuwe vaarweg ook een nieuwe watergang moeten komen. De bewonersvariant wordt daarom niet verder onderzocht of beoordeeld in het rapport van het externe bureau. 

In 2011 moeten de werkzaamheden zijn aanbesteed. De haakse bochten worden dan afgesneden, de Oost Abtspolder wordt opnieuw ingericht en de leefomgeving van omwonenden van vooral Overschie moet zijn verbeterd. Doel van het project is tweeledig: opheffen van de onveilige situatie voor de beroepsvaart èn het verbeteren van de leefomgeving. Om deze doelen te bereiken moet er volgens het Projectplan (2009) sprake zijn van: ‘een open en transparant proces, waarbij bewoners nadrukkelijk om hun mening wordt gevraagd’. Communicatie heeft een nadrukkelijke rol. In het Projectplan omschreven als de ‘kransslagader’ in het project. De strategie van het besluitvormingsproces is: informeren, dan consulteren en vervolgens activeren. Een voorwaarde die wordt gesteld is dat de bestuurlijke partijen akkoord zijn. En dat zij pas akkoord zullen gaan als is voldaan aan de wensen en eisen van burgers en belanghebbenden. Waar weerstand is, zal de projectleiding actie ondernemen. Dit draagvlak is bij de beoordeling van de overgebleven alternatieven een belangrijk criterium. In het Projectplan wordt onder draagvlak verstaan, de mate waarin de varianten bijdragen aan de belangrijkste eisen en wensen van betrokkenen ten aanzien van landschappelijke inpassing. Dit betreft met name zoveel mogelijk natuurvriendelijke oevers en behoud van het ‘groene karakter’ van de polder op lange termijn.
Op basis van het Projectplan (juni 2009) is het strategisch communicatieplan Planstudie Bochtafsnijding Delftse Schie (2009) opgesteld, inclusief een communicatiewerkplan. Het communicatieplan beschrijft het communicatie- en participatieproces van augustus 2009 tot september 2010. Het strategisch communicatieplan heeft drie procesdoelen en een PR-doel. Qua proces moet het plan zorgen voor de betrokkenheid van overheden, het uitdragen van een eenduidige boodschap naar buiten en het wegnemen van mogelijke onrust onder omwonenden en andere direct belanghebbenden. Het PR-doel is het profileren van de provincie als vaarwegbeheerder.
In het strategisch communicatieplan (2009) wordt een onderscheid gemaakt naar interne en externe doelgroepen. Onder interne doelgroepen vallen bestuurders en ambtenaren van provincie, gemeenten Rotterdam, Schiedam, hoogheemraadschap en deelgemeente Overschie. Extern wordt onderscheid gemaakt tussen zeven groepen belanghebbenden: de eerder genoemde begeleidingsgroep, omwonenden/omliggende bedrijven, belangengroepen- en organisaties, DCMR milieudienst Rijnmond, Rotterdam Airport, brancheorganisaties beroepsvaart en de pers. Binnen deze groepen worden vier specifieke groepen burgers benoemd: de begeleidingsgroep voortkomend uit de bewonersbijeenkomst, woonbootbewoners Spaanse Polder, bewoners kade Overschiese zijde en de klankbordgroep woonbootbewoners. De doelgroepen zijn in eerste instantie geselecteerd door de projectleider. De communicatieadviseur geeft aan dat de begeleidingsgroep de prioriteit had. Ook de bestuurder noemt het criterium van ‘de grootste schreeuwers.’ “Omdat je wilt kanaliseren en niet allerlei ongeleide projectielen wil”, aldus de bestuurder. Maar daarnaast heeft hij ook oog voor deelname van de ‘zwijgende stemmen.’ “Je probeert de ontkenners en verkenners in één club te krijgen.” De bestuurder gaat hierbij uit van een evenwichtige deelname van stakeholders die relevant zijn voor de oplossing. De projectleider ziet hiervan ook de positieve effecten. “Het werkt wel als je ze allemaal tegelijk hebt.” Er ontstond bijvoorbeeld een discussie tussen omwonenden en bewoners die iets verder van de Schie wonen. “Ze gingen elkaar uitleggen dat ze het wat breder moesten zien. Dat heb je liever, dan dat je het moet zeggen als provincie.”
In het communicatiewerkplan (2009) voor de tweede helft van 2009 en de eerste helft van 2010 worden per fase verschillende activiteiten en achterliggende (communicatie)doelen beschreven. Hierdoor wordt het een chronologisch verhaal waarbij de middelen zijn gebaseerd op de fase in het proces. De middelen zijn bovendien gericht op verschillende doelgroepen tegelijkertijd. De (communicatie)doelen zijn niet afgestemd op bepaalde groepen burgers of belanghebbenden. De boodschappen zijn daarom ook niet specifiek afgestemd op bepaalde groepen. Voor alle partijen is één kernboodschap opgesteld. Deze kernboodschap is: ‘Een bochtafsnijding van de Delftse Schie zorgt voor meer veiligheid, minder overlast en nieuwe natuur- en recreatiemogelijkheden.’ Vanuit een eenduidige positionering van het project is het gebruik van één kernboodschap logisch. Maar richting verschillende groepen burgers zou je verschillende communicatiedoelen en dus ook verschillende boodschappen verwachten. De projectleider geeft aan dat het al moeilijk genoeg was één boodschap voor het voetlicht te brengen. Wel is gekeken op welke wijze verschillende doelgroepen het best bereikt konden worden. Bijvoorbeeld door gebruikmaking van de websites van betrokken organisaties. In het communicatieplan worden dit potentiële steunzenders genoemd. De communicatieadviseur geeft aan dat iedereen dezelfde basisinformatie moest hebben. “Op basis daarvan kon men zelf kiezen voor meer of minder betrokkenheid.” Hoewel wordt aangegeven dat de boodschappen en middelen daarna meer specifiek zijn gemaakt, blijkt dit niet uit de daadwerkelijk ingezette middelen. In het communicatieplan staat bijvoorbeeld een heel stuk over belevingscommunicatie. Een vorm van communicatie waarbij belanghebbenden daadwerkelijk worden meegenomen om zaken in de praktijk te ervaren. Bijvoorbeeld door mee te varen door de Schie en inspecties aan de oevers uit te voeren om de problematiek concreet en tastbaar gemaakt. Voor de begeleidingsgroep wordt een dergelijke excursie in het communicatieplan (onder communicatiemiddelen) nog genoemd, maar in het communicatiewerkplan komt het niet meer terug. De communicatieadviseur geeft aan dat naast verspreiding van een huis-aan-huiskrant en het verslag van de bijeenkomst van de begeleidingsgroep (na ruim twee maanden), er eigenlijk nauwelijks specifieke middelen zijn ingezet. 
Om de doelen uit de communicatiekoers (2008) te bereiken moeten volgens de Koers burgers regelmatig en doelmatig worden geïnformeerd. Vanuit een goede informatievoorziening zullen burgers de provincie sneller herkennen en beter leren kennen. Dit moet de basis vormen voor meer betrokkenheid die men vooral via interactieve middelen wil realiseren. Er is vrijwel geen gebruik gemaakt van de interactieve mogelijkheden die de provinciale website bood. De communicatieadviseur geeft aan dat dit wel de bedoeling was, maar dat het teveel tijd kostte om te regelen, hierin te weinig werd ondersteund door de provincie en geen overzicht had van de corporate middelen die ingezet konden worden. Een digitale nieuwsbrief is hierdoor bijvoorbeeld niet van de grond gekomen. Ook de bij deze case betrokken burger vond de informatie op de website niet heel uitgebreid. Maar naar haar mening was het wel op de juiste toon, begrijpelijk geschreven en sloot het aan bij de vragen die bij burgers leefden.
6.4.3 Participatieniveau

In de krachtenveldanalyse in het Projectplan (2009) worden de belangen en rollen van de verschillende belanghebbenden benoemd. De doelgroepen worden oplopend in gradatie van belangrijkheid ingedeeld. Volgens het strategisch communicatieplan (2009) kunnen doelgroepen meeweten, meedenken, meedoen
 of meebeslissen. De hoogste prioriteit krijgen groepen die meedoen en meebeslissen. Het meebeslissen is voorbehouden aan bestuurders en meedoen aan de ambtenaren van de betrokken overheidsinstanties. 
Leden van de begeleidingsgroep, de omwonenden en de belangengroepen krijgen de mogelijkheid om mee te weten en mee te denken. De projectleider geeft aan dat de inbreng bewust is gescheiden van het formele traject, de formele inspraak. Over de route en de inrichting van de vaarweg zegt de projectleider, “daar gelden heel veel strakke eisen voor. Daar heb je weinig mee te denken.” Dit had voor de betrokken burger ook minder prioriteit. “Het tracé boeide me minder. Het was voldoende beargumenteerd. De bochtafsnijding zou je alleen met rechtstreeks belanghebbenden moeten bespreken, niet met heel Overschie. De invulling van het eiland breder bespreken vond ik wel goed.” 
In de Projectnota (2009) wordt het paradoxaal genoemd dat de bewoners vraagtekens zetten bij nut en noodzaak van de bochtafsnijding. Volgens de nota willen de bewoners alles houden zoals het is. Een verbeterde vaarverbinding kan in hun optiek op termijn zorgen voor een toename van vaarverkeer. Daarnaast wil men het weidse uitzicht behouden. In december 2009 schrijft het AD/Rotterdams Dagblad dat schippers en politici tevreden zijn met het voorkeurstracé, maar de bewoners niet. Bewoners vrezen dat op termijn de Schie zal worden verbreed en dat hierdoor de Hoge Brug, een monument in Overschie, zal moeten wijken om de doorgang van grotere schepen mogelijk te maken. Omwonenden wilden daarom een totaalvisie op de inrichting van het gebied. Met name vanuit het creëren van draagvlak bij omwonenden wordt de scope van het project daarom vergroot en wordt ook de inrichting van de polder meegenomen in het plan. Projectleider: “Tegen het technische bureau is gezegd, als je mensen mee wil laten denken, moet je eerst een wat toegankelijker idee neerleggen.” Met behulp landschapsarchitecten is daarom in februari 2010 een schetssessie georganiseerd. Zo’n tachtig belanghebbenden, van bewoners tot belangenorganisaties, hebben hun inbreng geleverd. Over het ontwerp van de nieuwe vaarweg en de inrichting van de nieuwe polder, het eiland, kon worden meegedacht. Hoewel het plenaire gedeelte volgens de geïnterviewde burger heel lang over het proces ging, werden door haar de aparte schetssessies zeer gewaardeerd. In april 2010 is opnieuw een bijeenkomst georganiseerd om de verschillende scenario’s te presenteren. In juni 2010 is op een informatieavond het voorlopig ontwerp van de bochtafsnijding gepresenteerd.
6.4.4 Effecten

Op basis van de eisen van de provincie zijn er met hulp van de inwoners vier varianten voor de inrichting van het eiland opgesteld. Om alle wensen een plekje te geven zijn er naast een basisvariant nog drie varianten uitgewerkt, een natuurvariant, een landbouwvariant en een parkvariant. De geïnterviewde burger voelde zich voldoende betrokken in het proces. “Het proces werd vooraf goed geschetst en afgekaderd. De verwachtingen werden realistisch neergezet. De gegeven input heeft ze in grote lijnen teruggezien in de verschillende varianten. “Ik hoop een wat positievere invloed te hebben gehad dan de protestgroepen en duidelijk te hebben gemaakt dat er mensen zijn die graag iets moois willen maken van dit stukje Rotterdam.” Ze geeft als suggestie om bij dit soort participatietrajecten duidelijke grenzen te stellen aan deelnemers met teveel eigen belangen. Ook bleef volgens haar de nut en noodzaak-discussie spelen. “Dit verhaal, deze boodschap moet je daarom blijven herhalen.”
De projectleider geeft aan dat de provincie het nu eerst met de gemeente Rotterdam en de deelgemeente Overschie eens moet worden over de basisinrichting. En dat zal volgens haar nog lastig worden. De bestuurder verwacht dat de basisvariant uiteindelijk gekozen zal worden. Naarmate de inrichting meer centraal komt te staan gaat de eigenaar (de gemeente Rotterdam) zich meer met het project bemoeien. De provincie is verantwoordelijk voor het afleveren en opleveren van het complete project. De bestuurder zegt hierover: “Tegen de bewoners hebben we gezegd dat we het samen met hen in zouden richten. Ingericht zullen we het weer overhandigen aan Rotterdam.” 
Zoals eerder genoemd, geeft de bestuurder aan als gevolg van de invoering van de Communicatiekoers bij dit project niet anders te hebben gehandeld. Hij volgde geen andere aanpak dan voor de Koers, tweeënhalf jaar geleden. “Bij infrastructurele projecten en ruimtelijke ordening kun je niet anders en moet je burgers betrekken. Mensen moeten op de hoogte zijn en in de gelegenheid zijn over de probleemstelling mee te denken als ze dat willen.” Ook de communicatieadviseur denkt dat er geen sprake is geweest van een andere manier van communiceren. “Aangezien er geen kennis was van de Koers, is er niet bewust rekening mee gehouden in dit project.” Ook de projectleider denkt niet dat de Communicatiekoers heeft geleid tot een andere manier van communiceren. “Bij onze projecten moeten mensen hun huis uit of komt er een weg door hun achtertuin. Inmiddels zit het wel tussen de oren dat je ze nodig hebt.” Met betrekking tot andere projecten of beleidsterreinen geeft de projectleider aan dat het lastig is, omdat het voor mensen ver van hun bed staat. Ook de bestuurder geeft aan dat het anders ligt bij bijvoorbeeld economie of bestuurlijke vraagstukken. “Of je daar nu interactieve processen voor moet volgen?” 
7 Analyse

In dit hoofdstuk worden de hiervoor beschreven onderzoeksresultaten geanalyseerd aan de hand van het theoretisch kader. De bevindingen worden getoetst aan de elementen zoals beschreven in het conceptueel model. De drie belangrijkste elementen uit het model zijn de gevolgde interne communicatieaanpak, de doorwerking ervan in de externe communicatiestrategieën en het hierin opgenomen interactieniveau. Om duidelijk te maken wat de Koerswijziging betekent voor de organisatie, wordt in de analyse eerst stil gestaan bij de uitgangspunten en doelen van de nieuwe communicatievisie en het verschil ten aanzien van het communicatiebeleid van voorgaande jaren.

7.1
Koerswijziging externe communicatie
Het centraal stellen van de burger in de externe communicatie is een Koerswijziging ten opzichte van voorgaande jaren. In het jaarverslag over de externe communicatie van de provincie in 2005, zei de provincie over communicatie met haar doelgroepen: 

'De nadruk ligt op de directe bestuurlijke en ambtelijke relaties van de provincies en medeoverheden, collega-provincies, instellingen, maatschappelijke organisaties en het bedrijfsleven. Diegene die een rol spelen bij het provinciale beleid, of er een belang bij hebben.' De burger werd niet vergeten, 'maar niet alles is in elke fase interessant of geschikt voor de burger. Veel van het provinciale werk heeft een lange looptijd [….] Daarover communiceert de provincie in eerste instantie met de direct betrokkenen, met specifieke doelgroepen (2005).' De focus lag dus zeker niet op burgers. Wanneer er wel direct werd gecommuniceerd met burgers, dan was de inzet vooral gericht op informeren. 'Informeren over beleidsontwikkelingen en resultaten van het provinciale beleid (2005).' Deze eerdere opvattingen maken duidelijk dat de Communicatiekoers (2008) een fundamentele wijziging in de externe communicatieaanpak inhoudt en daarom ook niet eenvoudig te realiseren zou zijn.

De in het theoretische kader geschetste modellen van transmissie passen bij de oude manier van communiceren van de provincie richting burgers, die vooral was gericht op informeren over beleidsontwikkelingen en resultaten van beleid. De omslag die de provincie voorstaat met de communicatiekoers (2008) is in feite het inruilen van een model van lineair denken voor een modernere aanpak van communicatie als interactief proces (Van Ruler 1998). 

In het jaarverslag externe communicatie (2005) werd vastgesteld dat er weinig te zeggen viel over de bijdrage van communicatie aan de realisatie van de beleidsdoelstellingen. De daarbij genoemde oorzaak was, “dat de effecten van communicatie niet of slechts zeer sporadisch worden onderzocht” (2005). Ook werd geconcludeerd dat men er niet in was geslaagd de provincie een stuk dichter bij de burger te brengen. Sinds begin 2006 is er op dit vlak het een en ander in gang gezet. Dit valt o.a. op te maken uit de burgerjaarverslagen uit 2007 en 2008. Hierin wordt meer gesproken over interactie en participatie met burgers. De inzet en de resultaten over 2008 zijn samengevat in de volgende tabel:

	Inspraak en participatie
	Resultaten

	Stimuleer dialoog
	Jongerenpanels denken mee over Provinciale Structuurvisie

	Stimuleer burgerinitiatief
	Geen burgerinitiatieven in 2008

	Betrek burgers bij het provinciebestuur
	Burgerpanel opgericht

Publieksdebatten door Provinciale Staten

Dinersessies over Provincie Nieuwe Stijl

	Maak inspraak mogelijk
	Veel hoorzittingen

Veel reacties op voorgenomen besluiten

Voorbeeld: Landschapspark Buytenland

	Informeer burgers tijdig
	Veel informatieavonden, nieuwsbrieven, informatie

via website provincie

Voorbeelden: Zandmotor en MerwedeLingelijn.

	Laat burgers meedoen
	Voorbeeld: RijnlandRoute: burgervoorstellen

opgenomen in m.e.r.


Tabel 3. Uit: Voornemens en resultaten 2008, tabel Inspraak en participatie 2008, (Burgerjaarverslag provincie Zuid-Holland 2008)
De voornemens ten aanzien van inspraak en participatie werden vooraf aangegeven. Maar de uiteindelijke resultaten zijn wisselend en niet altijd goed meetbaar. In het Burgerjaarverslag (2007) staat bijvoorbeeld wel een aansprekend voorbeeld over de deelname van burgers aan een kunstproject rond de aanleg van een provinciale weg (N470), maar het jaarverslag bevat geen kwantitatieve gegevens over participatie bij andere projecten. Wat verder opvalt, is dat in zowel 2007 als 2008 geen burgerinitiatieven zijn ingediend, terwijl het een voornemen was dit te stimuleren. Verder wordt in beide burgerjaarverslagen melding gemaakt van de oprichting van een burgerpanel. Resultaten of initiatieven van dit panel worden niet toegelicht. Bij nadere bestudering blijkt het burgerpanel te bestaan uit een steekproef onder de inwoners van Zuid-Holland en is het beperkt tot een tweejaarlijkse schriftelijke enquête. 

Een ander voorbeeld dat laat zien dat een en ander langzaam vorm begint te krijgen, is de start van een interne ‘expert group’ met betrekking tot interactieve beleidsontwikkeling (2005). Pas in juli 2009 leidde dit tot vaststelling van de Discussienotitie interactief werken door Gedeputeerde Staten. Op basis van vier pilotprojecten werd de Beleidslijn interactief werken verder ontwikkeld. De pilots zouden gaan lopen van juni 2009 tot juni 2010 en in mei 2010 worden geëvalueerd. 

In maart 2010 wordt uiteindelijk de Nota interactief werken door GS vastgesteld. Verschillende leden van Proviniciale Staten hebben hier een duidelijke mening over (PZH, maart 2010). Volgens Wenneker (D66) is hier veel winst te behalen. “Niet alleen om meer en beter draagvlak te creëren, maar ook om nieuwe ideeën op te doen.” Ook Vermeulen (VVD) vindt dat de provincie vroegtijdig moet overleggen met betrokken burgers en bedrijven. “Nu horen we nog vaak geluiden van inwoners en bedrijven uit Zuid-Holland die pas op een laat moment mogen meepraten. Dat willen we verbeteren door interactief te gaan werken.” PS stellen de nota overigens niet vast. Op dit moment (december 2010) zijn de pilots nog niet afgerond of geëvalueerd. 
7.2 Interne communicatie aanpak
Om te kunnen beoordelen in hoeverre in de externe communicatiestrategieën van nieuwe projecten is gehandeld naar de uitgangspunten van de Communicatiekoers (2008) is eerst gekeken naar de interne communicatie rond de totstandkoming van de Koers en vervolgens naar de implementatie van de Koers. 
7.2.1 Totstandkoming Koers
De vraag is of de Koers is ontwikkeld via een voortdurende uitwisseling van boodschappen tussen directie en/of middenmanagement en medewerkers met als doel een gezamenlijke bijdrage te leveren aan het realiseren van de organisatieverandering. Volgens de trap van Quirke (1995) zal een meer interactieve aanpak bij het opstellen van de Koers namelijk leiden tot meer betrokkenheid en een grotere kans geven op doorvertaling naar de praktijk. Om waar te kunnen nemen welke aanpak tijdens de ontwikkeling van de Koers is gevolgd, is gekeken naar het veranderdoel en de ingezette werkvormen waarbinnen de informatie-uitwisseling tussen verandermanager en betrokken medewerkers plaatsvond. 
De inzet was volgens de projectleider een participatief proces. Dit komt tot uiting in de door de projectleider (van het reorganisatieproces) en hoofd communicatie uitgesproken ambitie om medewerkers nadrukkelijk te betrekken bij het opstellen van de Koers. Dit komt overeen met de vierde trede op de trap van Quirke (betrokkenheid). In het Plan van Aanpak Communicatiefunctie (maart 2008) staat deze ambitie echter niet expliciet genoemd. Onder 'communicatie' in het Plan van Aanpak staat dat de voortgang en resultaten uit de verschillende fasen van het project naar de doelgroep worden gecommuniceerd door middel van informatiebijeenkomsten. Dit wijst eerder op het creëren van begrip voor genomen beslissingen (tweede trede) dan op het opzetten van een interactief proces. 
Het project werd aangestuurd door een projectgroep met medewerkers uit verschillende afdelingen. Door niet alleen vanuit communicatie een plan te schrijven, werd geprobeerd anderen te betrekken, te binden en mee te laten denken. Dit komt ook tot uiting in het feit dat het project wordt getrokken door een aparte projectleider in plaats van het hoofd communicatie. De intentie was om de opgave gezamenlijk aan te pakken. Deze ambitie komt redelijk overeen met de vijfde en hoogste trede (creëren van verbondenheid) op de trap van Quirke. Dit niveau stijgt uit boven het betrekken van medewerkers (vierde trede). Verbondenheid wordt nagestreefd door het project vanuit een gezamenlijke verantwoordelijkheid aan te willen pakken.

Naast het instellen van de werkgroep worden verschillende werkvormen ingezet. Zo zijn er drie sessies georganiseerd en is er input verzameld en teruggekoppeld via verschillende informatiebijeenkomsten, werkoverleggen en e-mail. In de uitwerking van de middelen loopt de projectgroep tegen wat problemen aan. De eerste brainstormsessie, georganiseerd door een extern bureau, is interactief van opzet, maar verloopt niet naar wens van de werkgroep. De organisatie is rommelig van opzet en men vindt het bureau niet goed op de hoogte van de inhoud. Dit wordt bevestigd door het interview met de communicatieadviseur van het Waterplan. Ook zij hield geen prettig gevoel over aan deze eerste werksessie. Het formuleren van een inhoudelijke Koers verloopt dan ook moeizaam. De projectgroep besluit het proces verder zelf te organiseren en ontwikkelt werkende weg een aanpak. Hoewel er voor medewerkers ruimte voor discussie bleef, kun je niet spreken van een echte discussieaanpak bij de verdere ontwikkeling van de Koers. Eerder was er sprake van een dialoog, omdat medewerkers op verschillende momenten in de loop van het proces wel konden reageren en input leveren, maar formeel geen zeggenschap hadden. De werkgroep bedacht de hoofdlijnen, schreef de koers en uiteindelijk besloten zij, het directieteam en het politiek bestuur over de inhoud. Waar werd gestart vanuit een participatieve aanpak wijst bij de verdere uitwerking de informatie-uitwisseling in werkoverleggen op het realiseren van betrokkenheid (vierde trede). Vervolgens worden via informatiebijeenkomsten en e-mails medewerkers op de hoogte te houden van genomen besluiten en de voortgang van het proces, wat wijst op het realiseren van begrip (eerste en tweede trede). Samengevat:

	Ambitie/

Veranderdoel
	
	Praktijk/

Ingezette werkvormen
	

	
	score
	
	score

	1. Bewustwording
	
	Nieuwsbrief, e-mail, poster, video, website
	x

	2. Begrip
	
	Peptalk, presentatie, toelichting, informatie-bijeenkomsten
	X

	3. Ondersteuning
	
	Seminar, training, instructie, overdracht van regels
	

	4. Betrokkenheid
	X
	Werkoverleg, discussie- of feedbacksessie
	x

	5. Verbondenheid
	x
	Samen problemen aanpakken, brainstormen, uitwerken en uitvoeren
	x


Tabel 4. Interne communicatie totstandkoming Koers
Geconcludeerd kan worden dat de ambitie niet is waargemaakt. De aansturing gebeurde (binnen de projectgroep) in verbondenheid en ook was er de intentie om betrokkenheid bij (vooral) communicatiemedewerkers en hun management te creëren. Uit de ingezette werkvormen blijkt dat het proces is gestart vanuit een dialoog, maar dat het zwaartepunt lag op informatieoverdracht en het realiseren van begrip voor uitgezette lijnen en genomen beslissingen door de werkgroep, het directieteam (DT) en bestuurders (GS en PS).
7.2.2
Implementatie Koers
Het hoofd communicatie en de projectleider van de communicatiefunctie hebben beide weinig weerstand tegen de Koers ervaren. Dit komt redelijk overeen met de theorie van Heller (1988) die ervan uitgaat dat de weerstand afneemt als medewerkers meer participatie wordt geboden in veranderingstrajecten. Zoals aangegeven zijn via de werksessies en werkoverleggen adviezen van de medewerkers meegewogen. Hoewel er weinig weerstand was ten aanzien van de inhoud van de Koers, speelde wel weerstand tegen de reorganisatie an sich mee. Uit de interviews, met zowel de projectleider van de communicatiefunctie, het hoofd communicatie en de betrokkenen bij de praktijken, blijkt dat niet alle communicatieadviseurs en projectleiders een centralisatie van de communicatiefunctie zagen zitten. Bezwaren zaten in de fysieke werkplek van communicatieadviseurs en de vraag wie hen aanstuurt in de nieuwe situatie.
Uit de interviews met de projectleider, het hoofd communicatie en de verschillende bestuurders uit de praktijken blijkt dat er binnen het college van Gedeputeerde Staten ook weinig discussie was over de inhoud van de Koers. Wat daarbij meespeelde was dat volgens het hoofd communicatie bewust is gekozen voor een instrumenteel plan in plaats van een plan waarin beleidsinhoudelijke keuzes worden gemaakt. De projectgroep had echter wel ‘last’ van de keuzes die Provinciale Staten maakte. Zij wilde de discussie voeren op middelenniveau. Hierdoor zijn er later middelen, zoals de maandelijkse advertentiepagina in de huis-aan-huisbladen, aan het plan toegevoegd, waarvan de projectgroep twijfels had bij de effectiviteit ervan.

Naast betrokkenheid bij de ontwikkeling van de Koers wordt het succes mede bepaald door de implementatie ervan. Uitgaande van een door management en bestuur vastgestelde Koers is het de vraag hoe de Koers vervolgens is gecommuniceerd richting een ieder die ermee moest gaan werken. Via de ingezette werkvormen en de beleving van betrokkenen bij de geselecteerde praktijken kan worden waargenomen welke aanpak bij de implementatie is gevolgd. In het Plan van Aanpak voor de communicatiefunctie (maart 2008) was de implementatie van de communicatiekoers niet geregeld. De projectleider hechtte wel aan bewustwording van medewerkers, maar gaf aan dat de lijnmanagers een eigen verantwoordelijkheid hadden om de Koers te implementeren. Uit het interview met het hoofd communicatie blijkt dat er vervolgens geen apart implementatieplan is opgesteld. Desondanks zijn er enkele informerende acties ingezet om de Koers onder de aandacht te brengen. Zoals een centrale presentatie voor dertig afdelingshoofden en een aanbod via het personeelsblad om het te komen presenteren binnen afdelingen of bureaus. Ook zijn externe communicatiebureaus uitgenodigd voor een eenmalige informatiesessie. 

Bij de Structuurvisie (praktijk 1) geven zowel de projectleider als de externe communicatieadviseur aan dat ze niet via de managementlijn zijn geïnformeerd over de Koers. Beide wisten via andere contacten wel dat de Koers er was, maar hebben zich bij aanvang van het project er verder niet in verdiept. Ook bij het Waterplan (praktijk 2) geeft de projectleider aan dat hij zich niet kan herinneren te zijn geïnformeerd over de Koers. De interne communicatieadviseur was wel op de hoogte van de Koers, maar geeft aan dat het zeker niet leidend is geweest in het project. Bij de Bochtafsnijding Delftse Schie (praktijk 3) geven zowel de externe communicatieadviseur als de projectleider aan op geen enkele wijze te zijn geïnformeerd over de Koers. Uit het interview met het hoofd communicatie, maar ook uit de interviews met betrokkenen uit de praktijken blijkt dat er vervolgens ook niet of nauwelijks meer is gestuurd op toepassing van de Koers. Hieruit kun je concluderen dat de Koers niet goed is geïmplementeerd.
7.3 Externe communicatiestrategie 

Op basis van de hiervoor geschetste implementatie van de Koers is het de vraag of en hoe uitgangspunten zijn vertaald in de communicatieaanpak van de praktijken. Aangezien het bestuur zich meer wil richten op burgers, is bekeken of de communicatieplannen van de praktijken zich expliciet over hen uitspreken. In de optimale situatie worden in de communicatiestrategie verschillende groepen burgers onderscheiden. Per specifieke groep burgers zou een communicatiedoel geformuleerd moeten worden, met daarop afgestemde boodschappen en specifieke middelen. De strategie zou aan moeten geven wat men precies bij welke groep burgers wil bereiken en op welke wijze. Volgens het Communicatiekruispunt van Van Ruler (1998) gaat zo'n meer interactieve benadering van groepen burgers uit van tweerichtingsverkeer. Strategieën die daar bij passen zijn volgens Van Ruler (1998) Dialogiseren en Formeren. Deze strategieën zijn waar te nemen via de doelen in de communicatieplannen van de praktijken maar ook door te kijken of de daadwerkelijke ingezette middelen daar op aansluiten. 
In de eerste communicatiestrategie voor de Structuurvisie (praktijk 1) worden burgers als doelgroep genoemd. In de strategie worden alle doelgroepen gekozen op basis van hun mogelijke bijdrage aan de inhoud van de visie. De mate van invloed en belang bepalen de strategie. De communicatiestrategie maakt geen onderscheid tussen groepen burgers op basis van specifieke kenmerken. Burgers worden in de strategie benaderd als een homogene groep. Het gaat in deze strategie in de basis om het bekendmaken van informatie via gecontroleerd eenrichtingsverkeer. De strategie ten aanzien van burgers is hiermee Informeren. In de strategie is dus geen sprake van dialogiseren of formeren. In de praktijk blijken de middelen en werkvormen niet uitsluitend gericht te zijn op de strategie van informeren. Doordat verschillende bestuurders aandringen op een grotere rol voor burgers wordt er in de Week van Zuid-Holland wel onderscheid gemaakt naar specifieke groepen burgers door aparte bijeenkomsten te organiseren voor jongeren, deskundigen en ondernemers. Ook wordt er een internetenquête gehouden. Voor basisschoolleerlingen werden debatten georganiseerd en voor het brede publiek een workshop. De opzet voor de Week van Zuid-Holland paste meer bij een strategie van Dialogiseren. 
Na de Week van Zuid-Holland worden geen aparte communicatiemiddelen meer ingezet voor specifieke groepen burgers. Maatschappelijke organisaties worden door bestuurder en communicatieadviseur toch vooral gezien als spreekbuis voor burgers. Later in het proces, richting de inspraak, wordt wel geprobeerd groepen burgers directer en meer regiospecifiek te informeren. De provinciale informatiepagina in de huis-aan-huisbladen wordt hierop afgestemd door voor verschillende regio’s, verschillende pagina’s te maken. Ook de inspraakbijeenkomsten worden regionaal georganiseerd. Hoewel de basis nog steeds Informeren is, geven de middelen aan dat er wel is gekeken hoe beter kon worden aangesloten op onderwerpen die zich afspelen in de directe leefomgeving van groepen burgers. De inzet van met name massamediale middelen (gedrukte media, radio, TV en internet) en de vorm (veel context en hoofdlijnen) sluiten aan bij een maatschappijkritische of pragmatische burgerschapsstijl. Plichtgetrouwen en Buitenstaanders worden hier minder mee bereikt. Deze overeenkomst is niet het gevolg van bewuste segmentering van media op burgerschapsstijlen. De middelen zijn enerzijds gekozen om een zo groot mogelijk publiek te bereiken en anderzijds om te proberen de abstracte plannen meer naar het regionale en lokale niveau te vertalen.
Bij het Waterplan (praktijk 2) worden burgers als doelgroep bewust niet genoemd. In de communicatienotitie worden wel andere doelgroepen onderscheiden. Maatschappelijke organisaties worden ook hier gezien als de belangenbehartigers van bepaalde groepen burgers. Men was van mening dat met burgers in feite niet direct gecommuniceerd hoefde te worden. Segmentatie van de doelgroep naar burgerschapsstijlen is dan ook niet aan de orde geweest. Ondanks dat de burger in de communicatienotitie als doelgroep niet wordt genoemd, zijn er tijdens de inspraakperiode toch middelen ontwikkeld en ingezet om hen te bereiken. Zo is de website ingezet, de maandelijkse huis-aan-huispagina benut en een publieksfolder gemaakt. Binnen deze middelen is geen sprake van verschillende communicatiedoelen of -boodschappen voor verschillende groepen burgers. De middelen zijn algemeen en gericht op een zeer breed publiek. Volgens het communicatiekruispunt van Van Ruler (1998) sluiten de middelen aan bij gecontroleerd eenrichtingsverkeer met als doel zaken bekend te maken. Een strategie van louter informeren. Het impliciete communicatiedoel was net als bij de structuurvisie om zo veel mogelijk burgers op de hoogte te brengen van de inspraakprocedure. 
Bij de Bochtafsnijding Delftse Schie (praktijk 3) zijn burgers vanaf het begin betrokken. Dit heeft in eerste instantie niet zozeer met een bewuste strategie te maken, maar meer met het feit dat burgers zich roerden vanaf de eerste informatiebijeenkomst in 2007. Burgers werden betrokken om mogelijke onrust weg te nemen of te kanaliseren. Zonder eerst goed een strategie te bedenken, worden deelnemers aan deze bijeenkomst daarom uitgenodigd om deel te nemen aan een op te richten klankbordgroep. Dit tweerichtingsverkeer in combinatie met een beïnvloedingsstroom wijst op een strategie van Formeren. De klankbordgroep komt vervolgens in 2008 een keer samen. Het Projectplan (uit 2009) gaat wel uitvoerig in op het belang van communicatie. Een open proces wordt nagestreefd en burgers zullen nadrukkelijk om hun mening worden gevraagd. Hiermee is sprake van tweerichtingsverkeer met als doel zaken bekend te maken en de mening van betrokkenen te betrekken bij de besluitvorming. Volgens het Communicatiekruispunt van Van Ruler (1998) betekent dit dat wordt ingezet op een strategie van Dialogiseren. 
Hoewel het strategisch communicatieplan (2009) onderscheid maakt naar groepen burgers, worden de middelen niet specifiek gemaakt. De communicatiedoelen en -boodschappen worden in de communicatiestrategie dan ook niet afgestemd op verschillende groepen burgers. De begeleidingsgroep, omwonenden en belanghebbenden kunnen volgens de strategie meeweten en meedenken. Volgens de projectleider was dit in praktijk toch vooral meeweten omdat het bepalen van de route en de inrichting van de vaarweg te technisch was om serieus mee te kunnen denken, bovendien werd het proces niet gefaciliteerd. In het begin van het traject wordt een huis-aan-huiskrant en het verslag van een bijeenkomst van de klankbordgroep verspreid. Ook dit zijn middelen die meer passen bij een strategie van informeren. In een latere fase wordt de dialoog wel opgezocht en wordt ruimte geboden om mee te denken over de inrichting van de polder. De schetsbijeenkomst past hier goed bij als communicatiemiddel. Volgens het Communicatiekruispunt van Van Ruler (1998) wordt dan een strategie gevolgd die is gericht op het bewerkstelligen van tweerichtingsverkeer, waarbij groepen met de provincie en met elkaar de dialoog aan gaan. Aangezien hier wel meer persoonlijke contacten zijn geweest (klankbordgroep) en dichterbij de belanghebbenden activiteiten zijn georganiseerd (informatiebijeenkomsten en schetssessies) is de kans groter dat ook moeilijker bereikbare burgerschapsstijlen (plichtgetrouwen en buitenstaanders) zijn bereikt. Ook in deze case was segmentatie van de doelgroep naar verschillende burgerschapsstijlen niet bewust aan de orde omdat er geen specifieke communicatiedoelen, -boodschappen, of -middelen zijn gemaakt per groep. Uit de interviews met de projectleider, betrokken burger en communicatieadviseur blijkt dat het proces rond de inrichting van de polder redelijk succesvol is verlopen. 
Samenvattend:
	
	Structuurvisie
	Waterplan
	Bochtafsnijding

	Bekendmaking
	x
	x
	x

	Beïnvloeding
	
	
	x

	Eenrichtingsverkeer
	X
	X
	

	Tweerichtingsverkeer
	x
	
	X

	
	
	
	

	Basisstrategie:
	informering
	informering
	dialogisering


Tabel 5. Basis communicatiestrategie
Bij de Structuurvisie ging de communicatiestrategie uit van informeren. Desondanks was de start gericht op een dialoog met groepen burgers. De rest van het proces stond vooral in het teken van het bekendmaken van informatie via gecontroleerd eenrichtingsverkeer (informeren). Bij het Waterplan had de burger in de communicatiestrategie geen rol. In de praktijk is er rond de inspraak wel informatie bekend gemaakt via gecontroleerd eenrichtingsverkeer (informeren). Bij de Bochtafsnijding is vanaf het begin sprake geweest van tweerichtingsverkeer in de communicatie. Afhankelijk van de fase in het proces is er sprake van dialogisering of formering.
Naar aanleiding van het voorgaande kan de segmentatie van de doelgroep burgers als volgt worden samengevat:
	Segmentatie: 
	in communicatieplan
	in praktijk
	naar burgerschapsstijl

	
	ja
	nee
	ja
	nee
	ja
	nee

	Structuurvisie
	
	x
	x
	
	
	x

	Waterplan
	
	x
	
	x
	
	x

	Bochtafsnijding
	x
	
	x
	
	
	x


Tabel 6. Segmentatie groepen burgers
Alleen bij de Bochtafsnijding wordt in de communicatiestrategie bewust en gepland onderscheid gemaakt naar verschillende groepen burgers. Aangezien de uitgangspunten van de Koers bij zowel projectleider als communicatieadviseur niet bekend waren, is dit open proces geen gevolg van de invoering van de Koers. Het onderscheid naar groepen burgers heeft zich niet vertaald in verschillende boodschappen of middelen per groep. Bij de Structuurvisie en het Waterplan wordt in de strategie geen onderscheid gemaakt naar groepen burgers. Bij de Structuurvisie gebeurt het onder druk van enkele bestuurders wel in de praktijk. Vooral bij de start worden verschillende middelen ingezet voor verschillende groepen burgers. In de rest van het proces worden burgers toch weer benaderd als een homogene groep. In alle drie de cases is de inzet van middelen niet afgestemd op verschillende niveaus in verhouding of verwachting van burgers ten aanzien van de informatie, maar vooral gericht op het vergroten van het bereik van de boodschap. 
7.4 Interactieniveau 

Voorgaande strategieën zeggen al het een en ander over het geboden participatieniveau van burgers in de praktijken. Vanuit de vier mogelijke basisstrategieën wordt ingezoomd op de verschillende dimensies die hierbinnen mogelijk zijn. De rol die de burger krijgt is volgens de theorie mede afhankelijk van de bestuursstijl, in dit geval de visie van de verantwoordelijk bestuurder en in min of meerdere mate de ruimte die de projectleider vervolgens biedt voor deelname van burgers aan het beleidsproces. De gevoerde bestuursstijl zegt iets over de daadwerkelijk geboden beïnvloedingsruimte voor burgers. De praktijken worden gelegd langs de participatieladder van Pröpper en Steenbeek (1999) om deze ruimte zichtbaar te maken. 

Bij de Structuurvisie (praktijk 1) is besloten burgers te informeren en betrokken te houden. Andere partners zijn actiever betrokken en gemobiliseerd om input te leveren. Gemeenten, regio’s en waterschappen werden op verschillende momenten geconsulteerd. Dit is volgens de participatieladder een niet-interactieve consultatieve bestuursstijl. De verschillende consultatierondes op bestuurlijk niveau met de regio’s komen meer in de richting van een interactieve participatieve bestuursstijl waarbij partners meer worden gezien als adviseur. De bestuurder en projectleider hebben in het begin van het proces, in de week van Zuid-Holland (januari 2009), geprobeerd burgers via aparte dagprogramma's en workshops te betrekken en ruimte te bieden voor discussie en inbreng. Volgens de participatieladder een interactieve participatieve stijl. Maar in de periode daarna tot en met de inspraakperiode in januari 2010 is deze aanpak niet voortgezet. Burgers zijn daarom overall in het proces vooral doelgroep van voorlichting geweest. In termen van participatie is hier een niet-interactieve open autoritaire bestuursstijl gehanteerd.
Bij het Waterplan (praktijk 2) is met de waterschappen het meest intensief gecommuniceerd. Zij konden reageren op tussenproducten die nog niet in de besluitvorming zaten. Het bestuur vroeg open advies en bood ruimte voor discussie en inbreng op concepten. Volgens de participatieladder is voor deze doelgroep een interactieve participatieve stijl gevoerd. Gemeenten en waterleidingbedrijven stonden op meer afstand, maar werden ook regelmatig geconsulteerd. Hierbij ging het om producten waar minder ruimte voor een eigen probleemdefinitie of oplossingsrichting was. Maar documenten waren nog niet definitief, dus zat de bestuursstijl hier tussen een interactieve participatieve en niet-interactieve consultatieve stijl in. Maatschappelijke organisaties zijn wel betrokken maar stonden op nog iets meer afstand. De contacten waren daarom ook minder intensief. De organisaties konden wel reageren op de gegeven beleidsaanpak. Hier is een niet-interactieve consultatieve bestuursstijl gevoerd. Burgers werden in het plan bewust buiten beschouwing gelaten. Dit duidt op een niet-interactieve gesloten autoritaire stijl waarbij het bestuur zelfstandig beleid voert en niet actief informatie verschaft. Richting inspraak bleek dit lastig vol te houden, vandaar dat toen wel is geprobeerd burgers te informeren over het proces. Hiermee werd de burger doelgroep van voorlichting en was er sprake van een niet-interactieve open autoritaire stijl.
Bij de Bochtafsnijding (praktijk 3) is sprake van een gezamenlijk project. De provincie is weliswaar trekker van het project, maar er wordt nadrukkelijk bestuurlijk en ambtelijk samengewerkt met de andere gemeenten (Rotterdam en Schiedam), de deelgemeente en het hoogheemraadschap. Op bestuurlijk niveau is er sprake van een interactieve samenwerkende stijl. Bestuurders van de verschillende overheden kunnen meebeslissen op basis van gelijkwaardigheid. Voor de ambtenaren van de verschillende overheden geldt dat ze mogen meedoen, mee adviseren. Dit duidt op een interactieve participatieve bestuursstijl. Volgens de communicatiestrategie mogen burgers (leden van de begeleidingsgroep, omwonenden en belangengroepen) mee-weten en meedenken. Hierbij past respectievelijk een niet-interactieve open autoritaire stijl waarbij het bestuur informatie verschaft en een niet-interactieve consultatieve stijl waarbij mensen worden geraadpleegd. Hoewel er op papier ruimte was om met een eigen probleemdefinitie of oplossingsrichting te komen (wat zou duiden op een interactieve participatieve stijl) bleek in praktijk dat het opstellen van een eigen bewonersvariant vanwege alle technische eisen zeer lastig was. Na vaststelling van het voorkeurstracé is hier in het proces rekening mee gehouden. Om mensen daadwerkelijk mee te kunnen laten denken is door projectleider en bestuurder bewust opdracht gegeven een toegankelijker idee neer te leggen. Binnen de inrichting van het eiland is via schetssessies aan burgers ruimte geboden om met eigen ideeën en wensen te komen. Hier is bewust wel een interactieve participatieve bestuursstijl gevoerd. 
Samenvattend de geboden beïnvloedingsruimte voor burgers in de drie cases:

	bestuursstijl
	Indicatoren
	Structuurvisie
	Waterplan
	Bochtafsnijding

	Wel interactief

	faciliterende, samenwerkende of delegerende stijl


	Samenwerkings-overeenkomsten, mandateren, afstaan van bevoegdheid, afspraken, gelijkwaardigheid
	
	
	

	participatieve stijl
	Input en ideeën worden goed beargumenteerd overgenomen of afgewezen
	X

Bij de start
(eerste fase)
	
	X
In de uitwerking

(laatste fase)

	Niet interactief

	consultatieve stijl


	Commentaar op plannen wordt beantwoord en meegenomen of beargumenteerd afgewezen
	X
Rond inspraak
	X

Rond inspraak
	X
Meedenken

	open autoritaire bestuursstijl 


	Beleid wordt bekend gemaakt. Middelen zijn gericht op informeren, niet op raadpleging
	X

Overall aanpak


	X
Rond inspraak informatie verstrekking
	X
Meeweten

	gesloten autoritaire stijl


	Geen inzet van communicatiemiddelen om burgers actief te bereiken
	
	X

Burger wordt bewust geen informatie verschaft
	


8
Conclusies en aanbevelingen
In hoofdstuk 7 is geanalyseerd op welke wijze de communicatiekoers tot stand is gekomen en is geïmplementeerd in de ambtelijke organisatie. Aan de hand van de drie, in hoofdstuk 6 beschreven, praktijken is vervolgens bekeken of burgers als doelgroep zijn onderkend in de communicatieaanpak en welke invloed ze is geboden in het beleidsproces. Aan de hand van de vijf deelvragen worden hieronder conclusies getrokken en wordt gereflecteerd op de vraagstelling en doelstelling van het onderzoek. Tot slot worden enkele aanbevelingen gegeven.

8.1
Gewijzigde communicatievisie

Deelvraag 1 was: Wat houdt de nieuwe communicatievisie in? 

De nieuwe communicatievisie, de communicatiekoers moest breken met het oude communicatiebeleid van de provincie waarbij de nadruk lag op bestuurlijke en ambtelijke relaties, maatschappelijke organisaties en het bedrijfsleven. De communicatiekoers gaat uit van het centraal stellen van burgers met als doel ze meer te betrekken en te informeren en op basis daarvan in staat te stellen zelf invloed uit te oefenen op het beleidsvormingsproces. 
8.2
Interne communicatie

Deelvraag 2 was: Op welke wijze is er intern gecommuniceerd over de Koerswijziging in de communicatie?

Met name communicatiemedewerkers zijn betrokken bij de ontwikkeling van de Koers. Ook management, directieteam, bestuur en in mindere mate medewerkers van andere afdelingen, zijn betrokken. Desondanks verloopt de ontwikkeling van de Koers moeizaam. Dit had o.a. te maken met het begeleidende bureau en wellicht met de reorganisatie (centralisatie) van de communicatiefunctie, welke voor meer beroering zorgde dan de ontwikkeling van de nieuwe Koers zelf. De implementatie van de Koers bestond uit enkele eenmalige informerende acties. Een apart implementatieplan is niet opgesteld. Dit heeft tot gevolg gehad dat betrokkenen uit de praktijken niet of nauwelijks zijn geïnformeerd over de Koers. Daarnaast is er vanuit management, de afdeling communicatie of bestuur naderhand vrijwel niet gestuurd op consequente toepassing van de Koers.
8.3
Doelgroepkeuze

Deelvraag 3 was: Op basis van welke afwegingen zijn de doelgroepen in de externe communicatiestrategieën geprioriteerd?
In de drie praktijken worden doelgroepen voornamelijk onderscheiden op basis van hun mate van invloed en belang. Het belang is veelal het verbeteren van de kwaliteit van het plan. De invloed heeft betrekking op de rol die andere partijen hebben bij de uitvoering van het plan of de verwerking ervan in eigen plannen. 
Bij het opstellen van de Structuurvisie (praktijk 1) kregen bestuurders van gemeenten, regio’s en waterschappen prioriteit. Uitgangspunt bij prioritering van doelgroepen was het verbeteren van de kwaliteit van de structuurvisie. Burgers werden in de aanpak gezien en benaderd als een homogene groep. Gemeenten en belangenorganisaties worden in de praktijk gezien als spreekbuizen voor groepen burgers. Bij het Waterplan (praktijk 2) lag de focus lag op bestuurders van waterschappen, gemeenten, regio’s en waterleidingbedrijven. Maatschappelijke organisaties stonden op iets meer afstand en burgers werden in het geheel niet genoemd. Ook hier werden in de praktijk maatschappelijke organisaties gezien als belangenbehartigers voor bepaalde groepen burgers. Bij de Bochtafsnijding (praktijk 3) is onderscheid gemaakt naar interne en externe doelgroepen. Interne doelgroepen waren bestuurders en ambtenaren van de betrokken overheden. Externe doelgroepen zijn overige belanghebbenden die werden geselecteerd op basis van hun betrokkenheid bij de vaarweg. Dit zijn o.a. omwonenden, bedrijven, maatschappelijke organisaties etc. Deze partijen werden betrokken met het oog op draagvlakvorming. Doel was het wegnemen van mogelijke onrust. Binnen de externe doelgroepen worden verschillende groepen burgers onderscheiden. Daarbij gaat in het begin de prioriteit uit naar de begeleidinggroep. Deze groep is niet representatief en bestaat vooral uit burgers die tegen het project zijn. In de praktijk worden daarom in een latere fase ook de andere externe doelgroepen betrokken via informatiebijeenkomsten en schetssessies.
Bij de doelgroepkeuze lag de focus, zeker bij de Structuurvisie en het Waterplan, niet op burgers. In de communicatiestrategieën van alle drie de praktijken worden geen specifieke communicatiedoelen of -boodschappen voor verschillende groepen burgers geformuleerd. In sommige fases binnen de praktijken wordt bij de inzet van middelen wel onderscheid gemaakt naar verschillende groepen burgers. Deze indeling is niet gebaseerd op bepaalde burgerschapsstijlen. Op basis van de communicatiestrategieën kun je niet stellen dat de communicatieaanpak specifiek is afgestemd op (groepen) burgers.
8.4
Rol van de burger in het beleidsproces

Deelvraag 4 was: Welk interactieniveau is burgers geboden in de beleidsprocessen?
In alle drie de cases is in de praktijk geprobeerd iets meer ruimte voor participatie te bieden dan vooraf in de plannen was voorzien. Bij de Structuurvisie (praktijk 1) was de inzet in de plannen om burgers te informeren. In de praktijk is in het begin van het proces, op nadrukkelijk aangeven van de verantwoordelijk bestuurder, ook ruimte geboden voor discussie en inbreng van burgers. In dezelfde periode werd in GS ook de communicatiekoers vastgesteld en is door andere gedeputeerden en de Commissaris van de Koningin gevraagd om burgers vooral te betrekken. Hierdoor is er meer inzet gepleegd op communicatie naar groepen burgers dan gepland. Over het totale besluitvormingsproces bezien, zijn burgers wel vooral doelgroep van voorlichting geweest. 
Bij het Waterplan (praktijk 2) zijn burgers in de plannen bewust buiten beschouwing gelaten. Ze waren geen doelgroep van voorlichting. Maatschappelijke organisaties werden gezien als belangenbehartigers van bepaalde groepen burgers. In de praktijk is in een later stadium wel geprobeerd burgers meer direct te informeren over de inspraakprocedure. Ondanks kennis van de communicatiekoers bij de betrokken communicatieadviseur heeft de Koers bij deze praktijk geen rol gespeeld. Wel is bij de vaststelling van het Waterplan door Provinciale Staten gevraagd naar de communicatie met burgers over het plan. Een nieuwe communicatieadviseur heeft vervolgens voor het thema Water een overkoepelend communicatieplan geschreven. Hierin zijn de uitgangspunten van de communicatiekoers wel nadrukkelijk meegenomen en doorvertaald in doelen en middelen gericht op groepen burgers. Op termijn kan dit een positief effect hebben op de betrokkenheid van burgers, maar valt hier buiten de opzet van de evaluatie.
Bij de Bochtafsnijding (praktijk 3) waren projectleider, communicatieadviseur en bestuurder niet op de hoogte van de communicatiekoers en hebben op basis daarvan groepen burgers niet bewust meer mogelijkheden tot participatie geboden. Bij de Bochtafsnijding was in de plannen sprake van meeweten en meedenken van burgers. Burgers waren enerzijds doelgroep van voorlichting en anderzijds kregen ze de rol van geconsulteerde. In de praktijk bleek bij de besluitvorming over de tracékeuze vooral sprake te zijn van meeweten. Dit had te maken met de benodigde technisch kennis om mee te kunnen denken. Bij de inrichting van het eiland (wat ontstaat door de bochtafsnijding) zijn burgers, op aangeven van projectleider en de bestuurder, nadrukkelijk gevraagd mee te denken over de inrichting. Voor dit deel hebben burgers in het proces geparticipeerd als adviseurs.
8.5
Eindconclusie
De hoofdvraag van het onderzoek was: Heeft de invoering van de nieuwe communicatievisie geleid tot een proces van beleidsvorming waarin groepen burgers nadrukkelijk zijn betrokken?

Vanwege het ontbreken van een implementatieplan is er intern onvoldoende gecommuniceerd over de nieuwe communicatiekoers of gestuurd op de toepassing ervan. Na vaststelling van de Koers is er nauwelijks meer over gecommuniceerd. Hierdoor waren betrokkenen in de praktijken niet of slechts ten dele op de hoogte van de inhoud van de Koers en is het geen vanzelfsprekend uitgangspunt geworden in de communicatieaanpak voor deze projecten. Het is dus zeer de vraag of eventuele effecten op de betrokkenheid van burgers het resultaat kunnen zijn van de Koerswijziging. 

Betrokkenen vinden het in de praktijk lastig om burgers te bereiken, maar doen daar in de communicatiestrategieën weinig extra moeite voor. Burgers worden veelal als homogene doelgroep beschouwd. Als er al wordt gesegmenteerd is dat niet naar burgerschapsstijl, maar naar invloed of specifiek belang. Er worden dan ook geen specifieke communicatiedoelen of -boodschappen voor verschillende groepen burgers geformuleerd en er worden nauwelijks specifieke doelgroepgerichte communicatiemiddelen ingezet. Gemeenten of maatschappelijke organisaties worden veelal beschouwd als de belangenbehartigers van groepen burgers. In de praktijken is iets meer ruimte voor participatie geboden dan vooraf was voorzien, maar dit is niet een-op-een te herleiden tot de invoering van de communicatiekoers. 
Op basis van de beantwoording van voorgaande vragen kan worden geconcludeerd dat de invoering van de communicatiekoers niet heeft geleid tot een proces waarin groepen burgers centraal zijn geplaatst of nadrukkelijk zijn betrokken bij de beleidsvorming van de onderzochte praktijken. Aangezien de oorzaak hiervoor vooral ligt in de implementatie van de Koers, is het waarschijnlijk dat dit ook voor veel andere projecten van de provincie zal gelden.
8.6
Aanbevelingen
Belangrijkste conclusie is dat de Koers niet goed is geïmplementeerd. Hier zou alsnog een plan voor kunnen worden opgesteld. Daarna zal de vinger aan de pols gehouden moeten worden. Uit de praktijken blijkt namelijk dat er veel personele wisselingen zijn binnen projecten, zowel bij de projectleiders, communicatieadviseurs als de bestuurders. Dit verkleint de kans op een consequente toepassing van de Koers. Verder blijkt dat ingehuurde communicatiebureaus bij de opdrachtverstrekking geen richtlijnen op corporate communicatieniveau meekrijgen. Dit zou standaard onderdeel uit moeten maken bij offertetrajecten en aanbestedingsprocedures. Ook intern is vaak niet duidelijk welke corporate communicatiemiddelen kunnen worden ingezet. Naast de continuïteit is de wisselende kwaliteit van de communicatieadviseurs van invloed op de rol die communicatie kan spelen. Bij verschillende intern betrokkenen is duidelijk geworden dat communicatie beter moet worden ingebouwd in het beleidsproces. Inhoud en communicatie moeten beter op elkaar worden afgestemd. Dit kan door bij het opstellen van de projectplannen al na te denken over verschillende doelgroepen en de gewenste niveaus van participatie per fase in het beleidsproces te bepalen. Een en ander zou beter in het beleidsproces kunnen worden geborgd, bijvoorbeeld door het verplicht op te nemen in de stukken voor besluitvorming.
Aanbevelingen:

1. Opstellen en uitvoeren van een implementatieplan voor de communicatiekoers.
2. Aansturing en monitoring voortgang acties in het kader van de communicatiekoers.
3. Uitgangspunten communicatiekoers opnemen in opdrachtverstrekking communicatiebureaus.
4. Professionaliseren en standaardiseren van corporate communicatiemiddelen en uitgangspunten en deze onder de aandacht brengen van de beleidsafdelingen.
5. Verplicht een communicatieparagraaf of communicatieplan opstellen en koppelen aan de voorstellen voor besluitvorming bij belangrijke beleidstrajecten.
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� Provinciale Producten Catalogus via www.zuid-holland.nl gefilterd met optie ‘burger’.


� Deze offensieven zijn: een groenoffensief, een duurzaamheidsoffensief, een mobiliteitsoffensief, een economisch offensief en een jeugdoffensief.


� Volgens de krachtenveldanalyse is meedoen: meewerken aan het tot stand komen van een brede integrale visie op het gebied
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