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bij Nieuwe aanpak in overheidscommunicatie

‘Kennis in het groot” verzocht in 2009 Bert Pol, destijds lector overheidscommunicatie
aan de Hogeschool Utrecht, te onderzoeken hoe de communicatie over grote infra-
structurele projecten onderbouwd is en hoe er toetsing van de acties heeft plaatsge-
vonden. Dat onderzoek resulteerde in de door ‘Kennis in het groot’ uitgegeven publi-
catie: Naar evidence based communicatie (Pol, Kortbeek, Berendsen & De Vrij, 2009).
Deze casus bevat een deel van die publicatie. De gehele tekst kan geraadpleegd en
gedownload worden op:

Vraagstelling

De centrale vraagstellingen waren:
Op welke punten is optimalisering mogelijk van de communicatie over en de com-
municatie tijdens grote infrastructurele projecten? Daarbij gaat het zowel om de
kwaliteit van de communicatiestrategieén en -plannen als om procesaspecten.
Welke kansrijke interventies die de effectiviteit van de communicatie kunnen ver-
hogen, biedt de sociaalpsychologische literatuur? Onder kansrijke communicatieve
interventies verstaan wij hier: interventies die nuttig, bruikbaar en zinvol zijn in de
verschillende projectfasen (planvorming, voorbereiding, tracébesluit en uitvoering).
En waarvan in wetenschappelijk verantwoorde experimenten bewezen is dat ze
werken in op hoofdlijnen vergelijkbare situaties.

Deelvragen waren:
Waarom is er gekozen voor juist deze strategie en deze interventies?
(Hoe) zijn de communicatiestrategieén en de communicatieplannen geévalueerd?
Is onderzoek gedaan ten behoeve van de ontwikkeling van communicatiestrategie-
en en -plannen? Zo ja: welk type onderzoek en waarom juist dat type onderzoek?
Wie is opdrachtgever voor de communicatieprofessionals?
(Hoe) is de continuiteit in de communicatie geborgd?
(Hoe) zijn de strategieén, plannen en middelen gearchiveerd?

Gevolgde werkwijze

Selectie van te onderzoeken grote infrastructurele projecten, in overleg met de op-
drachtgever. Geselecteerd zijn: Betuweroute, HSLZuid, Tweede Maasvlakte, Noord-
Zuidlijn, Tweede Heinenoordtunnel, Hubertustunnel en Spoorzone Delft.

* Het Programma Kennis in het groot is een gezamenlijk programma van Rijkswaterstaat en ProRail
( ), ondersteund door de Stichting Traverse.
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Studie van documenten (met name communicatieplannen), vervaardigd voor de
verschillende projecten.

Interviews met communicatieprofessionals die aan de geselecteerde projecten ge-
werkt hebben, deels in dienst van de projectorganisaties, deels — ten tijde van het
infrastructurele project — verbonden aan een ingehuurd bureau.

Bestudering van wetenschappelijke literatuur voor de selectie van kansrijke com-
municatieve interventies die een bijdrage kunnen leveren aan het welslagen van
infrastructurele projecten.

Onder het leveren van een bijdrage aan het welslagen van infrastructurele projecten
verstaan wij hier: het voorkomen of neutraliseren van vermijdbare weerstanden (voor
zover mogelijk met communicatieve interventies).
Onder meer door:
het voorkomen van onbedoeld contraproductieve communicatieve uitingen of
benaderingen, zoals een verkeerd gebruik van primes (dat wil zeggen: stimuli die we
waarnemen, maar waarvan we ons niet bewust zijn van het effect op ons gedrag of
onze attitude);
een ineffectieve presentatie van argumenten, zoals in veel gevallen de presentatie
van een maatregel vanuit een winstperspectief;
het voorkomen van ongewenste groepsprocessen zoals groepspolarisatie (dat wil
zeggen: het steeds negatiever worden van de houding tijdens een discussie met een
groep die al een negatieve aanvangsattitude heeft).

Veldwerkperiode

De interviews zijn afgenomen in de periode januari tot mei 2009.

Resultaten onderzoek praktijk

Communicatiestrategieén geven niet aan op grond waarvan de voorgestelde aanpak
naar verwachting effectief is.

De onderzochte strategische communicatieplannen hebben het karakter van beschrij-
vende beleidsstukken. Ze geven aan wat men wil bereiken, maar zonder onderbouwing
op grond waarvan de aanpak kans van slagen heeft.

De strategische plannen lijken vooral gestoeld op hoe men zelf behandeld zou willen
worden: eerlijk, tijdig, volledig, open, eerlijk, transparant, enzovoorts.
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men niet verdoezelen, service uitstralen, informatie dicht bij mensen plaatsen, naar

de mensen toe komen, proactief’

‘Niet vechten, maar de dialoog aangaan en openstaan voor suggesties voor een be-

tere aanpak.

‘Communicatie niet meer zozeer informeren of overtuigen, maar het creéren van be-
grip voor de visie van Rijkswaterstaat bij de doelgroepen enerzijds en voor de invals-

hoeken en behoeften van de doelgroep bij RWS anderzijds: tweewegcommunicatie.

Hoe begrippen als duidelijkheid, openheid en transparantie vertaald worden naar de
praktijk is slechts zelden uitgewerkt. De gebruikte uitgangspunten zijn in algemene
termen geformuleerd. Uit de interviews komt naar voren dat er voornamelijk gewerkt
wordt op basis van gevoel en ervaring/trial and error. Bij de latere projecten heeft men
ook gebruikgemaakt van kennis en ervaring uit eerdere infrastructurele projecten,
blijkt uit de interviews.

Deze kennis en ervaring deelt men ook met elkaar. Daarbij worden bijeenkomsten van

de beroepsvereniging van communicatieprofessionals Logeion, eigen initiatieven en de
themabijeenkomsten van King genoemd. De onderlinge uitwisseling gaat over praktijk-
ervaringen en niet over relevante actuele wetenschappelijke inzichten.

‘Gebaseerd op soortgelijke ervaringen in dergelijke trajecten; analyse interne stuk-

ken en interviews onder stakeholders.

‘Van andere projecten geleerd dat de omwonenden veel overlast accepteren zolang
ze zich gehoord en begrepen voelen. Dit vraagt om een gedisciplineerde, professio-

nele en bovenal persoonlijke inzet.

‘Voor de communicatie is veel gebruikgemaakt van de ervaringen die zijn opgedaan

bij de Betuweroute en NZ-lijn.

‘Jarenlange ervaring, uitwisseling met vakgenoten. Ervaringen met de tramtunnel in

Den Haag/’
‘Ervaring met vorige projecten in Den Haag, andere boortunnelprojecten, gebeld
met andere collega’s (HSL-Zuid, Betuweroute, NZ-lijn), eigen kennis. Overleg met
HSL-Zuid en NZ-lijn, ervaringen uitwisselen.
‘Gebruikmaken van ervaring van anderen.
Een recente ontwikkeling is om communicatie niet meer te beschouwen als relatief ge-

isoleerd proces, maar communicatiemedewerkers te laten werken in duo’s met omge-
vingsmanagers.
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In veel gevallen is wel sprake geweest van vooronderzoek: zie over onderzoek verder
paragraaf 4.3.

Consequenties van de huidige praktijk: optimalisering

De uitwisseling van ervaringen en het zich baseren op de in eerdere infrastructurele
projecten opgedane ervaringen is op zichzelf vanzelfsprekend nuttig en zinvol. Het
risico is echter dat ervaringen ook jaren of decennialang gebaseerd kunnen zijn op
minder gelukkige uitgangspunten, waardoor de resultaten suboptimaal of zelfs contra-
productief kunnen zijn. Daar zijn veel voorbeelden van te geven. Zoals het optreden
van groepspolarisatie in een zaal vol argwanende, negatief ingestelde betrokkenen, in
casu bewoners die hinder zullen ondervinden van de werkzaamheden. Daar is men

in veel projecten ook terecht mee gestopt. Een ander voorbeeld is het — onbewust —
overnemen van de attitude van de externe doelgroep door communicatieadviseurs,
waardoor het gevaar bestaat dat zij zich vervreemden van hun organisatie. De kans dat
hun adviezen nog worden overgenomen wordt dan erg klein.

Een goede ontwikkeling is om communicatie-inspanningen bij infrastructurele projec-
ten te combineren met omgevingsmanagement. In lang niet alle situaties kan volstaan
worden met alleen communicatieve interventies. Het faciliteren van de betrokkenen
kan een belangrijke voorwaarde zijn voor het voorkomen van weerstand. Die praktijk
is uitstekend te onderbouwen met op ruim empirisch onderzoek gebaseerde inzichten
uit de sociale psychologie.

Een volgende stap is de inbedding van communicatieve interventies in een interventie-
pakket, dat gebaseerd is op een systematische gedragswetenschappelijke aanpak. Com-
municatie kan in een dergelijk interventiepakket een leidende dan wel een ondersteu-
nende rol vervullen, afhankelijk van de specifieke situatie.

Het voordeel van een dergelijke sociaalwetenschappelijke onderbouwing is dat uitge-
legd kan worden waarom de communicatiestrategie een grote kans heeft om effectief
te zijn. Het communicatieadvies wordt uit de hoek van individuele inzichten dan wel
buikgevoel weggehaald. De communicatieadviseur wordt als een expert beschouwd
die men serieus kan nemen.

Aanbeveling: onderbouwing communicatieve interventies met sociaal-
wetenschappelijke inzichten ter schraging van praktijkervaring

De evidente aanbeveling in aansluiting op de voorgaande paragraaf is de communi-
catiestrategie te valideren door gebruik te maken van empirische sociaalwetenschap-
pelijke inzichten. Dat maakt praktijkervaring en intuitie niet overbodig: de empirische
sociaalwetenschappelijke inzichten controleren, corrigeren en schragen deze.
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Ontbreken systematische evaluatie maakt vatbaar voor kritiek

Evaluatie van het communicatieproces heeft in de onderzochte cases meer het karak-
ter van een terugblik dan van een systematische evaluatie. Van tevoren worden geen
criteria opgesteld om het succes van de communicatie bij dit soort projecten meet-
baar te maken.

Dat maakt de communicatieve inspanningen tot een gemakkelijk mikpunt van kritiek.
Zo was bij de NoordZuidlijn de communicatie met bewoners intensief. Weinig mid-
delen werden onbenut gelaten: brieven, website, informatiemarkten, bewonersbijeen-
komsten, klachtenlijn, schadeloket. Toch gaf de commissie-Veerman als advies dat de
communicatie met de bevolking over verwachte, niet-gerealiseerde en gerealiseerde ri-
sico’s verbeterd moet worden, met hantering van volstrekte openhartigheid, eerlijkheid
en directheid. Het rapport vermeldt overigens niet hoe dat ingevuld moet worden.

De communicatie bij de Tweede Heinenoordtunnel, de Hubertustunnel en de Tweede
Maasvlakte wordt door de geinterviewde communicatiemedewerkers als succesvol
gezien. Bij de Tweede Heinenoordtunnel en de Hubertustunnel zijn omwonenden en
belangenorganisaties (bijvoorbeeld de ENWB: de ‘eerste enige echte Nederlandse Wiel-
rijdersbond’) bij het project betrokken zodat ze zich medeverantwoordelijk voelden
voor het project. Hierbij gaven de geinterviewden aan dat het belangrijk is direct dui-
delijk te maken waarop ze wel en waarop ze geen invloed hebben zodat verwijten en
teleurstellingen achteraf voorkomen worden. In hoeverre deze inspanningen hebben
bijgedragen aan het succes van het project, is echter niet vast te stellen. Andere facto-
ren kunnen daar net zo goed of bij uitstek debet aan geweest zijn.

Cijfers zonder referentiepunt zeggen niet veel

Doorgaans bevatten de een- of tweejaarlijkse plannen een terugblik op en evaluatie
van een afgelopen periode op grond waarvan men aanpassingen in het communica-
tiebeleid voorstelt. De effectiviteit van de middelen komt daarbij meestal aan de orde.
Bij grotere projecten houdt men het bereik van middelen, de betrouwbaarheid van
afzender en de kennis/mening over het project bij met verschillende metingen. Dit
gebeurt met kwantitatief onderzoek dat leidt tot rapporten met erg veel percentages.
Vaak blijft het bij resultaten en worden er niet echt conclusies getrokken. Er wordt
bijvoorbeeld aangegeven dat 72 procent van de respondenten het informatieblad ge-
zien heeft, maar niet of dat nu meer of minder is dan men voor ogen had. Of dat actie
moet worden ondernomen op grond van dit resultaat. Als een project langer loopt,
nemen de percentages over bekendheid en dergelijke meestal toe. Hieruit wordt dan
geconcludeerd dat de juiste middelen worden gebruikt. De vraag is echter niet alleen
wat deze percentages nu precies zeggen, maar ook of het meten van het aantal men-
sen dat meldt een informatieblad gezien te hebben iets wezenlijks zegt over het succes
van het middel. Zo'n cijfer geeft alleen aan dat de verspreiding van het communica-
tiemiddel goed of minder goed is verlopen. Dat is echter wel het minste wat men mag
verwachten.
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Lessons learned: interessant maar kan overtuigender

Over de Betuweroute verscheen in 2007 de publicatie Lessen geleerd, 86 observaties
over een bijzonder project (publicatie van Kennis in het groot). Deze publicatie geeft
een algemene terugblik op het hele project, inclusief de communicatie. De publicatie
bevat interessante observaties, maar door het ontbreken van een degelijke onderbou-
wing blijven ze particulier van aard en zijn ze niet controleerbaar. Dat is jammer, want
dat komt de geloofwaardigheid en betrouwbaarheid niet ten goede. Het geheel geeft
zo de indruk van persoonlijke impressies. In een aantal gevallen waren de uitspraken
wel degelijk te onderbouwen geweest vanuit sociaalwetenschappelijke inzichten. Ob-
servatie 29 luidt bijvoorbeeld: ‘Informatie die dicht op de huid van mensen zit, heeft
effect. Uit onderzoek in de consumentenpsychologie is bekend dat informatie die le-
vendig is en aansluit bij wat mensen persoonlijk bezighoudt meer impact op de kennis
heeft, dan informatie waarbij dat niet het geval is (Pol & Swankhuisen, 2013, p. 122-
123). De bal ligt dus als het ware voor open doel. lets soortgelijks geldt voor observa-
tie 28: ‘De naamgeving van een project is belangrijk en niet meer terug te draaien’. De
naam Betuweroute wekt de indruk dat de spoorlijn dwars door onaangetast landelijk
gebied zou gaan, terwijl deze in werkelijkheid pal naast de snelweg ligt. Uit overvloedig
sociaalpsychologisch onderzoek naar primes is bekend dat er stimuli zijn die we wel
waarnemen, maar waarvan we ons niet bewust zijn van het effect op ons oordeel, onze
perceptie en ons gedrag (Pol & Swankhuisen, 2013, p. 93-95). Een verwijzing naar der-
gelijk onderzoek had deze observatie geschraagd en overtuigend gemaakt.

In verschillende observaties worden overigens causale relaties gelegd, zonder dat daar
goede gronden voor zijn. Dat maakt ze voor de kritische lezer ongeloofwaardig.

Beide conclusies zijn ongerechtvaardigd: er is immers geen enkel bewijs dat juist com-
municatie hier heeft gezorgd voor het effect. Hoewel er dus zeker aandacht wordt
besteed aan terugblikken, is er geen sprake van een wetenschappelijk verantwoorde
evaluatie met vooraf opgestelde criteria.

Consequenties

Zoals hierboven vermeld, maken het ontbreken, maar ook een gebrekkige opzet,

van evaluaties de communicatiefunctie en de betrokken communicatieprofessionals
kwetsbaar. Wie gelooft immers beloften van professionals die vooraf niet duidelijk kun-
nen maken waarom hun plannen effectief zullen zijn en die achteraf evaluaties presen-
teren die ondeugdelijk van opzet zijn?
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Aanbeveling

Aan te raden is een degelijke evaluatiesystematiek voor communicatieve inspanningen
op te nemen in de evidence-based-richtlijnen voor communicatie bij grote infrastruc-
turele projecten. Dat wil zeggen dat niet wordt teruggeblikt op basis van gevoel, maar
dat geévalueerd wordt op basis van heldere criteria. En op een manier die de toets der
kritiek kan doorstaan vanuit het perspectief van in elk geval beleidsonderzoek (waar-
voor de normen wat ruimer zijn dan voor wetenschappelijk onderzoek). Dat impli-
ceert dat vooraf heldere, toetsbare doelstellingen geformuleerd moeten worden. Daar-
bij heeft het geen zin om op basis van gevoel of van ‘wishful thinking’ cijfers te noemen
als: 50 procent van de doelgroep moet na de interventie zijn gedrag in de gewenste
richting hebben aangepast. Cijfers dienen gebaseerd te zijn op wat in de wetenschap
bekend is over (in dit voorbeeld) gedragsverandering door een communicatieve inter-
ventie.

Aard van het onderzoek: vaak gericht op middelen, niet op strategieontwikkeling
Onderzoek is bij veel projecten kwantitatief en gericht op middelen. Diverse geinter-
viewden pleiten voor meer kwalitatief onderzoek, alsmede voor de inzet van onder-
zoek op beleidsniveau in plaats van op middelenniveau. Daarmee hangt samen dat
er in de meeste gevallen geen onderzoek plaats vindt dat als hoeksteen kan fungeren
voor een communicatieplan.

In de vroege fasen van projecten worden vaak interviewrondes gehouden, en meer
kwalitatieve sessies (inventariseringen/brainstorms/mindmapsessies) met betrokkenen
en stakeholders. Dit wordt vaak zelf uitgevoerd. Dat gebeurt niet bij elk project even
uitgebreid. Een voorbeeld is de Tweede Heinenoordtunnel: door allerlei typen onder-
zoek is in kaart gebracht welke visies en gezichtspunten er bestaan en welke verschil-
lende betekenissen het project kan hebben voor mensen.

In latere fasen wordt veelal kwantitatief onderzoek gedaan naar de communicatiemid-
delen die ingezet zijn. De nadruk ligt hierbij op het ‘wat’ en minder op het ‘waarom’.

Bij kleinere projecten is er vaak wel de wens, maar niet het budget om onderzoek uit te
voeren, laat staan uit te besteden.

Bij grotere projecten is onderzoek verricht met meerdere metingen die met elkaar ver-
geleken worden.
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Geen onderzoeksstrategie
Een verantwoording van de reden waarom voor een bepaald type onderzoek is geko-
zen en niet voor een ander type is niet aangetroffen. Met andere woorden: een onder-
zoeksstrategie ontbreekt.

Consequenties

Het ziet er naar uit dat de onderzoeksfunctie niet sterk ontwikkeld is in de commu-
nicatie bij grote infrastructurele projecten. Onderzoek is een ondergeschoven kindje;
een geluid dat ook diverse geinterviewden lieten horen. Dat wordt onder meer duide-
lijk door het ontbreken van onderzoeksstrategieén: er lijkt zonder veel overweging of
zonder tussenkomst van personen met specifieke methodologische kennis gekozen te
worden voor een bepaald type onderzoek.

Dit kan vervelende consequenties hebben. Ten eerste kan het leiden tot suboptimale
keuzes. Wie inzicht wil in de manier waarop burgers in een bepaald gebied denken
over de aanleg van een nieuwe weg of spoorlijn, kan hun een enquéte sturen en daar-
naar vragen. Het nadeel van die techniek voor dit doel is dat je wel antwoord krijgt op
je vragen, maar dat dat niet weergeeft wat mensen werkelijk vinden.

Ten tweede kan de gekozen onderzoeksmethode of -techniek leiden tot uitkomsten
die niet valide zijn. Zo zijn focusgroepen erg populair als men bijvoorbeeld de me-
ning van vertegenwoordigers van een doelgroep wil achterhalen over een manier van
communiceren. Die techniek is echter zelden geschikt door het vrijwel onvermijdelijk
optreden van groepsprocessen. Uit onderzoek is bekend dat in discussies in een groep
maar een paar mensen het woord voeren, terwijl anderen af en toe iets in het mid-
den brengen. Daardoor ontstaat de indruk dat de uitkomsten van het groepsgesprek
voor alle deelnemers gelden, waar dat in realiteit vaak niet het geval is. In het geval van
onderzoek naar communicatiemiddelen (zowel in de zin van een pretest als van een
posttest) wordt respondenten vaak gevraagd hun mening te geven over een getoonde
uiting. Die situatie is volkomen onnatuurlijk en geeft daardoor uitkomsten die niet
valide zijn: mensen kijken vrijwel nooit op een dergelijke indringende manier naar een
communicatie-uiting.

Advies

Een eerste advies is om onderzoek een structurele plaats te geven bij de ontwikkeling
van een communicatiestrategie voor grote infrastructurele projecten. Alsmede bij het
testen en evalueren van de middelen. Het tweede advies is de keuze voor het type of
de typen onderzoek altijd goed methodologisch op te zetten of te laten zetten. Dat wil
zeggen dat er een onderbouwde onderzoeksstrategie komt die aangeeft welk type of
welke typen onderzoek het meest adequaat relevante en valide gegevens leveren die
als basis kunnen dienen voor een communicatiestrategie. Of op grond waarvan vastge-
steld kan worden of een strategie of middel aangepast moet worden.
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Verstandig is in de evidence-based-richtlijnen een hoofdstuk op te nemen over het
(laten) ontwikkelen van een onderzoeksstrategie. En over de mogelijkheden en beper-
kingen van de verschillende onderzoekstypen bij een gestelde vraag. Tot slot zouden
daarin ook de eisen vermeld moeten worden waaraan gebruikelijke onderzoeksinstru-
menten (zoals een halfgestructureerd interview, een kwantitatieve survey en een expe-
riment) moeten voldoen.

Opdracht aan communicatieprofessionals doorgaans weinig specifiek
Verschillende geinterviewden waren vanaf het begin bij een project betrokken, maar
kregen niet een heel specifieke briefing.

Het beeld dat uit de interviews naar boven komt, is er een van veel overleg maar ook
veel vrijheid bij het vaststellen van het communicatiebeleid. Er waren wel randvoor-
waarden maar weinig harde richtlijnen die in een briefing vastlagen.

Consequenties

Een positieve kant van een dergelijke vage opdrachtverlening is dat de communica-
tieprofessional een grote vrijheid heeft bij het ontwikkelen van de communicatie. Het
nadeel is dat hij of zij ook hard afgerekend kan worden op zaken waarvoor hij welbe-
schouwd niet verantwoordelijk is: als er ruzie met de omgeving ontstaat door proble-
men bij de uitvoering van het project, uit zich dat in onaangename communicatie.
Maar dat mag niet op het bordje van de communicatieprofessional geschoven worden.
Bij de NoordZuidlijn lijkt dat wel het geval geweest te zijn.
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Aanbeveling
In de te ontwikkelen richtlijnen adviseren we een debriefing te maken als de opdracht
niet helder is. Daarin legt de verantwoordelijke communicatieadviseur vast wat hij op

basis van de hem verstrekte input als zijn opdracht beschouwt: wat moet bereikt wor-
den, met welk budget en op welke termijn.

Pol, B, Kortbeek, M., Berendsen, F. & De Vrij, L. (2009). Naar evidence based communicatie. Gou-
da: Programma Kennis in het groot. Zie ook:
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