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Voorwoord

Handhaving is veelal gericht op de beinvloeding van gedrag van burgers of bedrijven, zodat
deze wet- en regelgeving naleven. Deze beinvloeding zal succesvoller zijn naarmate
handhaving is gestoeld op kennis over dit gedrag en de oorzaken ervan. De kennis van
handhavingsorganisaties over hun doelgroep(en) kan echter worden verbeterd. Zo concludeert
de Algemene Rekenkamer in het rapport “Handhaven en gedogen”(2005) dat beleidsmakers
doorgaans niet weten in welke mate de handhaving bijdraagt aan de naleving, en aan de
oplossing van de achterliggende maatschappelijke problemen. Kennis hierover bevindt zich
nog “in het beginstadium”.

Bij verschillende handhavingsorganisaties leeft daarom de behoefte aan kennis over factoren
die van invloed zijn op de naleving van regelgeving, en met name over de relatie tussen
handhaving en naleving. Daartoe is in 2004 het project Handhaving en gedrag gestart.
Participanten zijn het Expertisecentrum Rechtspleging en Rechtshandhaving van het ministerie
van Justitie, de Belastingdienst, de Inspectie Verkeer en Waterstaat, de Voedsel en
Warenautoriteit en de VROM-inspectie. Het Expertisecentrum Rechtspleging en
Rechtshandhaving is de trekker van het project, vanwege de algemene verantwoordelijkheid
van de minister van Justitie voor de kwaliteit van de handhaving.

Het project is gericht op het stimuleren van het vergaren van empirische wetenschappelijke
kennis met een gedragswetenschappelijk karakter over de naleving en de handhaving van
zogenaamde ordeningswetgeving. Hiertoe worden wetenschappelijke instellingen gevraagd om
door middel van onderzoek bestaande kennis te verzamelen of nieuwe kennis te genereren.
Deze ordeningswetgeving richt zich in belangrijke mate op bedrijven. Het nalevingsgedrag van
bedrijven en de wijze waarop de handhavingsorganisaties hiermee omgaan, vormen dan ook
een belangrijk onderwerp van het onderzoekprogramma van het project: De centrale vraag is
hoe het nalevingsgedrag van actoren kan worden verklaard vanuit de kenmerken en motieven
van de doelgroep en de omgevingsfactoren, waaronder de handhaving.

Met de kennis over het geheel van invloeden dat het nalevingsgedrag van burgers en bedrijven
bepaalt, wil het programma conclusies trekken over optimale aanpak van handhaving.

De studie “Informatie en communicatie in het handhavingsbeleid” is de tweede publicatie in de
reeks “Handhaving en gedrag”.
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1. Inleiding
1.1 Inleiding

We leven in een informatiemaatschappij. Ook voor de overheid geldt dat informatie en
communicatie steeds belangrijker worden. In het denken over overheidscommunicatie dringt
meer en meer het besef door dat informatie een volwaardig en cruciaal onderdeel is van het
arsenaal aan beleidsinstrumenten dat de overheid ter beschikking heeft. Voorlichting is
uitgegroeid tot public communications management (Yeung, 2005) of citizen relationship
management (Rijnja, 2001). De “PR state” is een feit.

Ook in het handhavingsbeleid groeit het besef dat adequate naleving van regelgeving kan
worden bevorderd door de inzet van informatie en communicatie. Handhaving wordt vaak
breed opgevat als alle activiteiten die tot doel hebben de naleving van regelgeving te
bevorderen. Daartoe worden verschillende instrumenten ingezet, waaronder communicatie.
Dat gebeurt tot dusver echter niet op basis van een sterke onderbouwing. Over de aard van
handhavingscommunicatie, de wijze waarop het wordt ingezet, en de effectiviteit, bestaat
echter nog weinig samenhangende kennis. Daarom is de behoefte ontstaan aan een nadere
uitwerking van handhavingscommunicatie, en meer inzicht in de mogelijkheden en
beperkingen ervan. De projectgroep handhaving en gedrag, bestaande uit het ministerie van
Justitie (Expertisecentrum Rechtspleging en Rechtshandhaving), de Belastingdienst, Inspectie
Verkeer en Waterstaat, en Voedsel- en Warenautoriteit, heeft daarom opdracht gegeven tot een

exploratieve studie naar wetenschappelijke kennis over handhavingscommunicatie.

1.2 Doel- en vraagstelling

Deze studie beoogt een bijdrage te leveren aan de professionalisering van handhavings-
communicatie, door lessen te formuleren vanuit wetenschappelijk onderzoek op dit
onderwerp. De vraagstelling van deze studie luidt:

Welke wetenschappelijke inzichten bestaan er op dit moment met betrekking tot de effecten
van informatie en communicatie op de naleving van regelgeving?

Deze studie heeft tot doel het begrip handhavingscommunicatie nader uit te werken, het
inventariseren en beschrijven van bestaande wetenschappelijke kennis over
handhavingscommunicatie, en het ontwikkelen van een ordeningskader om een betere
afweging te maken bij de inzet van handhavingscommunicatie.



1. Conceptualisering

De conceptualisering en uitwerking van het verschijnsel handhavingscommunicatie heeft tot
doel een complete beschrijving te geven van communicatie als instrument in het
handhavingsbeleid. Naast begripsafbakening, is een positionering noodzakelijk van
communicatie ten opzichte van andere handhavingsinstrumenten. In de conceptualisering
komen de volgende vragen aan de orde:

- Watis handhavingscommunicatie?

- Welke doelen heeft handhavingscommunicatie?

- Over welke aspecten van handhaving wordt gecommuniceerd?

- Welke middelen worden ingezet voor handhavingscommunicatie?

- Welke positie neemt handhavingscommunicatie in in het handhavingsbeleid?

2. Kennisinventarisatie

Het hoofddoel van dit onderzoek is een brede verkenning van gedragswetenschappelijke
literatuur over communicatieve aspecten van handhaving, die zal leiden tot aanbevelingen voor
communicatie in het kader van de handhaving. Er is over het algemeen weinig bekend over de
effecten van handhavingscommunicatie. Er is nauwelijks systematisch empirisch onderzoek
gedaan naar handhavingscommunicatie. Wel is er veel onderzoek op het gebied van
communicatie, handhaving, en naleving (compliance), dat inzichten oplevert die relevant zijn
voor handhavingscommunicatie. Er is dus een vertaalslag nodig van gedragswetenschappelijk
onderzoek naar lessen voor handhavingscommunicatie. We volgen daarbij drie sporen.

a. Communicatiewetenschap

Handhavingscommunciatie is gedragsbeinvloeding door communicatie. Om een beter
begrip te krijgen van handhavingscommunicatie zullen we de belangrijkste inzichten uit de
communicatiewetenschap op het gebied van effectieve gedragsbeinvloeding, vertalen naar
de handhavingspraktijk.

b. Casusonderzoek

Op twee beleidsterreinen is wél redelijk uitgebreid en bruikbaar onderzoek beschikbaar
naar de effecten van communicatie-uitingen op naleving: op het gebied van de belastingen
en van verkeershandhaving. Daarbij staat verkeer voor een terrein waarop de handhaving
redelijk rechttoe-rechtaan verloopt: de naleving van de maximumsnelheid, het al dan niet
dragen van een gordel of het gebruik van alcohol kan eenvoudig en objectief worden
vastgesteld. De handhaving van belastingregelgeving is een voorbeeld van een complexere
situatie met complexere regelgeving en meer “gradaties” in het nalevingsniveau. Op het
gebied van verkeershandhaving betreft het onderzoek vooral de effecten van
massapubliciteit; in het belastingonderzoek komt ook individuele communicatie aan de
orde. De onderzoeksresultaten worden uitgebreid beschreven in twee bijlagen. In het
rapport zelf zullen de resultaten beknopter worden weergegeven.
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c. Gedragswetenschappelijk onderzoek naar motieven voor naleving
Handhavingscommunicatie heeft tot doel de naleving van regelgeving door een bepaalde
doelgroep te verbeteren. Uit gedragswetenschappelijk onderzoek naar naleving van
bepaalde doelgroepen of in bepaalde sectoren, kunnen lessen worden afgeleid over de wijze
waarop communicatie zou kunnen inspelen op hun motieven. Een voorbeeld: een van de
motieven van bedrijven om regels na te leven is een positief imago bij consumenten.
Handhavende instanties kunnen dit mechanisme versterken door consumenten te
informeren bijvoorbeeld. door een zwarte lijst of een keurmerk. De informatie uit de twee
casus wordt dus aangevuld door in gedragswetenschappelijke literatuur over naleving
gericht te zoeken naar aanknopingspunten voor handhavingscommunicatie. Daarbij is
gefocust op onderzoek naar naleving door bedrijven, ter aanvulling op de informatie uit de
casus, die vooral op individuen betrekking heeft.

3. Ordeningskader

In de derde plaats beoogt deze studie een ordening aan te brengen in soorten
handhavingscommunicatie. De bedoeling is dat communicatie meer bewust kan worden
ingezet om bepaalde doelen te bereiken. Die doelen hangen samen met het bevorderen van de
naleving bij een bepaalde doelgroep. Een ordeningskader voor handhavingscommunicatie
moet dan ook het nalevingsgedrag van die doelgroep tot uitgangspunt hebben. Onder
regelnaleving (in angelsaksische literatuur compliance) wordt verstaan het zich feitelijk
gedragen volgens bepaalde regels, waaronder begrepen het zich onthouden van gedrag dat
door die regels wordt verboden. Naleving is een neutraal begrip: elke afwijking van de regels
wordt als niet-naleving gezien, of deze afwijking nu opzettelijk of onopzettelijk plaatsvindt, en
of het naleven nu uit eigen beweging gebeurt, of wordt afgedwongen door de dreiging van straf
(Elffers et al., 1999). Degene die de regels (zouden moeten) naleven, duid ik in deze bijdrage
aan met de doelgroep. Ook begrippen als de belanghebbende of de normadressaat worden in
de literatuur wel gebruikt.

Het analysekader identificeert drie centrale aspecten van nalevingsgedrag: de kennis, doelen,
en normen van degene die moet naleven. Bij elk van deze aspecten past een
communicatiestrategie. Wil men kennis van de regelgeving verhogen, dan moet communicatie
gericht zijn op het aanleren van kennis of vaardigheden. Wil men daarentegen inspelen op het
doelrationele aspect van gedrag, dan past een prikkelende strategie: bijvoorbeeld dreigen met
controles. Communicatie kan in de derde plaats inspelen op de sociale en persoonlijke normen
van de normadressant. Het ordeningskader onderscheidt daarom dreigende communicatie,
educatieve communicatie en normatieve communicatie.
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1.3 Aanpak en verantwoording

Selectie van literatuur

Dit onderzoek is gestart met een zoektocht naar publicaties over handhavingscommunicatie.
Over dit onderwerp bleek nog nauwelijks wetenschappelijke literatuur beschikbaar. Een
uitgebreide literatuurrecherche in de belangrijkste nederlandstalige en internationale
tijdschriften voor communicatiewetenschap, beleid en bestuurskunde heeft weinig opgeleverd.

Voor de conceptualisering van handhavingscommunicatie is daarom een inventarisatie
gemaakt van in praktijkgerichte literatuur gebezigde modellen en begrippen. Vaak zijn dit
normatieve modellen, die niet altijd wetenschappelijk zijn onderbouwd. Tevens is aangesloten
bij de belangrijkste theorieén uit de communicatiewetenschap.

Voor de kennisinventarisatie (het tweede doel) zijn onderzoeksresultaten verzameld die inzicht

bieden in de effecten van communicatie op naleving. Dat kan heel expliciet zijn (onderzoek

naar het effect van een verkeersvoorlichtingscampagne op de naleving van de
maximumsnelheid). In veel gevallen bleek echter een vertaalslag nodig van
onderzoeksresultaten over naleving, naar aanbevelingen voor communicatie. Voor de keuze
van relevante publicaties is een aantal criteria gehanteerd. De selectie van onderzoek is beperkt
tot:

o Wetenschappelijke publicaties, gepubliceerd in academische tijdschriften of boeken. In een
enkel geval is een paper gebruikt (een wetenschappelijke publicatie die nog niet aan peer
review is onderworpen, maar wel aan het academische publiek is gepresenteerd).

o Gedragswetenschappelijke literatuur, dus literatuur die betrekking heeft op het gedrag van
burgers of organisaties in hun context en op de effecten van interventies in dit gedrag.
Normatieve literatuur over hoe de handhaving zou moeten functioneren of hoe de overheid
zou moeten communiceren, is buiten beschouwing gelaten.

o Empirische onderzoeksresultaten, met zo “hard” mogelijke resultaten door een redelijke
omvang van de steekproef of valide kwalitatieve onderzoeksmethoden. Theorieén waarvan
vooralsnog geen toetsing heeft plaatsgevonden, zijn niet meegenomen. Ook modelmatige
onderzoeken zonder empirische component worden niet besproken - in beide gevallen een
enkele uitzondering daargelaten.

e Onderzoek waarin gedragsaspecten aan de orde komen die in principe door middel van
communicatie te beinvloeden zijn.

e Zo veel mogelijk is gebruik gemaakt van reviews waarin verschillende onderzoeksresultaten
zijn samengebracht om generaliseerbare conclusies te trekken.

¢ Onderzoeksresultaten die in principe generaliseerbaar zijn naar andere doelgroepen of
beleidsterreinen.

o Totslot is de selectie beperkt tot meer recente onderzoeksresultaten (meestal na 1990,
tenzij zeer relevant). Dit onder andere omdat we ervan uitgaan dat in deze publicaties
wordt voortgebouwd op het daarvoor gepubliceerde onderzoek.
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De casus over verkeer en belastingen zijn gekozen op grond van de volgende overwegingen. Op
beide terreinen is redelijk wat onderzoek verricht naar communicatie-aspecten. Veel onderzoek
op het gebied van belastingen richt zich op de attitudes en percepties van de belastingbetaler,
die in principe kunnen worden beinvloed door communicatie. Wel moet worden beseft dat een
positieve attitude ten opzichte van naleving niet per definitie betekent dat ook werkelijk wordt
nageleefd. Het verkeer is van oudsher een terrein waarop in verschillende landen veel en
systematisch handhavingsonderzoek heeft plaatsgevonden. Er is dus een grote hoeveelheid
data beschikbaar over de resultaten van verkeershandhavingsprojecten in verschillende landen.
Op beide terreinen is veel onderzoek verricht naar effecten van communicatie over de pakkans
en sancties. Het onderzoek op het gebied van belastingen biedt daarnaast inzicht in normatieve
redenen om belasting te betalen, en de effecten van normatieve communicatie. De
verkeershandhaving kent een rijke traditie van fear appeals: boodschappen die afschrikken
door te wijzen op de persoonlijke risico’s die aan het onveilige gedrag zijn verbonden.

Reikwijdte en beperkingen

Dit onderzoek is een verkennend literatuuronderzoek. Het is erop gericht zoveel mogelijk
relevante informatie te verzamelen en te ordenen, en hieruit lessen te trekken voor
handhavingscommunicatie. De bevindingen van deze studie moeten in de toekomst worden
getoetst en verder worden aangescherpt. De resultaten van dit onderzoek hebben in de meeste
gevallen de status van voorlopige conclusies. Op een aantal punten is zoveel onderzoek verricht
dat de conclusies vrij hard te trekken zijn.

De onderzoeksresultaten op het gebied van verkeershandhaving en belastingen hebben
betrekking op het gedrag van burgers. Het is niet bekend in hoeverre deze resultaten
gegeneraliseerd kunnen worden naar andere beleidsterreinen, en of ze ook gelden voor het
gedrag van bedrijven. In gedragswetenschappelijke literatuur is specifiek gezocht naar
bevindingen over bedrijven, om de inzichten uit de belasting- en verkeerscasus aan te vullen.
Er is voor gekozen de bevindingen over burgers en bedrijven gelijktijdig in deze studie te
presenteren, en niet in twee aparte studies. Omdat het hier een verkennend onderzoek betreft,
achten we dat geen bezwaar. In toekomstig onderzoek moet verder worden uitgewerkt in
hoeverre er verschillen zijn in effecten van communicatie tussen typen doelgroepen; typen
regelgeving of typen beleidsterrein.

1.4 Opzet van deze studie
In hoofdstuk twee ontwikkelen we het ordeningskader dat de basis is voor de bespreking van de
onderzoeksresultaten in de daaropvolgende hoofdstukken. We omschrijven in dit hoofdstuk

tevens wat we bedoelen met handhavingscommunicatie en welke positie dit instrument
inneemt in een handhavingsarrangement.
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Het resterende deel van dit rapport bevat de resultaten van de kennisinventarisatie uit de twee
casus en overige gedragswetenschappelijke literatuur. In de literatuur over belastingen en
verkeer zijn drie hoofdonderwerpen van communicatie te ontdekken, die hier worden
besproken in drie opeenvolgende hoofdstukken. Het eerste onderwerp is informatie over
controles en sancties: handhavingscommunicatie in enge zin. Deze communicatie is gericht op
dreigen en afschrikken. De onderzoeksresultaten die betrekking hebben op dit onderwerp
worden samengevat in hoofdstuk drie.

Het onderzoek dat in hoofdstuk drie wordt besproken, heeft voornamelijk betrekking op
burgers. In de op bedrijven gerichte handhaving is de laatste tijd veel aandacht voor naming
and shaming, een vorm van communicatie waarbij de overheid informatie verspreidt over de
reputatie van bedrijven. Veel inspecties experimenteren met naming and shaming (of
overwegen dit), maar het ontbreekt aan onderbouwing vanuit de wetenschap. We beschouwen
“naming and shaming” als een vorm van afschrikking vanwege het sanctionerende karakter
ervan. Dit onderwerp wordt behandeld in hoofdstuk vier.

In hoofdstuk vijf komt educatieve communicatie aan de orde, die tot doel heeft de doelgroep de
kennis en vaardigheden aan te leren die nodig zijn voor het correct toepassen van regels.
Hoofdstuk zes behandelt onderzoek naar de effecten van communicatie met een normatief of
moraliserend karakter, die inspeelt op normbesef en probeert de doelgroep over te halen om
vrijwillig na te leven. Elk hoofdstuk eindigt met conclusies en concrete aanbevelingen voor
communicatie. Ook worden onderwerpen voor vervolgonderzoek benoemd. Hoofdstuk zeven
bevat een overzicht van deze conclusies en aanbevelingen, die worden gepresenteerd aan de
hand van het ordeningskader.
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2. Naar een ordeningskader

In dit hoofdstuk worden de basisprincipes van de communicatiewetenschap besproken die
relevant kunnen zijn voor handhavingscommunicatie. Allereerst gaan we in op het begrip
communicatie, vervolgens bespreken we theorieén over gedragsbeinvloeding en daarna
theorieén over gedragsbeinvloeding door communicatie. De belangrijkste inzichten uit de
communicatiewetenschap op het gebied van effectieve gedragsbeinvloeding, vertalen we naar
de handhavingspraktijk.

Omdat de wetenschappelijke literatuur over communicatie niet specifiek ingaat op
communicatie in de handhavingssfeer, bespreken we vervolgens enkele praktijkmodellen. Deze
modellen blijken echter niet geschikt om wetenschappelijke kennis over handhavings-
communicatie te kunnen ordenen. Aan het eind van dit hoofdstuk wordt daarom een
ordeningskader gepresenteerd dat voor dit doel is ontworpen.

2.1 Communicatie: een korte introductie

2.1.1 Omschrijving

Communicatie vatten we op als een interactief en dynamisch proces van overdracht en
ontvangst van informatie (Noels e.a., 1985). We richten ons in deze studie op instrumentele
communicatie: communicatie die is gericht op het teweegbrengen van een effect bij de
ontvanger.' In bovenstaande definitie hebben zowel de zender als ontvanger van informatie een
plaats. Deze definitie weerspiegelt de ontwikkeling in de communicatiewetenschap waarin men
communicatie steeds meer als een tweezijdig proces opvat. In meer klassieke benaderingen uit
het begin van de communicatiewetenschap in de jaren vijftig stond vooral de rol van de zender
centraal. Zo'n klassieke benadering is die van Shannon en Weaver. Zij beschrijven
communicatie als een proces van transmissie waarin een zender, kanaal, informatie en
ontvanger figureren. Het model van Shannon en Weaver ziet er als volgt uit:

Figuur 1. Model van informatie transmissie (Shannon en Weaver)

Zender =~ ————>» Kanaal ———— > Ontvanger — > Effect
Informatie Informatie

1) Communicatie kan ook niet-instrumentele betekenissen hebben: zo kan communicatie gezien worden als een ritueel of
een vorm van expressie, zoals in de kunst. Vanuit het perspectief van handhavingscommunicatie ligt een instrumentele

benadering van communicatie echter voor de hand.
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De zender is de persoon of organisatie die de informatie verspreidt, het kanaal is het medium
(mondeling, internet, media, brief); en de ontvanger is degene die wordt voorgelicht. De
ontvanger kan ook een intermediair zijn, die de boodschap verder moet doorgeven. Informatie
kent drie aspecten: de inhoud (semantiek), de vorm (syntaxis) en het effect op het gedrag van
de ontvanger (de zogenoemde pragmatiek).

2.1.2  Zender en ontvanger: een complex geheel

Dit model, dat op de technische overdracht van informatie is gebaseerd, is in de moderne
communicatiewetenschap sterk bekritiseerd. Kort geformuleerd: “het is te simpel, te lineair, het
is honderd procent eenrichtingsverkeer en zo werkt communicatie tussen telefooncentrales
wellicht wel, maar tussen mensen meestal niet” (Scholten, 2000, p. 14). Enigszins karikaturaal
is het transmissie-model dan ook wel aangeduid als het “injectienaald-model” waarbij de
ontvanger de inormatie van de zender in pure vorm opzuigt en de zender dus kan bepalen wat
de ontvanger doet (Scholten, 2000, p. 33). In moderne communicatie-wetenschappelijke
benaderingen wordt dan ook meer aandacht gegeven aan de interpretatie die de ontvanger aan
de informatie toekent: een effect is athankelijk van de wijze waarop de ontvanger de informatie
tot zich neemt en verwerkt. Van een simpel stimulus-responsmodel is er nu dus veel meer
aandacht voor de interveniérende mechanismen en kenmerken van de ontvangers die bepalen
of de beoogde effecten al dan niet worden bereikt.

Als gekeken wordt naar de zender bijvoorbeeld, dan zijn er zeer veel zenders met veel
verschillende boodschappen die onderling kunnen interfereren. Bovendien is een zender zelf
ook vaak “meervoudig”: organisaties kennen meerdere niveaus en zijn ingebed in een
institutionele context. Boodschappen die uitgaan van één van deze niveaus, worden beinvloed
door de berichten die uitgaan van de overige niveaus. Bijvoorbeeld: informatie over de
handhaving door een inspectie, wordt door de ontvanger bezien in de context van
communicatie vanuit een departement en de minister.

Ook de ontvangers of “informatieverwerkende eenheden” verschillen in attitude, voorkennis,
informatiebehoefte, enzovoorts (Damoiseaux en Van Ruler, 1998, p. 39). Er worden drie
dimensies van informatieverwerking onderscheiden (Scheufele, 1999).

- Actieve verwerking betekent dat een individu actief op zoek gaat naar aanvullingen op de
informatie die hij vanuit massamediale bronnen verkrijgt, vanuit de gedachte dat deze
informatie incompleet is of gekleurd door de opvattingen van de afzender.

- Reflectieve integratie betekent dat de ontvanger over de boodschap nadenkt en er met
anderen over praat om een beter begrip te krijgen van de boodschap.

- Selectieve scanning houdt in dat de ontvanger uit het aanbod van boodschappen in de
media juist die boodschappen selecteert die hij relevant acht, en irrelevante informatie
negeert.
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Deze dimensies maken duidelijk dat van een situatie waarin de ontvanger de boodschap
klakkeloos of kritiekloos overneemt, geen sprake is. De ontvanger gaat selectief om met
informatie en interpreteert boodschappen zodanig dat ze passen binnen zijn reeds bestaande
referentiekaders en opvattingen. Bovendien speelt de waardering van de zender door de
ontvanger een cruciale rol bij de interpretatie van de boodschap.

2.1.3 Zender en ontvanger bij overheidscommunicatie

Hoewel het mechanische stimulus-responsmodel in de communicatiewetenschap inmiddels
als achterhaald wordt beschouwd, lijkt dit model in de praktijk van de overheidscommunicatie
nog steeds een belangrijke rol te spelen. Nelissen leverde in 1994 kritiek op het sterk
instrumentele karakter van overheidsvoorlichting in Nederland. Hoewel zijn kritiek ruim tien
jaar oud is, is deze nog steeds zinvol als spiegel voor de hedendaagse handhavings-
communicatie. Nelissen herkende in de overheidscommunicatie het stimulus-respoonsmodel,
waarbij “enigszins overdreven, ervan uitgegaan wordt dat de blootstelling aan (delen van de)
campagne zal leiden tot de wenselijke veranderingen van achtereenvolgens kennis, houding en
gedrag. Het publiek of de doelgroep wordt gereduceerd tot een massa, bestaande uit individuen
die reageren op stimuli. Met dit model als uitgangspunt worden de meest fantastische
veranderingen verwacht (...). Uit niets blijkt echter dat deze systematische en grootschalige
veranderingen optreden.”

Bovendien staat in de voorlichting het beleidsperspectief centraal. Een campagne wordt
opgezet als het thema volgens beleidsmakers een relevant probleem wordt geacht. Of deze
interesse ook bij de ontvanger bestaat, wordt niet nagegaan. Bovendien wordt de
probleemdefinitie vanuit het beleidsperspectief als vanzelfsprekend beschouwd, en worden in
voorlichtingsboodschappen vooral oplossingen aangedragen. Echter, de ontvangers van de
boodschap zullen het (door beleidsmakers ongewenste) gedrag niet noodzakelijkerwijs als
problematisch ervaren. “Aan campagnes die gericht zijn op het bijstellen van (ongewenste)
handelingen wordt dan ook niet zonder meer aandacht besteed. Een voorwaarde is dat binnen
de subjectieve werkelijkheid van de beoogde doelgroep het thema ook als problematisch wordt
ervaren” (Nelissen, 1994).

Overheidsvoorlichting moet volgens Nelissen dus veranderen van een beleidsperspectief naar
een gebruikersperspectief: niet aansluiten bij het in het beleid ervaren probleem, maar bij de
dagelijkse leefwereld van de betrokkenen. In de eerste plaats moet voorlichting zich niet zozeer
richten op oplossingen, maar op het creéren van problemen. Die onderdelen van de kennis en
attitude van de doelgroep die het ongewenste handelen veroorzaken of legitimeren, moeten ter
discussie worden gesteld. Ten tweede moet het zwaartepunt in voorlichtingsonderzoek
verschuiven van evaluaties achteraf, naar het verkennen van de motieven van de doelgroep in
de voorbereiding van de campagne.
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22 Een korte inleiding in communicatietheorieén over gedragsbeinvioeding

Handhavingscommunicatie is, zoals gezegd, beinvloeding van gedrag. Wil dit effectief zijn, dan
moet dus goed inzicht bestaan in de wijze waarop gedragsveranderingen tot stand komen door
middel van communicatie. Daarom volgt hier een korte inleiding in sociaalpsychologische
theorieén over gedrag en beinvloeding van gedrag. Steeds zullen we de implicaties schetsen van
deze theorieén voor handhavingscommunicatie.

2.2.1 Verklaren van gedrag: de theory of reasoned action

Voor het verklaren van gedrag wordt in de communicatiewetenschap vaak gebruik gemaakt van
een theorie van de sociaal psychologen Ajzen en Fishbein: de “theory of reasoned action”, en
de opvolger ervan, Ajzen'’s “theory of planned behavior” (Fazio en Olson, 1983, en Kok en
Damoiseaux, 2000, p. 45-46). In deze theorie wordt gedrag verklaard vanuit de intentie om het
gedrag te vertonen. Die intentie wordt weer verklaard vanuit drie determinanten: de attitude
van de betreffende persoon, de geldende sociale normen, en de perceptie van de haalbaarheid
van het gedrag. In het volgende schema is de te verklaren variabele, gedrag, rechts geplaatst.

Figuur 2. Theory of reasoned action

Barrieres
Attitude l
Sociale norm ——> Intentie >  Gedrag
Haalbaarheid T

Vaardigheden

- Attitudes: het oordeel van een persoon over de voor- en nadelen van het te vertonen gedrag.
Dit oordeel komt tot stand op basis van kennis, gevoelens, gewoontes, overtuigingen. Een
attitude is niet stabiel maar dynamisch, en kan van moment tot moment verschillen. Een
forens kan ’s ochtends een positieve attitude hebben ten opzichte van het naleven van de
maximumsnelheid, omdat hij geen haast heeft om op zijn werk te verschijnen, maar
’s avonds een negatieve attitude, omdat hij dan snel naar huis wil. Uit onderzoek van
Braithwaite (2003) bijvoorbeeld, blijkt dat de attitudes van belastingbetalers en
belastingontduikers, niet sterk afwijken.

- Sociale invloed: de “expected value of the perceived social consequences of performing the
behavior”. De opvattingen van belangrijke anderen in de omgeving en de waarde die aan
die opvattingen en anderen wordt toegekend.
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- Haalbaarheid: de inschatting van iemand over zijn mogelijkheden en vaardigheden om
bepaald gedrag te vertonen. Ook al heeft iemand een positieve attitude en wordt hij door de
sociale normen in de omgeving gesteund om een bepaald gedrag te vertonen, dan nog zal
het gedrag pas tot stand komen als hij inschat dat het mogelijk is dit gedrag te vertonen. De
perceptie van de haalbaarheid heeft zowel invloed op de attitude en sociale invloed als
direct op de intentie en op het gedrag zelf. Bijvoorbeeld: als je geen geld hebt om chocola te
kopen, zul je niet snel een positieve attitude jegens het kopen van chocola ontwikkelen,
noch de intentie ontwikkelen, noch het gedrag zelf vertonen. De ideeén over haalbaarheid
worden onder andere beinvloed door ervaringen met het betreffende gedrag in het
verleden.

De waarde van de theorie van Ajzen en Fishbein is dat duidelijk wordt dat gedrag niet
eendimensionaal is, maar tot stand komt uit een complex samenspel van factoren.
Verschillende overwegingen bepalen samen de intentie tot gedrag. En het hebben van een
intentie tot een bepaald gedrag, leidt niet altijd daadwerkelijk tot het vertonen van dat gedrag,
zoals we allemaal weten.

Een belangrijke les uit de theory of reasoned action, die direct relevant is voor
handhavingscommunicatie, is bijvoorbeeld de relativering van het belang van kennis bij
gedragsverandering. “Een veelvoorkomend misverstand in voorlichting en gedragsbeinvloeding
is de illusie dat vermeerdering van kennis wel zal leiden tot gedragsverandering. Op een enkele
uitzondering na is dat niet het geval. (...) Weten dat bepaald gedrag ongezond is of slecht voor
het milieu, is vrijwel nooit voldoende om het gewenste gedrag op te roepen: er zijn andere
attitude-overwegingen, er is sociale invloed en de eigen-effectiviteit (haalbaarheid, jve) is
wellicht laag (...)” (Kok en Damoiseaux, 2000, p. 49).

2.2.2 Veranderen van gedrag

Het model van Ajzen en Fishbein biedt behalve een verklaring voor gedrag, ook
aanknopingspunten voor gedragsbeinvloeding. De ene keer zal men gedrag willen uitlokken
door positieve gevoelens op te wekken, dus een positieve attitude te kweken; de andere keer zal
juist de perceptie van de haalbaarheid van gedragsverandering het aangrijpingspunt kunnen
bieden voor een beinvloedingspoging. Een succesvolle communicatiestrategie begint met een
analyse van de attitudes, sociale normen, en haalbaarheidsideeén bij de doelgroep ten opzichte
van de naleving of overtreding van regelgeving. Uit zo’n analyse kan duidelijk worden welke
van de factoren die leiden tot een bepaald nalevingsniveau, het beste aangrijpingspunt bieden

voor verandering.

Ajzen en Fishbein legden de nadruk op cognitieve invloeden op attitudevorming: de kracht van
argumenten. Zij beschouwen gedrag als sterk intentioneel en rationeel. Later hebben sociaal
psychologen erop gewezen dat attitudes niet alleen via cognitieve redeneringen worden
gevormd, maar ook via andere “routes”. Een attitude kan ook ontstaan door bepaalde
gevoelens: de affectieve routes. Ook kunnen vanuit bepaalde gedragspatronen, gewoonten en
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voorkeuren ontstaan: “behavioral” routes. Met andere woorden, een attitude ontstaat door
kennis, gevoel (conditionering) of door handelingspatronen (Fazio en Olson, 1983).

Vanuit communicatie-oogpunt is het erg belangrijk te kunnen voorspellen via welke “route”
gedrag effectief kan worden beinvloed. Immers, moet worden gekozen voor de overdracht van
kennis, of juist voor het opwekken van een bepaald gevoel? Het Elaboration Likelihood Model
(ELM) van Petty en Cacioppo (1983) kan hierbij behulpzaam zijn. In het ELM hangt de vraag of
een cognitieve route wordt gevolgd of juist een affectieve, samen met de aard van het te
veranderen gedrag en de doelgroep. Als de doelgroep een persoonlijk belang heeft bij het
gedrag, persoonlijke verantwoordelijkheid voelt, en een cognitieve oriéntatie heeft, is er meer
kans op een cognitieve route. Met andere woorden er is dan meer kans dat voorlichting op basis
van argumenten doeltreffend is. Als dat niet het geval is, dan is een affectieve strategie beter.
Niet de inhoud, maar de vorm van de communicatie is dan doorslaggevend: bijvoorbeeld wordt
het te vertonen gedrag aangeprezen door een aantrekkelijk rolmodel, of wordt de boodschap
ondersteund door overtuigende beelden of vormtaal.

Overigens zijn cognitieve en affectieve aspecten van communicatie niet altijd even goed te
scheiden. Affectieve aspecten van een boodschap kunnen worden gebruikt om de aandacht te
trekken waarna meer cognitieve processen kunnen starten. En wat als een cognitief argument is
bedoeld, wordt niet altijd zo begrepen, maar kan wel een effect hebben op attitudes via de
affectieve route. Bijvoorbeeld: consumenten nemen geen kennis van de eigenschappen van een
bepaald certificaat of keurmerk, maar ontlenen vertrouwen aan het feit dat het keurmerk op het
product is afgebeeld. De vraag is natuurlijk of dat vertrouwen terecht is. Vaak blijkt ook dat
mensen een affectieve route volgen, maar dit achteraf rationaliseren met een cognitief

argument.

Voor handhavers is het oproepen van een bepaald gevoel, bijvoorbeeld door marketing,
wellicht een interessante optie om gedrag te beinvloeden. Een voorbeeld is het Belgische
initiatief om automobilisten die geen gordel dragen, te laten ervaren hoe het is om
ondersteboven in een (simulatie)voertuig te hangen. Ook de mogelijkheid om naleving te
bevorderen via handelingspatronen, waardoor naleving een automatisme wordt, lijkt erg
interessant.

2.2.3 Gedragsbeinvloeding door communicatie

Het mag duidelijk zijn dat gedrag niet eenvoudig kan worden veranderd, zeker niet door
communicatie van buitenaf. Om het proces waarbij door communicatie een
gedragsverandering ontstaat, te beschrijven, maakt men in de communicatiewetenschap vaak
gebruik van het veranderingsmodel van McGuire (1985). In dit model is het veranderingsproces
opgedeeld in drie fasen, die elk succesvol moeten worden doorlopen om tot een duurzame
gedragsverandering te leiden. We geven hier een iets vereenvoudigde weergave (Kok en
Damoiseaux, 2000, p. 51).
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Communicatiedoelen |Bron |Bericht |Kanaal |Ontvanger

Oriéntatiefase - Blootstelling
- Aandacht
- Begrip

Acceptatiefase Verandering in:
- attitude

- sociale invloed
- haalbaarheid

Integratiefase Behoud van de
gedragsverandering

McGuire onderscheidt drie fasen (kolom 1), die elk hun eigen communicatiedoelstellingen

kennen (kolom 2).

- Oriéntatiefase: overdracht van informatie. Nadat de boodschap is verzonden moet de
ontvanger ook daadwerkelijk met de boodschap in aanraking komen (blootstelling). Als een
boodschap wordt verspreid door een advertentie in een krant, zal die hoogstens worden
bekeken door de lezers van de betreffende krant. Maar zelfs het lezen van deze krant is
zeker geen voldoende voorwaarde. Om de boodschap te verwerken moet de lezer er ook
aandacht voor hebben en de boodschap begrijpen.

- Acceptatiefase: de ontvanger moet de boodschap vervolgens accepteren en overnemen.
Hiertoe is het noodzakelijk dat een verandering optreedt in zijn attitude, in de invloed van
de sociale omgeving, of in de perceptie van zijn capaciteit om het gewenste gedrag te
vertonen. Een (of meer) van deze elementen heeft er tot dusver immers toe geleid dat het
gewenste gedrag niet werd vertoond.

- Integratiefase: tot slot moet de gedragsverandering duurzaam worden. Het moet niet blijven
bij een eenmalig uitproberen van het nieuwe gedrag, maar dit moet worden behouden ook
als zich nieuwe situaties of tegenslagen voordoen. Een terugval in het oude gedrag moet

worden voorkomen.

Veel communicatieprojecten richten zich exclusief op de oriéntatiefase, waarin de zender nog
een cruciale plaats inneemt. Gedragsverandering is dan echter nog maar net begonnen. In elke
fase is een eigen aanpak nodig om de specifieke doelen in die fase (kolom 2) te bereiken. Die
aanpak bestaat uit een juiste combinatie van middelen ofwel inputvariabelen die zijn
weergegeven in kolom 3-6. De inputvariabelen zijn een bericht dat via een bepaald kanaal door
een bron (zender) wordt verspreid naar een ontvanger. In elke fase moet worden bedacht hoe
deze middelen het best kunnen worden ingevuld om het beoogde doel te bereiken.

Zo moet worden bekeken welk bericht het meest geschikt is, athankelijk van de bestaande
attitudes, sociale invloedsstructuren, en ideeén over de haalbaarheid van het gewenste gedrag
bij de doelgroep. Ten tweede moet worden bedacht wie in de verschillende fasen het best als
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afzender (bron) van een bepaald bericht kan optreden. Bij voorlichting over risicogedrag is het
bijvoorbeeld denkbaar dat in de oriéntatiefase informatie over risico’s wordt verspreid door een
onafhankelijke wetenschappelijke instelling, om het objectieve karakter te benadrukken, terwijl
in de fase van gedragsbehoud de handhaver duidelijk maakt dat er een sanctie staat op
overtredingen. In de derde plaats moet worden afgewogen op wie de communicatie zich moet
richten. Welke ontvangers wil men bijvoorbeeld precies bereiken? Richt de communicatie zich
op de totale groep van normadressanten, op een subgroep (bv. risicogroep) of op
intermediairs? Wil men de attitude van de doelgroep beinvloeden, en zo ja gebeurt dat door de
kennis te vergroten of door een bepaald gevoel op te roepen? Of wordt juist beoogd de
perceptie van de haalbaarheid van het gedrag te beinvloeden? Welke mate van blootstelling
wordt beoogd en hoeveel mensen moeten de boodschap in welke mate begrijpen? Ook de
duurzaamheid van de beoogde gedragsverandering kan onderdeel zijn van de doelstelling.
Bijvoorbeeld de tijdsduur van het optreden van bepaalde effecten. En tot slot is van belang welk
kanaal wordt gekozen. In de aanvangsfase kan via massa-communicatie of huis aan huis
informatie worden verspreid, terwijl in de fase van gedragsbehoud de communicatie zich zou
kunnen richten op bepaalde risicogroepen of op diegenen die daadwerkelijk een overtreding
hebben begaan.

Tot slot is het van belang vooraf te bedenken welke samenhang er bestaat met andere in te
zetten middelen. Zo kan het effect van communicatie worden geévalueerd in wisselwerking met
de inzet van andere instrumenten. Het is immers denkbaar dat het doel van een communicatie-
activiteit niet wordt bereikt, omdat dit wordt “ondermijnd” door het falen van andere middelen
zoals toezicht en controle. Een dreigende boodschap over pakkans, kan door de doelgroep als
ongeloofwaardig worden opgevat als vooraf gemaakte afspraken over die pakkans niet worden
nagekomen door de handhavende instantie. Al deze doelen kunnen zoveel mogelijk in
kwantitatieve doelen worden geformuleerd.

Het model van McGuire zoals dat hier is geschetst, dat in feite uit twaalf stappen bestaat, lijkt
ingewikkeld. McGuire concludeert: “This long list of output steps, while an
overintellectualization of the persuasion process, serves the heuristic function of calling
researchers’ and practioners’ attention to the large variety of mediating steps whose elicitation
may enhance ultimate persuasive impact” (McGuire, 1985, p. 260) Het model kan fungeren als
beslissingsmodel waarbij de keuze van de bron, het kanaal, de ontvanger en het bericht op
elkaar wordt afgestemd om in elke fase een effectieve communicatiestrategie te ontwerpen.

2.2.4 Implicaties voor handhavingscommunicatie

In het voorgaande zijn diverse theoretische noties uit de communicatiewetenschap en sociale
psychologie besproken. Hier vatten we de belangrijkste implicaties samen voor het
handhavingsbeleid.
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Handhavingscommunicatie is beinvloeding van gedrag bij een bepaalde doelgroep. Het
effect van handhavingscommunicatie staat of valt met de interpretatie die de ontvanger aan
de informatie toekent: een effect is athankelijk van de wijze waarop de ontvanger de
informatie tot zich neemt, interpreteert en verwerkt. In algemene zin kan dus worden
gesteld dat de boodschap moet worden afgestemd op de doelgroep en dat kennis over de
doelgroep moet worden verworven.

Gedrag komt tot stand door een complexe wisselwerking van attitudes, sociale normen en
ideeén in de doelgroep met betrekking tot de haalbaarheid van het gewenste gedrag. Een
succesvolle communicatiestrategie begint met een analyse van de attitudes, sociale
normen, en haalbaarheidsideeén die de doelgroep hanteert ten aanzien van het gewenste
gedrag. Vervolgens moet worden bepaald welk van deze aspecten zou moeten worden
aangesproken.

In dit hoofdstuk zijn we op zoek naar een ordeningskader voor handhavingscommunicatie,
waarmee de wetenschappelijke kennis op dit terrein kan worden geordend en met behulp
waarvan kan worden bepaald welk type communicatie in welke situatie geschikt is. Uit het
bovenstaande wordt duidelijk dat verschillende doelgroepen en situaties, verschillende
boodschappen vereisen. Het ordeningskader zou hier op in moeten spelen en de
doelstelling en doelgroep van de communicatie tot uitgangspunt moeten hebben.

Communicatie in het kader van de handhaving is vaak rationele informatie over de voor- en
nadelen van gedrag. Sociaal psychologisch onderzoek naar processen van
attitudeverandering heeft uitgewezen dat voorlichting op basis van argumenten slechts
doeltreffend is als de doelgroep een persoonlijk belang heeft bij het gedrag, persoonlijke
verantwoordelijkheid voelt, en een cognitieve oriéntatie heeft. Dat is slechts in een beperkt
aantal situaties het geval. Kennis is zelden een voldoende voorwaarde voor een
gedragsverandering. Naast of in plaats van cognitieve boodschappen kunnen ook affectieve
boodschappen in de handhaving worden ingezet.

Een proces van gedragsverandering verloopt in fasen, van de blootstelling aan een bericht,
tot het veranderen van de attitude ten aanzien van bepaald gedrag, tot het duurzaam
vertonen van dat gedrag. Communicatie over gedragsverandering houdt niet op bij het
verspreiden van een bericht over het gewenste gedrag. In elke fase moet opnieuw worden
bedacht welke combinatie van bronnen, inhoud, kanaal het meest geschikt is gezien het
doel van de betreffende fase en de kenmerken van de ontvanger.
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Voorbeeld: campagne arbeidsveiligheid in de bouw via radioprogramma Edwin Evers

Een voorbeeld van een campagne die in overeenstemming is met het model van McGuire, is de
voorlichtingscampagne over het risico van ongevallen in de bouw. In deze campagne zijn
radiospotjes uitgezonden en belspelletjes gedaan via het programma van de populaire dj Edwin
Evers. Dit is een kanaal waaraan de doelgroep, bouwvakkers, inderdaad worden blootgesteld:
op bouwplaatsen staat de hele dag 3FM aan. Vooral het programma van Edwin Evers is
populair, de dj is een rolmodel en daarmee een bron die bouwvakkers aanspreekt. Als
ontvangers werden enerzijds de bouwvakkers zelf aangemerkt wiens attitude ten opzichte van
veilig werken moest worden veranderd: zij moesten zich meer bewust worden van de risico’s.
Tegelijkertijd werd ook het sociale netwerk (het thuisfront) van de bouwvakkers aangesproken
met de radiospotjes. Het bericht was kort en bondig en werd vaak herhaald. Daarmee is het
afgestemd op de doelgroep, die immers aan het werk is en geen tijd heeft om langdurig kennis
te nemen van informatie. Het bericht bevatte zowel een informatieve, cognitieve boodschap als
een affectieve route om de aandacht te trekken: Edwin Evers als rolmodel, en een prijsvraag
met als hoofdprijs een team masseuses op de bouwplaats.

2.3 Praktijkvisies op handhavingscommunicatie

De conclusies van de voorgaande paragraaf maken duidelijk dat de communicatiewetenschap
belangrijke inzichten oplevert voor handhavingscommunicatie, maar dat een uitgewerkt
analysekader nog niet bestaat. Daarom wenden we ons tot de handhavingspraktijk, waar
diverse, meer en minder uitgewerkte, benaderingen en modellen van handhavingscommu-
nicatie in omloop. Dit zijn geen uitgewerkte wetenschappelijke theorieén, zoals de communi-
catietheorieén in de voorgaande paragrafen. Mogelijk bieden ze wel aanknopingspunten voor
een ordeningskader.

De term handhavingscommunicatie wordt in de handhavingspraktijk vaak gereserveerd voor
communicatie die ondersteunend is aan repressieve handhaving, en die een directe link heeft
met repressieve handhavingsacties. De meest concrete definitie vinden we in de VWA-
publicatie “Handhavingscommunicatie in theorie en praktijk”. Communicatie kan in de visie
van de VWA een belangrijk instrument zijn om de naleving van regelgeving te bevorderen,
bijvoorbeeld door de kennis van regels bij de doelgroep te vergroten of de achterliggende
redenen ervoor beter uit te leggen. Als de communicatie waarmee het nalevingsgedrag wordt
beinvloed, gekoppeld is aan handhaving, spreekt de VWA van handhavingscommunicatie.
Handhavingscommunicatie wordt gedefinieerd als “de planmatige inzet van communicatie
gekoppeld aan handhaving, ter bevordering van de naleving van wet- en regelgeving”. Doelen
van handhavingscommunicatie zijn het versterken van het effect van de handhaving, en
preventie doordat ondernemers verwachten dat ze gecontroleerd worden, zullen ze al gaan
naleven.
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Een bredere opvatting van handhavingscommunicatie valt af te leiden uit de missie van de
Belastingdienst. Hierin lezen we dat de Belastingdienst streeft naar compliance, in de zin dat
belastingplichtigen op tijd, juist en volledig relevante feiten aan de Belastingdienst doorgeven.
Communicatie is een instrument om de compliance van belastingplichtigen vergroten.
Allereerst door mensen met goede voorlichting en informatie in staat te stellen om aan hun
verplichtingen te voldoen. Ten tweede door niet-naleving te corrigeren of te bestraffen.
Daarnaast wil de Belastingdienst de preventieve werking van controles beter benutten, ook
door (handhavings)communicatie in te zetten. Onder de themaregel 'Leuker kunnen we het
niet maken, wel makkelijker' kregen de afgelopen jaren vooral de dienstverlenende en
professionele kanten van de Belastingdienst veel nadruk. De komende jaren zal ook de strenge,
meer handhavende kant van de Belastingdienst in communicatie aandacht krijgen. Dat zal
echter terughoudend en uitsluitend 'risicogericht' gebeuren.

Een meer uitgewerkt voorbeeld van een dergelijke benadering is het schillenmodel voor
handhavingscommunicatie van Heijke (HandhavingAdviesGroep, Bloemendaal). Heijke

onderscheidt rondom de feitelijke handhavingsactiviteit een zestal communicatie schillen.

Figuur 3. Schillenmodel voor handhavingscommunicatie©
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De handhavingsactiviteit (repressie)
Handhavingssignalen

Handhavingsvoorlichting over specifieke activiteit
Voorlichting over handhaving in het algemeen
Maatregelvoorlichting

Argumentenvoorlichting

N ok ®

Probleemstelling/agendasetting

Rondom de kern van repressieve handhaving, bevinden zich zes preventieve schillen. Schillen
twee tot en met vier vertegenwoordigen handhavingscommunicatie. Deze vorm van
communicatie is rechtstreeks van invloed op de subjectieve pakkans. Schil 5 gaat over wat er
moet worden gehandhaafd: de regel. De schillen 6 en 7 gaan over waarom er een regel moet
zijn. Dit is beleidscommunicatie, met name van invloed op de attitude van de doelgroep ten
aanzien van de regel. Net zoals de effecten uit de schillen 1 tot en met 5, zijn ook de attitude en
kennis van invloed op het normconform gedrag.

Een enigszins vergelijkbare aanpak treffen we aan in het Communicatiespectrum van Gehrels
(2002), waarin handhaving als sluitstuk in de bredere beleidscyclus wordt geplaatst.
Communicatie in het kader van handhaving spreekt de burger in deze benadering uitsluitend
aan als onderdaan in de vorm van instructies en voorschriften, terwijl meer gelijkwaardige
communicatievormen, zoals inspireren, faciliteren of organiseren, zijn voorbehouden aan
eerdere fasen in de beleidscyclus zoals beleidsvorming en agendavorming.

Uit deze benaderingen blijkt dat we onderscheid kunnen maken tussen:
- Communicatie die ondersteunend is aan handhavingactiviteiten;
- Communicatie als zelfstandig instrument in de handhavingmix.

Hoewel we de term handhavingscommunicatie kunnen reserveren voor communicatie in het
kader van repressieve handhaving (controles en sancties), heeft deze studie zeker ook
betrekking op de effecten van informatie en communicatie als zelfstandige
beleidsinstrumenten in een handhavingsarrangement. Dat past in het wetenschappelijk
denken over overheidscommunicatie, over regulering (informational approaches to regulation),
en over handhaving, dat breed wordt opgevat als alle activiteiten die gericht zijn op het
bevorderen van naleving.

Handhaving kan bijvoorbeeld (voornamelijk of uitsluitend) communicatief van aard zijn. Dat
kan het geval zijn als men de naleving met name door voorlichting probeert te stimuleren.
Sommige wetgeving kent geen sancties, of sancties zijn bedoeld als stok achter de deur. Als het
gewenste gedrag moeilijk gecontroleerd kan worden, bijvoorbeeld omdat het slecht zichtbaar
is; als de kosten van controle en beboeting niet in verhouding staan tot de baten; of als de
regelgeving, en dus ook de handhaving daarvan (nog) niet legitiem zijn omdat er geen
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draagvlak voor bestaat, kan het zinvol om de naleving te bevorderen door voorlichting (Van
Woerkum, 1988, p. 322-334). Maar het is ook mogelijk dat informatie als sanctie wordt ingezet.
We denken dan bijvoorbeeld aan de openbaarmaking van toezichtsinformatie. In een tijd
waarin imago en consumentenvertrouwen steeds belangrijker worden, kan het openbaarmaken

van overtredingen een krachtiger sanctieinstrument zijn dan een boete.

Kortom: informatie kan op allerlei momenten in de beleidscyclus worden ingezet om de
naleving van regelgeving te beinvloeden. Communicatie is niet het sluitstuk van regelgeving en
handhaving en ook niet puur aanvullend of ondersteunend aan repressieve acties, maar een
volwaardig beleidsinstrument. Er zijn allerlei combinaties mogelijk tussen communicatie en
andere handhavingsmiddelen, zoals controles of sancties. Wat een goede combinatie is, is per
geval verschillend. Wetenschappelijk onderzoek in de komende jaren zou zich onder andere
moeten richten op de effectiviteit van concrete handhavingsarrangementen waarin
communicatie en andere instrumenten in verschillende combinaties optreden.

2.4 Naar een ordeningskader

Uit de theorieén over communicatie wordt duidelijk dat effectieve communicatie inspeelt op de
situatie en de doelgroep. Een ordeningskader voor handhavingscommunicatie moet dan ook
het nalevingsgedrag van die doelgroep tot uitgangspunt hebben. De bestaande
(praktijk)modellen van handhavingscommunicatie hebben betrekking op de positie van
communicatie als onderdeel van een handhavingsarrangement, maar leggen geen relatie
tussen de handhavingsactiviteit en het beoogde nalevingsgedrag van de doelgroep. Voor de
beantwoording van onze vraagstelling, die betrekking heeft op de effecten van informatie en
communicatie op de naleving van regelgeving, zijn ze daarom niet direct bruikbaar. Daarom
presenteren we hier een ordeningskader waarin het beoogde effect van de communicatie in
termen van gedragsverandering centraal staat. In tabel 1 wordt het ordeningskader
gepresenteerd.

Dit analysekader identificeert drie centrale aspecten van nalevingsgedrag: de kennis, doelen, en
normen van degene die moet naleven. Bij elk van deze aspecten past een communicatie-
strategie. Wil men kennis van de regelgeving verhogen, dan moet communicatie gericht zijn op
het aanleren van kennis of vaardigheden. Wil men daarentegen inspelen op het doelrationele
aspect van gedrag, dan past een prikkelende strategie: bijvoorbeeld dreigen met controles.
Communicatie kan in de derde plaats inspelen op de sociale en persoonlijke normen van de
normadressant. Het ordeningskader onderscheidt daarom dreigende communicatie,
educatieve communicatie en normatieve communicatie.

De doelrationele dimensie van nalevingsgedrag betreft de afweging van de kosten en baten van
naleving. In deze dimensie is een overtreding een rationeel besluit waarbij normadressanten de
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kosten en baten van overtreden of naleven afwegen. Handhaving die inspeelt op deze dimensie,
heeft tot doel de inschatting van de kosten van overtredingen of de baten van naleving te
vergroten. Hetzij door een reéle dreiging van controles en sancties, hetzij doordat de doelgroep
zich bewust wordt van de persoonlijke risico’s van overtredingsgedrag zoals gezondheid/ of
veiligheidsrisico s of reputatieschade. In de kosten/batendimensie kan handhavingscommuni-
catie ondersteunend zijn door de aandacht te vestigen op de risico’s die overtredingen met
zich meebrengen, zowel in termen van pakkans en sancties, als andere risico’s.

Een tweede dimensie van gedrag is is kennis van de regelgeving en de juiste toepassing ervan.
In dit perspectief komen overtredingen voort uit fouten of onjuiste interpretatie van regels, of
uit onwetendheid over de negatieve effecten van overtredingen. Educatieve communicatie
(voorlichting) kan bijdragen aan de correcte toepassing van regels en zo onbedoelde
overtredingen voorkomen.

De derde dimensie van nalevingsgedrag is de normatieve dimensie. Mensen leven regels na
omdat ze dit het juiste gedrag vinden, omdat het zo hoort, of omdat dit gedrag gebruikelijk is.
Normatieve communicatie kan zich in de eerste plaats richten op het benadrukken van de
heersende normen van de meerderheid van de bevolking. Ten tweede kan normatieve
communicatie de naleving in verband brengen met reeds bestaande waarden van een bepaalde
doelgroep. Een derde mogelijkheid is communicatie over de rechtvaardigheid van de
regelgeving en/of handhaving.
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Tabel 1. Ordeningskader voor handhavingscommunicatie

Gedragsdimensie

Inhoud van de communicatie

Beoogd effect

Kennisdimensie

Doelrationele dimensie

Educatieve communicatie

Verduidelijking, uitleg van regels

en hun juiste toepassing

Problemen in de interpretatie
van regelgeving oplossen, of
nieuwe regelgeving of
wijzigingen bekendmaken

Normatieve dimensie

Dreigende communicatie

Berichten over opsporing en
sancties: controlekans,
detectiekans, sanctiekans en
strafmaat
Angstboodschappen:
dreigingscomponent en
gedragsalternatief
Reputatiesancties:
Openbaarmaking van
nalevingsinformatie

- Beinvloeden van de
inschatting van kosten van
overtredingen zodat de
afweging van kosten en baten
van naleving gunstig uitvalt

- Angst aanjagen over ernstige
gevolgen van gedrag in termen
van sancties of gezondheids-
effecten

- Overtreders bekend maken
zodat hun reputatie schade
lijdt en de sociale omgeving
hieraan gevolgen kan

verbinden

Normatieve communicatie

Berichtgeving over geldende
sociale normen

Berichten die inspelen op
persoonlijke normen
Berichten over
rechtvaardigheid regelgeving
en handhaving

- Bestaande sociale en
persoonlijke normen
bevestigen en nalevingsgedrag
hiermee in verband brengen

- Attitudes t.0.v. regelgeving en
handhaving positief
beinvloeden

In de nu volgende hoofdstukken zullen we de verschillende communicatievormen behandelen,

te beginnen met dreigende communicatie.
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3. Dreigende communicatie

Dit hoofdstuk gaat over communicatie die tot doel heeft potenti€le overtreders af te schrikken
van het plegen van een overtreding. Dat kan op twee manieren. In de eerste plaats door te
dreigen met een wettelijke sanctie: een boete of gevangenisstraf. Ten tweede door iemand angst
aan te jagen ten aanzien van de gevolgen van het ongewenste gedrag voor diens gezondheid of
veiligheid. Beide benaderingen passen in een lange traditie. Afschrikking is vanouds een van de
hoofdonderwerpen van de criminologie: ook wel generale preventie genoemd en in de
angelsaksische literatuur, deterrence. In dit hoofdstuk komt onderzoek aan de orde op het
gebied van belastingen en verkeer. Het effect van angstboodschappen is een belangrijk
onderwerp in de gezondheidsvoorlichting en de verkeershandhaving. De bevindingen in dit
hoofdstuk hebben in principe betrekking op burgers. Het is niet bekend of bedrijven heel
anders reageren.

3.1 Afschrikking
3.1.1 Het afschrikkingseffect van sancties

Generieke en specifieke preventie

Handhaving door middel van controles en sancties wordt over het algemeen als de geijkte
manier beschouwd om de naleving van regelgeving te stimuleren. De achterliggende gedachte
is dat de normadressant een calculerende actor is die de kosten en baten van een overtreding
tegen elkaar afweegt. Het vermijden van sancties is in deze gedachtengang de belangrijkste
reden voor naleving: de kosten van een overtreding zijn hoger dan de baten.

Generale preventie treedt op als een normadressant, zonder zelf gestraft te zijn, zijn gedrag
aanpast om de negatieve consequenties van een sanctie te vermijden. Generale preventie
veronderstelt dat de normadressant informatie over de handhaving tot zich neemt en deze
zodanig interpreteert dat hij het risico van een sanctie re€el acht. Bij deze interpretatie spelen
zowel de inschatting van de pakkans als de perceptie van de ernst van de sanctie een rol.
Tegenover generieke afschrikking staat specifieke afschrikking: de overtreder ziet af van verdere
overtredingen omdat hij aan den lijve heeft ondervonden dat hem een sanctie is opgelegd. De
handhavingsdreiging is voor deze personen dus reéel gebleken.

Aan generieke preventie is bij uitstek een communicatie-aspect verbonden. De gedachte achter
vele handhavingscampagnes is dat het generieke afschrikkingseffect zal worden bevorderd door
publiciteit over handhavingsacties of doordat bekend wordt gemaakt dat anderen een sanctie
hebben gekregen, of door communicatie over de strafmaat. De subjectieve pakkans hoeft
daarbij niet identiek te zijn aan de daadwerkelijke pakkans.
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Dreigen met controles: invloed van de pakkans

Een eerste belangrijke vraag is of generieke preventie inderdaad optreedt, met andere woorden,
of de perceptie van de pakkans van invloed is op het gedrag van burgers. Zowel het onderzoek
naar de verkeershandhaving als op het terrein van de belastingen bevestigt de pakkans-
hypothese: Hoe groter de pakkans, hoe minder overtredingen.

Uit vele onderzoeken naar verkeershandhaving komt naar voren dat handhaving een generiek
afschrikkingseffect kan hebben: hoewel slechts een gedeelte van de automobilisten wordt
gecontroleerd, groeit de subjectieve pakkans voor de gehele groep zodat een groter percentage
gaat naleven. Onderzoek op het gebied van belastingnaleving maakt binnen de pakkans vaak
onderscheid tussen controlekans, detectiekans, en sanctiekans. Op het gebied van
verkeershandhaving zijn deze kansen ongeveer gelijk, maar belastingbetalers kunnen de kans
op controle anders inschatten dan de kans dat bij een controle een overtreding wordt ontdekt
(detectiekans). Op het gebied van de belastingen is het effect van de detectiekans in vele
onderzoeken met een variatie aan onderzoeksmethoden getoetst. Over het algemeen wordt
bevestigd dat er een positief verband is tussen de detectiekans en de naleving (Roth, Scholz en
Witte 1989; Klepper en Nagin, 1989, p. 134, Andreoni, 1998, p. 843). Ook van de controlekans en
sanctiekans is in diverse studies een positief effect op naleving vastgesteld, hoewel de omvang
van deze effecten nog onduidelijk is en verschilt tussen de studies (Andreoni, 1998). Zo blijkt uit
survey-onderzoek waarin belastingbetalers wordt gevraagd zelf aan te geven in hoeverre zij
overtredingen begaan, dat respondenten die de kans op een sanctie hoger inschatten of die
sancties erger vrezen, aangeven beter na te leven. Dat betekent natuurlijk nog niet dat zij dit
ook werkelijk doen: zelfrapportages zijn niet altijd betrouwbaar. (Elffers, Hessing e.a., 1992).

Verschillende onderzoeken hebben uitgewezen dat belastingbetalers de pakkans over het
algemeen niet goed inschatten en dan veelal overschatten. Dat is het gevolg van een cognitieve
vertekening waarbij kansen op verlies, hoe klein ook, zwaarder wegen dan dezelfde kans op
winst, omdat mensen het risico van verlies over het algemeen willen minimaliseren.” Het is
erger om een euro te betalen dan het plezierig is om er een te ontvangen. In experimenten is
vastgesteld dat bij een lage pakkans, beter wordt nageleefd dan je bij een risico-neutrale
strategie zou verwachten. Naarmate de pakkans hoger wordt, stijgt de naleving, maar het effect
wordt steeds zwalker. Zelfs bij een pakkans van 100% vinden nog overtredingen plaats (Alm,
McClelland en Schulze, 1992, p. 23).

Niet iedereen overschat de pakkans in dezelfde mate. Groepen die meer weten van de
belastingwetgeving, zoals bijvoorbeeld zelfstandig ondernemers, schatten de controlekans

2)  De achtergrond van deze gedachtengang wordt gevormd door de Prospect theory waarvan Kahneman en Tversky de
grondleggers zijn. De prospect theory is een psychologische theorie over de omgang met risico. De prospect theorie
voorspelt dat de attitude ten opzicht van risico wordt bepaald door de uitgangssituatie. Verwacht de persoon winst te
behalen ten opzichte van de uitgangssituatie, dan zal deze risicomijdend zijn, wordt een verlies verwacht, dan zal de

betreffende persoon risico zoeken. (Kirchler en Maciejovsky, 2001; Elffers en Hessing, 1997).
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realistischer in. Het is onduidelijk wat het effect is van de eigen ervaring met betrekking tot
controles: hoewel de veronderstelling voor de hand ligt dat iemand die eenmaal gecontroleerd
is, de controlekans als groter inschat, wordt dit niet duidelijk bevestigd.

Kanttekeningen bij onderzoeksresultaten naar inschattingen van de pakkans

Hoewel verschillende onderzoeken een verband meten tussen de ingeschatte pakkans en de
naleving, moeten we enkele kanttekeningen plaatsen bij de relatie tussen oorzaak en gevolg in
de onderzoeksresultaten. Gedrag is namelijk niet altijd het gevolg van opvattingen; maar
opvattingen zijn ook wel eens het gevolg van gedrag. Het gesuggereerde verband tussen de
perceptie van de pakkans en nalevingsgedrag zou wel eens omgekeerd kunnen zijn:
respondenten die toch al geneigd waren na te leven, zullen deze neiging voor zichzelf
rationaliseren of verantwoorden door hun perceptie van de pakkans hierop af te stemmen.
Andersom zullen degenen die in een enquete antwoorden dat ze hun inkomen te laag hebben
opgegeven, waarschijnlijk ook een lage gepercipieerde controlekans opgeven om consistent
over te komen. Het is ook mogelijk dat de eigen ervaring aanleiding geeft tot een bepaalde
perceptie: de experiential hypothesis. Overtreders die niet zijn ontdekt, stellen de pakkans
mogelijk naar beneden bij. Roth, Scholz en Witte (1989, p. 101) concluderen: “Crime may be a
more important determinant of perceptions and beliefs than perceptions and beliefs are
determinants of crime. Yet, this possibility seems to have been neglected in the survey studies
on tax compliance. Consequently, it is unclear to what extent perceptions and beliefs actually
contribute to tax noncompliance rather than are the result of tax noncompliance.”

Dreigen met straf: effect van de strafmaat op naleving

De gedachte dat strengere straffen erger afschrikken dan minder strenge sancties, wordt in
onderzoek op het gebied van de belastingnaleving niet bevestigd. De meeste studies waarin het
effect is gemeten van de zwaarte van de sanctie op de belastingnaleving, concluderen dat de
strafmaat geen invloed heeft op naleving (Hessing, Elffers, Robben en Webley, 1992). Enkele
studies laten echter zien dat mits de gepercipieerde pakkans groot genoeg is, een verhoging van
de strafmaat de naleving nog verder vergroot (Roth, Scholz en Witte, 1989, p. 110). Deze
“drempelhypothese” verdient nader onderzoek. De zwaarte van de straf lijkt in principe geen
relevant afschrikkingsmechanisme voor het terrein van de belastingen. Of dit in andere
domeinen ook geldt, is niet bekend.
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3.1.2 Beinvloeding van de subjectieve pakkans door communicatie

Nu is vastgesteld dat de pakkans van invloed is op de naleving, kunnen handhavers hiermee
hun voordeel doen. Ze kunnen trachten de subjectieve pakkans te beinvloeden door
communicatie. Handhavingscampagnes moeten dan ook vergezeld gaan van
publiciteitscampagnes of andere vormen van communicatie die bekendheid geven aan het feit
dat gehandhaafd wordt.’ Uit vele honderden effectmetingen van verkeershandhavings-
campagnes overal ter wereld, hetzij via de massamedia, hetzij via borden langs de weg, komt
systematisch naar voren dat publiciteitscampagnes substantiéle effecten hebben op de naleving
van verkeersregelgeving. Met andere woorden publiciteitscampagnes hebben een aanzienlijk
preventief effect. Het gaat hier niet om effecten op attitudes, maar om gedragseffecten, gemeten
in percentage afname van verkeersongevallen. In verschillende metastudies (publicaties
waarin de resultaten van een groot aantal onderzoeken worden gecombineerd) naar
campagnes op onderwerpen als alcohol, snelheid en gordelgebruik, wordt duidelijk dat goed
uitgevoerde publiciteitscampagnes over het algemeen resulteren in een afname van het aantal
ongevallen tussen de 8 en 15%.

Publiciteitscampagnes kunnen bijdragen aan een grotere subjectieve pakkans, en daarmee het
generieke afschrikkingseffect van handhaving vele malen versterken. Uit onderzoek blijkt dat
zelfs bij een laag handhavingsniveau, intensieve publiciteit een tijdelijk positief effect kan
hebben op de naleving. Publiciteit kan daarmee een goede interimmaatregel zijn, in afwachting
van daadwerkelijke controles. Dit blijkt ook uit Nederlands onderzoek: in een
handhavingscampagne waar controles werden voorafgegaan door het plaatsen van
waarschuwingsborden, daalde het overtredingspercentage al aanzienlijk na het plaatsen van de
borden, en nog verder na de daadwerkelijke start van de handhaving (Herremans en Van der
Stelt, 1998). Wel moet worden beseft dat het effect van publiciteit zonder handhaving slechts
tijdelijk is. Als duidelijk wordt dat niet daadwerkelijk wordt gehandhaafd, neemt het
afschrikkingseffect af. Ook zichtbare controles doen na enige tijd afbreuk aan de subjectieve
pakkans. Automobilisten zijn hierdoor in staat een realistische inschatting te maken van de
werkelijke pakkans.

Hoe hangen handhaving en publiciteitscampagnes nu precies samen en welke verhouding
tussen voorlichting en controles is het meest effectief? Hoe specifiek moeten controles worden
aangekondigd om een preventief effect te hebben? Die vraag kan worden beantwoord aan de
hand van meerjarig systematisch onderzoek naar de effecten van de handhaving van
snelheidslimieten op het aantal overtredingen en ongevallen in Nieuw Zeeland. Zichtbare

3)  We hoeven hier niet alleen te denken aan publiciteitscampagnes. Ook in informele, persoonlijke communicatie van de
handhaver kan subtiel de aandacht gevestigd worden op controles. Door de Belastingdienst is gesuggereerd dat
bedrijfscontroles waarbij inspecteurs na afloop afscheid namen met “tot volgend jaar”, een zichtbaar effect op de

naleving hadden.
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controles hebben een positief effect op de naleving, maar dit effect blijft beperkt tot de
specifieke plek waar de controles worden uitgevoerd. Bovendien is dit effect slechts enkele
dagen houdbaar. Vaste en zichtbare controles zijn geschikt om specifieke probleemlocaties aan
te pakken (bijvoorbeeld gevaarlijke kruisingen). Tijdelijke zichtbare controles kunnen nuttig
zijn om tijdelijke problemen, bv. in verband met wegwerkzaamheden of in afwachting van
infrastructurele maatregelen, te verhelpen. Beide vormen hebben echter geen generiek
snelheidsverlagend effect buiten de gecontroleerde locatie. Sterker nog, veel automobilisten
drukken het gaspedaal weer verder in als ze eenmaal voorbij de gecontroleerde plek zijn
(Goldenbeld, 2004, p. 26).

Onzichtbare controles met de verborgen camera daarentegen leiden tot onzekerheid over de
aanwezigheid en precieze locatie van de controles. Hierdoor treedt een generiek effect op:
langduriger en in een groter gebied. Random controles hebben hetzelfde effect. Anderzijds leidt
een lage zichtbaarheid van deze controles tot een lage gepercipieerde pakkans: als men geen
controles waarneemt, gelooft men niet dat er gecontroleerd wordt. Het afschrikkingseffect kan
worden versterkt door publiciteit, in de media of langs de route die erop wijst dat er mogelijk
gecontroleerd wordt op een bepaald wegvak. Deze publiciteit herinnert de automobilisten aan
de pakkans, en versterkt daarmee het generieke afschrikkingseffect. Daarbij gaat het grootste
effect uit van publiciteit die specifiek de aandacht vestigt op de controles, in tegenstelling tot
publiciteit over verkeersveiligheid of snelheid in het algemeen.

Deze conclusie wordt ondersteund door de resultaten van Nederlandse snelheidscampagnes
(Herremans en Van der Stelt, 1998). Deze campagnes worden systematisch geévalueerd. Bij
zichtbare controles zijn weggebruikers gedurende het verloop van de campagne steeds beter in
staat het werkelijke aantal controle uren in te schatten. Het generieke effect van de controles
neemt daardoor af. Bij onzichtbare controles is dit moeilijker in te schatten: automobilisten
nemen daardoor het zekere voor het onzekere.

Kortom: het generieke afschrikkingseffect is het grootst met een campagne die de automobilist
wel op geloofwaardige wijze informeert over het feit dat er gehandhaafd wordt, maar niet over
de precieze locatie of het tijdstip waarop dit gebeurt. Te specifieke informatie over tijd en plaats
(bijvoorbeeld door sterk zichtbare handhaving) beperkt het generieke afschrikkingseffect.
Anderzijds leidt te vage informatie tot een gebrek aan handhavingsdreiging waardoor de
pakkans als te laag zou kunnen worden ingeschat. Goldenbeld doet dan ook de suggestie om in
een serie praktijkexperimenten te testen hoe specifiek de aankondiging van
handhavingsactiviteiten moet zijn om een maximaal effect te verkrijgen (Goldenbeld, 2004,

p. 78).
Onbedoelde interpretatie-effecten

Al eerder is beschreven dat de interpretatie van een boodschap athangt van reeds bestaande
opvattingen en percepties van de ontvangers van de boodschappen. Omdat handhavings-

35



instanties over het algemeen niet scheutig zijn met informatie over de pakkans, is de
inschatting van de pakkans voor een groot deel gebaseerd op persoonlijke ervaring en
ervaringen van kennissen. Dit soort informatie laat de ontvanger een grote interpretatievrijheid.
Additionele informatie van de handhavingsinstantie kan binnen dit bestaande frame anders
worden geinterpreteerd dan oorspronkelijk bedoeld was, en strategisch gedrag uitlokken (Roth,
Scholz, Witte, 1989, p.100). Diverse onderzoeksresultaten illustreren dit.

Een experiment waarin belastingbetalers een brief kregen dat hun aangifte nauwkeurig
gecontroleerd zou worden, had op verschillende inkomensgroepen een verschillend effect
(Slemrod, Blumental, Christian, 2001). De middeninkomens gaven meer inkomsten op, zoals
verwacht, maar de groep hoge inkomens liet juist een daling in belasting zien.* De onderzoekers
verklaren het verschil in aangiftegedrag tussen de inkomensgroepen vanuit de gedachte dat
hogere inkomensgroepen eerder geloven dat risicoselectie plaatsvindt op basis van hun
aangifte. Zij zullen vermoeden dat een al te grote afwijking van hun aangifte ten opzichte van
het voorgaande jaar, de argwaan van de belastingdienst zal wekken. Een andere mogelijke
verklaring is dat zij het dreigement wel hebben geloofd, maar als reactie hierop een lager
inkomen hebben opgegeven als “openingsbod”.

In een ander experiment bleek dat een bericht waarin werd meegedeeld dat de belastingdienst
nieuwe computers kreeg waardoor de volledigheid en accuraatheid van controles toenam, een
ander effect had dan een bericht dat de nieuwe computers waren aangeschaft om 100 biljoen
dollar ongeinde belastingen binnen te halen. Dit laatste bericht wekte de indruk dat er een
grotere pakkans was bij overtreding met een groot bedrag. Degenen die het eerste bericht lazen,
leidden uit de informatie over volledige en accurate controles af dat juist kleinere
fraudebedragen zouden worden opgespoord.

Uit onderzoek blijkt dat afschrikking op twee punten contraproductief kan werken. Ten eerste
doen onderzoekers de suggestie dat deterrence als zodanig een averechts effect zou kunnen
hebben, omdat het belastingbetalers aanspreekt als potentiéle overtreders. Veel belasting-
betalers zijn echter bereid de regels vrijwillig na te leven. De belastingbetaler voelt zich beknot
in zijn vrijheid om het goede gedrag te vertonen en gaat het tegengestelde gedrag vertonen. In
de psychologie heet dit effect reactantie (Taylor en Wenzel, 2004). We moeten hieruit
concluderen dat de toon van afschrikwekkende boodschappen veel aandacht behoeft en dat
moet worden zorggedragen voor een respectvolle bejegening.

Ten tweede gaan aankondigingen van aangescherpte handhaving, soms gepaard met

berichtgeving over de overtredingsproblematiek die de aanleiding vormt van deze
aanscherping. Als de handhavingsinstantie deze berichten niet zelf uitbrengt, gebeurt het wel

4)  Een soortgelijk experiment onder 7300 Britse belastingbetalers leverde overigens vergelijkbare resultaten op (Hasseldine

e.a., 2003).
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bij de politieke besluitvorming over budgetverhoging van de handhavingsinstantie. Publiciteit
over de omvang van niet-naleving vergroot de perceptie van onrechtvaardigheid en ondermijnt
de geloofwaardigheid van de extra dreiging (Sheffrin en Triest, 1992, Hasseldine, 1999). Het is
daarom aan te bevelen dat handhavingsinstanties berichtgeving over de omvang van
overtredingen zoveel mogelijk vermijden en niet combineren met berichtgeving over de
pakkans. Dit onderstreept eens te meer het belang van geloofwaardige dreigementen (Dubin,
p. 222).

3.2 Angstaanjagende voorlichting

3.2.1 Theorie van angst- en gevaarcontrole

Angstaanjagende voorlichting heeft tot doel bij de potentiéle overtreder angst op te wekken
voor de gezondheids- of veiligheidsrisico’s van het ongewenste gedrag, zodat hij afziet van de
overtreding. Theorievorming op het gebied van de werking van angstboodschappen (“fear
appeals”) kent een lange traditie. Niet alleen in de verkeershandhaving, maar met name in de
gezondheidsvoorlichting is uitgebreide ervaring opgedaan met angstboodschappen op het
gebied van roken, onveilig sexueel gedrag, alcoholmisbruik en ander risicogedrag. Een
angstboodschap omvat in het algemeen twee componenten: een dreigende boodschap
waarmee angst wordt opgeroepen, en een aanbeveling om alternatief gedrag te vertonen
(Delaney, p. 10). In het geval van roken bijvoorbeeld: een plaatje van zwartgeblakerde longen,
en de aanbeveling te stoppen met roken, bijvoorbeeld gecombineerd met tips hoe dit te doen.
De belangrijkste theorie ten aanzien van angstboodschappen is de protection motivation theory
van Rogers (1983). Rogers onderscheidt twee mogelijke gevolgen van een angstboodschap:
gevaarcontrole en angstcontrole. Gevaarcontrole is het effect dat met de angstboodschap wordt
beoogd: het opvolgen van het aanbevolen gedrag. Het is echter ook mogelijk dat een
tegenovergesteld effect optreedt: angstcontrole. De ontvanger van de boodschap reageert dan
defensief: door het ontkennen van de dreiging, het zich afsluiten van de boodschap, door
schijnweerstand te bieden (het gaan wantrouwen van de zender van de boodschap) of door
fatalisme (“ik ga toch wel dood”). Het aanbevolen gedrag wordt dan niet opgevolgd.

Of angst- of gevaarcontrole optreedt, hangt af van de interpretatie die de ontvanger aan de
angstboodschap koppelt. Die bestaat uit twee onderdelen. Ten eerste beoordeelt de ontvanger
de ernst van de dreigingscomponent. Hij schat daarbij in hoe ernstig het gevaar in het
algemeen is; hoe kwetsbaar hij zelf is voor het gevaar; en hoe aantrekkelijk het gevaarlijke
gedrag is. Ten tweede beoordeelt de ontvanger de aantrekkelijkheid van het alternatief. Daarbij
schat hij in in hoeverre het alternatief de dreiging werkelijk opheft (levert stoppen met roken
werkelijk gezondheidswinst op?); of het alternatief voor hem persoonlijk uitvoerbaar is (lukt het
mij te stoppen met roken); en welke kosten het alternatief met zich meebrengt (bijvoorbeeld
moeite die het kost om te stoppen met roken). In schema:
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Ernst van de dreigingscomponent Aantrekkelijkheid van het alternatief

- ernst van het gevaar - oplossing voor de dreiging
- kwetsbaarheid voor het gevaar - uitvoerbaarheid
- aantrekkelijkheid van het risicogedrag - kosten

Y

Gevaarcontrole of angstcontrole

3.2.2 Implicaties voor communicatie

De motivatie om een beschermende maatregel te nemen (“protection motivation”), zal
optreden als de potentiéle overtreder het risico als reéel percipieert voor zijn eigen situatie, en
als hij het aangeboden alternatief als effectief en uitvoerbaar beschouwt. Een angstboodschap
die een sterke dreiging oproept maar geen haalbaar alternatief voorschotelt, kan tot effect
hebben dat de boodschap wordt genegeerd en dat het ongewenste gedrag wordt voortgezet of
zelfs wordt versterkt (Goldenbeld en Wisman, 2004). In hoeverre een dreiging als reéel, en een
oplossing als uitvoerbaar wordt beschouwd, hangt sterk af van de persoonlijke situatie van de
betrokkene. “Bij het tot stand komen van een persoonlijk risico-oordeel betrekt men eigen
ervaringen, bijvoorbeeld dat men zelf erg goed rijdt, nog nooit een ongeluk heeft gehad en altijd
een gordel omdoet. Gevolg is dat algemene risicoinformatie, zoals die door mediaberichten
wordt gegeven, wel relevant wordt bevonden voor anderen, maar niet voor de persoon zelf.
Bovendien worden sommige risico’s waarop in voorlichting wordt gewezen, door mensen
bewust geaccepteerd” (Goldenbeld en Wisman, 2004). Het risico wordt immers afgewogen
tegen de voordelen van de overtreding en de kosten van het alternatief. De boodschap moet
dus zo zijn toegesneden op de ontvangende persoon, dat het de ontvanger duidelijk wordt
waarom juist hij risico loopt. Het wegredeneren of ontkennen van de boodschap moet zo
moeilijk mogelijk worden gemaakt.

Dat een dreigende boodschap niet altijd als relevant wordt ervaren, blijkt bijvoorbeeld uit een
onderzoek van Goldenbeld en Wisman, waarin zij aan een aantal proefpersonen een expliciet
confronterende en angstaanjagende tvspot lieten zien over de gevaren van te hard rijden
(Goldenbeld en Wisman, 2004). Het zien van deze spot leidde er niet toe dat alle kijkers te hard
rijden ook als gevaarlijker beoordeelden. In tegendeel, de mannelijke kijkers gingen het gevaar
van te hard rijden juist bagatelliseren. De spot had een negatief effect op de intentie van
mannen om zich aan de limiet te houden. Goldenbeld cs interpreteren dit als volgt: uit
onderzoek blijkt dat mannen over het algemeen harder rijden dan vrouwen. Mannen
herkennen zich daarom mogelijk meer in het gedrag van hardrijden, en zetten zich dus meer
af tegen de negatieve boodschap.
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Uit onderzoek in de gezondheidsvoorlichting blijkt dat de aantrekkelijkheid van het alternatief,
en daarbinnen dan vooral de uitvoerbaarheid, een sterker effect heeft dan de beoordeling van
de dreiging (Ruiter, 2000; Knobbout, J. and F. van Wel, 1996, p. 247-248). Als iemand eenmaal
bang is gemaakt maar geen uitvoerbaar alternatief ziet, is het ontkennen of vermijden van de
boodschap immers een logische reactie. Angstboodschappen zijn bijvoorbeeld ingezet in een
campagne gericht op bolletjesslikkers, zonder succes: er werd geen uitvoerbaar alternatief
geboden voor inkomensverwerving zonder bolletjes te slikken (Kruisbergen, 2005).

Een voorbeeld van een campagne die een matige dreiging combineert met een op de doelgroep
afgestemd en haalbaar alternatief, lijkt de BOB-campagne te zijn. De BOB-campagne speelt niet
zozeer in op de risico’s van het rijden onder invloed, maar op de haalbaarheid van
gedragsalternatieven om rijden onder invloed te voorkomen. Uit onderzoek naar rijden onder
invloed was gebleken dat de meeste bestuurders die bij het uitgaan te veel gedronken hadden,
dit in groepsverband hadden gedaan. “Bob” geeft mensen in deze sociale context een
aanknopingspunt om met anderen afspraken te maken op een onderwerp dat in
uitgaansverband normaal gesproken als zeurderig of beladen overkomt. Bovendien is het
voorgestelde gedragsalternatief haalbaar en uitvoerbaar. De BOB-campagne hoort tot met een
7,9 tot de hoogst gewaardeerde overheidscampagnes ooit. In 2003 stond 88% positief tegenover
het maken van een BOB-afspraak; 69% zei dit altijd te doen; en 84% gaf aan in 2003 BOB te zijn
geweest. Ook zijn er indicaties dat het aantal rijders onder invloed in het weekend
daadwerkelijk is gedaald (Tamis, 2004).

3.3 Conclusie

Het effect van afschrikking op naleving

Er is uitgebreid onderzoek gedaan naar het effect van afschrikking op belastingnaleving, dat
bovendien is geworteld in criminologisch onderzoek naar afschrikking in het algemeen. De
conclusie uit dit onderzoek wordt door Klepper en Nagin (1989, p. 134) als volgt verwoord:

Crime rates are inversely associated with the certainty of punishment but not generally related
to the severity of punishment.

Met andere woorden: Hoe hoger de gepercipieerde pakkans (bestaande uit controlekans,
detectiekans en sanctiekans), hoe kleiner het aantal overtredingen. Deze zelfde conclusie volgt
uit het vele onderzoek op het gebied van de verkeershandhaving.

De strafmaat is nauwelijks van invloed op overtredingen. Wel bestaat de indruk dat mits de

gepercipieerde pakkans groot genoeg is, een verhoging van de strafmaat de naleving nog verder
vergroot. Deze “drempelhypothese” verdient nader onderzoek.
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De pakkans wordt over het algemeen overschat, of men wil ook bij een lage pakkans geen risico
nemen. Naarmate mensen beter op de hoogte zijn van de werkelijke pakkans, wordt het
afschrikkingseffect minder. Bij snelheidscontroles geldt dat na verloop van tijd, de controlekans
realistischer wordt ingeschat. Op het terrein van de belastingen geldt dat mensen die beter op
de hoogte zijn van de werkwijze van de Belastingdienst, een reéler beeld hebben van de
werkelijke pakkans. Dit uit zich in een minder groot afschrikeffect.

Implicaties voor communicatie

Publiciteitscampagnes hebben substantiéle effecten op de naleving van verkeersregelgeving.
Communicatie over handhaving kan de naleving bevorderen. Het onderzoek op dit gebied
biedt ondersteuning voor effecten van berichtgeving over de pakkans. Het huidige onderzoek
biedt onvoldoende ondersteuning voor de effectiviteit van berichtgeving over de strafmaat.

Informatie over de handhaving en pakkans wordt geinterpreteerd binnen het bestaande
denkframe van de normadressant waarin naast de informatie van de handhaver, bestaande
opvattingen en attitudes met betrekking tot de pakkans bestaan. Het effect van boodschappen
over de pakkans kan dus anders uitpakken dan bedoeld. Een gevaar is dat men de boodschap
niet gelooft. De geloofwaardigheid van de boodschap verdient dus veel aandacht. Deze kan
worden versterkt door (deels) zichtbare handhaving. Een ander effect is dat men aan de
boodschap (onterechte) conclusies verbindt over de selectiviteit van controles, met
consequenties voor het eigen gedrag. Tot slot is het mogelijk dat de boodschap over de pakkans
strategisch gedrag uitlokt, bijvoorbeeld te weinig inkomsten opgeven (“openingsbod”) of het
gaspedaal intrappen buiten het gecontroleerde gebied.

Handhavingscampagnes zijn het effectiefst als ze de doelgroep op geloofwaardige wijze
informeren dat er een reéle pakkans is voor het overtredingsgedrag dat binnen die doelgroep
plaatsvindt. Dat betekent dat de informatie niet zo vaag moet zijn dat deze kan worden
weggeredeneerd of heel anders kan worden geinterpreteerd dan bedoeld, maar anderzijds niet
precies aan moet geven waar, hoe en wanneer de controles plaatsvinden. Bovendien wordt de
geloofwaardigheid van de boodschap over de pakkans ondermijnd als deze vergezeld gaat van
informatie over de omvang van de niet-naleving, zoals overtredingspercentages.

Voorlichting over risicogedrag die gebruik maakt van angstboodschappen heeft tot doel het
mechanisme van gevaarcontrole in werking te zetten: het overnemen van een alternatief, uit
angst voor het gevaarlijke gedrag. Deze vorm van voorlichting kan echter zijn doel voorbij
schieten, omdat de dreiging niet als relevant voor de persoonlijke situatie wordt beschouwd of
de oplossing niet haalbaar wordt geacht. Kortom: “bij het opstellen van een angstboodschap
dient het angstelement matig te worden ingezet; moet de angstboodschap zoveel mogelijk van
relevante informatie worden voorzien, en moet de werkzaamheid en vooral de uitvoerbaarheid
van de beschermende maatregel worden benadrukt” (Kruisbergen, p. 8).
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Aanbevelingen voor communicatie

Handhavingsinstanties kunnen trachten in communicatie de perceptie van de pakkans te

wijzigen, bijvoorbeeld met behulp van brieven over een verscherpte controle. Hierbij gelden de

volgende aanbevelingen.

Communicatie over controles is effectiever dan communicatie over het te realiseren gedrag
in het algemeen.

Beperk de berichtgeving tot de pakkans; vermijd communicatie over straffen.
Berichtgeving over de pakkans moet realistisch en geloofwaardig zijn.

Bij berichtgeving over de pakkans moet rekening gehouden worden met bestaande
attitudes in de doelgroep(en) met betrekking tot controlekans, detectiekans, en
selectiekans.

Ook moet rekening worden gehouden met de mogelijkheid van strategisch gedrag van
verschillende groepen, waardoor de naleving over het geheel genomen vermindert.
Zolang de pakkans laag is, kunnen boodschappen over de strafmaat beter geheel
achterwege blijven.

Boodschappen over de pakkans moeten niet gecombineerd worden met berichten over de
omvang van overtredingen; de laatste categorie berichten kan beter zoveel mogelijk
vermeden worden.

Ook al zijn boodschappen bedoeld om af te schrikken, ze mogen de bereidheid tot
vrijwillige naleving niet ondermijnen. De geadressseerde moet niet als potentiéle overtreder
worden benaderd; de toon en inhoud moet zo neutraal en respectvol mogelijk zijn.
Voordat een boodschap wordt verstuurd, moet eerst een pretest plaatsvinden om te kijken
of het bericht wordt geinterpreteerd zoals verwacht.

Als gebruik wordt gemaakt van een angstboodschap, moet de nadruk liggen op de
uitvoerbaarheid van het alternatief. Het angstelement moet matig worden ingezet en de
dreiging moet zoveel mogelijk op de situatie van de geadresseerde worden toegespitst,
zodat wegredeneren zo moeilijk mogelijk is.
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4. Reputatiesancties: openbaarmaking van

nalevingsinformatie

4.1 Inleiding

De roep om transparantie en verantwoording van de overheid leidt er steeds vaker toe dat
handhavingsinstanties actief informatie openbaar maken waarover zij in het kader van controle
en toezicht beschikken. Soms gaat het om algemene informatie over productveiligheid of
risico’s, maar soms wordt ook actief informatie verspreid over bedrijven die de wet overtreden.
Deze informatie is toch al in handen van de overheid, en de consument of burger heeft het
recht om er ook over te beschikken, is de achterliggende gedachte. Soms gaat het doel verder
dan het informeren van de burger, en is het de opzet om het imago van de overtreder schade
toe te brengen. We spreken dan van naming and shaming of reputatiesancties.

Van beide vormen van openbaarmaking gaat een afschrikwekkend effect uit op potentiéle
overtreders. In plaats van te dreigen met een (juridische) sanctie, is de openbaarmaking nu zéIf
de straf. Uit verschillende onderzoeken blijkt dat de schade van maatschappelijke afkeuring als
groter wordt ervaren dan financiéle schade. Twee citaten om dit te illustreren:

“Wanneer ik de milieuregels niet naleef, krijg ik Greenpeace op mijn nek, staan er negatieve
stukken in de krant en verlies ik daarom klanten. Dat vind ik erger dan een boete van een paar
duizend gulden.” (citaat afkomstig uit Huisman, 2001, p. 427)

“The Environmental Protection Agency is such a monolith, it can’t adapt. It takes a decade to
get something to happen. The environmental community is really setting the tone. It's done far
more to make companies accountable for pollution.” (citaat afkomstig uit Gunningham, Kagan
& Thornton, 2004, p. 314).

Openbaarmaking van informatie over de nalevingsstatus van bedrijven kan dus worden
beschouwd als een vorm van handhavingscommunicatie in de brede zin van het woord. Door
zelf gegevens openbaar te maken of eisen te stellen aan informatieverstrekking vanuit
ondernemingen, kan de overheid controle door de sociale omgeving mogelijk maken. Zo
kunnen publieke handhaving en sociale controle elkaar versterken. Deze werkwijze past in een
nieuwe rol van de overheid, waarin directe regulering plaatsmaakt voor het faciliteren en
“empowerment” van derde partijen (Gunningham en Sinclair, 2002, p. 12).

In dit hoofdstuk bespreek ik onderzoek over sociale controle en de effecten daarvan op de
naleving van publieke normen. In de meeste gevallen komt het onderwerp communicatie in dit
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onderzoek niet rechtstreeks aan de orde. Wel zijn uit het onderzoek relevante inzichten af te
leiden voor het gebruik van informatie en communicatie in de handhaving. De keuze voor de
hier besproken onderzoeken is bepaald door de vraag of ze aanknopingspunten bieden voor de
inzet van informatie en communicatie in de handhaving. Vrijwel al het onderzoek dat relevant
bleek, heeft betrekking op naleving door ondernemingen. Vandaar dat dit hoofdstuk zich
beperkt tot ondernemingen.

Bij de analyse van de invloed van de sociale omgeving op het gedrag van ondernemingen, zijn
twee begrippen van belang: reputatie, en sociale controle. Ondernemingen leven regels na uit
angst voor reputatieschade, of, positief gesteld, om in hun reputatie te investeren. Sociale
controle is het mechanisme waardoor dit effect optreedt. De vraag is in hoeverre deze sociale
controle een preventief effect heeft op overtredingen.

In dit hoofdstuk gaan we allereerst in op het belang van reputatie voor ondernemingen. Ik
bespreek diverse onderzoeken waaruit dit belang naar voren komt. Daaruit wordt ook duidelijk
onder welke (markt)omstandigheden reputatie al dan niet een motief voor naleving vormt. Tot
slot worden de beperkingen en lacunes in het huidige onderzoek naar reputatie besproken, om
zicht te krijgen op mogelijke onderwerpen voor vervolgonderzoek.

Vervolgens gaan we in op de vraag hoe de overheid sociale controle en reputatie kan gebruiken
ten behoeve van een betere naleving van regelgeving. De strategie die daarbij past, is
openbaarmaking van informatie. Ik ga in op verschillende vormen van openbaarmaking,
waarbij de overheid kan kiezen tussen een meer neutrale of meer stigmatiserende vorm. Omdat
er in de praktijk zelden sprake zal zijn van werkelijk neutrale informatie, spreken we al snel van
reputatiesancties. Ik ga in op de (veronderstelde, want niet empirisch vastgestelde) effecten van
reputatiesancties en hun neveneffecten. Ter illustratie is een textbox opgenomen van
reputatiesancties in de Amerikaanse katoenhandel, omdat dit een mooi voorbeeld vormt van
een geinstutionaliseerde vorm van roddel als kanaal voor reputatie-informatie.

Veel overheden en handhavingsinstanties experimenteren met reputatiesancties of overwegen
dit. Aan de toepassing van reputatiesancties in de praktijk is echter nog een groot aantal vragen
verbonden. Als eerste behandel ik enkele legitimiteitsvraagstukken rond reputatiesancties. Ten
tweede ga ik in op de vormgeving van reputatiesancties. Daarbij komt de theorie van
reintegrative shaming aan de orde, die aanbevelingen doet over de wijze waarop
reputatieschade moet worden toegebracht. Ik besluit dit hoofdstuk met implicaties voor de
handhaving.
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4.2 Het belang van reputatie voor ondernemingen

4.2.1 Reputatietheorie in een notendop

Een reputatie is de mate waarin iemand door zijn omgeving op lange termijn een betrouwbare
partner wordt geacht (Posner, 2000). In economische termen draagt die betrouwbaarheid ertoe
bij dat iemand op lange termijn opbrengsten kan realiseren uit zijn relaties. Een reputatie van
betrouwbaarheid houd je in stand door signaalgedrag. Signalen zijn allerlei investeringen
waarmee men zich tracht te onderscheiden van minder betrouwbare partners. Dat kan een
chique kantoor zijn of het dragen van de juiste kleding. Een zeer effectief signaal voor
betrouwbaarheid echter is het je conformeren aan sociale normen. Omgekeerd is het je niet
houden aan sociale normen, een krachtige ondermijning van iemands betrouwbaarheid. Denk
maar aan politici die alcoholist zijn of er afwijkende sexuele relaties op na houden: hoewel het
hier privégedrag betreft, heeft dit direct effect op hun betrouwbaarheid. Sociale normen
worden dus tot op zekere hoogte nageleefd omdat bedrijven hiermee duidelijk maken dat ze
betrouwbaar zijn voor klanten, handelspartners of investeerders. Dat geldt ook voor regelgeving
van de overheid: als bekend wordt dat bedrijven overtredingen begaan, zal dat hun reputatie
beschadigen.

4.2.2  Empirisch onderzoek naar reputatie als motief voor naleving

Verschillende empirische studies hebben laten zien dat de wens om een goede reputatie in
stand te houden, een belangrijke drijfveer is voor het nalevingsgedrag van ondernemingen. In
de meeste gevallen betreft het hier case-studies. Ik bespreek hieronder de belangrijkste studies.

Een van de klassieke werken over dit onderwerp is de studie van Fisse en Braithwaite uit 1983:
“The impact of publicity on corporate offenders”. Fisse en Braithwaite hebben 17 cases
onderzocht van “publiciteitscrises” bij grote multinationals naar aanleiding van
(beschuldigingen over) overtredingen. In alle gevallen was de publiciteit in de media de
katalysator voor substantiéle hervormingen in het bedrijf om overtredingen in de toekomst te
voorkomen. Het ging dan niet om het effect op de financiéle positie van het bedrijf, maar de
schande en het stigma: verlies van prestige, publieke vernedering.

Ook Simpson (2002) stelt vast dat negatieve publiciteit niet primair financiéle consequenties
heeft, maar dat een goede reputatie vooral een intrinsieke waarde heeft: het is prettig om
leiding te geven aan een bedrijf dat gewaardeerd wordt door werknemers, collega’s en
consumenten, en niet prettig om door het leven te gaan als milieucrimineel. Zij doet deze
constatering op basis van interviews met 59 managers van drie grote ondernemingen. Het
wordt hieruit niet duidelijk in hoeverre de intrinsieke waarde van een goede reputatie,
overtredingen werkelijk voorkomt.
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Gunningham, Kagan en Thornton (2004) deden onderzoek in 14 papierfabrieken (een sterk
vervuilende industrie) in de VS, Canada, Australi€ en Nieuw Zeeland. Milieuzorg in deze
bedrijven is niet zozeer het gevolg van wettelijke verplichtingen (“legal license”) of marktpositie
(“economic license”) maar primair van de druk vanuit de omgeving van deze bedrijven (social
license). Om hun sociale vergunning te behouden, investeren bedrijven in reputatiekapitaal.
Reputatiekapitaal geeft in de bewoordingen van Gunningham c.s. toegang tot middelen die op
de langere termijn belangrijk zijn voor productie: toestemming voor uitbreiding, een
goedgunstige overheid, het vertrouwen van handhavers, tolerantie van lokale gemeenschappen
en een minder groot risico het doelwit te worden van milieu-organisaties.

De relatie met de omgeving is zo belangrijk dat dit zelfs een reden vormt om meer te investeren
in milieumaatregelen dan formeel wordt gevraagd (overcompliance). Een manager van een
papierfabriek zegt: “We wanted to be a good neighbor, it’s the local stakeholders that give us the
right to operate”. Een ander bedrijf plaatst om die reden condensatoren om uitstoot van stoom
te beperken. De stoom is niet schadelijk voor het milieu en de condensatoren leveren geen
financiéle winst op, alleen goodwill.

Een vierde case-study waaruit duidelijk wordt dat reputatie een belangrijk motief vormt voor
regelnaleving is de studie van Huisman (2001). Hij onderzocht redenen voor regelnaleving en
regelovertreding in de afvalverwerkingsbranche en textielbranche, twee branches die geen goed
imago hebben wat betreft milieuzorg. Hij bestudeerde 14 bedrijven en hield en in rondom deze
bedrijven in totaal 120 interviews. Uit zijn studie blijkt reputatie een prikkel vormt voor
naleving, voor zover klanten belang hechten aan naleving van milieuregelgeving. Voor
afvalverwerkers die zich richten op het topsegment van de markt, vormt de wens van klanten
om de geldende milieuregels te volgen, een belangrijk motief. Opvallend is echter dat de zorg
van deze bedrijven voor milieu, zich niet uitstrekt tot onderwerpen als veiligheid en arbozorg,
waar een externe prikkel van de klant ontbreekt (p. 447). Ook in de textielveredelingsbranche
heeft een slecht milieu-imago nauwelijks negatieve gevolgen voor de afzet. Deze branche kent
voornamelijk buitenlandse klanten, die niet geinteresseerd zijn in eventuele schadelijke
gevolgen van bedrijfsprocessen in Nederland (p. 450).

Een wat grootschaliger onderzoek naar de relatie tussen reputatie en naleving is de studie van
May. May hield een enquete onder 461 aannemers in de staat Washington in de VS°, waarin hen
werd gevraagd hoe belangrijk verschillende motieven waren in de afweging om
bouwregelgeving na te leven. De reputatie van goede kwaliteit huizen af te leveren, scoorde met
93% het hoogst; angst voor boete of sancties voor overtredingen met 29% het laagst. Dat
betekent natuurlijk nog niet dat aannemers de regelgeving ook werkelijk naleven, maar wel dat
als zij naleven, reputatie daar een belangrijke reden voor is. Overigens zijn aan overtreding ook

5) Respons 260 personen; 56%.
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andere risico’s dan een boete verbonden, die wat hoger scoorden: vertraging door verplichte
aanpassingen na overtreding van bouwregelgeving en angst voor wettelijke aansprakelijkheid
scoorden resp. 76 en 61%.

4.2.3 Beperkingen van sociale controle

De beschreven studies hebben diverse omstandigheden aan het licht gebracht waaronder
sociale controle niet leidt tot naleving van publieke regelgeving. Sociale controle kan afkomstig
zijn van de omwonenden, klanten, of belangengroepen. Wat de omwonenden betreft: als deze
economisch afhankelijk zijn van een bedrijf, kan niet worden verwacht dat vanuit deze
omgeving veel druk zal worden uitgeoefend. Dit wordt ook het company town syndrome
genoemd. Huisman noemt ook gewenningsverschijnselen aan overlast van bedrijven die al
decennia in een dorp gevestigd zijn. Pas als er “import” in een dorp komt, komt er bezwaar op
gang. Die import kan overigens ook de vorm krijgen van stedelingen met een vakantiehuisje.
Ook stellen omwonenden vaak andere eisen dan de wettelijke vereisten. Omwonenden storen
zich bijvoorbeeld vaak aan stank, zichtbare uitstoot of geluidsoverlast, terwijl dit vanuit milieu-
oogpunt niet het meest schadelijk hoeft te zijn (Gunningham, Kagan en Thornton, 2004).

Wat de eisen van klanten betreft, is duidelijk geworden dat er vele branches zijn waarin het
merendeel van de afnemers geen belang hecht aan regelnaleving. In termen van de hierboven
geformuleerde theorie: in die branches is naleving van publieke normen geen signaal van
betrouwbaarheid. Sociale controle bevordert alleen de naleving van publieke normen, als deze
normen legitiem zijn, dus worden gedeeld in een branche. Soms geldt echter het tegenover-
gestelde: in sommige subculturen is juist overtreding een signaal van betrouwbaarheid (denk
aan bendes of criminele organisaties). Maar ook is het mogelijk dat in bepaalde branches
afwijkende informele sociale normen gelden, waardoor signaalgedrag betrekking heeft op
andere normen dan de publieke normen. In de bouwwereld bijvoorbeeld gold, zoals de
Parlementaire Enquétecommissie Bouwnijverheid heeft laten zien, lange tijd een systeem voor
marktverdeling, ook na de introductie van het wettelijk verbod op onderlinge prijs- en
marktafspraken in 1992. Een onderneming die niet wilde meedoen aan de verboden
prijsafspraken kreeg geen opdrachten meer; het meedoen aan marktverdeling was een signaal
van betrouwbaar gedrag. Een directeur illustreert: “Als iedereen op een autosnelweg 150 rijdt
maar jij gaat 100 rijden, dan word je van de weg afgereden. Sterker nog, degene die het laatste
voor je rijdt, steekt ook nog zijn middelvinger naar je op” (voorbeeld en citaat ontleend aan
Hertogh, 2005, p. 62).

Niet alle branches hoeven te vrezen van publiciteitsacties van belangenorganisaties. Ook deze
organisaties kiezen hun doelen strategisch om de gewenste media-aandacht te krijgen. Met
andere woorden aan de zaak moet voor hen ook eer te behalen zijn. Multinationals zijn
hiervoor meer geschikt dan kleine bedrijfjes, en sommige branches lenen zich hier beter voor
dan andere (Gunningham, 2002, en Gunningham, Kagan en Thornton, 2005).
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Tot slot zal sociale controle alleen effectief zijn jegens bedrijven die hun reputatie willen
beschermen. Dat geldt niet voor organisaties met een korte-termijnperspectief, bijvoorbeeld
bedrijven die bijna failliet zijn. Zij zullen het risico nemen opbrengsten te realiseren ten koste
van hun reputatie. Er zijn ook voor bedrijven die zich niet gunstig hoeven te onderscheiden,
omdat zij monopolist zijn. Ook kleine bedrijven zonder zichtbare consumentenmarkt zullen
geen publiek imago hoeven te beschermen. Een ondernemer stelt: “Nobody knows us so there
isn’t much of a reputation to preserve”. (Gunningham, Thornton & Kagan, 2005, p. 305).

4.2.4 Conclusies en witte vlekken in het onderzoek:

Uit de verschillende onderzoeken komen diverse nadelige effecten naar voren van
reputatieschade door publiciteit over overtreding van regelgeving. Een onderneming verliest
klanten en goodwill bij de omgeving. Niet zozeer de financiéle gevolgen, maar vooral de morele
aspecten van een slechte naam en verlies van prestige en vertrouwen, lijken zwaar te wegen.
Reputatieschade is iets wat een onderneming wil vermijden en vormt daarmee een krachtig
motief voor naleving van regelgeving. Dat biedt mogelijkheden voor de handhaver om reputatie
in het handhavingsbeleid in te zetten.

Het onderzoek dat hier is beschreven, wijst tevens diverse omstandigheden aan waarin
reputatie geen prikkel voor naleving vormt. We weten daarmee in welke omstandigheden
reputatiesancties in ieder geval niet effectief zullen zijn.

De beschreven onderzoeken vertonen echter ook op een aantal punten lacunes. Een eerste
punt dat onduidelijk blijft is de mate waarin de wens reputatieschade te voorkomen, nu
werkelijk voor naleving zorgt. Spiegelen de geinterviewde ondernemers ons geen
sociaalwenselijke facade voor en is het social license verhaal van goedwillende ondernemers na
de affaires rond Enron, Parmalat en Ahold niet een beetje naief? Inzicht in de preventieve
werking van reputatie is nu juist van belang als we reputatie als beleidsinstrument willen
inzetten. We spreken dan van reputatiesancties. Wanneer en in hoeverre zullen
reputatiebeschadigende maatregelen een afschrikwekkende werking hebben? Het bestaande
onderzoek geeft hierop nog geen bevredigend antwoord. Dat heeft in de eerste plaats te maken
met de opzet van case-studies en diepte-interviews. Kagan, Gunningham en Thornton (2003

p. 69) leggen uit: “We could not generate quantifiable measures of the degree of social pressure
on each mill, that is, of the relative “stringency” of the terms of each firm’s social license.
Activists demanded different things from different mills, and mills employed different was of
responding to, and hence reshaping, those demands. Thus we cannot compute a quantitative
relationship between social license pressures and firm-level environmental performance.”

Om de preventieve werking van repuatiesancties te kunnen vaststellen, is het nu tijd voor
grootschaliger toetsing van het verband tussen reputatie en naleving van regelgeving. Dergelijk
onderzoek is echter niet eenvoudig op te zetten. Kagan, Gunningham en Thornton passen op
kleine schaal een andere strategie toe: zij vergelijken twee bedrijven die overeenstemmen op
alle punten behalve het type omgeving. Het bedrijf dat is omgeven door kritische omwonenden
en milieugroeperingen investeert in milieumaatregelen “beyond compliance”, terwijl het
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bedrijf dat de hoofdwerkgever in een klein en geisoleerd gelegen stadje is, minder eisen vanuit
de omgeving ervaart en ook minder in milieumaatregelen heeft geinvesteerd. Dergelijk
vergelijkend onderzoek biedt wellicht meer perspectief op resultaat.

Een tweede punt voor nader onderzoek is de vraag welke subcategorieén van de sociale
omgeving druk uitoefenen. Huisman maakt een helder onderscheid tussen zakelijke omgeving
(klanten) en sociale omgeving (stakeholders: belangengroepen en omwonenden). Daarnaast
worden in de verschillende studies reputatie-effecten beschreven via de publieke opinie en
werknemers. Toekomstig onderzoek zou onderscheid moeten maken tussen reputatie-effecten
op deze verschillende groepen. Ook dat is juist vanuit beleidsperspectief van belang, om uit te
kunnen maken op welk publiek een reputatiesanctie zich zou moeten richten.

De kracht van reputatiesancties: het voorbeeld van de Amerikaanse katoenhandel

Een van de beste voorbeelden van de effectiviteit van reputatiesancties treffen we aan in de
beschrijving van de Amerikaanse katoenhandel door Lisa Bernstein van de University of
Chicago Law School (2001). In plaats van het reguliere handels- en contractrecht fungeert een
systeem van sociale controle waarin reputatie-informatie over de betrouwbaarheid van
handelaren een cruciale rol speelt.

De katoenhandel kenmerkt zich door onderling vertrouwen. Zoals een handelaar vertelt:
“Millions of dollars of business will be done on the basis of a thirty-second phone call.”

De prijzen zijn wisselvallig; de kwaliteitsbeoordeling van katoen is in hoge mate subjectief.
Deals worden meestal mondeling, zelfs telefonisch gesloten, pas later wordt de partij bekeken
en het contract schriftelijk vastgelegd.

Vanwege deze kenmerken van de katoenhandel is het cruciaal dat katoenhandelaren
beschikken over een reputatie van betrouwbaarheid op het gebied van tijdige levering, tijdige
betaling, flexibiliteit, en zekerheid dat de gevraagde kwaliteit wordt geleverd. Dit vraagt om
een netwerk waarin reputatie-informatie wordt uitgewisseld. Doordat overtredingen negatief
doorwerken in toekomstige handelsrelaties, worden zakelijke overeenkomsten “self-enforcing”
en ontstaat een stabiel en betrouwbaar handelsklimaat.

Van oudsher vond de katoenhandel plaats in een hecht netwerk waarin niet alleen
economische, maar ook sociale banden in sterke mate voor sociaal kapitaal zorgden. De
katoenhandel heeft zijn basis in de zuidelijke staten van de VS. In de kleine handelsstadjes in
“the Old South” waar eer en aanzien belangrijk waren en de zakelijke reputatie van de
handelaar cruciaal was voor diens sociale status. De verbinding van zakelijke en sociale status
maakte reputatie extra belangrijk. Reputatiesancties beschadigen niet alleen de economische
positie van de handelaar maar ook de sociale positie van hemzelf en zijn gezin in de
gemeenschap.
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Onder invloed van modernisering zou het netwerk waarin katoenhandelaren elkaar ontmoeten
en reputatie-informatie delen, kunnen verzwakken. De handelsverenigingen voor
katoenhandelaren hebben daarom een aantal mechanismen gecreéerd om reputatie-
informatie actief te verspreiden.

o De handelsvereniging houdt een register bij van reputatie-informatie en is bevoegd op
verzoek vertrouwelijke gegevens over de betrouwbaarheid van een handelaar te openbaren
aan een potentiele handelspartner. Lidmaatschap van de handelsvereniging vereist het
melden van overtredingen van handelspartners aan de vereniging opdat dit register gevuld
blijft worden.

o Namen van overtreders worden gepubliceerd in een circulaire.

o Bij ernstige overtreders wordt het lidmaatschap van de handelsvereniging opgeschort of
wordt men verwijderd, en dit wordt bekendgemaakt. Dit is “meestal de doodklap voor je
handel”.

e Een actieve “trade press”

o Handelsbanken in de sector zijn ook een informatiebron over kredietwaardigheid en andere
betrouwbaarheidsinformatie.

Naast deze meer formele mechanismen, zijn er ook informele mechanismen om de uitwisseling
van informatie tussen handelaren onderling te faciliteren. Die informele mechanismen zijn er
vooral op gericht om de verbinding tussen zakelijke en persoonlijke relaties in stand te houden.
In fysieke zin is er een ontmoetingsplaats voor handelaren omdat de handel is geconcentreerd
in Front Street in Memphis. Handelaren vertellen: “Front Street is net een naaikransje. Het is
erger dan een stel oude wijven. Elke serieuze overtreding is er binnen een dag bekend.”
Daarnaast organiseren of sponsoren de handelsverenigingen allerlei sociale evenementen
waardoor de katoenhandelaren een gemeenschap blijven en ook hun families worden
betrokken: een jaarlijks debutantenbal, carnaval (Memphis Mardi Gras), een Cotton Wives club
met een eigen blad “Cotton Tales”, golf- en andere sport en speltoernooien. Ook op de
jaarvergaderingen van de katoenhandelaren - kennelijk nog een mannenwereld - worden
evenementen georganiseerd voor kinderen en “the ladies”, waardoor familieleden worden
aangemoedigd te komen. Eigenlijk kun je stellen dat de handelsverenigingen een roddelcircuit
in stand houden.

4.3 Openbaarmaking van informatie door de overheid: neutraal of stigmatiserend

Het belang van het oordeel van de sociale omgeving, of dit nu afnemers zijn, omwonenden, het
grote publiek of belangengroepen, is in de vorige paragraaf duidelijk geworden. In het vervolg
van dit hoofdstuk onderzoeken we hoe de overheid de sociale controle op ondernemingen kan
faciliteren en stimuleren. Daartoe bestaan diverse mogelijkheden: zo kan de overheid
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stakeholders wettelijke rechten geven, een klachtenregeling instellen, of bedrijven verplichten
een milieujaarverslag te publiceren. In dit hoofdstuk richten we ons echter op de actieve
verspreiding van informatie over de “nalevingsstatus” van bedrijven door de overheid. Met
andere woorden: de overheid maakt gegevens openbaar over overtredingen van bedrijven of
het tegenovergestelde, zet koplopers in de schijnwerpers.

Empirisch wetenschappelijk onderzoek naar de effecten van reputatiesancties (shaming) is vrij
schaars. Over neutralere vormen van openbaarheid, zoals publicatie van resultaten van
prestatiemetingen of ranglijsten, is juist wel veel gepubliceerd dat hier niet herhaald hoeft te
worden.® Allereerst ga ik kort in op de twee veronderstellingen achter openbaarmaking.
Vervolgens ga ik in op enkele effecten en neven-effecten. Tot slot bespreek ik vraagstukken die
rijzen wanneer men shaming sancties in de praktijk wil toepassen. Ik beperk me tot
openbaarmaking met een (meer of minder) “shaming” karakter; “faming” kant zal elders aan
de orde moeten komen en over certificatie en keurmerken is elders gepubliceerd.

4.3.1 Begripsverheldering

Vaak wordt een onderscheid gemaakt tussen “naming” en “shaming”, waarbij naming verwijst
naar de openbaarmaking van informatie, en shaming naar het impliciet of expliciet kleuren van
die informatie. Openbaarmaking wordt dan beschouwd als een in principe neutrale activiteit,
die consumenten of afnemers in staat stelt een beter geinformeerde keuze te maken
(Gunningham & Grabosky, 1998, p. 431; Keuzenkamp, Theeuwes en de Nooij, 2003). Deze
gedachtengang past in een economisch perspectief, waar maatschappelijk gewenste
uitkomsten tot stand komen in transparante markten. In plaats van direct in het
productieproces in te grijpen en het gewenste gedrag zelf af te dwingen, kan de overheid
bevorderen dat derde partijen dit doen, in die gevallen waarin de markt hier niet automatisch
in voorziet. Als naming daarvoor niet voldoende is, kan de overheid door shaming trachten de
reputatie van de aanbieder te beinvloeden en het gedrag van consumenten te sturen. Vanuit
sociologisch perspectief zien we shaming eerder als een sociale sanctie, waarbij afkeuring over
gedrag wordt uitgedrukt om spijt op te roepen. Het sociologisch perspectief richt de aandacht
dus meer op het effect op de overtreder, het economisch perspectief op de consument.

6) De tweede veronderstelling heeft betrekking op de reactie van bedrijven op een ranglijst. Er zijn inmiddels diverse
bezwaren geuit tegen ranglijsten en performance-indicatoren. Van performance indicatoren gaat vaak een perverse
invloed uit. Ze reduceren de complexe werkelijkheid tot een simplistische maat. De indicatoren worden vaak van
bovenaf opgelegd en degenen die ermee moeten werken ervaren ze als onrealistisch. Daarmee hebben ze een
demoraliserend effect, zeker als ze door de politiek en in de media worden gebruikt om bedrijven zwart te maken. Het
gebruik van performance indicatoren in ranglijsten verergert dit probleem. Dit is misleidend, contraproductief en
demotiverend, omdat het iedereen behalve degene die bovenaan staat het gevoel geeft mislukt te zijn. Terwijl de

werkelijkheid veel complexer is en bedrijven beter zullen gaan presteren in een omgeving die leren aanmoedigt.
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Ten tweede kan bij openbaarmaking worden gevarieerd tussen meer besloten of openbare
verspreiding van informatie. “Besloten naming” is bijvoorbeeld de besloten website waarop
horecaondernemers elkaar waarschuwen voor dubieuze klanten of de registratie van kredieten
door Bureau Krediet Registratie (Keuzenkamp, Theeuwes en de Nooij, 2003). Deze dimensies
staan niet los van elkaar: hoe breder informatie wordt verspreid, hoe groter het stigmatiserend
effect.

Voorbeelden van openbaarmaking

- De Onderwijsinspectie publiceert sinds jaar en dag de inspectierapporten van
onderwijsinstellingen, zodat ouders en leerlingen gemakkelijk toegang hebben tot de
kwaliteitsoordelen van de inspectie.

- De Autoriteit Financiéle Markten publiceert waarschuwingslijsten met de namen van
financiéle dienstverleners die opereren zonder de vereiste vergunning. Op 18 januari 2006
publiceerde de AFM bijvoorbeeld het volgende bericht: “De Autoriteit Financiéle Markten
(AFM) waarschuwt beleggers niet in te gaan op aanbiedingen van effectendiensten door
Capital Plus Group (...) Capital Plus Group (www.capitalplusgroup.com) biedt in Nederland
effectendiensten aan zonder dat zij daartoe beschikt over een vergunning dan wel onder
een vrijstelling valt. De AFM heeft meerdere klachten ontvangen van personen die in
Nederland door Capital Plus Group telefonisch zijn benaderd.”

- Een Brits voorbeeld is de "Spotlight on Business Environmental Performance” die jaarlijks
door het Britste Environment Agency wordt gepubliceerd, waarin per sector is aangegeven
welke ondernemingen en personen zijn beboet of veroordeeld voor milieudelicten en welke
bedrijven “good performers” zijn. In te zien via
http://publications.environment-agency.gov.uk/. Het Environment Agency noemt
overtreders met naam en toenaam en neemt hierbij geen blad voor de mond, zoals blijkt uit
het volgende voorbeeld (p. 27): “ Registered waste carriers have no excuse for flouting
environmental regulations. Yet Joywheel Ltd still dumped more than 100 truckloads of
excavation waste on farmland in Amersham, Buckinghamshire. We worked with
Buckinghamshire County Council to catch these criminals, resulting in a fine of 10.000.”

- Voorjaar 2006 komt er één Europese “Zwarte lijst” voor de luchtvaart waarop onveilige
luchtvaartmaatschappijen staan vermeld. Deze maatschappijen is de toegang tot het
luchtruim reeds ontzegd. De IVW publiceert geen inspectiegegevens, maar op internet
(bijvoorbeeld via www.elsevier.nl) zijn wel gegevens te vinden over maatschappijen waar bij
SAFA-inspecties ernstige overtredingen (categorie 3) zijn geconstateerd.

- De Deense Inspectie voor Voedselveiligheid toont de resultaten van restaurantinspecties
met smileys op internet en op een kaart die in elk restaurant aanwezig is. Een blij gezichtje
laat zien dat aan de eisen is voldaan, een verdrietig gezichtje laat zien dat dit niet zo is
(Meijer, 2005).
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- In Groot-Brittannié is het plan gelanceerd om de namen van kinderen die asociaal gedrag
vertonen in de lokale media gepubliceerd en worden pamfletten met hun namen in de
brievenbussen van hun buren gedaan. Dit op grond van de Anti-social Behaviour Bill.

4.3.2  Veronderstelde effecten van openbaarmaking

De theorie achter openbaarmaking kan als volgt worden samengevat:”

1. Handhavers maken de juiste informatie openbaar.

2. Deze informatie bereikt een relevant publiek van consumenten.

3. Consumenten betrekken de gepubliceerde informatie in hun beslissingen en oefenen zo
economische druk uit op bedrijven om beter na te leven.

4. Publicatie vormt op zichzelf al een prikkel voor naleving. Het maakt bedrijven duidelijk dat
zij achterblijven ten opzichte van hun concurrenten.

5. Hetresultaat is een betere naleving van regelgeving.

De twee belangrijkste mechanismen die het effect van openbaarmaking tot stand zouden
moeten brengen, zijn dus de druk vanuit consumenten en het reputatie-effect op

ondernemingen.

De druk vanuit consumenten kan vorm krijgen in “voice”, het kenbaar maken van wensen
m.b.t. gedrag ondernemingen of “exit”: keuze voor een andere aanbieder (zie Hirschman,
1970). Deze mechanismen veronderstellen dat consumenten tot op zekere hoogte rationele
beslissers zijn die hun aankoopbeslissingen baseren op een doordachte afweging van
verschillende factoren. Vele onderzoeken hebben laten zien dat beslissingsgedrag in
werkelijkheid veelal niet op deze wijze tot stand komt. Een tweede achterliggende gedachte is
dat consumenten tijd en energie willen investeren in het tot zich nemen van de informatie, en
in staat zijn om de geboden informatie correct te begrijpen en interpreteren. Het is natuurlijk
denkbaar dat de consument niet geinteresseerd is in de geboden informatie of niet voldoende
belang hecht aan de regelgeving om dit aspect in zijn aankoopbeslissing te betrekken. Het
tegenovergestelde is echter ook mogelijk: het gevaar dat belangengroepen de informatie
“sensationaliseren” of dat het publiek er teveel gewicht aan toekent en overdreven geschrokken
reageert (Gunningham en Grabosky, 1998, p. 65). Hoewel de informatie zelf dus neutraal kan
zijn, hoeft de uitwerking dat niet te zijn.

Empirisch onderzoek naar de wijze waarop consumenten met handhavingsinformatie omgaan,
is vrij schaars. Uit dit onderzoek ontstaat de indruk dat deze informatie door consumenten wel

wordt geraadpleegd, maar niet wordt gebruikt om invloed uit te oefenen. De inspectierapporten
over de kwaliteit van scholen op internet bijvoorbeeld, spelen slechts een beperkte rol bij het

7)  Gebaseerd op de programmatheorie van Pawson (2002) voor Megan’s law.

53



keuzegedrag voor een school (exit) en leiden ook nauwelijks tot vragen van ouders aan de
schoolleiding (voice). Ook risico-informatie over bedrijven in risicokaarten op internet leidt niet
tot veel reacties van burgers (Meijer, 2005). Meijer suggereert dat de informatie die inspecties
openbaar maken, vooral gericht is op “choice” en niet op “voice”. Met andere woorden de
informatie spreekt de gebruiker aan als consument en niet als burger, en stimuleert niet dat
burgers invloed uitoefenen op bedrijven.

Uit het beperkte onderzoek dat is verricht, lijkt wel een effect op te treden op producenten,
onafhankelijk van de druk vanuit consumenten (zie naast de bovengenoemde onderzoeken ook
Meijer, 2005). Nader onderzoek zou uit moeten wijzen in hoeverre dit afschrik-effect nu
werkelijk optreedt en via welk mechanisme de angst voor reputatieschade het gedrag van
bedrijven beinvloedt. Economen kijken in eerste instantie naar de markteffecten van
reputatieschade. Posner noemt als belangrijkste effect van een shaming sanctie dat de
overtreder wordt beschouwd als een minder betrouwbare partner, ook op andere aspecten dan
het gedrag dat ongewenst is. De overtreder wordt hierop minder vertrouwd of gemeden.
Daarvoor zijn twee redenen. In de eerste plaats is gebleken dat de partner onbetrouwbaar is, en
zal men liever met een ander in zee gaan. In de tweede plaats - en dit effect is veel krachtiger -
kan het vermijden van de overtreder een signaal van betrouwbaarheid vormen. Degene die
zaken blijft doen met de overtreder, loopt immers het risico tot het verkeerde kamp te worden
gerekend en zelf gemeden te worden.

Een gedragswetenschappelijk perspectief richt de aandacht naast de effecten op consumenten,
ook op de morele effecten van shaming op het gedrag van de gestigmatiseerde bedrijven. Het
reeds genoemde onderzoek van Fisse en Braithwaite naar de impact van publiciteit op
overtredende ondernemingen wijst in die richting. Niet de financiéle effecten, maar juist de
publieke vernedering van de overtreders zetten hen aan tot maatregelen om overtredingen te
voorkomen, is de gedachte. Geen enkele leidinggevende vindt het prettig om publiekelijk
onderaan een lijst te bungelen.

Een belangrijk risico van reputatiesancties is dat er geen afschrik-effect optreedt, maar het
tegenovergestelde. Degenen wiens reputatie is geschaad, zullen zich buitengesloten voelen. Het
risico bestaat dat zij samen een subcommunity vormen waarin normafwijkend gedrag, ook op
andere terreinen, wordt bevorderd. Dit effect kan natuurlijk ook optreden bij “reguliere”
straffen, maar is sterker bij een shame sanctie, omdat deze een sterk stigmatiserend, uitsluitend
effect heeft.

Concluderend: over de effecten van openbaarmaking van nalevingsgegevens op het gedrag van
consumenten en bedrijven bestaan nog veel vragen. Tegelijkertijd zijn er soms aanzienlijke
kosten aan verbonden, in de eerste plaats voor de overheid, maar ook voor bedrijven die
informatie moeten verzamelen en erover moeten rapporteren. Het is dus zaak de kosten en
verwachte effecten zorgvuldig tegen elkaar af te wegen. Nader onderzoek is nodig om de
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effectiviteit en bruikbaarheid van reputatie-sancties beter te kunnen inschatten en meer zicht te
krijgen op de condities waarin ze effectief kunnen zijn. Daarbij is inzicht in het causale
mechanisme van belang om reputatiesancties op de juiste wijze te kunnen adresseren en
vormgeven. Zo maakt het uit of de sanctie primair gericht moet zijn op het oproepen van
schaamte bij de ondernemer of op het vermijden van het bedrijf door marktpartijen.

4.4 Een positief neveneffect? De reputatie van de handhaver

Behalve het afschrik-effect, dus het effect op de naleving van regelgeving, beogen
handhavingsinstanties met reputatiesancties vaak nog een ander effect te sorteren, ook al wordt
dit niet expliciet gemaakt. Het opleggen van reputatiesancties draagt namelijk ook bij aan het
imago van de handhaver. Ze trekken de aandacht van het publiek en laten zien (of wekken de
indruk) dat de handhaver actief en krachtig voor het publieke belang strijdt. De handhaver
heeft het morele gelijk aan zijn zijde en laat dat vaak ook doorklinken in de publicitaire
uitingen. Vaak hebben reputatiesancties dan ook een enigszins triomfantelijke toon, zoals een
poster met de mededeling “Ha, weer één opgerold” op voormalige illegale wietwekerijen in
Rotterdam. Een risico hierbij is natuurlijk wel dat de handhaver zijn gehoor niet weet te
overtuigen of geen gelijk blijkt te hebben. In dat geval kan het shaming gedrag zich zelfs als een
boemerang tegen de boodschapper keren. Hoezeer reputatie beschadigende publiciteit
bijdragen aan het imago en publieke support van handhavers, blijkt uit het voorbeeld van de
anti-corruptieprocessen in de jaren negentig in Frankrijk die in de volgende tekstbox wordt
beschreven.

Schandalen als strategisch middel in de Franse strijd tegen corrupte politici

In het Franse rechtsstelsel heeft het Openbaar Ministerie van oudsher weinig macht en status.
Typerend hiervoor is bijvoorbeeld dat de officier van justitie wordt in Frankrijk “le petit juge”
wordt genoemd. Na een serie corruptieschandalen in de jaren tachtig was het vertrouwen van
de Franse bevolking in hun politieke leiders tot een minimum gedaald. De politieke elite
daarentegen voorkwam in vele gevallen dat justitieel onderzoek naar corruptie werd verricht of
verleende amnestie aan corrupte politici. Dit leidde tot grote verontwaardiging onder een groep
jonge, gedreven magistraten, die door een van hen als volgt werd verwoord: hoe kan ik een
kruimeldief opsluiten voor de diefstal van een auto, als iemand die 20 miljoen francs heeft
misappropriated, vrijuit gaat?

Uit protest ondernamen de officieren gecoordineerde actie waarbij zij soms ver buiten hun
boekje gingen. Ze wisten de publieke opinie op hun hand te krijgen door actief politieke
schandalen te creéren. Dat deden ze door hun corruptie-onderzoek te richten op bekende
politici en in een vroeg stadium informatie over deze onderzoeken te laten lekken naar de pers.
Ook wisten zij strategisch gebruik te maken van de media. Een officier liet zich bijvoorbeeld op
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zondagnacht met veel misbaar insluiten in de kantoren van de socialistische partij, om de
volgende ochtend voor het oog van de camera met grote dozen documenten naar buiten te
lopen. Met deze acties haalden de officieren zich de woede en disciplinaire maatregelen van
hun leidinggevenden op de hals. Tegelijkertijd wisten zij zoveel publieke steun te verwerven dat
niemand een officieel onderzoek meer kon tegenhouden. Uiteindelijk zijn in de jaren negentig
z0'n 900 politici onderzocht waaronder ministers, een minister president, vele leden van de
Assemblee Nationale en een kwart van alle burgemeesters van grote steden. Ook zijn
ingrijpende anti-corruptie-maatregelen getroffen en is het Franse juridische systeem hervormd.
De voormalige “petit juges” werden mediasterren; hun biografieén bestsellers en hun favoriete
restaurants hippe hotspots. Maar belangrijker: elke rechtenstudent wilde nu officier van justitie
worden (Adut, 2004).

Het is natuurlijk duidelijk dat deze Robin Hood acties het imago van de Franse justitie als
geheel geen goed hebben gedaan. Met dit voorbeeld wil ik ook niet bepleiten dat handhavers
illegaal informatie moeten lekken of vooraanstaande personen in diskrediet moeten brengen.
Wat dit voorbeeld echter duidelijk maakt, is hoe krachtig het effect is van publiciteit waarbij de
reputatie van bekende personen of organisaties in het geding is. Hoe hoger de status van de
betreffende persoon of organisatie, hoe sterker het effect.

Een proactieve mediastrategie draagt bij aan het imago van de handhaver als strijder voor het
publieke belang. Als handhavingsinstanties daarbij ook informatie verspreiden die schadelijk is
voor het imago van de bedrijven die onder toezicht staan, ontstaat het beeld van de handhaver
als “good guy” tegen de overtredende “bad guy”. Tot op zekere hoogte is dit “moreel
ondernemerschap” positief in termen van publieke verantwoording en legitimiteit van de
handhaving. Handhavingsinstanties zijn echter niet alleen crime fighter, maar dienen zich ook
rechtvaardig en objectief op te stellen. Het is de vraag of het aan de schandpaal nagelen van
overtreders op de langere termijn bijdraagt aan de legitimiteit van en het vertrouwen in de
handhaver. Daarmee komen we op de vraag hoe handhavingsorganisaties tegelijkertijd
zichtbaar en proactief kunnen zijn en integer kunnen overkomen. Dat vraagstuk komt in de
volgende sectie aan de orde.

4.5 Legitimiteitsvraagstukken bij reputatiesancties

Handhavingsinstanties die publiciteit inzetten, krijgen vaak verwijt een “trial by media” te
voeren. Het publiceren van namen van overtreders voor een rechterlijk oordeel is geveld, is in
strijd met het beginsel dat iemand onschuldig is tenzij het tegendeel is bewezen. Dergelijke
publiciteit wordt daarom al snel in strijd geacht met het rechtsbeginsel van fair trial. Een ander
praktisch probleem is de strafmaat: hoe zwaar is een reputatiesanctie in vergelijking met
“traditionele” sancties?
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4.5.1 Procedurele rechtvaardigheid

Relevante aanbevelingen op dit gebied zijn gedaan door een Australische commissie die is
ingesteld om een gedragscode te ontwikkelen voor het publicatiebeleid van de Australische
Mededingingsautoriteit.

De Australische Mededingingsautoriteit (ACCC) zoekt veelvuldig de publiciteit om de aandacht
te vestigen op haar resultaten. Deze instantie publiceert gemiddeld een persbericht per dag en
haar mediagenieke voorzitter® is daarnaast een veelgevraagde gast voor televisieoptredens en
interviews. Deze strategie heeft in de Australische media geleid tot heftige debatten over de
rechtmatigheid van de publicaties van de ACCC. Naar aanleiding van deze discussies heeft het
Australische parlement een onafhankelijke onderzoekscommissie ingesteld, de Dawson
Inquiry. Onderzoekster Karen Yeung (2005) heeft voor deze commissie een inhoudsanalyse
gemaakt van de persberichten van de ACCC. Zij heeft daartoe allereerst in kaart gebracht welke
aspecten van de communicatie van de ACCC mogelijk negatieve effecten kunnen hebben voor
de rechtvaardigheid van de procedure. Deze aspecten zijn geldig voor communicatie over
handhaving in het algemeen.

1. Handhavingsactiviteiten waarop het bericht betrekking heeft
Handhavingsinstanties communiceren over allerlei activiteiten: ze doen aan voorlichting,
educatie, nemen allerlei administratieve besluiten, etcetera. Een mogelijk risico voor een
fair trial ontstaat vanzelfsprekend alleen als bericht wordt over concrete handhavings-
activiteiten en gerechtelijke procedures.

2. Inhoud, balans en toon van het bericht
Eenzijdige berichtgeving die de indruk wekt van de schuld van de verdachte onderneming,
brengt in termen van fair trial een sterker risico met zich mee dan berichtgeving met een
feitelijk karakter waarin wordt benadrukt dat de beschuldigingen nog niet bewezen zijn.

3. Timing van publiciteit
Hoe later in de rechtsgang namen worden gepubliceerd, hoe minder strijdig dit is met het
principe van eerlijke berechting. Publiciteit over personen in het stadium van onderzoek
kan gemalkkelijk verkeerd worden geinterpreteerd, terwijl publiciteit na de eventuele
veroordeling van een bedrijf diens rechten niet onevenredig schaadt.

4. Ernst van de beschuldigingen
Publiciteit over vermoedens van strafrechtelijke overtredingen is schadelijker dan
publiciteit over civiele overtredingen.

5. Identiteit van de verdachte
Publiciteit gericht tegen een individu is eerder in strijd met het principe van fair trial dan
publiciteit gericht tegen een onderneming.

8) Inmiddels ex-voorzitter.
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6. Neutraliteit versus eenzijdigheid
Publiciteit waarbij de handhavingsinstantie zichzelf in een positief daglicht stelt en de
verdachte in een negatief daglicht, is eerder in strijd met het fair trial beginsel dan neutrale
publiciteit.’

De Dawson Commissie heeft de conclusie getrokken dat de ACCC een media-gedragscode zou
moeten ontwikkelen waarin ten minste de volgende principes tot uitdrukking moeten komen.
De ACCC heeft een dergelijke code overigens nog niet ingevoerd (Yeung, p. 551).

Principes voor media-gedragscode Australian Competition and Consumer Commission

1. The public interest is served by the Commission disseminating information about the aims
of the TPA and the Commission’s activities in encouraging and enforcing compliance with
it. This extends to information about proceedings instituted by it, but an objective and
balanced approach is necessary to ensure fairness to individual parties.

2. The code should cover all formal and informal comment by Commission representatives.
Whilst it may be necessary for the Commission to confirm or deny the existence of an
investigation in exceptional circumstances, the Commission should decline to comment on
investigations.

4. With the object of preserving procedural fairness, commentary on the commencement of
court proceedings by the Commission should only be by way of formal media release
confined to stating the facts.

5. Reporting the outcome of court proceedings should be accurate, balanced and consistent
with the sole objective of ensuring public understanding of the court’s decision.

4.5.2 Proportionaliteit van de straf

Hoe moeten we de zwaarte van een reputatiesanctie bepalen ten opzichte van andere punitieve
sancties zoals een boete of gevangenisstraf? Ayers en Braithwaite positioneren “shaming”
relatief laag in hun instrumentenpyramide, lager dan boetes en de intrekking van een
vergunning. De citaten aan het begin van dit hoofstuk laten echter zien dat een reputatiesanctie

9)  De berichtgeving van de ACCC scoorde als volgt op deze aspecten. Enerzijds had slechts 40% van de persberichten
betrekking op handhaving en juridische procedures, en had slechts 1,5% van de berichten betrekking op de
onderzoeksfase. In een vijfde van de gevallen betrof de berichtgeving individuen; in slechts 3% strafrechtelijke
overtredingen. Afgaande op deze aspecten is er van een “trial by media” dus geen sprake. Yeung concludeert echter wel
dat de berichtgeving van de ACCC eenzijdig is. Zo wordt in 74,5% van de persberichten alleen het standpunt van de
ACCC gegeven en niet dat van de verdachte onderneming, en portretteert de ACCC zich in 95% van de persberichten over

rechterlijke uitspraken, als winnaar van de betreffende zaak.
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erger wordt gevreesd dan een boete. De “communicatieve effectiviteit “ (een term afkomstig
van Posner) van een reputatiesanctie is duidelijk groter.

Het is de vraag of we wel in algemene zin kunnen bepalen hoe zwaar een reputatiesanctie is.
Het effect van reputatiesancties hangt af van de reactie van het publiek ofwel de sociale
omgeving van de overtreder. Daarmee is de omvang van de reputatieschade onvoorspelbaar.
Het effect kan eruit bestaan dat men korte tijd wordt gemeden, maar ook voor altijd. Ook kan
dit effect voor verschillende overtreders verschillend zijn, of op verschillende momenten in de
tijd. De zwaarte van een reputatiesanctie is bovendien athankelijk van de positie van de
overtreder in diens sociale netwerk. Partijen met meer sociaal kapitaal - meer en betere relaties
met anderen - zullen meer te lijden hebben van een reputatiesanctie. Kortom, de strafmaat
staat dus niet in rechtstreekse verhouding tot de omvang van de overtreding, zoals bij een
financiéle of fysieke straf wel kan worden vastgesteld. Dat maakt shaming sancties volgens
Posner willekeurig en arbitrair, en dus onrechtvaardig. Ook voor andere typen sancties geldt
vanzelfsprekend dat dezelfde sanctie (bijvoorbeeld Gevangenisstraf), door verschillende
personen verschillend wordt ervaren. Maar de straf is hetzelfde en dat geldt niet voor shaming
sancties: de zwaarte daarvan is volledig athankelijk van de reactie van het publiek op een
bepaald moment, en die is onvoorspelbaar.

4.6 Vormgeven van de shaming boodschap: reintegrative shaming

Een belangrijke theoretische bijdrage aan shaming als handhavingsstrategie is geleverd door
John Braithwaite en zijn collega’s. Braithwaite ontwikkelde het concept “Reintegrative
shaming” naar aanleiding van de eerder genoemde studie van Fisse en Braithwaite naar de
impact van publiciteit op overtredende ondernemingen (Braithwaite, 1989, p. 125) ."

Maatschappelijke afkeuring kan gericht zijn op reintegratie, of stigmatiseren. Tussen die twee
uitersten bevindt zich een continutim van manieren waarop schande kan worden uitgedrukt.
Stigmatiseren is het disrespectvol en afkeurend bejegenen van iemand, waarbij geen moeite
wordt gedaan om de overtreder weer te verzoenen met de maatschappij. De afkeuring richt zich

10) Reintegrative shaming wordt vaak in verband gebracht met “restorative justice” ofwel herstelrecht, samengevat:
“Restorative justice is about the notion that because crime (..) hurts, justice should heal. This is an alternative to the view
that justice must be punitive.” Er zijn echter verschillen tussen reintegrative shaming en restorative justice: “Some
restorative justice advocates argue that shame and shaming have no place in restorative justice because shaming is a
kind of hurting and shame is a destructive kind of hurt that can make crima and injustice worse.” J. Braithwaite en
V. Braithwaite, Shame and Shame Management, in: Shame Management through Reintegration, E. Ahmed, N. Harris,

J. Braithwaite en V. Braithwaite, Cambridge University Press, 2001, p. 4/5.
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op de persoon van de overtreder, die als een outcast wordt behandeld. Reintegrative shaming
daarentegen is shaming, gevolgd door pogingen om de overtreder weer te integreren in de
maatschappij door uitingen waarmee het afwijkend karakter van de overtreder teniet wordt
gedaan. Shaming en reintegratie gebeuren na elkaar: eerst wordt afkeuring uitgesproken,
vervolgens vindt een of andere vorm van vergeving plaats. De afkeuring richt zich niet op de
persoon van de overtreder maar op diens daden, en blijft daarmee respectvol. Het is echter van
groot belang reintegrative shaming te onderscheiden van tolerantie, waarbij ook geen of weinig
afkeuring over de daad wordt uitgedrukt.

De centrale veronderstelling in theorieen van reintegrative shaming is dat reintegrative
shaming een positieve invloed heeft op gedrag terwijl stigmatiseren een negatieve invloed heeft
op gedrag. Reintegrative shaming leidt tot naleving, stigmatiseren heeft tot gevolg dat
overtreders blijven overtreden.

Hoewel deze theorie veel aandacht heeft getrokken en nog steeds trekt, is de empirische
toetsing vooralsnog niet erg uitgebreid geweest. De meest omvattende toetsing heeft
plaatsgevonden door Braithwaite en Makkai in 1994, in een studie in Australische
verpleeghuizen. Uit deze studie komt een sterke samenhang tussen reintegrative shaming en de
naleving van regelgeving. Een handhavingsstijl die een hoge mate van afkeuring combineert
met een hoge mate van respect en vergeving, leidde tot een verbetering van de naleving met
39%; een hoge mate van afkeuring gecombineerd met stigmatisering juist tot een afname van de
naleving met 39%. Aan het onderzoek van Braithwaite en Makkai zijn echter methodologische
bezwaren verbonden, zoals het feit dat de handhavingsstijl alleen is beschreven door de ogen
van de handhaver en niet door de ogen van de organisatie die onder toezicht staat. Bovendien
is het effect niet bevestigd in andere onderzoeken naar reintegrative shaming.

Conceptueel onderzoek van Harris heeft vraagtekens gezet bij de gedachte dat reintegratie en
stigmatisering twee kanten van dezelfde medaille zijn. Het lijken eerder afzonderlijke
begrippen, zodat communicatie tegelijkertijd stigmatiserend én reintegratief kan zijn. Deze
bevinding zaagt de conceptuele poten onder de reintegrative shaming-theorie vandaan. Uit
ander onderzoek van Harris blijkt dat naast de communicatiestijl (reintegratief of
stigmatiserend) ook andere factoren bepalen of een schuldgevoel optreedt. De eigen
overtuiging over de ernst van de overtreding, en het respect van de overtreder voor de
handhaver zijn hierbij cruciaal. Dat sluit weer aan bij de communicatietheorie, dat het effect
van een boodschap wordt bepaald door de interpretatie van de ontvanger van de boodschap,
en diens relatie tot de boodschapper.

Kortom, hoewel iedereen intuitief zal aanvoelen dat reintegrative shaming effectiever is dan
uitsluiting, moet nader onderzoek worden gedaan naar de omstandigheden of groepen waarop
deze handhavingsstijl effect heeft en naar de precieze formulering en wijze van bekendmaking
van de boodschap (bijvoorbeeld alleen aan significant others of aan het brede publiek).
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4.7 Conclusies en implicaties voor de handhaving
Conclusies

1. Reputatie is een belangrijk motief voor naleving, in bepaalde marktomstandigheden
Een goede reputatie levert een bedrijf financiéle winst, goodwill bij problemen, en het
management en werknemers “een goed gevoel”. Omdat overtredingen van publieke
regelgeving ernstige reputatieschade kunnen opleveren, vormt de naleving van regelgeving
een motief voor bedrijven die aan hun reputatie hechten. Naast handhaving door de
overheid, oefenen omwonenden, afnemers, concurrenten en belangenorganisaties sociale
controle uit. De overheid kan deze sociale controle faciliteren en stimuleren door informatie

over het nalevingsgedrag of overtredingen van ondernemingen openbaar te maken.

2. Openbaarmaking is meestal niet neutraal maar een sanctie
Vormen van openbaarmaking kunnen worden getypeerd onder de noemers “naming,
faming en shaming”: respectievelijk neutraal, positief of stigmatiserend. De scheidslijn
tussen neutrale en stigmatiserende informatie is niet precies te trekken, maar wel is
duidelijk dat in het kader van toezicht en handhaving vrijwel nooit sprake is van neutrale
informatie. Ook al is informatie als neutraal bedoeld, in de meeste gevallen zal
openbaarmaking van toezichtsinformatie over bedrijven door handhavingsinstanties als
stigmatiserend worden ervaren. We spreken daarom al snel van reputatiesancties.

3. Effecten van reputatiesancties zijn nog niet door evaluatieonderzoek gestaafd
Op grond van de theorie en het onderzoek naar het belang van reputatie voor
ondernemingen, mag van reputatiesancties een aanzienlijk positief effect op de naleving
worden verwacht. Daarbij geldt als randvoorwaarde dat de betreffende bedrijven belang
hechten aan hun reputatie en dat de sociale omgeving daadwerkelijk controle uitoefent.
Empirisch onderzoek naar de precieze effecten van reputatiesancties, hun
werkingsmechanisme en de omstandigheden waaronder deze effecten optreden, ontbreekt
tot dusver. Daardoor is onduidelijk wanneer reputatiesancties averechts (demoraliserend)
zullen werken, in hoeverre ze een “moreel” effect hebben onafhankelijk van financiéle-/
markt consequenties, en vooral: in hoeverre ze afschrikwekkend en/of preventief werken
voor potentiéle overtreders.

4. Aandacht voor procedurele rechtvaardigheid van reputatiesancties
Reputatiesancties hebben niet alleen (potentieel) effect op de naleving, maar ook op het
imago van de handhaver. Ze dragen bij aan een krachtig image van “crime fighter”. Een
dergelijk imago is op de korte termijn misschien gunstig, maar kan op de lange termijn ten
koste gaan van het draagvlak en legitimiteit van de handhaving, bijvoorbeeld als er in de
publiciteit (onvermijdelijke) fouten worden gemaakt. De procedurele rechtvaardigheid en
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proportionaliteit van reputatiesancties verdienen nadere uitwerking in een gedragscode. De
Australische Dawson Inquiry heeft hiervoor een aanzet gegeven.

5. Vermijd het stigmatiseren van de overtreder
De theorie van reintegrative shaming stelt dat sancties die gericht zijn op reintegratie van de
dader, effectiever zijn dan stigmatiserende sancties. “Reintegrative shaming” wil zeggen een
harde veroordeling van de daad gecombineerd met respectvolle bejegening van de dader.
Hoewel de effectiviteit van reintegrative shaming niet in voldoende mate wetenschappelijk
is bewezen, lijkt het toch de voorkeur te hebben om shaming sancties zodanig te formuleren
dat ze gericht zijn op reintegratie van de dader. Een neutrale boodschap wordt immers al
snel genoeg als een sanctie ervaren. Verdere empirische toetsing van de theorie van
reintegrative shaming kan nader licht werpen op de (condities voor) effectiviteit van dit type
sancties.

Implicaties voor de handhaving

- Onderzoek marktcondities voor effectieve sociale controle

Het openbaar maken van informatie over het nalevingsgedrag of overtredingen van

organisaties kan stimuleren dat organisaties regelgeving naleven, mits vanuit de sociale

omgeving controle wordt uitgeoefend op de naleving van de regelgeving. Voor een

handhavingsinstantie is het van belang te inventariseren of:

- er afnemers zijn voor wie overtredingen van een bedrijf een signaal van onbetrouw-
baarheid vormen;

- er omwonenden zijn die bereid en in staat zijn invloed uit te oefenen op naleving va
wettelijke regels;

- er belangengroepen zijn die bereid zijn actie te voeren tegen overtredingen van bedrijven,
en die hiervoor gehoor zullen krijgen.

- Test de interpretatie van informatie
Bij de publicatie van handhavingsinformatie zoals overtredingen, waarschuwingen, of
inspectieresultaten is het van belang vooraf te onderzoeken of de beoogde ontvangers van
deze informatie hun gedrag hierop zullen afstemmen, met andere woorden, of zij deze
informatie zullen lezen, begrijpen, op waarde schatten, en er gevolgen aan zullen
verbinden. Dit kan in een ex ante evaluatie of pretest.

- Versterk het informatiecircuit voor reputatie-informatie
Sociale controle gedijt bij een adequate overdracht van informatie. Dit vereist een
informatiecircuit waarin reputatie-informatie over bedrijven wordt uitgewisseld. Indien
nodig, kan de overheid trachten dit circuit te organiseren of bestaande informele kanalen
versterken.
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Gepubliceerde informatie moet recht doen aan complexiteit van het nalevingsvraagstuk
Inspectierapporten, eventueel met reactie van het bedrijf, bieden een genuanceerder en
completer beeld dan ranglijsten of performance indicatoren en doen meer recht aan
eventueel gepleegde inspanningen of leerprocessen. Daarbij is een aandachtspunt dat de
meeste bedrijven en instellingen niet frequent geinspecteerd worden, waardoor de
informatie niet altijd up to date is. Een bedrijf dat verbeteringen heeft doorgevoerd kan
daarom ten onrechte wel of niet gemeden worden. Bovendien is de informatie complexer,
hetgeen meer vraagt van afnemers. Als verwacht kan worden dat afnemers zich verdiepen
in de informatie - bijvoorbeeld business to business contacten of de keuze van een
particulier voor een ziekenhuis, onderwijsinstelling of verpleeghuis - kan dit zinvol zijn.

Ontwikkel een gedragscode voor een rechtvaardige procedure bij het publiceren van

reputatiesancties

Overheidsorganisaties moeten in verband met de legitimiteit van hun optreden op de lange

termijn, in hun externe communicatie blijk geven van rechtvaardigheid, neutraliteit en

integriteit. Daarom dient met name bij concrete reputatiesancties enige terughoudendheid

te worden betracht in de toon van het bericht. De volgende aanbevelingen vormen een

eerste aanzet tot een gedragscode:

- Namen van bedrijven kunnen worden genoemd, namen van directieleden niet.

- Publiciteit moet neutraal van toon zijn en de overtreder niet in een negatief daglicht
stellen

- Zeker in de fase voorafgaand aan een rechterlijke uitspraak moeten handhavings-
instanties alleen via formele en feitelijke persberichten communiceren publiciteit moet
uitsluitend gericht zijn op het informeren van het publiek, niet op het beinvloeden van
het publiek.

63






5. Educatieve communicatie

5.1 Inleiding

Als de doelgroep niet op de hoogte is van de regels, deze niet goed begrijpt, of onjuist
interpreteert, kan regelgeving niet correct worden nageleefd. Dat lijkt een open deur, maar uit
verschillende studies blijkt dat een belangrijk aantal overtredingen onbewust en ongewild
plaatsvindt, omdat de doelgroep niet voldoende op de hoogte is van de regels. Voorlichting kan
de doelgroep informeren over het bestaan van de regels en de juiste toepassing ervan. Ook kan
communicatie zijn gericht op het trainen van vaardigheden die nodig zijn voor de correcte
naleving. Als er minder onbedoelde fouten worden gemaakt bij de naleving, blijft er meer
capaciteit beschikbaar voor de opsporing van intentionele overtredingen. Het mes van de
educatieve communicatie snijdt dus aan twee kanten.

Deze vorm van voorlichting zou door de meeste handhavingsorganisaties waarschijnlijk niet
direct als handhavingscommunicatie worden betiteld. In tegenstelling tot de “dreigende”
communicatie over controles en sancties, is de informatie die hier wordt bedoeld, neutraal van
karakter. Deze vorm van communicatie zal vaak onderdeel zijn van de implementatie van
beleid (OECD, 2000).

In dit hoofdstuk bespreek ik onderzoeksresultaten over educatieve voorlichting die tot doel
heeft de naleving van regelgeving te bevorderen. In paragraaf 6.2 komen enkele onderzoeks-
resultaten aan de orde over voorlichting die tot doel heeft de correcte naleving van complexe
regelgeving te bevorderen. Voorlichting met andere woorden die tracht te voorkomen dat de
doelgroep onopzettelijk overtredingen begaat of fouten maakt. In paragraaf 5.2 behandel ik
educatieve campagnes die mensen bewegen vrijwillig de regels na te leven op basis van
argumenten over de voordelen van dit gedrag. Dit gebeurt aan de hand van onderzoek naar de

effecten van educatieve verkeerscampagnes.

5.2 Voorlichting om de correcte naleving te bevorderen

Op veel terreinen is regelgeving omvangrijk, ingewikkeld, of moeilijk te begrijpen. Dat geldt
voor regelgeving die van toepassing is op bedrijven, maar ook voor burgers. Wie kent precies de
belastingregels, de maximumsnelheid op elk weggedeelte, of weet precies of voor een
verbouwing een bouwvergunning vereist is? Een belangrijk doel van voorlichting is het
voorkomen van onopzettelijke fouten. Dat doel is alleen relevant waar het gaat om
overtredingen die het gevolg kunnen zijn van een vergissing. Sommige overtredingen kunnen
alleen intentioneel zijn begaan. Je kunt bijvoorbeeld wel onopzettelijk een deel van je
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inkomsten vergeten op te geven aan de Belastingdienst, maar teveel aftrekposten opvoeren
vereist intentioneel handelen (Hasseldine, 1999, p. 230).

Handhavers kunnen ook zorgen dat de juiste informatie op het juiste moment gemakkelijk
toegankelijk is, zodat de goedwillende leden van de doelgroep niet verder zoeken en stuiten op
informatie over ongewenste alternatieven. Hoe minder informatie beschikbaar is over
ontsnappingsroutes en regelontduiking, hoe beter: zo worden eerlijke nalevers niet verleid en is
het voor de potentiéle overtreder lastiger om erachter te komen hoe hij aan de regels kan
ontsnappen.

Het kennen van de regels vormt echter bepaald geen garantie voor de correcte naleving ervan.
Dat blijkt bijvoorbeeld uit drie recente Nederlandse proefschriften naar respectievelijk de
handhaving van meststoffenwetgeving, de naleving van regels over seizoensarbeid in de
tuinbouw, en veiligheidsvoorschriften in de industrie. Zo komt in onderzoek van Wiering (1999)
naar de handhaving van meststoffenregelgeving in Nederland en Vlaanderen, de kennis van de
regels door agrarische eenmanszaken aan de orde. De Nederlandse agrariérs blijken over het
algemeen beter op de hoogte te zijn van de regels dan de Vlaamse, omdat in Nederland de
mestwetgeving al langer bestaat en er veel voorlichting wordt gegeven, zowel vanuit de
Nederlandse overheid als door intermediaire organisaties. Toch worden de mestquota geregeld
overtreden. Daaraan liggen heel andere overwegingen ten grondslag: financiele motieven;
boeren zien het nut van de regels niet in; of ze willen hun vee niet onder de prijs wegdoen en
calculeren de boete in.

Ook in een ander onderzoek naar eenmansbedrijven in een vergelijkbare sector, de tuinbouw,
blijkt dat telers goed op de hoogte zijn van de regelgeving omtrent seizoensarbeid, maar deze
desondanks veelvuldig overtreden (De Bakker, 2001). Het onderzoek van Mascini naar
veiligheidsbeleid in de industrie toont aan dat personen die reeds bereid zijn tot naleven maar
hiertoe niet in staat zijn, de regels gaan naleven als zij uitleg krijgen. Personen echter die niet
bereid zijn tot naleven, zullen ook niet gaan naleven als ze uitleg hebben gekregen (Mascini,
1999).

De onderzoeken maken duidelijk dat kennis van de regelgeving slechts een noodzakelijke
cognitieve randvoorwaarde vormt voor de naleving, maar hiertoe geen enkele garantie biedt.
De reden daarvoor is niet dat men de regels niet kent, maar dat de regels niet worden
geaccepteerd. “Het kennen of onderkennen is nog geen erkennen”, concludeert De Bakker.
Voorlichting over de regels zal alleen effectief zijn als mensen er behoefte aan hebben. Deze
conclusie is natuurlijk geheel in lijn met de basisuitgangspunten van communicatie, zoals
beschreven in hoofdstuk 3.

66



5.3 Educatieve campagnes

Educatieve campagnes hebben tot doel de doelgroep op de hoogte te brengen van de risico’s
van bepaald gedrag, om de rationele afweging met betrekking tot dit gedrag te beinvloeden.
Educatieve voorlichtingscampagnes zijn geschikt in situaties waarin de doelgroep de keuze
heeft een bepaald gedrag al dan niet te vertonen, maar geen verplichting is opgelegd en/of geen
controle en handhaving kan plaatsvinden. Bijvoorbeeld als inmenging van de overheid
ongewenst wordt geacht (we stellen het dragen van een helm verplicht voor bromfietsers, maar
niet voor fietsers) of als de noodzaak van voorzorgsmaatregelen afhankelijk is van de specifieke
situatie. Viscusi (2006) wijst erop dat dergelijke waarschuwingscampagnes niet zozeer gericht
moeten zijn op afschrikken, maar mensen in staat moeten stellen een accurate afweging te

maken met betrekking tot risicogedrag.

Er is een aantal voorbeelden van kennisverhogende voorlichtingscampagnes die effect hebben
gehad op verkeersgedrag. Bijvoorbeeld de campagne “Voorkom nekletsel”, over de juiste
afstelling van de hoofdsteun (1995-1996). Deze campagne had een positief effect op de kennis
over de juiste afstelling van de hoofdsteun en heeft geleid tot een toename van 40 naar 60%
juiste afstellingen. Goldenbeld en Wisman (2004, p.57) hebben uit deze campagnes een aantal
indicatieve condities afgeleid waaronder kennisverhogende voorlichting een positief effect op
zowel houding als gedrag kan bewerkstelligen.

‘De voorlichting richt zich op een probleem waarvoor mensen zich sowieso sterk

interesseren.’

- ‘Het gedrag onderwerp van voorlichting is, laat zich ‘gemakkelijk’ wijzigingen (bijvoorbeeld
het afstellen van hoofdsteun) en vergt niet het doorbreken van een sterk ingesleten
gewoonte.’

- ‘De massamediale voorlichting vervult een ondersteunende rol in een geintegreerde
campagne, waaronder ook politietoezicht en aanvullende voorlichtings- of beloningsacties
op regionaal niveau

- ‘De voorlichting sluit aan op nieuwe, zichzelf ontwikkelende maatschappelijke trends,
gedragspatronen of ‘life styles.’

Magat en Viscusi (1992, p. 8) noemen drie voorwaarden waaronder educatieve voorlichting

effectief kan zijn:

- De informatie moet in een behoefte voorzien.

- De informatie moet worden ontvangen door degene die het ongewenste gedrag kan
veranderen

- De informatie moet een incentive bevatten voor gedragsverandering.

Tot slot stelt Viscusi (2006) dat informatie die mensen herinnert aan iets dat ze al weten, niet tot
een gedragsverandering zal leiden. Er moet dus nieuwe informatie worden geboden.
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Onderzoek van Goldenbeld en Wisman laat zien dat het verstrekken van neutrale informatie
zelfs een averechts effect kan hebben. Het onderzoek betrof een experiment waarin aan een
panel proefpersonen een informatieve folder werd voorgelegd over een nieuwe
verkeersmaatregel: de introductie van een weggedeelte met de maximumsnelheid van 60 km/u.
Een controlegroep kreeg de folder niet. Vervolgens zijn de kennis, attitude en gedragsintenties
van de twee groepen gemeten. De folder bleek, zoals verwacht, de kennis van de inhoud van de
60 km/u maatregel te vergroten. De folder leidde bij een deel van de experimentgroep ook tot
een gunstiger attitude (houding) ten opzichte van de maatregel, maar dit was alleen bij de
mannen het geval. De groep vrouwelijke respondenten waardeerden de maatregel juist meer
als zij de folder niet hadden gelezen. De folder had voor de mannen geen enkel effect op de
intentie om zich aan de 60 km/u limiet te houden. Voor de vrouwen had het lezen van de folder
juist een averechts effect: zij ontwikkelden een zwakkere intentie om zich aan de limiet te
houden dan de groep vrouwen die de folder niet hadden gelezen.

Goldenbeld en Wisman suggereren dat dit negatieve effect kan worden verklaard doordat de
folder de lezers heeft gestimuleerd om kritischer na te denken over de 60 km/u maatregel, met
als gevolg dat de vrouwen hun aanvankelijk positieve oordeel matigden, terwijl mannen hun
aanvankelijk negatieve oordeel matigden." Daaraan kan worden toegevoegd dat de attitude die
in de doelgroep reeds bestaat, een belangrijke invloed heeft op het effect van kennisverhogende
voorlichting. Reden te meer om voorafgaand aan een campagne, goed onderzoek te doen naar
de opvattingen van de doelgroep. Ook Magat en Viscusi (1992, p. 159) concluderen dat een
voorwaarde voor de effectiviteit van voorlichtingsprogramma’s is dat ze het onderliggende
keuzeproces, waarop deze programma’s inspelen, goed begrijpen. Als je weet welke informatie
wordt gebruikt om tot een bepaalde beslissing te komen en hoe deze wordt afgewogen, weet je
ook welke informatie relevant is en hoe deze moet worden gepresenteerd.

Het onderzoek maakt ook duidelijk dat kennis en een positieve attitude ten opzichte van een
bepaalde maatregel, niet altijd invloed hoeft te hebben op de gedragsintentie om zich aan deze
maatregel te houden. Daarvoor zijn naast kennisverhogende voorlichting, nog andere prikkels
nodig. Deze resultaten staan niet op zichzelf, maar worden bevestigd in diverse metastudies:
persuasieve campagnes zijn over het algemeen effectiever dan educatieve en informatieve
campagnes (Delaney, Lough, Whelan en Cameron, 2004).

11) In het hoofdstuk over informatieverwerking is dit “reflexieve integratie” genoemd.
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5.4 Conclusie

Bij regelgeving waarbij de kans bestaat dat overtredingen onopzettelijk worden begaan kan
voorlichting bijdragen aan de juiste uitvoering of interpretatie van de regelgeving. Uit diverse
onderzoeken blijkt echter dat het kennen van de regels, bepaald geen garantie vormt voor de
correcte naleving ervan.

Neutrale, kennisverhogende voorlichting is over het algemeen niet voldoende om een
gedragsverandering te bewerkstellingen, zo blijkt uit het onderzoek naar deze vorm van
voorlichting. Als de doelgroep reeds een negatieve attitude had ten aanzien van het gewenste
gedrag, is kennisverhogende voorlichting meestal niet voldoende om een gedragsverandering
te realiseren. Slechts onder zeer specifieke condities zal educatieve voorlichting effectief zijn:
als het gaat om gedrag dat niet in de dagelijkse routine ingrijpt en zonder veel kosten gewijzigd
kan worden, en als de doelgroep behoefte heeft aan informatie of uitleg over het gedrag.

Kennisverhogende voorlichting heeft kan zelfs averechts werken. Als de attitude van de
doelgroep in eerste instantie positief was, kan kennisverhogende voorlichting ertoe leiden dat
de ontvanger van de boodschap zijn opvattingen ter discussie stelt en dat de intentie om de
regel te volgen verzwakt.

Implicaties voor communicatie

- Uitleg van de regelgeving en indien nodig training, is noodzakelijk om het goedwillende
maar onwetende deel van de doelgroep, dat behoefte heeft aan uitleg, te helpen de regels
correct uit te voeren. Daarnaast moet andere, meer persuasieve communicatie worden
ingezet om het overige deel van de doelgroep te overreden.

- Neutrale, educatieve voorlichting die een vrijwillige gedragsverandering beoogt, moet
slechts worden ingezet als aan de volgende voorwaarden is voldaan:
« de doelgroep heeft behoefte aan informatie of uitleg over het gedrag;
o het gedrag laat zich makkelijk wijzigen en grijpt niet in in de dagelijkse routine.

Ook deze vorm van voorlichting zal gecombineerd moeten worden met meer persuasieve
communicatie en met handhaving om effect te hebben.

- Voordat communicatie wordt ingezet, moet onderzoek plaatsvinden naar de opvattingen en
het informatie-verwerkingsgedrag van de doelgroep, zodat de communicatie hierop kan

aansluiten.

- Er moet nader onderzoek worden gedaan naar het effect van voorlichting op bestaande,
positieve attitudes.
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6. Normatieve communicatie

6.1 Inleiding

Traditionele opvattingen van handhaving zijn gericht op controleren en bestraffen, vanuit de
gedachte dat de doelgroep een rationele afweging maakt tussen de kosten en baten van
overtredingen. De angst voor straf is in deze benadering een van de belangrijkste argumenten
om na te leven. In werkelijkheid is de pakkans in veel gevallen niet de enige, en ook niet de
belangrijkste reden voor de naleving van regels. Die naleving komt ook voort uit normbesef of
plichtsgevoel. Regels die legitiem zijn en onderdeel uit maken van de eigen normen of waarden
van een persoon of organisatie, worden ook gevolgd zonder dat daar afschrikwekkende
handhaving bij nodig is.

Bij de naleving van regelgeving kunnen drie normatieve aspecten worden onderscheiden
(Andreoni c.s., 1998, p. 852):

De sociale of persoonlijke normen voor “goed” of gepast gedrag;

2. De rechtvaardigheid van de regelgeving of de handhaving (ook wel draagvlak of acceptatie
genoemd);

3. De legitimiteit van de overheid als geheel en eventuele corruptie van het overheidsapparaat.

In dit hoofdstuk ga ik in op het eerste en tweede aspect, omdat die relevant zijn voor
communicatie bij de handhaving. Wat betreft de normen, worden sociale en persoonlijke
normen onderscheiden. Sociale normen komen tot uitdrukking in het gedrag van een groep;
van persoonlijke normen spreken we als de normen ook worden nageleefd als alleen de
persoon zelf weet dat hij dat doet (Roth, Scholz en Witte, 1989, p. 119).

In verschillende onderzoeken op het gebied van belastignaleving is vastgesteld dat normen een
belangrijke rol spelen bij de verklaring van nalevingsgedrag (voor overzichten zie Roth, Scholz
en Witte, 1989, p. 123, Kaplan, Newberry en Reckers, 1997). Naar de vraag hoe de overheid in
communicatie kan inspelen op deze normen, is op veel beperktere schaal onderzoek gedaan. In
de literatuur over belastingnaleving bestaat een (bescheiden) traditie op het gebied van
normatieve communicatie. De grondslag hiervan is gelegd met een klassiek experiment van
Schwartz en Orleans (1967) naar de effecten van normatieve en afschrikwekkende
communicatie. Schwartz en Orleans ontdekten dat een normatieve oproep om belasting te
betalen, meer effect had dan een dreigende boodschap. Hun onderzoek is aanleiding geweest
voor veel vervolgonderzoek. De meest invloedrijke hedendaagse auteur op dit onderwerp is de
Amerikaanse sociaal psycholoog Robert Cialdini. Zijn onderzoek richt zich op de vraag hoe
mensen anderen beinvloeden en waarom mensen naleven. Om dit te bestuderen, is hij in de
leer gegaan bij mensen die er hun beroep van maken om anderen te laten doen wat ze willen:
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verkopers. Hij “infiltreerde” als vertegenwoordiger, collectant, verkoper van encyclopedieén
aan de deur, en heeft op verkooptrainingen de algemene gedragsprincipes (“weapons of
influence”) achterhaald waarvan succesvolle verkopers gebruik maken. Vervolgens kijkt hij hoe
deze principes kunnen worden ingezet ten behoeve van, bijvoorbeeld, de naleving van
belastingregelgeving.

6.2 Sociale normen

Een van de belangrijkste psychologische mechanismen die ten grondslag ligt aan gedrag (dus
ook nalevingsgedrag) is het sociale vergelijkingsmechanisme (Cialdini, 1989). Mensen volgen
een “logic of appropriateness” bij het beslissen over gedrag: ze kijken niet wat het best voor hen
is, maar wat gepast is in relatie tot wat anderen doen. Het principe van sociale validatie luidt:
Mensen zijn bereid na te leven in de mate waarin vergelijkbare anderen naleven. We kennen dit
principe van collectes aan de deur: je kijkt op de lijst wat je buren gegeven hebben. Een slimme
collectant zorgt dus dat bovenaan de lijst een forse donatie staat.

Volgens Cialdini kunnen belastingdiensten gebruik maken van dit principe door bekendheid te
geven aan het feit dat de overgrote meerderheid de regelgeving naleeft, en dat dezelfde
meerderheid belastingontduiking als een ernstige overtreding beschouwt. Natuurlijk is een
risico van een dergelijke strategie dat de aandacht wordt gevestigd op de kleine groep
overtreders, met een averechts effect. (Mason en Mason, 1992). Het feit dat overtredingen
worden begaan, moet dan ook niet worden ontkend, maar worden geneutraliseerd door deze
overtreders te presenteren als ongelijk en afwijkend van de meeste belastingbetalers. Deze
gedachtegang is in overeenstemming met vele onderzoeksresultaten waaruit blijkt dat het
benadrukken van positieve waarden de naleving verhoogt, terwijl het benadrukken van
negatieve waarden de naleving bedreigt (Hasseldine, 1999).

Een soortgelijke aanbeveling volgt uit onderzoek van de Zweedse belastingdienst naar de
opvattingen over belastingontduiking. 7% van de respondenten geeft aan belastingontduiking
niet in orde te vinden. Echter slechts 22% van de respondenten gelooft dat de de meeste
Zweden de belasting betalen die ze zouden moeten betalen. Vrijwel niemand vindt dus dat
belastingontduiking gerechtvaardigd is, maar de meeste mensen geloven niet dat anderen het
daarmee eens zijn. Wittberg concludeert dat de vrijwillige naleving kan worden bevorderd door
dit misverstand weg te nemen en het publiek te informeren over de overheersende opvatting
(Wittberg, 2005).

De hier beschreven communicatiestrategie is in diverse experimenten getoetst, maar niet
bevestigd. Zo zijn er in een groot experiment van de Belastingdienst van Minnesota brieven
gestuurd aan belastingbetalers met bijvoorbeeld de boodschap dat 93% van de
inkomstenbelasting vrijwillig en correct werd opgegeven, of met de slotzin: “Als
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belastingbetalers niet betalen wat ze moeten betalen, ondervindt de hele gemeenschap daar
nadeel van.” Geen van deze brieven had een significant effect op het opgegeven inkomen.

6.3 Persoonlijke normen

Mensen hechten eraan dat hun wereldbeeld consistent is met diepgewortelde waarden en
opvattingen. Ze passen relatief onbelangrijke opvattingen aan die waarden aan en vermijden of
ontkennen nieuwe informatie als die niet bij deze waarden passen. Dat komt voort uit het
gedragsprincipe van consistentie en commitment (Cialdini, 1989). De persoonlijke morele
waarden en overtuigingen zijn daarom van grote invloed op de interpretatie van nieuwe
informatie. Deze diepgewortelde waarden zullen niet snel veranderen, maar wel de links tussen
deze basiswaarden en meer specifieke attitudes.
Vanuit dit perspectief is het mogelijk om nalevingsgedrag te veranderen door belasting betalen
in verband te brengen met de persoonlijke normen. Bijvoorbeeld: iemand die aan een bepaald
goed doel geeft, zal eerder bereid zijn belastingen te betalen als hij erop gewezen wordt dat
belastinginkomsten ook bijdragen aan dat type doel. Of als persoonlijke integriteit een
belangrijke waarde blijkt voor ondernemers, kan in publiciteit worden benadrukt dat integere
mensen belasting betalen “zelfs als niemand anders kijkt”. Normatieve communicatie over
belastingen hoeft zich dus niet te richten op het verhogen van zou het enthousiasme voor
belastingen zelf, maar moet belastingbetalen in verband brengen met reeds bestaande
commitments. Cialdini schetst hiervoor drie stappen:
1. de waarden van een bepaalde doelgroep identificeren;
2. de aandacht vestigen op deze waarden;
3. belastingbetalers bewust maken van de inconsistentie tussen belastingovertredingen en die
waarden.

Cialdini doet de suggestie van een “National Tax Test” op televisie, vergelijkbaar met televisie-
zelftests zoals wij die kennen (bijvoorbeeld nationale 1Q-test). Een maand voor de
sluitingsdatum van het aangifteseizoen kan een dergelijk programma worden gebruikt om het
publiek te informeren over wijzigingen in regelgeving, aftrekposten en dergelijke en om tevens
op subtiele wijze - niet door propaganda, maar via quizvragen - aan normoverdracht te doen.
Het programma kan de kijker er bijvoorbeeld op wijzen dat de meeste mensen er niet van
houden anderen te benadelen, maar dat belastingontduiking wel dit effect heeft.

Er zijn geen experimenten of onderzoeksresultaten bekend waarin het effect van de door
Cialdini gesuggereerde strategie wordt vastgesteld. Wel is bekend dat het heel moeilijk is om
persoonlijke normen van buitenaf te beinvloeden. Dat verschilt ook nog per groep.
Verschillende onderzoeken op het gebied van belastingnaleving wijzen uit dat hogere
inkomensgroepen minder sterk reageren op normatieve oproepen dan lagere
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inkomensgroepen. Mogelijk is een verklaring dat de hogere inkomensgroepen sterkere of

dieper gewortelde opvattingen hebben over belastingen dan lagere inkomens. De opvattingen

van hogere inkomensgroepen zijn dus moeilijker te veranderen, terwijl hier wel de grootste

winst te behalen is, in termen van belastinginkomsten.

6.4

Rechtvaardigheid van regelgeving en handhaving

Als de doelgroep de regelgeving als rechtvaardig beschouwt, heeft dat een indirect positief
effect op de naleving, omdat de doelgroep een positievere attitude heeft ten opzichte van de

regels. Hetzelfde geldt voor de rechtvaardigheid van de handhaving. In onderzoek naar

rechtvaardigheid wordt over het algemeen onderscheid gemaakt tussen:*

12)

distributieve rechtvaardigheid of uitkomstrechtvaardigheid (rechtvaardige verdeling van
opbrengsten).

In de context van naleving verwijst dit naar de mate waarin de regelgeving leidt tot een
eerlijke verdeling van middelen, bijvoorbeeld de belastingdruk voor verschillende groepen.
Als mensen van mening zijn dat zij worden benadeeld, zullen ze minder bereid zijn om
regels na te leven. Onderzoek van Taylor (2003) en Wenzel (2002) wijst uit dat de perceptie
van de identiteit van belastingbetalers en de groep waartoe zij zich rekenen, van invloed is
op de attitude ten opzichte van belastingbetalen. De achterliggende theorie is de “group
value approach”. (Wenzel, 2002). Belastingplichtigen die zichzelf zien als lid van een groep
of de maatschappij, beschouwen belasting niet als iets dat hen geld kost, maar als iets dat
de maatschappij ten goede komt. Het is daartoe van belang dat de belastingdienst niet als
een tegenstander, maar als onderdeel van dezelfde sociale groep als de geinspecteerde
wordt beschouwd. De belastingdienst moet dus uitstralen dat ze de belangen van alle
belastingbetalers behartigt en niet van een kleine groep die er het meest van profiteert.
procedurele rechtvaardigheid.

In het geval van de handhaving: de respectvolle bejegening van de geinspecteerde, service
en toegankelijkheid van informatie bij de handhavingsinstantie, uitleg en overleg met de
geinspecteerde over beslissingen in de handhaving die die persoon betreffen. De bekende
“leuker kunnen we het niet maken, wel makkelijker” spotjes van de Belastingdienst vallen in
deze categorie. Als procedures als rechtvaardig worden beschouwd, zijn mensen eerder

Deze driedeling is gebaseerd op het werk van Tyler. Er zijn ook andere indelingen in gebruik, zoals die van Colquitt, die
een onderscheid maakt tussen een rechtvaardige procedure (besluitvormingsproces); interpersoonlijke rechtvaardigheid
(respectvolle benadering), en “informational justice” (juiste informatie over verloop van een procedure). J.A. Colquitt,
“On the dimensionality of organizational justice: a construct validation of a measure”, Journal of applied psychology,

2001-3, p. 386-300.
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geneigd de regels te volgen, ongeacht of ze voor hen positief of negatief uitpakken (dus
ongeacht de distributieve uitkomst). Wederom stelt de group value approach dat mensen
die zichzelf als onderdeel beschouwen van dezelfde sociale groep als de handhaver, de
rechtvaardige behandeling door de handhaver zien als een bevestiging van die
groepslidmaatschap. De handhaving moet de relatie van de persoon met de groep
bevestigen, en de persoon niet uitsluiten of van zich vervreemden.

3. retributieve rechtvaardigheid (rechtvaardigheid van controle en sancties).
Hier gaat het om de rechtvaardigheid van het controleproces, de vraag of daarin de juiste
prioriteiten worden gesteld, de hoogte van straffen, de flexibiliteit/rigiditeit van controles.
Wederom moeten handhavers laten zien dat de handhaving uiteindelijk tot doel heeft de
rechtvaardige toepassing van de regels te ondersteunen en dus de maatschappij als geheel
ten goede komt. Een voorbeeld is de tekst die de gemeente Utrecht onderaan haar
persberichten over bijstandsfraude plaatst (bron: www.utrecht.nl):

De armoede in Nederland en Utrecht neemt toe. Utrecht heeft een ruimhartig armoedebeleid:
we doen al het mogelijke om armoede te bestrijden. Daarbij willen we dat uitkeringen en
regelingen alleen terechtkomen bijf mensen die het echt nodig hebben. Fraude wordt daarom
stevig aangepakt. Alleen zo blijven solidariteit en draagvlak voor sociale voorzieningen
behouden.

Op basis van deze driedeling ontwikkelt Wenzel (2003) een analysekader en onderzoeksagenda
voor onderzoek naar de relatie tussen rechtvaardigheid van regelgeving en handhaving en
naleving. De verschillende dimensies van rechtvaardigheid en hun effect op de naleving van
regelgeving door verschillende groepen kunnen hiermee nader worden onderzocht.

Het experimentele onderzoek dat tot nu toe is verricht naar communicatie over
rechtvaardigheid van belastingen en de naleving, heeft betrekking op de distributieve
rechtvaardigheid. Dit onderzoek laat gemengde resultaten zien.

McGrath en Scholz lieten twee groepen belastingbetalers een video zien kort voordat zij hun
aangifte zouden doen. De video voor de ene groep bevatte uitleg over de rechtvaardigheid van
het belastingstelsel. Ook werd aangegeven dat het merendeel van de Amerikanen grote waarde
hechten aan sociale verantwoordelijkheid. De andere video bevatte informatie die het creatief
omgaan met aftrekposten aanmoedigde en zo inspeelde op het eigenbelang van de belasting-
betaler. De betrokkenen (en een controlegroep) werden over hun intenties en naleving
geinterviewd direct na het zien van de video, twee weken erna, en een half jaar na hun aangifte.
Bovendien werden hun (geaggregeerde) aangiftedata bestudeerd.

De verwachting was dat de groep die de normatieve video had bekeken, meer belasting zouden
betalen dan het seizoen ervoor, en de eigenbelang-groep minder. Deze verwachting werd niet
bewaarheid. Weliswaar had de normatieve video een (persisterend) effect op de attitudes en
opvattingen ten opzichte van de rechtvaardigheid van het belastingstelsel - maar deze attitudes
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vertaalden zich niet in naleving. De onderzoekers concluderen dat de impact van het
experiment beperkt is tot meer perifere attitudes in de beslissing om belasting te betalen. De
onderzoekers suggereren dat normatieve boodschappen die de belastingbetaler meer aan het
denken zetten over zijn eigen gedrag en waarden, en die dus meer persoonlijke relevantie
hebben voor het individu, wellicht een groter effect zouden kunnen hebben (zie de bespreking
hierboven). Ook Mason en Mason suggereren dat een effect kan worden verwacht van
argumenten die de norm van belastingontduiking onderuithalen (dus die de redenering dat
ontduiking “redelijk” is, onderuithaalt) ."

Een ander video-experiment (Roberts, 1994) betrof korte boodschappen over de
rechtvaardigheid van het belastingstelsel, waarbij werden gevarieerd in cognitieve en affectieve
informatie. De ene serie van 3 korte boodschappen van 30 seconden was feitelijk en zakelijk,
met een “geloofwaardige” presentator en het gebruikt van cijfers en grafieken. De affectieve
serie boodschappen betrof herkenbare situaties tussen een vrouw en haar belastingadviseur.
De vrouw merkt op dat een aantal kosten niet langer als aftrekpost gelden, waarna de adviseur
haar geruststelt dat in plaats daarvan, de belastingtarieven omlaag zijn gegaan. De
boodschappen werden voorgelegd aan 217 studenten en 229 leden van jurys bij een rechtbank,
na afloop van zittingen.

Beide boodschappen hadden een significant effect op de gepercipieerde rechtvaardigheid ten
opzichte van de controlegroep. De cognitieve boodschap had een sterker effect dan de
affectieve boodschap. Ook de attitude ten opzichte van naleving verbeterde na het zien van
beide boodschappen, althans voor de groep studenten. Daarbij maakte een cognitieve of
affectieve boodschap geen verschil. Bij de (meer ervaren en oudere) juryleden trad geen effect
op op de attitude ten opzichte van naleving. Mogelijk waren hun attitudes reeds sterker
geworteld. De werkelijke naleving is niet onderzocht.

6.5 Conclusies en aanbevelingen

Het effect van normatieve communicatie

Normatieve communicatie kan zich in de eerste plaats richten op het benadrukken van normen
van de meerderheid van de bevolking. Daarbij gaat het zowel om prescriptieve normen - de
meerderheid keurt belastingontduiking af - als descriptieve normen - de meerderheid betaalt
netjes belasting. Ten tweede kan normatieve communicatie het betalen van belastingen in
verband brengen met reeds bestaande waarden van een bepaalde doelgroep. Hoewel beide
benaderingen vruchtbaar lijken, hebben verschillende experimentele onderzoeken geen
significante effecten van dergelijke benaderingen kunnen vaststellen. Deels kan dat worden

13) Besproken in Hasseldine, 1999.
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toegeschreven aan onvolkomenheden in de voorgelegde boodschap (te uitgebreid/voor
verschillende interpretaties vatbaar).

Een derde mogelijkheid is communicatie over de rechtvaardigheid van het belastingstelsel.
Hiervan is in experimenten enig effect vastgesteld, hoewel dit beperkt is tot de attitudes van de
belastingbetaler en strekt zich niet uit tot de intentie tot naleving. Bovendien is de vraag of deze
resultaten ook voor de Nederlandse situatie gelden, waar de procedurele en distributieve
rechtvaardigheid van het belastingstelsel over het algemeen hoog worden geacht. Het
onderzoek biedt indicaties dat een cognitieve boodschap effectiever is dan een affectieve
boodschap.

Implicaties voor communicatie

Hoewel duidelijk is dat normen een belangrijke rol spelen bij naleving, zijn de
onderzoeksresultaten met betrekking tot normatieve communicatie nog niet voldoende
overtuigend en solide. Voor zover effecten zijn gemeten, betreffen die de attitudes van
belastingbetalers, en niet het daadwerkelijke gedrag. De huidige onderzoeksresultaten naar
normatieve communicatie bieden nog onvoldoende grond om normatieve communicatie in de
handhaving in te zetten (zie ook Hasseldine, 1999). Nader onderzoek is gewenst.

Voor zover normatieve communicatie wordt ingezet, kunnen de volgende aanbevelingen
worden gedaan:

- Normatieve communicatie moet positieve waarden benadrukken.

- Communicatie moet zich richten op het niveau van naleving (in tegenstelling tot
overtredingen) en de doelgroep informeren dat de groep waartoe de geadresseerde behoort,
zonder problemen belasting betaalt: met andere woorden een “wij-gevoel”.

- Communicatie kan zich ook richten op de redelijkheid en billijkheid van het
belastingstelsel.

- Berichtgeving over overtredingen (hetzij in termen van aantallen overtredingen, hetzij in
termen van gemiste belastinginkomsten, hetzij door bekende overtreders te benoemen)
moet worden vermeden: die kunnen zich tegen je keren.

- Een cognitieve (feitelijke, zakelijke) aanpak lijkt effectiever dan een affectieve aanpak (d.w.z.
een aanpak waarin positieve of negatieve emoties worden opgeroepen).

- Een argumentatieve aanpak waarin belastingbetalers subtiel worden uitgenodigd om hun
eigen argumenten tégen belastingbetalen te heroverwegen, lijkt kansrijk.

- De handhavingsorganisatie moet uitstralen dat ze de belangen van het collectief behartigt
en niet van een kleine groep die er het meest van profiteert. De handhaving moet de relatie
van de persoon met de groep bevestigen, en de persoon niet uitsluiten of van zich
vervreemden.

77



Aanbevelingen voor toekomstig onderzoek

Sociale en individuele normen vormen een krachtig motief voor naleving, en normatieve
communicatie is een veel goedkoper handhavingsinstrument dan controles. Normatieve
communicatie is een potentieel succesvol instrument in de handhaving, maar
onderzoeksresultaten op dit terrein zijn nog onvoldoende overtuigend. Onderzoek naar de
effecten en vormgeving van normatieve communicatie moet worden voortgezet. Ten eerste
kan daarbij empirisch worden getoetst of boodschappen over sociale normen effect hebben.
Ten tweede moeten lessen lessen worden getrokken uit de bestaande tekortkomingen met
betrekking tot eenduidige boodschappen. Ten derde zou het zinvol zijn om met name de
vormgeving en effecten van argumentatieve communicatie nader te onderzoeken. Ten
vierde moeten de mogelijkheden worden onderzocht om in communicatie in te spelen op
persoonlijke normen.

Het is belangrijk verder onderzoek te doen naar de onderlinge relatie en wisselwerking van
afschrikking en normen. Afschrikwekkende boodschappen zouden de vrijwillige naleving
van regelgeving kunnen ondermijnen, maar er wordt ook gesuggereerd dat normatieve
boodschappen afbreuk doen aan de ingeschatte pakkans (“de Belastingdienst is kennelijk
zo wanhopig dat ze niets anders meer weten dan retoriek”).

Naar de rechtvaardigheid van de handhaving en de effecten hiervan op de naleving is, nog
geen uitgebreid onderzoek gedaan. Het gaat dan om onderzoek naar retributieve
rechtvaardigheid. Dit onderwerp biedt in potentie mogelijkheden voor beinvloeding door
communicatie vanuit de handhavingsinstantie. Ook de procedurele rechtvaardigheid van
het handhavingsproces (Tyler) verdient nader onderzoek.
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7. Conclusies en aanbevelingen

71 Terugblik

Communicatie kan een belangrijke rol spelen in handhavingsbeleid. Handhaving is immers
gedragsbeinvloeding: men wil een bepaalde doelgroep bewegen tot gedrag dat in
overeenstemming is met de wettelijke regels. Gedragsbeinvloeding is niet mogelijk zonder
communicatie. Steeds meer handhavingsorganisaties zetten daarom handhavings-
communicatie in. Daarmee ontstond de behoefte aan een wetenschappelijke onderbouwing
van de inzet van communicatie in de handhaving. Deze studie beoogt in deze behoefte te
voorzien door wetenschappelijke kennis te inventariseren die van nut kan zijn voor
handhavingscommunicatie, en uit het bestaande onderzoek lessen te trekken voor
handhavingscommunicatie. De vraagstelling van dit onderzoek luidde:

Welke wetenschappelijke inzichten bestaan er op dit moment met betrekking tot de effecten van
informatie en communicatie op de naleving van regelgeving?

Het eerste doel van dit onderzoek was een conceptualisering van handhavingscommunicatie.
Hierbij bleek dat we onderscheid kunnen maken tussen

- Communicatie die ondersteunend is aan handhavingactiviteiten;

- Communicatie als zelfstandig instrument in de handhavingmix.

De term handhavingscommunicatie wordt in de handhavingspraktijk gereserveerd voor
communicatie die ondersteunend is aan repressieve handhaving, en die een directe link heeft
met repressieve handhavingsacties. Informatie en communicatie kunnen echter ook als
zelfstandige beleidsinstrumenten in een handhavingsarrangement worden ingezet.
Handhaving is immers ook niet alleen repressief, maar omvat alle activiteiten die gericht zijn op
het bevorderen van naleving. Vanuit dat perspectief kan informatie op allerlei momenten in de
beleidscyclus worden ingezet om de naleving van regelgeving te beinvloeden. Communicatie is
niet puur aanvullend of ondersteunend aan repressieve acties, maar een volwaardig
beleidsinstrument. In deze studie is het laatste, brede perspectief op communicatie gehanteerd.

Vanuit dit brede perspectief is een inventarisatie gemaakt van empirisch gedragsweten-
schappelijk onderzoek waarin effecten worden gemeten van communicatie op de naleving van
regelgeving. Ook onderzoek naar motieven voor naleving, waaruit meer indirect lessen kunnen
worden afgeleid voor communicatie in het kader van de handhaving, is meegenomen. In dit
slothoofdstuk vat ik de resultaten van het onderzoek samen in een ordeningskader. Centraal in
dat ordeningskader staan drie hoofdvormen van communicatie die in de handhaving kunnen
worden ingezet: respectievelijk dreigende, educatieve en normatieve communicatie. Bij
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dreigende communicatie is apart aandacht besteed aan reputatiesancties.

In dit hoofdstuk wordt allereerst duidelijk wat de belangrijkste bevindingen zijn over de drie
vormen van communicatie. Van welke boodschappen mag op grond van wetenschappelijk
onderzoek welk effect worden verwacht? Hoe kunnen handhavers het best communiceren over
de pakkans, en welke communicatie/uitingen kunnen ze beter achterwege laten? Ten tweede
komt in dit hoofdstuk de samenhang en wisselwerking tussen de drie hoofdvormen aan de
orde. Hoe werken deze vormen op elkaar in, welke communicatie/uitingen versterken elkaar,
en welke combinaties zijn contraproductief. Tot slot worden de belangrijkste aanbevelingen
voor effectieve handhavingscommunicatie samengevat.

72 Conclusies over de drie hoofdvormen van handhavingscommunicatie

De belangrijkste inzichten uit de communicatiewetenschap die we in hoofdstuk twee hebben
besproken, komen erop neer dat effectieve communicatie inspeelt op de gedragspatronen,
kennis en attitudes van de betreffende doelgroep. Een effectieve communicatiestrategie begint
met het definiéren van het gewenste gedrag en een analyse van de attitudes, sociale normen, en
ideeen over de haalbaarheid van dit gedrag. Daarbij is het zinvol in dit gedrag drie dimensies
van naleving te onderscheiden. Naleving wordt ten eerste bepaald door het kennisniveau van
de regelgeving en de adequate toepassing daarvan. Ten tweede kent naleving een doelrationele
dimensie: de afweging van de voor- en nadelen van naleving en overtreding. Ten derde kent
naleving een normatieve dimensie: regels worden nageleefd omdat ze legitiem zijn en passen
binnen het normenkader van een persoon. De vormen van handhavingscommunicatie die ik in

deze studie onderscheid, passen elk bij één van deze dimensies.

7.2.1 Dreigende communicatie

De doelrationele dimensie van nalevingsgedrag betreft de afweging van de kosten en baten van
naleving. In deze dimensie is een overtreding een rationeel besluit waarbij normadressanten de
kosten en baten van overtreden of naleven afwegen. Handhaving die inspeelt op deze dimensie,
heeft tot doel de inschatting van de kosten van overtredingen of de baten van naleving te
vergroten. Hetzij door een reéle dreiging van controles en sancties, hetzij doordat de doelgroep
zich bewust wordt van de persoonlijke risico’s van overtredingsgedrag zoals gezondheid/ of
veiligheidsrisico s, hetzij doordat men reputatie-effecten vreest.

In de kosten/batendimensie kan handhavingscommunicatie ondersteunend zijn door de
inschatting van de pakkans te vergroten. In hoofdstuk vier van deze studie is een groot aantal
onderzoeken besproken op het gebied van dreigende en angstaanjagende communicatie. In
diverse studies zijn substantiele effecten van handhavingscampagnes op de naleving
geconstateerd. Uit het onderzoek op dit gebied kan worden geconcludeerd dat communicatie
over de pakkans de naleving positief kan beinvloeden. Het mechanisme dat dit effect
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veroorzaakt, is generieke afschrikking: communicatie over de handhavingsacties leidt tot een
hoge ingeschatte pakkans door de doelgroep als geheel. Het huidige onderzoek biedt
onvoldoende ondersteuning voor de effectiviteit van berichtgeving over de strafmaat.

Ten tweede kan communicatie angst aanjagen over persoonlijke risico’s die overtredingen met
zich meebrengen, zowel in termen van sancties, als andere effecten. We spreken dan van
angstaanjagende voorlichting. Ook daarbij wordt beoogd de doelgroep af te schrikken van het
ongewenste gedrag. Angstboodschappen zijn echter slechts onder zeer specifieke condities
effectief.

De bovenstaande vormen van dreigende communicatie richten zich op individuen. In de
setting van organisaties is in dit onderzoek aandacht besteed aan reputatiesancties. Naming en
shaming is een vorm van afschrikking, waarbij de informatie zelf de sanctie is. Gezien het
belang van reputatie voor ondernemingen is de veronderstelling gerechtvaardigd dat
reputatiesancties een aanzienlijk positief effect op de naleving zullen hebben. Empirisch
onderzoek naar de precieze effecten van reputatiesancties, hun werkingsmechanisme en de
omstandigheden waaronder deze effecten optreden, ontbreekt tot dusver echter. Daardoor is
onduidelijk in hoeverre ze afschrikwekkend en/of preventief werken voor potentiéle
overtreders. Wel is een aantal condities geformuleerd voor reputatiesancties. Bovendien is
duidelijk geworden dat de neutrale openbaarmaking van informatie op zichzelf al een sanctie
is, en dat het verder stigmatiseren van de overtreder averechts kan werken.

7.2.2 Educatieve communicatie

Een tweede dimensie van gedrag is is kennis van de regelgeving en de juiste toepassing ervan.
In dit perspectief komen overtredingen voort uit fouten of onjuiste interpretatie van regels, of
uit onwetendheid over de negatieve effecten van overtredingen. Educatieve communicatie
(voorlichting) kan bijdragen aan de correcte toepassing van regels en zo onbedoelde
overtredingen voorkomen. Ook kunnen educatieve campagnes worden ingezet om de
doelgroep bewust te maken van de risico’s van gedrag, zonder dat direct sprake is van
angstaanjagende voorlichting. We denken dan aan neutrale educatieve campagnes om een
keuze van de doelgroep te bevorderen, zonder dat handhaving plaatsvindt. Dit soort neutrale,
kennisverhogende voorlichting is alleen onder zeer specifieke condities voldoende om een
gedragsverandering te bewerkstellingen, zo blijkt uit het onderzoek naar deze vorm van
voorlichting.

7.2.3 Normatieve communicatie

De derde, en krachtigste dimensie van nalevingsgedrag is de normatieve dimensie. Mensen
leven regels na omdat ze dit het juiste gedrag vinden, omdat het zo hoort, of omdat dit gedrag
gebruikelijk is. Dat kan een gevolg zijn van hun persoonlijke, intrinsieke normen, of van sociale
normen. Mensen gedragen zich graag zoals anderen zich gedragen. Ze zijn dus bereid regels na
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te leven in de mate waarin anderen dat doen. Ik noem deze dimensie de krachtigste, omdat ze
de meest duurzame vorm van naleving teweeg brengt. Als wettelijke regels legitiem zijn, dat wil
zeggen als ze geinternaliseerd zijn, worden ze gevolgd omdat normadressanten dit “goede” of
vanzelfsprekende regels vinden. Zo houden ze zichzelf in stand, zonder dat afschrikking
noodzakelijk is.

Normatieve communicatie kan zich in de eerste plaats richten op het benadrukken van de
normen van de meerderheid van de bevolking. Daarbij gaat het zowel om prescriptieve normen
- de meerderheid keurt overtredingen af - als descriptieve normen - de meerderheid volgt de
regels. Ten tweede kan normatieve communicatie de naleving in verband brengen met reeds
bestaande waarden van een bepaalde doelgroep. Een derde mogelijkheid is communicatie over
de rechtvaardigheid van de regelgeving en/of handhaving.

Hoewel duidelijk is ddt normen een belangrijke rol spelen bij naleving, zijn de
onderzoeksresultaten met betrekking tot normatieve communicatie nog niet voldoende
overtuigend en solide. Voor zover effecten zijn gemeten, betreffen die de attitudes van
belastingbetalers of verkeersdeelnemers, en niet het daadwerkelijke gedrag. Daarbij moet
worden aangetekend dat de onderwerpen van de case studies, belasting betalen en
verkeersdeelname, gedrag betreffen dat in hoge mate individueel en in relatieve anonimiteit
plaatsvindt. Normatieve communicatie is waarschijnlijk effectiever als het gedrag betreft dat in
groepsverband wordt gepleegd. De huidige onderzoeksresultaten naar normatieve
communicatie bieden echter nog onvoldoende grond om normatieve communicatie in de
handhaving in te zetten.

In tabel 2 zijn de conclusies samengevat in een ordeningskader.
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In tabel 3 zijn de belangrijkste aanbevelingen van dit onderzoek samengevat.

Tabel 3. Aanbevelingen voor effectieve handhavingscommunicatie

Algemeen

Stem de boodschap af op de wijze waarop de doelgroep: ten eerste de bestaande attitudes,
sociale normen, en opvattingen met betrekking tot de haalbaarheid van nalevingsgedrag,
ten tweede op de wijze waarop de doelgroep informatie tot zich neemt, interpreteert en
verwerkt.

Communicatie over gedragsverandering houdt niet op bij het verspreiden van een bericht
over het gewenste gedrag. In elke fase van het proces van gedragsverandering moet
opnieuw worden bedacht welke combinatie van bronnen, inhoud en kanaal het meest
geschikt is gezien het doel van de betreffende fase en de kenmerken van de ontvanger.

Dreigende communicatie

Communicatie over controles is effectiever dan communicatie over het te realiseren gedrag
in het algemeen.

Beperk de berichtgeving tot de pakkans; vermijd communicatie over straffen.
Berichtgeving over de pakkans moet realistisch en geloofwaardig zijn.

Bij berichtgeving over de pakkans moet rekening gehouden worden met bestaande
attitudes in de doelgroep(en) met betrekking tot controlekans, detectiekans, en
selectiekans.

Ook moet rekening worden gehouden met de mogelijkheid van strategisch gedrag van
verschillende groepen, waardoor de naleving over het geheel genomen vermindert.
Zolang de pakkans laag is, kunnen boodschappen over de strafmaat beter geheel
achterwege blijven.

Boodschappen over de pakkans moeten niet gecombineerd worden met berichten over de
omvang van overtredingen; de laatste categorie berichten kan beter zoveel mogelijk
vermeden worden.

Ook al zijn boodschappen bedoeld om af te schrikken, ze mogen de bereidheid tot
vrijwillige naleving niet ondermijnen. De normadressaat moet niet als potentiéle overtreder
worden benaderd; de toon en inhoud moet zo neutraal en respectvol mogelijk zijn.
Voordat een boodschap wordt verstuurd, moet eerst een pretest plaatsvinden om te kijken
of het bericht wordt geinterpreteerd zoals verwacht.

Als gebruik wordt gemaakt van een angstboodschap, moet de nadruk liggen op de
uitvoerbaarheid van het alternatief. Het angstelement moet matig worden ingezet en de
dreiging moet zoveel mogelijk op de situatie van de potentiele overtreder worden
toegespitst, zodat wegredeneren zo moeilijk mogelijk is.

85



Reputatiesancties

Pas reputatiesancties alleen toe als een van de volgende marktcondities voor effectieve

sociale controle aanwezig is:

- er zijn afnemers voor wie overtredingen van een bedrijf een signaal van
onbetrouwbaarheid vormen;

- er zijn omwonenden die bereid en in staat zijn invloed uit te oefenen op naleving van
wettelijke regels;

- er zijn belangengroepen die bereid zijn actie te voeren tegen overtredingen van bedrijven,
en die hiervoor gehoor zullen krijgen.

Versterk het informatiecircuit waarin reputatie-informatie wordt uitgewisseld, zodat sociale

controle kan worden uitgeoefend.

Test vooraf of de beoogde ontvangers van informatie deze correct zullen interpreteren en er

de verwachte gevolgen aan zullen verbinden.

De gepubliceerde informatie moet recht doen aan complexiteit van het nalevingsvraagstuk.

Inspectierapporten, eventueel met reactie van het bedrijf, bieden een genuanceerder en

completer beeld dan ranglijsten of performance indicatoren en doen meer recht aan

eventueel gepleegde inspanningen of leerprocessen.

Ontwikkel een gedragscode voor een rechtvaardige procedure bij het publiceren van

reputatiesancties. De volgende aanbevelingen vormen een eerste aanzet tot een

gedragscode:

- namen van bedrijven kunnen worden genoemd, namen van directieleden niet;

- publiciteit moet neutraal van toon zijn en de overtreder niet in een negatief daglicht
stellen;

- zeker in de fase voorafgaand aan een rechterlijke uitspraak moeten handhavings-
instanties alleen via formele en feitelijke persberichten communiceren.

- publiciteit moet uitsluitend gericht zijn op het informeren van het publiek, niet op het
beinvloeden van het publiek.

Educatieve communicatie

Uitleg van de regelgeving en indien nodig training, is noodzakelijk om het goedwillende
maar onwetende deel van de doelgroep, dat behoefte heeft aan uitleg, te helpen de regels
correct uit te voeren. Daarnaast moet andere, meer persuasieve communicatie worden
ingezet om het overige deel van de doelgroep te overreden.

Neutrale, educatieve voorlichting die een vrijwillige gedragsverandering beoogt, moet
slechts worden ingezet als aan de volgende voorwaarden is voldaan:

- de doelgroep heeft behoefte aan informatie of uitleg over het gedrag;

- het gedrag laat zich makkelijk wijzigen en grijpt niet in in de dagelijkse routine.

Ook deze vorm van voorlichting zal gecombineerd moeten worden met meer persuasieve
communicatie en met handhaving om effect te hebben.
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- Voordat communicatie wordt ingezet, moet onderzoek plaatsvinden naar de opvattingen en
het informatie-verwerkingsgedrag van de doelgroep, zodat de communicatie hierop kan
aansluiten.

Normatieve communicatie

- Normatieve communicatie moet positieve waarden benadrukken.

- Communicatie moet zich richten op het niveau van naleving (in tegenstelling tot
overtredingen) en de doelgroep informeren dat de groep waartoe de geadresseerde behoort,
zonder problemen de regels naleeft betaalt: met andere woorden een “wij-gevoel”.

- Communicatie kan zich ook richten op de redelijkheid en billijkheid van de normen.

- Berichtgeving over overtredingen (hetzij in termen van aantallen overtredingen, hetzij in
termen van negatieve maatschappeljke effecten, hetzij door bekende overtreders te
benoemen) moet worden vermeden: die kunnen zich tegen je keren.

- Een cognitieve (feitelijke, zakelijke) aanpak lijkt effectiever dan een affectieve aanpak (d.w.z.
een aanpak waarin positieve of negatieve emoties worden opgeroepen).

- Een argumentatieve aanpak waarin de doelgroep subtiel wordt uitgenodigd om de eigen
argumenten tégen naleving te heroverwegen, lijkt kansrijk.

- De handhavingsorganisatie moet uitstralen dat ze de belangen van het collectief behartigt
en niet van een kleine groep die er het meest van profiteert. De handhaving moet de relatie
van de persoon met de groep bevestigen, en de persoon niet uitsluiten of van zich
vervreemden.

7.3 Effectieve communicatie voor de verschillende gedragsdimensies

Wanneer we nalevingsgedrag analyseren, zullen we elk van de drie gedragsdimensies
terugvinden. Ze sluiten elkaar dus niet uit, maar vullen elkaar aan. Zowel kennis van de regels
als een afweging van de kosten en baten van overtredingen, als normatieve overwegingen,
bepalen of iemand regels naleeft. Nalevings- of overtredingsgedrag komt voort uit een mix van
normen, doelrationele motieven, en kennis. Er zijn maar weinig wettelijke regels die uitsluitend
vanuit intrinsieke normatieve redenen worden gevolgd. Ilemand kan in algemene zin de regel
onderschrijven, maar als er een duidelijk keuzemoment is in de naleving, zal hij toch de kosten
en baten afwegen. Meestal zal enige vorm van prikkeling (controles en sancties) nodig zijn om
te bevorderen dat de positieve attitude ook daadwerkelijk wordt omgezet in het gewenste
gedrag.

De conclusie is dat naleving verschillende dimensies kent en daarmee meerdere
aangrijpingspunten voor het verbeteren van de naleving. Handhavingsbeleid zal dus altijd op
maat moeten worden gesneden, en is effectiever als het inspeelt op meerdere
gedragsdimensies. Handhavingsbeleid begint dus met een analyse van het gedrag van de
doelgroep en het stellen van doelen over de gedragsverandering die wordt beoogd.

87



Dat betekent ook dat de drie vormen van communicatie alle in enige mate noodzakelijk zijn en
in combinatie moeten worden ingezet. Neutrale, educatieve voorlichting is nodig om het
kennisniveau over regels op peil te houden of aan nieuwkomers uit te leggen, wijzigingen
bekend te maken, en de doelgroep ondersteuning te bieden bij de juiste toepassing van regels
om fouten te voorkomen. Dit soort voorlichting is echter onvoldoende om duurzame
gedragsverandering te realiseren. Daarvoor is ook meer prikkelende communicatie nodig die
de doelgroep bewust maakt van de risico’s van overtreding. Tegelijkertijd dient communicatie
gericht te zijn op het creéren van een positieve attitude ten opzichte van de regelgeving, om te
bevorderen dat mensen regels in zekere mate vrijwillig naleven omdat ze het betreffende
gedrag goed of gepast gedrag vinden.

De gelijktijdige toepassing van de verschillende communicatievormen kent echter het risico dat
ze elkaar tegenwerken. Aan communicatie zijn immers vaak onbedoelde neveneffecten
verbonden. De sterkste onderlinge tegenstelling bestaat er tussen dreigende en normatieve
communicatie. Dreigende communicatie heeft tot effect dat de doelgroep het geschetste
kosten/batenperspectief gaat overnemen en dus de kosten en baten van naleving gaat afwegen.
Elk bord met ‘hier wordt gecontroleerd’ leidt er bijvoorbeeld toe dat de automobilist gaat
nadenken over de pakkans en inschat of die voor hem op dat moment reéel is. Als in de
handelingslogica van de doelgroep tot dan toe de kosten-batendimensie van gedrag overheerst,
zal dat versterkt worden. Communicatie over de pakkans kan dan het gewenste effect hebben,
maar, zoals we hebben gezien, ook averechts werken als men het bericht niet geloofwaardig
vindt.

Als de doelgroep daarentegen tot dan toe het gedrag vanzelfsprekend of vanuit intern
normbesef vertoonde, is het risico dat door de dreigende communicatie de kosten-
batendimensie wordt geactiveerd. Vrijwillige naleving slaat dan om in calculerend gedrag. Een
ernstiger effect is dat berichten over controles en sancties als intimiderend of onderdrukkend
kunnen worden ervaren. Het deel van de doelgroep dat tot dan toe vrijwillig de regels naleefde,
kan zich aangevallen of gedwongen voelen en zich tegen de handhaver keren (reactantie). Ze
kunnen uit pakkans-berichtgeving ook de verborgen boodschap afleiden dat de overheid hen
als een ondergeschikte beschouwt zonder vrije wil. Eigen verantwoordelijkheidsbesef wordt zo
uitgehold. Zo kan dreigende communicatie tot gevolg hebben dat men geen initiatief meer
neemt en alleen naar de letter van de wet leeft of deze op minimale wijze interpreteert.

Dreigende communicatie kan normen dus ondermijnen, maar andersom kan normatieve
communicatie ook een averechts effect hebben op afschrikwekkende handhaving. Berichten
over normen komen soms soft over en worden niet altijd serieus genomen. Dat risico lijkt
vooral op te treden in campagnes die het gewenste gedrag idealiseren. Dit soort communicatie
die humoristisch bedoeld is, heeft in feite vaak een ironische toonzetting waarbij naleving als
overdreven goed gedrag wordt verbeeld. Voorbeelden hiervan zijn de “I love verkeersregels”-
campagne en de postbus 51-spot waarbij een standbeeld wordt opgericht voor iemand die een
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blikje van straat opraapt en in de vuilnisbak gooit. Het psychologische principe van sociale
validatie voorspelt dat meer objectieve boodschappen over het werkelijke nalevingsniveau
(mits dit voldoende hoog is natuurlijk), effectiever zijn, omdat deze de sociale norm bevestigen.
Een ander neveneffect van normatieve communicatie is dat dit de indruk kan wekken dat de
handhaver zo machteloos is dat hij zijn toevlucht moet nemen tot propaganda, en dat er geen
controles meer worden uitgevoerd.

Neutrale voorlichting tot slot, kan onbedoeld tot effect hebben dat de geadresseerde aan het
denken wordt gezet over het nut van de regels of de pakkans, en op die manier zijn bestaande
opvattingen bij zichzelf ter discussie stelt. Ook kunnen ze strategisch gedrag uitlokken (te laag
opgeven belastingen als openingsbod).

De uitweg uit dit dilemma is dreigende communicatie die bestaande normen niet ondergraaft,
en normatieve communicatie die de handhaving niet ongeloofwaardig maakt. Handhavers
moeten communiceren “met de norm” en niet “tegen de norm” (Wittberg, 2006). Dat betekent
in de eerste plaats dat er in communicatie niet teveel aandacht worden gevestigd op het feit dat
er overtreden wordt. Boodschappen over overtredingspercentages moeten vermeden worden,
tenzij dit percentage erg klein is. Als er keuze is tussen verschillende manieren waarop
overtredingen kunnen worden uitgedrukt (bijvoorbeeld aantal overtreders of aantal illegale
lozingen, waarbij het laatste meestal hoger zal zijn) moet de kleinste overtredingsmaat de
nadruk krijgen.

In de tweede plaats moet in communicatie over pakkans benadrukt worden dat “de ander”
overtreedt. Controle en sancties zijn er om de eerlijke nalever te beschermen tegen de
overtreder, die in de minderheid is en niet “een van ons” is. Zo snijdt het mes aan twee kanten:
de eerlijke nalever wordt niet in zijn eer aangetast, maar overtreders worden hard aangepakt,
waardoor de sociale norm wordt bevestigd en de bereidheid tot naleving wordt versterkt.

Ten derde kan normatieve communicatie het best bestaan uit objectieve informatie over het
(hoge) nalevingsniveau, en kan hierbij verwezen worden naar de krachtige en effectieve
handhaving die hieraan heeft bijgedragen.

Kortom: communicatie moet te allen tijde respectvol zijn, vertrouwen uitstralen in de
bereidheid tot naleving van de doelgroep, en de gedeelde belangen van de handhaver en de
doelgroep onderstrepen.
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Bijlage 1. Onderzoek naleving belastingregelgeving

1. Vraagstelling

In deze casus bespreek ik onderzoek met betrekking tot de naleving van belastingwetgeving
door belastingplichtigen, dat informatie kan opleveren voor communicatie en informatie in de
handhaving. De vraagstelling luidt: wat is bekend over de effecten van communicatie over de
handhaving van belastingregelgeving op de naleving ervan?

Belastingen zijn om verschillende redenen een interessant terrein voor onderzoek naar
naleving van regelgeving. Allereerst bestaat er een helder contrast tussen eigenbelang (niet
betalen) en normatieve verplichtingen (wel betalen). Beide motieven voor naleving zijn
uitgebreid onderzocht. Belastingen zijn met name een vruchtbaar terrein om
afschrikkingsmechanismen en het rationele actormodel te onderzoeken, omdat kosten-
batenafwegingen worden gemaakt met, letterlijk, de rekenmachine in de hand.

Een tweede kenmerk dat onderzoek naar belastingen interessant maakt voor dit onderzoek, is
dat er redelijk wat onderzoek is gedaan naar communicatie-aspecten. Veel onderzoek richt zich
op de de attitudes en percepties van de belastingbetaler, die in principe kunnen worden
beinvloed door communicatie. Wel moet worden beseft dat een positieve attitude ten opzichte
van naleving niet per definitie betekent dat ook werkelijk wordt nageleefd. Bovendien is het niet
gezegd dat normatieve communicatie attitudes kan veranderen. Als de boodschap al de juiste
aandacht krijgt van de ontvanger, kan deze er allerlei andere interpretaties aan geven dan
bedoeld. Communicatie vanuit de belastingdienst is immers slechts één van de factor die van
invloed is op attitudes ten opzichte van belastingen. Deze attitudes worden gevormd en
onderhouden in sociale netwerken en instituties. Bovendien worden attitudes mede bepaald
door de perceptie van het nalevingsniveau van anderen.

Een derde reden om het onderzoek naar belastingnaleving te bespreken, is dat de
methodologische kwaliteit over het algemeen hoog is, zeker in vergelijking met
nalevingsonderzoek op andere terreinen. In paragraaf vier ga ik in op de gehanteerde
methoden in het belastingonderzoek.

Bij de bespreking van onderzoek naar belastingnaleving behandel ik twee hoofdonderwerpen.
Ten eerste onderzoek dat betrekking heeft op afschrikking van de belastingplichtige door
informatie te geven die gerelateerd is aan de pakkans of sancties. Ten tweede onderzoek dat
betrekking heeft op communicatie die inspeelt op de normen van de belastingplichtige.
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2. Theorie over naleving van belastingregelgeving

Belastingnaleving wordt traditioneel bestudeerd vanuit een economisch model van de
belastingbetaler als rationele actor. Deze maakt een afweging van de kosten en baten van
naleving onder de onzekerheid van de kans op detectie en sanctionering van overtredingen. De
angst voor straf is een van de belangrijkste argumenten om na te leven. Veel onderzoek past
dan ook in het deterrence model (afschrikking) en is gericht op de invloed van pakkans en
sancties.

In werkelijkheid leven de belastingbetalers de regelgeving veel beter na dan op grond van het
economisch model kan worden verwacht. In de meeste landen zijn de controlefrequenties laag
en de sancties minimaal (vaak alleen invordering van het nog verschuldigde bedrag). Het
afschrikkingsmodel voorspelt in deze omstandigheden een hoog percentage overtredingen,
terwijl uit handhavingsgegevens en empirisch onderzoek naar de omvang van
belastingontduiking blijkt dat het aantal overtredingen juist laag is.

Het afschrikkingsmodel kan naleving dus niet voldoende verklaren. Het rationele keuzemodel
is daarom op twee manieren aangepast. Ten eerste zijn de financiéle kosten en baten uitgebreid
met immateriéle kosten en baten zoals schuldgevoel bij een overtreding of de baten van je
maatschappelijke plicht doen. Naast eigenbelang, spelen ook sociale en persoonlijke normen
een rol bij het betalen van belasting. De homo economicus is de homo socio-economicus
geworden. Ten tweede is het beeld van de rationele actor bijgesteld. Mensen maken bij het
inschatten van kansen systematische fouten en hebben psychologische en cognitieve biases die
rationele afwegingen belemmeren. De beslissing om al dan niet na te leven wordt dus

” 14

gekenmerkt door “bounded rationality”.

Met deze twee aanpassingen zijn de attitudes en percepties met betrekking tot belastingen en
de handhaving belangrijke onderwerpen van onderzoek geworden. De klassieke studie die in
dit opzicht relevant is, is een experiment van Schwartz en Orleans naar de effecten van
normatieve en afschrikwekkende communicatie, dat het beginpunt is geweest voor veel
vervolgonderzoek. Schwartz en Orleans ontdekten dat een normatieve oproep om belasting te
betalen, meer effect had dan een dreigende boodschap.

In theoretisch opzicht lijkt er in de literatuur over belastingnaleving inmiddels
overeenstemming te bestaan over het feit dat naleving wordt beinvloed door zowel rationele
motieven over kosten en baten van naleving en overtreding, als door normen (McGraw en

14) Sommige auteurs trekken zelfs in twijfel dat belasting betalen keuzegedrag is. Zo blijkt uit onderzoek van Long dat er
geen enkel verband bestaat tussen belastingaangiftes van dezelfde persoon in verschillende jaren. Iemand die het ene
Jaar te weinig opgeeft, kan het eropvolgende jaar net zo goed teveel als te weinig opgeven. Dat is niet in overeenstemming

met een model waarin belasting betalen als weloverwogen keuze wordt gepresenteerd. Long, 1992.
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Scholz, 1991). Onder die rationele motieven vallen dan zowel financiéle kosten en baten als
sociale gevolgen, zoals reputatieschade of sociale afkeuring (Roth, Scholz en Witte, 1989, p. 71).
Ook heeft aardig wat empirische toetsing plaatsgevonden van onderdelen van deze theorie. Van
systematische toetsing is echter geen sprake. Onderzoeksresultaten bevestigen lang niet altijd
de hypothesen, en de resultaten van onderzoeken zijn vaak niet eenduidig of spreken elkaar
tegen (o.a. Kaplan, Newberry en Reckers, 1997, p. 40, en McGraw en Scholz, 1991). Andreoni
c.s. (1998, p. 836) concluderen na een omvattende review van bestaand onderzoek: “we believe
that the empirical literature is still in its youth, with many of the most important behavioral
hypotheses and policy questions yet to be adequately investigated. The most serious drawback
of the recent empirical work is that it is only loosely connected with theory.”

Er is, kortom, nog geen sprake van een omvattende theorie van belastingnaleving waarin
duidelijk wordt hoe zwaar de verschillende motieven wegen en wat de wisselwerking is tussen
afschrikking en normbevestiging. Dat betekent ook dat de implicaties voor handhavingsbeleid
niet zonder meer duidelijk zijn. Welke strategie moet voorrang krijgen, afschrikking of
normbevestiging? Kunnen beide benaderingen naast elkaar bestaan of werken ze elkaar tegen?
Beleid gericht op afschrikking zou bestaande normen kunnen ondergraven, en andersom. Op
dergelijke vragen is nog geen antwoord (Roth, Scholz, Witte, 1989, p.4).

3. Verantwoording van de selectie van onderzoeken

Over belastingen is een zeer grote hoeveelheid onderzoeken gepubliceerd. Bij de selectie van
onderzoeken die relevant zijn voor de beantwoording van bovenstaande vraagstelling, heb ik
een aantal criteria gehanteerd. Allereerst beperk ik me tot de literatuur die betrekking heeft op
de relatie tussen handhaving en naleving. Het gaat om gedragswetenschappelijk onderzoek
naar motieven voor naleving en de effecten van communicatie door de handhavende instantie
daarop, zoals bijvoorbeeld communicatie over de pakkans bij overtredingen. De selectie is
voorts beperkt tot die onderzoeken die niet puur theoretisch zijn maar enige vorm van
empirische onderbouwing kennen. Bovendien zijn alleen die onderzoeken gekozen waarin
motieven voor naleving aan de orde komen die in principe door middel van communicatie te
beinvloeden zijn, namelijk attitudes en percepties. Andere belangrijke factoren die de naleving
kunnen verklaren, zoals de voordelen die bij belastingovertreding kunnen worden gerealiseerd,
het belastingtarief, of de aangifteprocedure, laat ik buiten beschouwing: deze factoren zijn
minder relevant uit het oogpunt van communicatie. Ook de vele onderzoeken over de
vaststelling van de omvang van belastingontduiking laat ik buiten beschouwing. Tot slot heb ik
me beperkt tot (in boeken/wetenschappelijke tijdschriften) gepubliceerd onderzoek en zijn
publicaties vanaf 1988 meegenomen.

Verreweg het meeste onderzoek op dit terrein heeft betrekking op de afdracht van
inkomstenbelasting door individuen. Deze bespreking beperkt zich dan ook tot dit onderwerp.
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In deze casus vinden we dus geen informatie over naleving door bedrijven. Ook de rol van
belastingadviseurs of andere tussenpersonen blijft buiten beschouwing ."

Naleving kan betrekking hebben op tijdige aangifte, correcte aangifte, en tijdige betaling van
belastingen. Het meeste onderzoek richt zich op de correcte aangifte; dat wil zeggen juiste
opgave van belastbaar inkomen en aftrekposten. Ook daartoe heb ik de selectie beperkt. Tot
slot heb ik de selectie beperkt tot onderzoeken die betrekking hebben op communicatie met
een generiek effect, dus niet de directe communicatie tussen de handhavingsinstantie en de
individuele belastingbetaler bij een controle.

4. Onderzoeksmethoden en gebruikte gegevens

Het onderzoek dat ik in het navolgende bespreek, is uitgevoerd met een variéteit aan
methoden. De academische discussie over belastingnaleving wordt gekenmerkt door een
kritische benadering van de validiteit van gegevens en onderzoeksmethoden (Webley en
Hessing, 1992). De strenge normen die belastingonderzoekers zichzelf opleggen, kunnen
onderzoekers in andere gebieden tot voorbeeld strekken. In deze paragraaf geef ik een korte
beschrijving van de sterke punten en beperkingen van de belangrijkste methoden, om de lezer
die niet in methoden en technieken is ingevoerd in staat te stellen de onderzoeksresultaten op
waarde te schatten.

In onderzoek naar belastinggedrag wordt veel gebruik gemaakt van experimentele designs. Een
experimenteel design wordt gekenmerkt door gecontroleerde manipulatie van onafhankelijke
variabelen (interventies) en een random verdeling van participanten over groepen die al dan
niet aan deze interventies worden blootgesteld. Een experiment is bij uitstek geschikt om een
causaal verband vast te stellen, omdat je hiermee kunt controleren voor omgevingsvariabelen.
Deze werkwijze garandeert dat het enige verschil tussen de experimentele groepen ligt in de
onafhankelijke variabele in het betreffende design, terwijl de groepen gelijk zijn voor alle andere
mogelijke variabelen die van invloed zijn op de uitkomst, omdat ze random verdeeld zijn.

We maken onderscheid tussen laboratoriumexperimenten of simulaties en veldexperimenten:
interventies in de werkelijkheid. Laboratoriumexperimenten hebben als nadeel dat de

15) Een Belastingdienst kan vier handhavingsstrategieen toepassen (Blumenthal, Christian, Slemrod, 2001, p. 126):
1. opsporen en afstraffen van overtredingen;
2. procedures stroomlijnen zodat naleving eenvoudiger wordt;
3. normatieve bewustzijn vergroten, bijvoorbeeld plichtsbesef van burgers;
4. indirect, via belastingadviseurs;

Deze bespreking van onderzoek heeft betrekking op strategie 1 en 3.
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groepsgrootte laag is en dat ze geen adequate weergave bieden van de werkelijkheid. Een
experiment dat is uitgevoerd door onderzoekers op 60 eerstejaars studenten economie,
weerspiegelt niet per definitie de reactie van ondernemers op een interventie van de
Belastingdienst. Dat nadeel bestaat niet bij veldexperimenten, waarbij in het geval van
belastingen, interventies worden gepleegd in het werkelijke aangiftegedrag van mensen. Het
effect op naleving wordt in dergelijke studies over het algemeen gemeten door het verschil in
opgegeven belastbaar inkomen in de controlegroep en de experimentgroep over twee jaar. Als
de experimentgroep en controlegroep op alle andere punten gelijk zijn, kan een eventuele
stijging van belastbaar inkomen in de experimentgroep worden toegeschreven aan de
onafhankelijke variabele - mits het verschil tussen de groepen statistisch significant is.

Naast experimentele designs wordt gebruik gemaakt van surveys, interviews en focusgroepen,
echter in veel mindere mate dan van experimenten. Een nadeel van dergelijke “zelfrappor-
tages” is dat deze veeleer attitudes meten dan werkelijk gedrag. Als mensen wordt gevraagd of
ze op een gevoelig onderwerp als belastingen, hun inkomen juist hebben opgegeven, zijn ze
snel geneigd tot sociaal wenselijke antwoorden. Zo bleek in onderzoek van Elffers, Hessing e.a.
(1992), waarin enqueteresultaten werden vergeleken met handhavingsgegevens van de
Belastingdienst, dat 45% van de respondenten iets anders opgaf dan door de Belastingdienst
werd vastgesteld.

Hoewel veldexperimenten de meest betrouwbare en valide informatie geven, is ook hierop
kritiek geuit. Bij dergelijke methoden worden de gegevens van de handhavingsinstantie
gebruikt. In de VS is dit meestal de TCMP Survey: een driejaarlijkse random steekproef met
uitgebreide controles van 50.000 individuele aangiftes per keer. Dit soort gegevens is niet altijd
een goede indicatie van het werkelijke nalevings- en overtredingsniveau, omdat de
belastingdienst lang niet alle overtredingen met behulp van deze TCMP kan ontdekken. De
TCMP vestigt juist de aandacht op kleinere overtredingen en vergissingen in aangiftes, als
gevolg van verkeerd begrepen of ook onduidelijke regelgeving. Fraude echter wordt met de
TCMP ook vaak niet ontdekt (Long, 1992). Het werkelijke aantal en de ernst van overtredingen
is waarschijnlijk veel groter dan de TCMP doet vermoeden. Er is echter geen goed alternatief,
zeker niet in vergelijkbare omvang, voor de TCMP.

Een ander nadeel van zowel laboratoriumexperimenten als veldexperimenten, is dat de
interventies vaak teveel informatie geven of informatie die teveel “lading” bevat waardoor de
respondenten eigen interpretaties gaan toevoegen. Het effect van de interventie kan hierdoor
niet eenduidig worden vastgesteld (Hasseldine, 1999; Alm c.s., 1992; Sheffrin en Triest, 1992).
Dat is wellicht een verklaring voor het feit dat onderzoeksresultaten elkaar veelvuldig
tegenspreken.
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5. Onderzoek naar afschrikking

In deze sectie bespreek ik onderzoek naar de effecten van afschrikking (deterrence) op de
naleving van belastingregelgeving. Daaruit leid ik aanbevelingen af voor communicatie in het
kader van de handhaving. In de eerste plaats kan communicatie tot doel hebben de inschatting
van de pakkans te beinvloeden. Pakkans is te onderscheiden in kans op controle, detectie van
overtredingen en kans op een sanctie. Ten tweede kan de handhaver proberen af te schrikken
door te communiceren over de sancties op overtredingen.

5.1 Effect van de pakkans op de naleving

Hoe groter de pakkans, hoe minder overtredingen

De eerste hypothese heeft betrekking op de detectiekans. Hoe hoger de gepercipieerde
detectiekans, hoe kleiner het aantal overtredingen. Deze hypothese is in vele onderzoeken met
een variatie aan onderzoeksmethoden getoetst en wordt over het algemeen bevestigd (Roth,
Scholz en Witte 1989; Klepper en Nagin, 1989, p. 134, Andreoni, 1998, p. 843). De belangrijkste
bevestiging kan worden afgeleid uit verschillen in aangiftegedrag die optreden tussen groepen
met verschillen in de “zichtbaarheid” van inkomsten. Hoe zichtbaarder het inkomen voor de
handhavende instantie, hoe groter de pakkans wordt ingeschat, en hoe completer de opgave
van inkomsten. Belastingbetalers met minder zichtbare inkomstenbronnen, bijvoorbeeld cash
inkomsten hebben of veel aftrekposten, begaan vaker overtredingen. In de VS daalde het aantal
onjuiste aangiftes significant nadat een verplichting was ingevoerd voor derden om informatie
te geven aan de Belastingdienst.

Ook van de controlekans en sanctiekans is in diverse studies een positief effect op naleving
vastgesteld, hoewel de omvang van deze effecten nog onduidelijk is en verschilt tussen de
studies (Andreoni, 1998). Zo blijkt uit survey onderzoek waarin respondenten wordt gevraagd
zelf aan te geven in hoeverre zij overtredingen begaan, dat respondenten die de kans op een
sanctie hoger inschatten of die sancties erger vrezen, aangeven beter na te leven. Dat betekent
natuurlijk nog niet dat zij dit ook werkelijk doen.

De objectieve pakkans van controles door belastingdiensten is meestal niet zo heel hoog."” De
subjectieve pakkans bepaalt echter het gedrag van belastingbetalers. Verschillende
onderzoeken hebben uitgewezen dat belastingbetalers de pakkans over het algemeen niet goed
inschatten en dan veelal overschatten. Dat is het gevolg van een cognitieve vertekening waarbij

16) Inde VS is deze kans bijvoorbeeld ongeveer 1%, terwijl op onopzettelijke overtreding geen sanctie staat Alm, McClelland

en Schulze, 1992).
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kansen op verlies, hoe klein ook, zwaarder wegen dan dezelfde kans op winst, omdat mensen
het risico van verlies over het algemeen willen minimaliseren.”” “A dollar received, is not the
same as a dollar paid”, luidt de uitdrukking. Uit een experiment van Alm c.s. waarin de pakkans
werd gevarieerd, bleek dat het effect op de naleving niet in een rechte lijn loopt, zoals je in een
risico-neutrale keuzesituatie zou verwachten. Naarmate de pakkans hoger wordyt, stijgt de
naleving, maar het effect wordt steeds zwakker. Bij een lage pakkans is er meer naleving dan je
bij een een risico-neutrale strategie zou verwachten, hetgeen aanduidt dat de experimentgroep
meer gewicht hecht aan de pakkans dan de werkelijke waarde ervan (Alm, McClelland en
Schulze, 1992, p. 23).

Niet iedereen overschat de pakkans in dezelfde mate. Groepen die meer weten van de
belastingwetgeving, zoals bijvoorbeeld zelfstandig ondernemers, schatten de controlekans
realistischer in. Het is onduidelijk wat het effect is van de eigen ervaring met betrekking tot
controles: hoewel de veronderstelling voor de hand ligt dat iemand die eenmaal gecontroleerd
is, de controlekans als groter inschat, wordt dit niet duidelijk bevestigd.

Beinvloeding van de pakkans door communicatie

Belastingdiensten kunnen met deze afwijking van de subjectieve pakkans hun voordeel doen
door te trachten de subjectieve pakkans te beinvloeden. Er zijn dan ook diverse experimenten
uitgevoerd waarin brieven zijn verstuurd die betrekking hadden op de pakkans. Ik bespreek er
hier drie.

1. In een experiment (Slemrod, Blumental, Christian, 2001)" ontvingen 1724 random
geselecteerde belastingbetalers een brief dat zij deel uit maakten van een random
geselecteerde groep wiens belastingaangifte “nauwkeurig onderzocht” zou worden. Er zou
contact opgenomen worden over discrepanties in de aangifte, en bij onregelmatigheden
zouden aangiftes van voorgaande jaren ook onderzocht kunnen worden. Er wordt in de
brief niet over straffen gesproken. Het was de bedoeling met deze brief een gegarandeerde
pakkans voor te spiegelen.

Het effect van deze brief is gemeten in stijging in opgegeven te betalen belasting dan het

17) De achtergrond van deze gedachtengang wordt gevormd door de Prospect theory waarvan Kahneman en Tversky de
grondleggers zijn. De prospect theory is een psychologische theorie over de omgang met risico. De prospect theorie
voorspelt dat de attitude ten opzicht van risico wordt bepaald door de uitgangssituatie. Verwacht de persoon winst te
behalen ten opzichte van de uitgangssituatie, dan zal deze risicomijdend zijn, wordt een verlies verwacht, dan zal de
betreffende persoon risico zoeken. (Kirchler en Maciejovsky; Elffers en Hessing).

18) Het experiment maakte deel uit van een groep onderzoeken die in de jaren 1994 en 1995 op initiatief van de
belastingdienst van de Amerikaanse staat Minnesota is uitgevoerd. In deze experimenten is het effect van verschillende
communicatieve handhavingsmaatregelen getest: normatieve boodschappen, een bericht over hoge pakkans, en

voorlichting en dienstverlening.
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jaar ervoor ten opzichte van de controlegroep voor drie inkomensgroepen. Voor de groep
lage inkomens was het verschil niet significant. In de groep middeninkomens had de brief
een stijging van het opgegeven belastingbedrag tot gevolg van 12%. Dit effect was sterker
voor degenen die meer gelegenheid hadden tot overtreding (bijvoorbeeld omdat ze cash
inkomsten hadden). Een opvallend resultaat was dat de groep hoge inkomens juist een
daling in belasting liet zien. Een soortgelijk experiment in het Verenigd Koninkrijk leverde
overigens vergelijkbare resultaten op."

De onderzoekers verklaren het verschil in aangiftegedrag tussen de inkomensgroepen
vanuit de reeds bestaande opvattingen en percepties van de ontvangers van de brief met
betrekking tot de pakkans. Belastingbetalers kunnen het “dreigement” als ongeloofwaardig
afdoen, of niet geloven dat alle overtredingen opgemerkt zullen worden. Het is ook mogelijk
dat de opmerking dat aangiftes van eerdere jaren onderzocht kunnen worden, strategisch
gedrag uit heeft gelokt. De belastingbetaler kan immers vermoeden dat een al te grote
afwijking van hun aangifte ten opzichte van het voorgaande jaar, de argwaan van de
belastingdienst zal wekken. De onderzoekers suggereren dat met name de hogere inkomens
dit vermoeden zullen hebben omdat zij eerder zullen geloven dat risicoselectie plaatsvindt
op basis van hun aangifte. Dit zou de afwijkende reactie van de hogere inkomens moeten
verklaren. Een andere mogelijke verklaring is dat zij het dreigement wel hebben geloofd,
maar als reactie hierop een lager inkomen hebben opgegeven als “openingsbod”.

De onderzoekers concluderen dat het effect zich voordoet voor de middeninkomens, maar
dat de toename in de naleving van de middeninkomens slechts een geringe hoeveelheid
extra belastingopbrengsten oplevert, dat wel eens niet zou kunnen op wegen tegen het
negatieve effect van lagere aangiften van hoge inkomens. Voorzichtigheid met het sturen
van dergelijke pakkans-boodschappen is dus geboden. Het effect hangt af van de vraag of
de doelgroep de boodschap als realistisch zal interpreteren.

Daar komt bij dat handhavingsinstanties over het algemeen niet scheutig zijn met
informatie over de pakkans. Dat betekent dat de inschatting van de pakkans voor een groot
deel gebaseerd is op persoonlijke ervaring en ervaringen van kennissen. Dit soort informatie
laat de ontvanger een grote interpretatievrijheid. Additionele informatie van de
handhavingsinstantie kan binnen dit bestaande frame anders worden geinterpreteerd dan
oorspronkelijk bedoeld was (Roth, Scholz en Witte, 1989, p. 100).

Wenzel en Taylor (2004) voerden een experiment uit waarbij 9000 huiseigenaren met
huurinkomsten werd gevraagd hun inkomsten op te geven met behulp van een tax
schedule. Een waarschuwingsbrief over intensieve controles als zodanig had geen effect op
de naleving. Zo'n effect trad wel op als de brief zowel een educatieve boodschap bevatte,

Hasseldine e.a., 2003. De resultaten uit dit experiment onder 7300 Britse belastingbetalers zijn nog niet gepubliceerd

maar in een working paper aangekondigd.
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met instructies hoe de aangifte in te vullen, als een waarschuwing dat er strenge controles
plaatsvonden en dat er op overtreding, straffen kunnen worden opgelegd. Een kanttekening
is dat geen pretest van de brief plaatsvond, zodat we niet kunnen vaststellen of het bedoelde
waarschuwende effect inderdaad optreedt.

3. Sheffrin en Triest (1992) deden een laboratorium experiment met eerstejaars studenten
economie. Zij kregen twee berichten voorgelegd:

a. Een bericht waarin werd meegedeeld dat de belastingdienst nieuwe computers kreeg
waardoor de volledigheid en accuraatheid van controles toenam, zodat de dienst haar
doel beter kon bereiken, namelijk zorgen dat alle belastingplichtigen hun fair share aan
belastingen betalen.

b. De belastingdienst maakt bekend dat het bedrag aan ongeinde belastingen meer dan 100
biljoen dollar bedraagt. Er wordt een nieuw computersysteem geinstalleerd om te helpen
om deze bedragen binnen te halen.

Het bericht waarin de omvang van de “tax gap” wordt genoemd, vergroot de mate waarin men
anderen als oneerlijk ziet. Dat kan invloed hebben op de naleving. De berichten bleken ook
invloed te hebben op de perceptie van de pakkans. Degenen die bericht B lazen, dachten over
het algemeen dat er een grotere pakkans was bij overtreding met een groot bedrag.
Waarschijnlijk leidden zij uit de informatie over de omvang van de tax gap af dat de
belastingdienst selectief te werk zou gaan (dit resultaat zegt dus meer over selectie dan over
detectie). Degenen die het eerste bericht lazen leidden uit de informatie over volledige en
accurate controles af dat juist kleinere fraudebedragen zouden worden opgespoord.

Kanttekeningen bij onderzoeksresultaten naar inschattingen van de pakkans

Hoewel verschillende onderzoeken een verband meten tussen de ingeschatte pakkans en de
naleving, moeten we enkele kanttekeningen plaatsen bij de relatie tussen oorzaak en gevolg in
de onderzoeksresultaten. Gedrag is namelijk niet altijd het gevolg van opvattingen; maar
opvattingen zijn ook wel eens het gevolg van gedrag. Dit komt voort uit de behoefte van
consistentie van opvattingen en gedrag. Het gesuggereerde verband tussen de perceptie van de
pakkans en nalevingsgedrag zou daarom wel eens omgekeerd kunnen zijn: respondenten die
toch al geneigd waren na te leven, zullen deze neiging voor zichzelf rationaliseren of
verantwoorden door hun perceptie van de pakkans hierop af te stemmen. Andersom zullen
degenen die in een enquete antwoorden dat ze hun inkomen te laag hebben opgegeven,
waarschijnlijk ook een lage gepercipieerde controlekans opgeven om consistent over te komen.
Het is ook mogelijk dat de eigen ervaring aanleiding geeft tot een bepaalde perceptie: de
experiential hypothesis. Overtreders die niet zijn ontdekt, stellen de pakkans mogelijk naar
beneden bij. Roth, Scholz en Witte (1989, p. 101) concluderen: “Crime may be a more impor-
tant determinant of perceptions and beliefs than perceptions and beliefs are determinants of
crime. Yet, this possibility seems to have been neglected in the survey studies on tax
compliance.
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Consequently, it is unclear to what extent perceptions and beliefs actually contribute to tax
noncompliance rather than are the result of tax noncompliance.”

5.2 Effect van de strafmaat op naleving

“Strenger straffen” is meestal de eerste maatregel die wordt genoemd als blijkt dat regelgeving
teveel wordt overtreden. De gedachte is dat strengere straffen erger afschrikken. Deze gedachte
wordt in onderzoek niet bevestigd. De meeste studies waarin het effect is gemeten van de
zwaarte van de sanctie op de naleving, concluderen dat de strafmaat geen invloed heeft op
naleving. In een telefonische enquete onder 1908 Canadezen werd respondenten gevraagd of
het mogelijk was dat ze de afgelopen drie jaar een of meerdere malen bepaalde aftrekposten ten
onrechte of te hoog hebben opgevoerd (Varma en Doob, 1998). Vervolgens werden hen vragen
gesteld over verschillende aspecten van afschrikking. De pakkans bleek ertoe te doen: onder de
groep belastingontduikers waren minder respondenten die dachten dat overtreders worden
gepakt dan in de groep nalevers. De resultaten op het gebied van sancties waren opvallend,
namelijk tegengesteld aan de verwachting dat hoe hoger de straf, hoe groter de afschrikking.
Onder degenen die het waarschijnlijk achten dat gevangenisstraf wordt opgelegd bij
belastingontduiking, was een veel hoger percentage belastingontduikers dan onder degenen
die een boete verwachten. Degenen die de indruk hadden dat meestal geen straffen worden
opgelegd, begingen minder vaak overtredingen. De zwaarte van de straf is dus geen relevant
afschrikkingsmechanisme. Degenen die hebben toegegeven een overtreding te hebben begaan,
lieten zich niet weerhouden door de gevangenisstraf die zij verwachtten. Soorgelijke resultaten
zijn gemeten in verschillende onderzoeken van Elffers, Hessing en anderen (Hessing, Elffers,
Robben en Webley, 1992) naar de relatie tussen pakkans, sancties en naleving. Zij vinden geen
verband tussen de strafmaat en intentie tot naleving, wel tussen de pakkans en naleving.

Enkele studies laten echter zien dat mits de gepercipieerde pakkans groot genoeg is, een
verhoging van de strafmaat de naleving nog verder vergroot (Roth, Scholz en Witte, 1989,
p. 110). Deze “Drempelhypothese” verdient nader onderzoek.

Er is gesuggereerd dat de effecten van communicatie over straffen variéren tussen verschillende
groepen. Kaplan, Newberry en Reckers (1997) maken onderscheid tussen mensen wiens morele
afwegingen verlopen in termen van kosten en baten en eigenbelang, en mensen die redeneren
vanuit plichtsgevoel en burgerschap. Ze verwachten vanzelfsprekend dat de eerste groep meer
geneigd zal zijn tot belastingontduiking dan de tweede groep. Bovendien veronderstellen ze dat
verschillende typen persuasieve communicatie (afschrikwekkend of normatief) voor deze
groepen verschillend effect zullen hebben. Anders gezegd: het type morele afweging,
gekarakteriseerd als een laag of hoog moreel afwegingsniveau, bepaalt het effect van
persuasieve communicatie. Voor mensen met een laag niveau van morele afweging (kosten en
baten in termen van eigenbelang) zal communicatie over sancties meer relevant zijn; voor
mensen met een hoog niveau van morele afweging zal een beroep op hun geweten meer effect
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hebben.

Deze gedachtengang is getoetst in een experiment met 98 eerstejaars MBA-studenten. Eerst
werd hun morele redeneerwijze bepaald met een standaardtest, vervolgens werd een
afschrikwekkende dan wel morele oproep gedaan in een brief, en vervolgens kregen ze een
aantal scenario’s voorgelegd. Zoals verwacht bleek de brief die informatie bevatte over de
“agressive” handhaving, anonieme tips, en sancties tot 100.000 dollar, effect te hebben op de
intenties van de groep die redeneert in termen van eigenbelang. De morele oproep had op deze
groep geen effect. De morele oproep had echter ook geen effect op de intenties van de groep die
een moreel afwegingstramien had om belasting te betalen. Zij dachten na het lezen van de brief
wel iets positiever over de rechtvaardigheid van het belastingstelsel (attitude), maar dit leidde

niet tot een wijziging in gedragsintenties.

Hoewel dit onderzoek zijn methodologische beperkingen kent, lijkt de conclusie gerecht-
vaardigd dat het effectief kan zijn om belastingbetalers die keuzes maken op basis van
eigenbelang, een dreigende brief te sturen. Maar hoe selecteer je deze groep? De onderzoekers
doen enkele suggesties, (jongeren met een laag opleidingsniveau blijken vaak eigenbelang
voorop te stellen) maar geven zelf ook aan dat dit een lastig punt is. De vraag is in hoeverre dit
soort inzichten bruikbaar zijn voor beleid.

5.3 Contraproductieve effecten van afschrikking

Uit onderzoek blijkt dat afschrikking op twee punten contraproductief kan werken. Ten eerste
doen onderzoekers de suggestie dat deterrence als zodanig een averechts effect zou kunnen
hebben, omdat het belastingbetalers aanspreekt als potentiéle overtreders. Veel
belastingbetalers zijn echter bereid de regels vrijwillig na te leven. De belastingbetaler voelt zich
beknot in zijn vrijheid om het goede gedrag te vertonen en gaat het tegengestelde gedrag
vertonen. In de psychologie heet dit effect reactantie (Taylor en Wenzel, 2004). We moeten
hieruit concluderen dat de toon van afschrikwekkende boodschappen veel aandacht behoeft en
dat moet worden zorggedragen voor een respectvolle bejegening.

Ten tweede gaan aankondigingen van aangescherpte handhaving, soms gepaard met
berichtgeving over de overtredingsproblematiek die de aanleiding vormt van deze
aanscherping. Als de handhavingsinstantie deze berichten niet zelf uitbrengt, gebeurt het wel
bij de politieke besluitvorming over budgetverhoging van de handhavingsinstantie. Publiciteit
over de omvang van niet-naleving vergroot de perceptie van onrechtvaardigheid en ondermijnt
de geloofwaardigheid van de extra dreiging (Sheffrin en Triest, 1992, Hasseldine, 1999). Het is
daarom aan te bevelen dat handhavingsinstanties berichtgeving over de omvang van
overtredingen zoveel mogelijk vermijden en niet combineren met berichtgeving over de
pakkans. Dit onderstreept eens te meer het belang van geloofwaardige dreigementen (Dubin,
p. 222).
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6. Onderzoek naar normatieve communicatie

Het onderzoek over normatieve verklaringen voor naleving van belastingregelgeving overziend,
komen Andreoni c.s. (1998, p. 852) tot drie samenvattende hypothesen:

Normen die aangeven welk gedrag correct of gepast is, beinvloeden de naleving.

2. De rechtvaardigheid van de belastingwetgeving of de handhaving beinvloeden de naleving.
Iemand kan bijvoorbeeld overtreden omdat hij van mening is dat het belastingstelsel hem
onevenredig benadeelt, of omdat hij denkt dat anderen 66k overtreden.

3. Legitimiteit van de overheidsuitgaven en evt. corruptie beinvloeden de naleving

In het vervolg van deze paragraaf ga ik in op hypothese 1 en 2, omdat die relevant zijn voor
communicatie bij de handhaving.

6.1 De belastingmoraal

De meeste mensen ervaren in meer of mindere mate een morele verplichting om belasting te
betalen (Hasseldine, Hite en Toumi, 2003). Sociale of persoonlijke normen vormen een reden
voor naleving, onafhankelijk van de kosten en baten van dit gedrag. Sociale normen komen tot
uitdrukking in het gedrag van een groep; van individuele normen spreken we als de normen
ook worden nageleefd als alleen de persoon zelf weet dat hij dat doet (Roth, Scholz en Witte,
1989, p. 119).

In verschillende onderzoeken is vastgesteld dat normen een belangrijke rol spelen bij de
verklaring van nalevingsgedrag (voor overzichten zie Roth, Scholz en Witte, 1989, p. 123,
Kaplan, Newberry en Reckers, 1997). Hieronder ga ik in op de specifieke normen en
gedragsmechanismen die hierbij een rol spelen, zodat aangrijpingspunten voor communicatie
duidelijk worden.

Sociale normen

De Amerikaanse sociaal psycholoog Robert Cialdini is een van de invloedrijkste psychologen
van onze tijd. Zijn onderzoek richt zich op de vraag hoe mensen anderen beinvloeden en
waarom mensen naleven. Om dit te bestuderen, is hij in de leer gegaan bij mensen die er hun
beroep van maken om anderen te laten doen wat ze willen: verkopers. Hij “infiltreerde” als
vertegenwoordiger, collectant, verkoper van encyclopedieén aan de deur, en heeft op
verkooptrainingen de algemene gedragsprincipes (“weapons of influence”) achterhaald
waarvan succesvolle verkopers gebruik maken. Vervolgens kijkt hij hoe deze principes kunnen
worden ingezet ten behoeve van, bijvoorbeeld, de naleving van belastingregelgeving.

Een van de belangrijkste psychologische mechanismen die ten grondslag liggen aan gedrag
(dus ook nalevingsgedrag van belastingen) is het sociale vergelijkingsmechanisme (Cialdini,
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1989). Mensen volgen een “logic of appropriateness” bij het beslissen over gedrag: ze kijken niet
wat het best voor hen is, maar wat gepast is in relatie tot wat anderen doen. Het principe van
sociale validatie luidt: Mensen zijn bereid na te leven in de mate waarin vergelijkbare anderen
naleven. We kennen dit principe van collectes aan de deur: je kijkt op de lijst wat je buren
gegeven hebben. Een slimme collectant zorgt dus dat bovenaan de lijst een forse donatie staat.

Volgens Cialdini kunnen belastingdiensten gebruik maken van dit principe door bekendheid te
geven aan het feit dat de overgrote meerderheid de regelgeving naleeft, en dat dezelfde
meerderheid belastingontduiking als een ernstige overtreding beschouwt. Natuurlijk is een
risico van een dergelijke strategie dat de aandacht wordt gevestigd op de kleine groep
overtreders, met een averechts effect (Mason en Mason, 1992%). Het feit dat overtredingen
worden begaan, moet dan ook niet worden ontkend, maar worden geneutraliseerd door deze
overtreders te presenteren als ongelijk en afwijkend van de meeste belastingbetalers. Deze
gedachtengang is in overeenstemming met vele onderzoeksresultaten waaruit blijkt dat het
benadrukken van positieve waarden de naleving verhoogt, terwijl het benadrukken van
negatieve waarden de naleving bedreigt (Hasseldine, 1999).

De effectiviteit van dergelijke strategieén is in experimenteel onderzoek echter niet bevestigd.
In een experiment door de Belastingdienst van Minnesota werden 60.000 belastingbetalers
random verdeeld over drie groepen. Een groep was een controlegroep, de andere twee groepen
kregen brieven waarvan het begin en eind gelijk waren, maar met een verschillende middelste
alinea. De brieven bevatten allebei een herinnering dat het aangifteseizoen was begonnen,
spoorden belastingplichtingen aan hun inkomen en aftrekposten correct op te geven en gaven
aan waar extra informatie te verkrijgen was.

- InBrief 1 werd daarnaast uitgelegd waaraan de belastinginkomsten werden uitgegeven. De
brief eindigde met: “Als belastingbetalers niet betalen wat ze moeten betalen, ondervindt de
hele gemeenschap daar nadeel van.”

- Brief 2 bevatte de boodschap dat 93% van de inkomstenbelasting vrijwillig en correct werd
opgegeven. Deze brief eindigde met: “Hoewel sommige belastingbetalers bij vergissing geld
schuldig zijn, wordt de bulk van niet-betaalde belasting veroorzaakt door een kleine groep
die bewust overtreedt.”

Geen van beide brieven had een significant effect op het opgegeven inkomen. Dat kan worden
verklaard door het feit dat de brief geen invloed had op attitudes, of door het feit dat wel de
attitudes, maar niet het (aangifte)gedrag is veranderd. De onderzoekers hebben hierover geen
informatie. De onderzoekers concluderen daarom dat ze geen bewijs hebben kunnen vinden
dat normatieve oproepen de naleving positief beinvloeden.

20) Besproken in Hasseldine, 1999.
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Ook andere experimenten, zoals het experiment van Kaplan, Newberry en Reckers (1997,
hierboven besproken) en een experiment van McLenny (1994)* gaf geen zichtbare effecten van
morele communicatie op de intentie tot het juist opgeven van belastbaar inkomen, ook niet
voor belastingbetalers die handelen vanuit plichtsbesef en maatschappelijk belang. Alleen een
telefonische enquete van Hite liet een positief effect zien van een morele boodschap op
naleving.

Persoonlijke normen
De persoonlijke morele waarden en overtuigingen zijn van grote invloed op de interpretatie van
nieuwe informatie. Dat heeft te maken met het gedragsprincipe van consistentie en
commitment (Cialdini, 1989). Mensen hechten eraan dat hun wereldbeeld consistent is met
diepgewortelde waarden en opvattingen. Ze passen relatief onbelangrijke opvattingen aan die
waarden aan en vermijden of ontkennen nieuwe informatie als die niet bij deze waarden
passen. Deze diepgewortelde waarden zullen niet snel veranderen, maar wel de links tussen
deze basiswaarden en meer specifieke attitudes.
Vanuit dit perspectief is het mogelijk nalevingsgedrag te veranderen door belasting betalen in
verband te brengen met de diepere waarden van een persoon. Bijvoorbeeld: iemand die aan
een bepaald goed doel geeft, zal eerder bereid zijn belastingen te betalen als hij erop gewezen
wordt dat belastinginkomsten ook bijdragen aan dat type doel. Of als persoonlijke integriteit
een belangrijke waarde blijkt voor ondernemers, kan in publiciteit worden benadrukt dat
integere mensen belasting betalen “zelfs als niemand anders kijkt”. Normatieve communicatie
over belastingen hoeft zich dus niet te richten op het verhogen van zou het enthousiasme voor
belastingen zelf, maar moet belastingbetalen in verband brengen met reeds bestaande
commitments. Cialdini schetst hiervoor drie stappen:
1. de waarden van een bepaalde doelgroep identificeren;
2. de aandacht vestigen op deze waarden;
3. belastingbetalers bewust maken van de inconsistentie tussen belastingovertredingen en die
waarden.

Cialdini doet de suggestie van een “National Tax Test” op televisie, vergelijkbaar met televisie-
zelftests zoals wij die kennen (bijvoorbeeld nationale IQ-test). Een maand voor de
sluitingsdatum van het aangifteseizoen kan een dergelijk programma worden gebruikt om het
publiek te informeren over wijzigingen in regelgeving, aftrekposten en dergelijke en om tevens
op subtiele wijze - niet door propaganda, maar via quizvragen - aan normoverdracht te doen.
Het programma kan de kijker er bijvoorbeeld op wijzen dat de meeste mensen er niet van
houden anderen te benadelen, maar dat belastingontduiking wel dit effect heeft.

21) Besproken in Hasseldine, 1999.
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Er zijn geen experimenten of onderzoeksresultaten bekend waarin het effect van de door
Cialdini gesuggereerde strategie wordt vastgesteld. Wel is bekend dat het heel moeilijk is om
persoonlijke normen van buitenaf te beinvloeden. Dat verschilt ook nog per groep.
Verschillende onderzoeken wijzen uit dat hogere inkomensgroepen minder sterk reageren op
normatieve oproepen dan lagere inkomensgroepen. Mogelijk is een verklaring dat de hogere
inkomensgroepen sterkere of dieper gewortelde opvattingen hebben over belastingen dan
lagere inkomens. De opvattingen van hogere inkomensgroepen zijn dus moeilijker te
veranderen, terwijl hier wel de grootste winst te behalen is van een hogere naleving.

6.2 Rechtvaardigheid van het belastingstelsel

Als belastingbetalers het belastingstelsel als rechtvaardig beschouwen, heeft dat een indirect
positief effect op de naleving, omdat deze belastingbetalers een positievere attitude hebben ten
opzichte van het betalen van belasting (McGraw en Scholz, 1991). De rechtvaardigheid van het
belastingstelsel kent verschillende aspecten: de rechtmatigheid van de bestedingen die met de
belastinginkomsten worden gedaan, de horizontale (gelijkheid tussen belastingbetalers in
dezelfde inkomensgroep) en verticale gelijkheid van ieders bijdrage (hogere inkomens betalen
meer) (Roberts, 1994).

McGrath en Scholz hebben het klassieke experiment van Schwartz en Orleans deels
gerepliceerd met normatieve boodschappen over de rechtvaardigheid van het belastingstelsel.
Dit gebeurde kort na de Tax Reform Act van 1986, een ingrijpende wijziging van het
Amerikaanse belastingstelsel die tot doel had de rechtvaardigheid te vergroten.

Twee groepen belastingbetalers kregen een video te zien kort voordat zij hun aangifte zouden
doen. De video voor de ene groep bevatte uitleg over de normatieve uitgangspunten van de
belastinghervorming en uitleg over de rechtvaardigheid van het systeem. Ook werd aangegeven
dat het merendeel van de Amerikanen grote waarde hechten aan sociale verantwoordelijkheid.
De andere video bevatte informatie die het creatief omgaan met aftrekposten aanmoedigde en
zo inspeelde op het eigenbelang van de belastingbetaler. Het betrof hier dus geen
afschrikwekkende boodschap over de handhaving, zoals bij Schwartz en Orleans. De
betrokkenen (en een controlegroep) werden over hun intenties en naleving geinterviewd direct
na het zien van de video, twee weken erna, en een half jaar na hun aangifte. Bovendien werden
hun (geaggregeerde) aangiftedata bestudeerd.

De verwachting was dat de groep die de normatieve video had bekeken, meer belasting zouden
betalen dan het seizoen ervoor, en de eigenbelang-groep minder. Deze verwachting werd niet
bewaarheid. Weliswaar had de normatieve video een (persisterend) effect op de attitudes en
opvattingen ten opzichte van de rechtvaardigheid van het belastingstelsel - maar deze attitudes
vertaalden zich niet in naleving. De onderzoekers concluderen dat de impact van het
experiment beperkt is tot meer perifere attitudes in de beslissing om belasting te betalen. De
onderzoekers suggereren dat normatieve boodschappen die de belastingbetaler meer aan het
denken zetten over zijn eigen gedrag en waarden, en die dus meer persoonlijke relevantie
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hebben voor het individu, wellicht een groter effect zouden kunnen hebben (zie de bespreking
hierboven). Ook Mason en Mason suggereren dat een effect kan worden verwacht van
communciatie waarin argumenten tégen normatieve redenen om belasting te betalen, worden
onderuitgehaald. (dus die de redenering dat ontduiking “redelijk” is, onderuithaalt).”

Een ander video-experiment (Roberts, 1994) betrof korte boodschappen over de
rechtvaardigheid van het belastingstelsel, waarbij werden gevarieerd in cognitieve en affectieve
informatie. De ene serie van drie korte boodschappen van 30 seconden was feitelijk en zakelijk,
met een “geloofwaardige” presentator en het gebruikt van cijfers en grafieken. De affectieve
serie boodschappen betrof herkenbare situaties tussen een vrouw en haar belastingadviseur.
De vrouw merkt op dat een aantal kosten niet langer als aftrekpost gelden, waarna de adviseur
haar geruststelt dat in plaats daarvan, de belastingtarieven omlaag zijn gegaan. De
boodschappen werden voorgelegd aan 217 studenten en 229 leden van jury’s bij een rechtbank,
na afloop van zittingen.

Beide boodschappen hadden een significant effect op de gepercipieerde rechtvaardigheid ten
opzichte van de controlegroep. De cognitieve boodschap had een sterker effect dan de
affectieve boodschap. Ook de attitude ten opzichte van naleving verbeterde na het zien van
beide boodschappen, althans voor de groep studenten. Daarbij maakte een cognitieve of
affectieve boodschap geen verschil. Bij de (meer ervaren en oudere) juryleden trad geen effect
op op de attitude ten opzichte van naleving. Mogelijk waren hun attitudes reeds sterker
geworteld. De werkelijke naleving is niet onderzocht.

7. Conclusies en aanbevelingen voor handhavingscommunicatie

Verklaringen voor overtreding en naleving

De meeste mensen betalen trouw hun belasting, ondanks de geringe mate van controle en het
feit dat overtredingen niet streng worden bestraft. Op grond van het vele onderzoek dat naar
naleving van belastingen is gedaan, is duidelijk dat naleving kan worden verklaard uit een
combinatie van de afweging van financiéle kosten en baten van overtredingen, als normatieve
redenen. Over het relatieve belang van deze twee typen verklaringen bestaat nog geen
duidelijkheid (Andreoni c.s., 1998. p. 852, Roth, Scholz en Witte, 1989, p. 123, Hasseldine,
1999). Sommige onderzoekers zijn van mening dat normatieve verklaringen de belangrijkste
verklaring vormen voor naleving, omdat het hoge nalevingsniveau niet door afschrikking kan
worden verklaard. Anderen (bijvoorbeeld Klepper en Nagin, 1989, op grond van een
literatuuronderzoek) stellen dat normatieve opvattingen in het geval van belastingnaleving juist
minder zwaar wegen dan op andere reguleringsterreinen, omdat belastingontduiking als een

22) Besproken in Hasseldine, 1999.
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veel minder ernstige overtreding wordt beschouwd - vergelijkbaar met het stelen van een fiets
bijvoorbeeld. Een onderzoek dat in dit verband een kwantitatieve maat geeft, maar in dit
verband weinig aandacht heeft gekregen, is het experiment van Alm c.s. waarin de pakkans
werd gevarieerd. In een situatie met een pakkans van 0, was de naleving nog steeds 20%;
naarmate de pakkans hoger werd, steeg ook de naleving (maar niet in een rechte lijn); maar ook
bij een pakkans van 100% vinden nog overtredingen plaats.

Voor communicatie in het kader van de handhaving is de vraag welke factoren het zwaarst
wegen, niet zo van belang. Het gaat veeleer om de vraag welke factoren door communicatie
kunnen worden beinvloed en wat de opbrengst is van een dergelijke interventie in termen van
betere naleving en toename van geinde belasting. Ook de kosten en haalbaarheid van
interventies spelen een rol bij de keuze - de kosten van normatieve boodschappen zullen over
het algemeen lager uitvallen dan de kosten van extra controles.

Een vraag die nog te weinig aandacht heeft gekregen, is de onderlinge verhouding tussen de
rationele en normatieve redenen voor naleving. Kunnen afschrikking en normoverdracht naast
elkaar bestaan of werken ze elkaar tegen? Handhaving, gericht op afschrikking zou het

normbesef kunnen ondermijnen, en andersom.

Het effect van afschrikking op naleving

Er is uitgebreid onderzoek gedaan naar het effect van afschrikking op belastingnaleving, dat
bovendien is geworteld in criminologisch onderzoek naar afschrikking in het algemeen. De
conclusie uit dit onderzoek wordt door Klepper en Nagin (p. 134) als volgt verwoord:

Crime rates are inversely associated with the certainty of punishment but not generally related
to the severity of punishment.

Met andere woorden: Hoe hoger de gepercipieerde pakkans (bestaande uit controlekans,
detectiekans en sanctiekans), hoe kleiner het aantal overtredingen. De strafmaat is nauwelijks
van invloed op overtredingen. Wel bestaat de indruk dat mits de gepercipieerde pakkans groot
genoeg is, een verhoging van de strafmaat de naleving nog verder vergroot. Deze
“drempelhypothese” verdient nader onderzoek.

De subjectieve pakkans wijkt af van de objectieve pakkans. Belastingbetalers neigen ernaar de
pakkans te overschatten of willen ook bij een lage pakkans geen risico nemen. Dit effect treedt
echter niet voor alle groepen op. Mensen die beter op de hoogte zijn van de werkwijze van de
Belastingdienst, bijvoorbeeld omdat ze een hoger inkomen hebben of meer eigen ervaring
hebben met controles (bijvoorbeeld op grond van leeftijd) hebben een reéler beeld van de
werkelijke pakkans. Het is ook mogelijk dat het causale verband tussen pakkans en naleving
tegengesteld is aan wat we denken: de perceptie van de pakkans wordt in dat geval bepaald
door het nalevingsgedrag.
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Het effect van normatieve communicatie

Normatieve communicatie kan zich in de eerste plaats richten op het benadrukken van normen
van de meerderheid van de bevolking. Daarbij gaat het zowel om prescriptieve normen - de
meerderheid keurt belastingontduiking af - als descriptieve normen - de meerderheid betaalt
netjes belasting. Ten tweede kan normatieve communicatie het betalen van belastingen in
verband brengen met reeds bestaande waarden van een bepaalde doelgroep. Hoewel beide
benaderingen vruchtbaar lijken, hebben verschillende experimentele onderzoeken geen
significante effecten van dergelijke benaderingen kunnen vaststellen. Deels kan dat worden
toegeschreven aan onvolkomenheden in de voorgelegde boodschap (te uitgebreid, voor
verschillende interpretaties vatbaar).

Een derde mogelijkheid is communicatie over de rechtvaardigheid van het belastingstelsel.
Hiervan is in experimenten enig effect vastgesteld, hoewel dit beperkt is tot de attitudes van de
belastingbetaler en strekt zich niet uit tot de intentie tot naleving. Bovendien is de vraag of deze
resultaten ook voor de Nederlandse situatie gelden, waar de procedurele en distributieve
rechtvaardigheid van het belastingstelsel over het algemeen hoog worden geacht. Het
onderozek biedt indicaties dat een cognitieve boodschap effectiever is dan een affectieve
boodschap.

Implicaties voor communicatie

Dreigende communicatie kan de naleving bevorderen. Het onderzoek op dit gebied biedt
ondersteuning voor effecten van berichtgeving over de pakkans. Het huidige onderzoek biedt
onvoldoende ondersteuning voor de effectiviteit van berichtgeving over de strafmaat.

Hoewel duidelijk is ddt normen een belangrijke rol spelen bij naleving, zijn de
onderzoeksresultaten met betrekking tot normatieve communicatie nog niet voldoende
overtuigend en solide. Voor zover effecten zijn gemeten, betreffen die de attitudes van
belastingbetalers. Normatieve communicatie lijkt de naleving dus alleen indirect te
beinvloeden. De huidige onderzoeksresultaten naar normatieve communicatie bieden nog
onvoldoende grond om normatieve communicatie in de handhaving in te zetten (zie ook
Hasseldine, 1999). Nader onderzoek is gewenst.

Aanbevelingen voor communicatie

Handhavingsinstanties kunnen trachten in communicatie de perceptie van de pakkans te
wijzigen, bijvoorbeeld met behulp van brieven over een verscherpte controle. Hierbij gelden de
volgende aanbevelingen:

- Beperk de berichtgeving tot de pakkans; vermijd communicatie over straffen.

- Berichtgeving over de pakkans moet realistisch en geloofwaardig zijn.

- Bij berichtgeving over de pakkans moet rekening gehouden worden met bestaande attitudes
in de doelgroep(en) met betrekking tot controlekans, detectiekans, en selectiekans.
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Ook moet rekening worden gehouden met strategisch gedrag van verschillende
inkomensgroepen. Als de hoge inkomensgroepen hun aangifte naar beneden bijstellen (bij
wijze van “openingsbod”) kan dit resulteren in negatieve extra belastingopbrengsten.
Zolang de pakkans laag is, kunnen boodschappen over de strafmaat beter geheel
achterwege blijven.

Boodschappen over de pakkans moeten niet gecombineerd worden met berichten over de
omvang van overtredingen; de laatste categorie berichten kan beter zoveel mogelijk
vermeden worden.

Ook al zijn boodschappen bedoeld om af te schrikken, ze mogen de bereidheid tot
vrijwillige naleving niet ondermijnen. De belastingbetaler moet niet als potentiéle
overtreder worden benaderd; de toon en inhoud moet zo neutraal en respectvol mogelijk
zijn.

Voordat een boodschap wordt verstuurd, moet eerst een pretest plaatsvinden om te kijken
of het bericht wordt geinterpreteerd zoals verwacht .

Voor zover normatieve communicatie wordt ingezet, kunnen de volgende aanbevelingen

worden gedaan:

Normatieve communicatie moet positieve waarden benadrukken .

Communicatie moet zich richten op het niveau van naleving en het feit dat de groep
waartoe de geadresseerde behoort, zonder problemen belasting betaalt: met andere
woorden een “wij-gevoel”.

Communicatie kan zich ook richten op de redelijkheid en billijkheid van het
belastingstelsel.

Berichtgeving over overtredingen (hetzij in termen van aantallen overtredingen, hetzij in
termen van gemiste belastinginkomsten, hetzij door bekende overtreders te benoemen)
moet worden vermeden: die kunnen zich tegen je keren.

Een cognitieve (feitelijke, zakelijke) aanpak lijkt effectiever dan een affectieve aanpak.
Een argumentatieve aanpak waarin belastingbetalers subtiel worden uitgenodigd om hun
eigen argumenten tégen belastingbetalen te heroverwegen, lijkt kansrijk.

Aanbevelingen voor toekomstig onderzoek

Hoewel onderzoek naar de pakkans overtuigend is, is het merendeel van de resultaten
afkomstig uit het Amerikaanse belastingstelsel, dat nogal afwijkt van het Nederlandse. Het
zou nuttig zijn te onderzoeken of de effecten van pakkans zich ook voordoen ten aanzien
van specifieke nalevingsrisico’s in het Nederlandse stelsel van inkomstenbelasting. Dit
stelsel biedt bijvoorbeeld minder ruimte voor het onjuist opgeven van inkomen dan het
Amerikaanse stelsel.
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Sociale en individuele normen vormen een krachtig motief voor naleving, en normatieve
communicatie is een veel goedkoper handhavingsinstrument dan controles. Normatieve
communicatie is een potentieel succesvol instrument in de handhaving, maar
onderzoeksresultaten op dit terrein zijn nog onvoldoende overtuigend. Onderzoek naar de
effecten en vormgeving van normatieve communicatie moet worden voortgezet, waarbij
lessen kunnen worden getrokken uit de bestaande tekortkomingen m.b.t. eenduidige
boodschappen. Het zou zinvol zijn om met name de vormgeving en effecten van
argumentatieve communicatie nader te onderzoeken.

Het is belangrijk verder onderzoek te doen naar de onderlinge relatie en wisselwerking van
afschrikking en normen. Afschrikwekkende boodschappen zouden de vrijwillige naleving
van regelgeving kunnen ondermijnen, maar er wordt ook gesuggereerd dat normatieve
boodschappen afbreuk doen aan de ingeschatte pakkans (“de Belastingdienst is kennelijk
zo wanhopig dat ze niets anders meer weten dan retoriek”).

De hier besproken onderzoeksresultaten hebben uitsluitend betrekking op de correcte
aangifte van inkomstenbelasting door burgers. Vanzelfsprekend is het nuttig om ook op
andere aspecten van belastingwetgeving onderzoek te verrichten.

Naar de rechtvaardigheid van de handhaving en de effecten hiervan op de naleving is, nog

geen uitgebreid onderzoek gedaan. Dit onderwerp biedt in potentie mogelijkheden voor
beinvloeding door communicatie vanuit de handhavingsinstantie.
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Bijlage 2. Onderzoek voorlichting en

verkeershandhaving

Het verkeer is van oudsher een terrein waarop in verschillende landen veel en systematisch
handhavingsonderzoek heeft plaatsgevonden. Onderzoekers hebben dus de beschikking over
een grote hoeveelheid data over de resultaten van verkeershandhavingsprojecten in
verschillende landen. De effectiviteit van verschillende maatregelen kan daarmee redelijk
worden voorspeld. Een van de onderwerpen waarover veel informatie beschikbaar is, zijn
massamediacampagnes om een veilig verkeersgedrag te bevorderen.”

In dit paper wordt de literatuur over verkeershandhaving vanuit communicatie-invalshoek
bekeken. De centrale vraag is welke lessen we uit de literatuur over verkeershandaving kunnen
trekken voor handhavingscommunicatie, zowel in het verkeer als op andere gebieden. We
bespreken daartoe niet alleen evaluatie-onderzoek van communicatieprojecten, maar ook
ander evaluatieonderzoek dat relevante inzichten kan opleveren voor

handhavingscommunicatie.

Verkeerscampagnes zijn erop gericht de potenti€le overtreder over te halen of te motiveren om
veilig verkeersgedrag te vertonen. Daarbij wordt, zo blijkt uit de literatuur, veelal gebruik
gemaakt van een vorm van afschrikking. Die afschrikking kan grofweg op twee manieren
plaatvinden. Ten eerste kan een preventief effect uitgaan van de dreiging van handhaving.
Automobilisten passen hun gedrag aan om een sanctie te voorkomen. Dit effect wordt generale
preventie genoemd. De theoretische basis hiervoor wordt gevormd door general deterrence
theory. Ten tweede kan een afschrikwekkend effect ontstaan door te wijzen op de persoonlijke
risico’s die aan het onveilige gedrag zijn verbonden. De verkeershandhaving kent een rijke
traditie van fear appeals. Het wetenschappelijke debat en de theorievorming over fear appeals
heeft zich gericht op de vraag hoe confronterend de boodschap moet zijn. Er kan onderscheid
worden gemaakt tussen campagnes die het opwekken van angst tot doel hebben, en
campagnes waarin risico’s in een meer neutrale of positief getoonzettte boodschap zijn verpakt.

We bespreken nu deze drie benaderingen: de theorieén die eraan ten grondslag liggen en de
onderzoeksresultaten ten aanzien van de effecten van de verschillende soorten campagnes.

23) Met een massamediacampagne wordt bedoeld: ‘public communication campaigns, or public education campaigns. The
term refers to a form of advertising, specifically, paid media advertisements designed specifically for a target concept.
Rice and Atkin (1994) defined such campaigns as “purposeful attempts to either inform, persuade, or motivate
behaviour changes in a large audience within a given time period.”” Delaney, A., B. Lough, et al. (2004). A Review of

Mass Media Campaigns in Road Safety. Victoria, Monash University Accident Research Centre: 67.
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Voor dat laatste maken we gebruik van een aantal metastudies waarin eerder onderzoek is
samengevoegd en geanalyseerd. Tevens voegen we een aantal recente Nederlandse
onderzoeksresultaten toe.

1. Voorlichting over de handhaving

In de literatuur over verkeershandhaving wordt met generale preventie het afschrik-effect
bedoeld van een wettelijke sanctie. Dit effect treedt op als de bestuurder, zonder zelf gestraft te
zijn, zijn gedrag aanpast om de negatieve consequenties van een sanctie te vermijden.* Het
centrale mechanisme dat dit effect teweegbrengt, is de subjectieve pakkans: de potentiéle
overtreder schat de kans op een sanctie als zo groot in dat hij van de overtreding afziet. De
subjectieve pakkans hoeft niet identiek te zijn aan de daadwerkelijke kans op een sanctie. Het
generieke afschrikkingseffect kan ontstaan door de wetenschap dat anderen een sanctie
hebben gekregen; dat er handhavingsacties plaatsvinden; en door publiciteit over
handhavingsacties.

Tegenover generieke preventie staat specifieke preventie: de overtreder ziet af van verdere
overtredingen omdat hij aan den lijve heeft ondervonden dat hem een sanctie is opgelegd. De
handhavingsdreiging is voor deze personen dus reéel gebleken. Omdat juist generieke
preventie een communicatief element kent, namelijk de beinvloeding van de subjectieve
pakkans, laten we specifieke preventie hier verder buiten beschouwing.

Een eerste belangrijke vraag die in het onderzoek naar generale preventie is beantwoord, is de
vraag of van handhaving inderdaad een preventief effect uitgaat en of publiciteitscampagnes dit
effect kunnen versterken. Uit effectmetingen van publiciteitscampagnes komt systematisch
naar voren dat publiciteitscampagnes substantiéle effecten hebben op de naleving van
verkeersregelgeving. Met andere woorden publiciteitscampagnes hebben een aanzienlijk
preventief effect. We bespreken nu eerst twee publicaties waarin dit effect gekwantificeerd
wordt.

Een van de meest systematische en kritische besprekingen van onderzoeksresultaten naar de
effecten van massamediale campagnes is verricht door Elder et al. in 2004.” Elder heeft een
meta-analyse verricht van onderzoek naar de effecten van campagnes op rijden onder invloed.

24) Goldenbeld, 2004, p. 22.
25) Elder, R.W., R. A. Schults, et al. (2004). "Effectiveness of Mass Media Campaigns for Reducing Drinking and Driving and

Alcohol-Involved Crashes. A Systematic Review.” American Journal for Preventive Medicine 27(1): 57-65.
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Het doel van deze studie was vast te stellen in hoeverre en onder welke condities massamediale
campagnes rijden onder invloed en alcoholgerelateerde ongevallen kunnen voorkomen. De
meta-analyse omvatte acht studies®. Drie van de geévalueerde campagnes kenden een focus op
handhavingsacties en de sancties voor rijden onder invloed. Deze campagnes werden
uitgevoerd onder gelijke handhavingsinspanningen als voordat de campagne begon, waarbij
steeds gold dat vrij intensief werd gehandhaafd. De andere vijf studies focusten op sociale en
gezondheidsconsequenties van rijden onder invloed, en maakten gebruik van “fear appeals”.
De meest extreme campagne in deze groep was een Australische televisiespot waarin auto-
ongelukken realistisch in beeld werden gebracht, met de boodschap: “Drink and drive - you're
a bloody idiot!”

Overall geven deze studies een afname van 13% in het aantal ongevallen en ernst van
ongevallen (mediaan). In de twee studies met de meest gedetailleerde maatstaf voor naleving,
namelijk alcoholconcentratie in het bloed, is zelfs een afname gemeten van respectievelijk
158% en 30% in het aantal bestuurders met een te hoog promillage.

Er was geen duidelijk verschil in effectiviteit waarneembaar tussen de handhavings- of de
sociale invalshoek. Elder concludeert dan ook dat onder bepaalde voorwaarden, goed
uitgevoerde massamediacampagnes kunnen bijdragen aan een afname van het rijden onder
invloed en van alcoholgerelateerde ongevallen. Daarnaast hebben mediacampagnes indirecte
effecten, zoals “agendasetting” en het veranderen van de publieke perceptie van het belang van
bepaalde maatregelen. Dit schept weer draagvlak voor toekomstige regelgeving en
handhavingsacties.

Het aanzienlijke positieve effect van publiciteitscampagnes op de naleving wordt in
verschillende andere studies bevestigd. Delaney bespreekt twee metastudies naar
verkeersveiligheidscampagnes: een meta analyse van Elliott (1993) van 87 evaluaties in
Australie, de VS en Europa, en een studie van INRETS (1999) waarin 265 evaluaties uit 17
landen tussen 1980 en 1997 zijn bestudeerd. Opvallend is dat een groot aantal van deze
evaluaties uit Nederland afkomstig was. Beide metastudies omvatten campagnes op
verschillende onderwerpen (bv. alcohol, snelheid, gordel) en maken geen onderscheid tussen
de effecten voor deze onderwerpen. Uit deze metastudies leidt Delaney af dat massamedia-

26) De reviewstudie van Elder omvat uitsluitend Engelstalige, peer-reviewed artikelen over massamediale campagnes die
gebruik maakten van persuasieve boodschappen om rijden onder invloed te voorkomen. De effecten van niet-publieke
campagnes (bv. Alcoholreclames) of nieuwsberichten zijn niet meegenomen. Elder heeft alleen die onderzoeken in zijn
studie betrokken waarin empirisch vastgestelde gedragseffecten zijn gemeten in de vorm van alcoholconcentratie in het
bloed en ongevallen. Onderzoek naar het bereik van boodschappen of attitudeverandering zijn dus niet meegenomen,

omdat het Elder ging om de “bottom line” van massamediacampagnes, namelijk gedragsverandering.
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campagnes gemiddeld leiden tot een reductie van 8,5% van het aantal ongevallen gedurende de
campagne en 14,8% na afronding van de campagne. Het wordt uit haar studie niet duidelijk hoe
lang dit effect zich voordoet. Uit de resultaten van deze studies komt duidelijk naar voren dat de
impact van publiciteitscampagnes sterk wordt vergroot als deze worden gecombineerd met
handhaving.

Ook in Nederlands onderzoek naar de gedragseffecten van handhavingsprojecten is een
significant positief effect op de verkeersveiligheid vastgesteld. Het gaat om de evaluatie van
Goldenbeld c.s. van het verkeerstoezichtsproject Fryske Diken. Het project “Fryske Diken”
bestond uit een intensivering van snelheidscontroles op de gevaarlijkste 80 en 100 km/uur
wegvakken buiten de bebouwde kom.” Deze intensievere controles gingen gepaard met forse
publiciteit. Zo werd met borden langs de weg aangegeven op welke trajecten controles
plaatsvonden; werden de resultaten van snelheidscontroles wekelijks in regionale
nieuwsbladen gepubliceerd; en werden snelheidscontroles aangekondigd. Ook zijn er
discussieprogramma’s en videofilms over de gevaarlijke wegen uitgezonden op de regionale
omroep, en zijn er folders en ander materialen uitgedeeld.

De evaluatie van dit project heeft zich gericht op de vraag of het geintensiveerde
snelheidstoezicht met bijbehorende publiciteit op bepaalde wegvakken heeft geleid tot een
duurzame afname van het percentage snelheidsovertreders® en een verbetering van de
verkeersveiligheid op die wegvakken. Het onderzoek bestond uit een vergelijking tussen de
periode v66r toezicht met de toezichtperiode, voor zowel een experimentele groep wegvakken
(met extra toezicht) als een referentiegroep (zonder extra toezicht). De effectiviteit van het
project op de verkeersveiligheid is gemeten aan de hand van het aantal geregistreerde
letselongevallen en het aantal slachtoffers (doden of ziekenhuisgewonden) als gevolg van een
ongeval. Het onderzoek is beperkt tot die ongevallen waarbij ten minste één gemotoriseerd
voertuig was betrokken.

Het percentage overtreders is met name op de 80 km/uur-wegvakken met extra
snelheidstoezicht aanzienlijk gedaald: van eenderde van alle automobilisten (32%) in 1997 tot
slechts een op de zeven automobilisten in 2001 (15%). Op de 80 km/uur-wegvakken waar geen
snelheidscontroles zijn uitgevoerd (of slechts zeer incidenteel) is het percentage overtreders
slechts licht gedaald van ongeveer 35% in 1997-1998 naar 27% in 2001.Voor 100 km/uur-wegen
zien we dat op wegvakken met en zonder extra toezicht de reductie in snelheidsovertredingen

27) Het project Fryske Diken had ook betrekking op rijden onder invloed, door rood licht, en zonder helm of gordel, maar
deze aspecten blijven in de evaluatiestudie van Goldenbeld buiten beschouwing.
28) Er is niet gemeten naar de snelheid van de totale groep weggebruikers, omdat de gedachte was dat snelheidstoezicht juist

effect zal hebben op de groep overtreders, en niet op de groep die zich toch al aan de toegestane snelheid houdt.
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ook verschilt. Op de toezichtwegvakken daalde het percentage overtreders van ongeveer 15% in
1997 naar 8% in 2001. Op de referentiewegvakken was dit slechts een lichte daling van 16% in
1997 naar 13% in de jaren 2000 en 2001. Gemiddeld is op de wegen met extra toezicht een
besparing gerealiseerd van 21% in zowel het aantal ernstige slachtoffers als het aantal
letselongevallen, in vergelijking met de controlegroep van friese wegen.”

Het onderzoek heeft zich niet specifiek gericht op de rol van communicatie in het kader van het
project. Wel wordt gesteld dat de publiciteit met name heeft bijgedragen aan de subjectieve
pakkans. Ook op de gecontroleerde trajecten is door speciale bebording bekenheid gegeven aan
het toezicht en daarmee de subjectieve pakkans vergroot. Aangezien in het project ook sprake
was van discussieprogramma’s en communicatie over het gevaar op de betreffende
weggedeelten, wordt de suggestie gewekt dat de campagne ook een normatieve en risico-
component had. Dit wordt niet nader toegelicht.

Uit deze onderzoeken kunnen we concluderen dat van de combinatie van handhaving en
publiciteitscampagnes, een aanzienlijke generale preventie uitgaat. De combinatie van
voorlichting en handhaving is belangrijk, omdat generieke preventie alleen kan optreden onder
de conditie dat de potentiéle overtreder werkelijk geinformeerd is over handhavingsactiviteiten,
opdat de pakkans als reéel wordt ingeschat.” In de Nederlandse verkeershandhavingspraktijk
heeft dit inmiddels geleid tot het uitgangspunt “geen handhaving zonder communicatie, geen
communicatie zonder handhaving”. Landelijke massamediale voorlichting wordt qua timing en
inhoud afgestemd met handhaving en decentrale acties. Dit gebeurt op basis van een landelijke
kalender met per periode een inhoudelijk speerpunt (bijvoorbeeld snelheid, gordel of alcohol).
Maar hoe hangen handhaving en publiciteitscampagnes nu precies samen en welke
verhouding tussen voorlichting en controles is het meest effectief? Hoe specifiek moeten
controles worden aangekondigd om een preventief effect te hebben? Die vraag kan worden
beantwoord aan de hand van ander onderzoek.

Het Monash University Accident Research Centre (MUARC) heeft gedurende een aantal jaren
systematisch onderzoek gedaan naar de effecten van de handhaving van snelheidslimieten op
het aantal overtredingen en ongevallen in Victoria, Nieuw Zeeland. In een overzicht van dit
onderzoek wordt ingegaan op de relatie tussen de zichtbaarheid van controles en het optreden
van een generiek afschrikkingseffect.”

29) Aangezien hier sprake is van een trendbreuk vanaf de start van het project, achten de onderzoekers het waarschijnlijk dat
het effect toe te schrijven is aan de toezichtsactiviteiten en niet aan andere factoren zoals veranceringen in verkeersintensiteit
of verkeerskundige maatregleen. Die factoren zouden immers een meer geleidelijk effect hebben laten zien.

30) Delaney, p. 14.

31) Delaney, A., K. Diamantopoulou en M. Cameron, Muarc’s speed enforcement research: principles learnt and implications

for practice, report 200, march 2003.
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Zichtbare controles hebben een positief effect op de naleving, maar dit effect blijft beperkt tot
de specifieke plek waar de controles worden uitgevoerd. Bovendien is dit effect slechts enkele
dagen houdbaar. Vaste en zichtbare controles zijn geschikt om specifieke probleemlocaties aan
te pakken (bijvoorbeeld gevaarlijke kruisingen). Tijdelijke zichtbare controles kunnen nuttig
zijn om tijdelijke problemen, bijvoorbeeld in verband met wegwerkzaamheden of in afwachting
van infratructurele maatregelen, te verhelpen. Beide vormen hebben echter geen generiek
snelheidsverlagend effect buiten de gecontroleerde locatie. Sterker nog, veel automobilisten
drukken het gaspedaal weer verder in als ze eenmaal voorbij de gecontroleerde plek zijn.*
Onzichtbare controles met de verborgen camera daarentegen leiden tot onzekerheid over de
aanwezigheid en precieze locatie van de controles. Hierdoor treedt een generiek effect op:
langduriger en in een groter gebied. Random controles hebben hetzelfde effect. Anderzijds leidt
een lage zichtbaarheid van deze controles tot een lage gepercipieerde pakkans: als men geen
controles waarneemt, gelooft men niet dat er gecontroleerd wordt. Daarom is het generieke
effect afwezig als de (on)zichtbaarheid het enige afschrikkingsmechanisme is. Het
afschrikkingseffect kan worden versterkt door publiciteit, in de media of langs de route die erop
wijst dat er mogelijk gecontroleerd wordt op een bepaald wegvak. Deze publiciteit herinnert de
automobilisten aan de pakkans, en versterkt daarmee het generieke afschrikkingseffect. Daarbij
gaat het grootste effect uit van publiciteit die specifiek de aandacht vestigt op de controles, in
tegenstelling tot publiciteit over verkeersveiligheid of snelheid in het algemeen.

Deze conclusie wordt ondersteund door de resultaten van Nederlandse snelheidscampagnes.®
Deze campagnes worden systematisch geévalueerd. Bij zichtbare controles zijn weggebruikers
gedurende het verloop van de campagne steeds beter in staat het werkelijke aantal controle
uren in te schatten. Het generieke effect van de controles neemt daardoor af. Bij onzichtbare
controles is dit moeilijker in te schatten: automobilisten nemen daardoor het zekere voor het
onzekere.

Uit het MUARC-onderzoek komt ook naar voren dat zelfs bij een laag handhavingsniveau,
intensieve publiciteit een tijdelijk positief effect kan hebben op de naleving. Publiciteit kan
daarmee een goede interimmaatregel zijn, in afwachting van daadwerkelijke controles. Dit
blijkt ook uit Nederlands onderzoek: in een handhavingscampagne waar controles werden
voorafgegaan door het plaatsen van waarschuwingsborden, daalde het overtredingspercentage
al aanzienlijk na het plaatsen van de borden, en nog verder na de daadwerkelijke start van de
handhaving.* De geloofwaardigheid van de handhaving is echter cruciaal: als duidelijk wordt
dat niet daadwerkelijk wordt gehandhaafd, neemt het afschrikkingseffect af.

32) Goldenbeld, 2004, p. 26.
33) Herremans en Van der Stelt, 1998.

34) Herremans en Van der Stelt, 1998.
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Conclusie

Naar de combinatie van handhaving en publiciteitscampagnes is zeer veel onderzoek gedaan.
Uit al deze studies komt naar voren dat handhaving een generiek afschrikkingseffect kan
hebben: hoewel slechts een gedeelte van de automobilisten wordt gecontroleerd, groeit de
subjectieve pakkans voor de gehele groep zodat een groter percentage gaat naleven.
Publiciteitscampagnes, hetzij via de massamedia, hetzij via borden langs de weg, kunnen
bijdragen aan een grotere subjectieve pakkans, en daarmee het generieke afschrikkingseffect
vele malen versterken. Daarbij is van belang dat een geloofwaardige dreiging van de
handhaving uitgaat. Publiciteit zonder handhaving kan wel effect hebben, maar dat is slechts
tijdelijk. Ook zichtbare controles doen na enige tijd afbreuk aan de subjectieve pakkans.
Automobilisten zijn hierdoor in staat een realistische inschatting te maken van de werkelijke
pakkans.

Kortom: het generieke afschrikkingseffect is het grootst met een campagne die de automobilist
wel op geloofwaardige wijze informeert over het feit dat er gehandhaafd wordt, maar niet over
de precieze locatie of het tijdstip waarop dit gebeurt. De vraag die nu resteert, is waar precies de
balans moet liggen in de informatievoorziening over de handhaving. Te specifieke informatie
over tijd en plaats (bijvoorbeeld door sterk zichtbare handhaving) beperkt het generieke
afschrikkingseffect. Anderzijds leidt te vage informatie tot een gebrek aan handhavingsdreiging
waardoor de pakkans als te laag zou kunnen worden ingeschat. Goldenbeld doet dan ook de
suggestie om in een serie praktijkexperimenten te testen hoe specifiek de aankondiging van
handhavingsactiviteiten moet zijn om een maximaal effect te verkrijgen.*

2. Angstaanjagende voorlichting

Angstaanjagende voorlichting heeft tot doel bij de potentiéle overtreder angst op te wekken
voor de gezondheids- of veiligheidsrisico’s van het ongewenste gedrag, zodat hij afziet van de
overtreding. Theorievorming op het gebied van de werking van angstboodschappen (“fear
appeals”) kent een lange traditie. Niet alleen in de verkeershandhaving, maar met name in de
gezondheidsvoorlichting is uitgebreide ervaring opgedaan met angstboodschappen op het
gebied van roken, onveilig sexueel gedrag, alcoholmisbruik en ander risicogedrag. Een
angstboodschap omvat in het algemeen twee componenten: een dreigende boodschap
waarmee angst wordt opgeroepen, en een aanbeveling om alternatief gedrag te vertonen.” In
het geval van roken bijvoorbeeld: een plaatje van zwartgeblakerde longen, en de aanbeveling te
stoppen met roken, bijvoorbeeld gecombineerd met tips hoe dit te doen.

35) Goldenbeld, Verkeershandhaving in Nederland, Inventarisatie van kennis en kennisbehoeften, SWOV, 2004, p. 78
36) Delaney, p. 10.
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De belangrijkste theorie die de mogelijke gevolgen van angstboodschappen beschrijft, is de
protection motivation theory van Rogers. Rogers onderscheidt twee mogelijke gevolgen van een
angstboodschap: gevaarcontrole en angstcontrole. Gevaarcontrole is het effect dat met de
angstboodschap wordt beoogd: het opvolgen van het aanbevolen gedrag. Het is echter ook
mogelijk dat een tegenovergesteld effect optreedt: angstcontrole. De ontvanger van de
boodschap reageert dan defensief: door het ontkennen van de dreiging, het zich afsluiten van
de boodschap, door schijnweerstand te bieden (het gaan wantrouwen van de zender van de
boodschap) of door fatalisme (“ik ga toch wel dood”). Het aanbevolen gedrag wordt dan niet
opgevolgd.

Of angst- of gevaarcontrole optreedt, hangt af van de interpretatie die de ontvanger aan de
angstboodschap koppelt. Die bestaat uit twee onderdelen. Ten eerste beoordeelt de ontvanger
de ernst van de dreigingscomponent. Hij schat daarbij in hoe ernstig het gevaar in het
algemeen is; hoe kwetsbaar hij zelf is voor het gevaar; en hoe aantrekkelijk het gevaarlijke
gedrag is (bijvoorbeeld roken: behoeftebevrediging; te hard rijden: eerder op de bestemming
zijn). Ten tweede beoordeelt de ontvanger de aantrekkelijkheid van het alternatief. Daarbij
schat hij in in hoeverre het alternatief de dreiging werkelijk opheft (levert stoppen met roken
werkelijk gezondheidswinst op?); of het alternatief voor hem persoonlijk uitvoerbaar is (lukt het
mij te stoppen met roken); en welke kosten het alternatief met zich meebrengt (bv. moeite die
het kost om te stoppen met roken). In schema:

Ernst van de dreigingscomponent Aantrekkelijkheid van het alternatief
- ernst van het gevaar - oplossing voor de dreiging

- kwetsbaarheid voor het gevaar - uitvoerbaarheid

- aantrekkelijkheid van het risicogedrag - kosten

Gevaarcontrole of angstcontrole

De motivatie om een beschermende maatregel te nemen (“protection motivation”), zal
optreden als de potentiéle overtreder het risico als reéel percipieert voor zijn eigen situatie, en
als hij het aangeboden alternatief als effectief en uitvoerbaar beschouwt. Een angstboodschap
die een sterke dreiging oproept maar geen haalbaar alternatief voorschotelt, kan tot effect
hebben dat de boodschap wordt genegeerd en dat het ongewenste gedrag wordt voortgezet of
zelfs wordt versterkt.”” In hoeverre een dreiging als reéel, en een oplossing als uitvoerbaar

37) Goldenbeld en Wisman, 2004.
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wordt beschouwd, hangt sterk af van de persoonlijke situatie van de betrokkene. “Bij het tot
stand komen van een persoonlijk risico-oordeel betrekt men eigen ervaringen, bijvoorbeeld dat
men zelf erg goed rijdt, nog nooit een ongeluk heeft gehad en altijd een gordel omdoet. Gevolg
is dat algemene risicoinformatie, zoals die door mediaberichten wordt gegeven, wel relevant
wordt bevonden voor anderen, maar niet voor de persoon zelf. Bovendien worden sommige
risico’s waarop in voorlichting wordt gewezen, door mensen bewust geaccepteerd.”* Het risico
wordt immers afgewogen tegen de voordelen van de overtreding en de kosten van het
alternatief. De boodschap moet dus zo zijn toegesneden op de ontvangende persoon, dat het de
ontvanger duidelijk wordt waarom juist hij risico loopt. Het wegredeneren of ontkennen van de
boodschap moet zo moeilijk mogelijk worden gemaakt.

Dat een dreigende boodschap niet altijd als relevant wordt ervaren, blijkt bijvoorbeeld uit een
onderzoek van Goldenbeld en Wisman, waarin zij aan een aantal proefpersonen een expliciet
confronterende en angstaanjagende tvspot lieten zien over de gevaren van te hard rijden.” Het
zien van deze spot leidde er niet toe dat alle kijkers te hard rijden ook als gevaarlijker
beoordeelden. In tegendeel, de mannelijke kijkers gingen het gevaar van te hard rijden juist
bagatelliseren. De spot had een negatief effect op de intentie van mannen om zich aan de limiet
te houden. Goldenbeld cs interpreteren dit als volgt: uit onderzoek blijkt dat mannen over het
algemeen harder rijden dan vrouwen. Mannen herkennen zich daarom mogelijk meer in het
gedrag van hardrijden, en zetten zich dus meer af tegen de negatieve boodschap.

Uit onderzoek in de gezondheidsvoorlichting blijkt dat de aantrekkelijkheid van het alternatief,
en daarbinnen dan vooral de uitvoerbaarheid, een sterker effect heeft dan de beoordeling van
de dreiging.” Als iemand eenmaal bang is gemaakt maar geen uitvoerbaar alternatief ziet, is het

ontkennen of vermijden van de boodschap immers een logische reactie.

Een voorbeeld van een campagne die een matige dreiging combineert met een op de doelgroep
afgestemd en haalbaar alternatief, lijkt de BOB-campagne te zijn. De BOB-campagne speelt niet
zozeer in op de risico’s van het rijden onder invloed, maar geeft handvaten om rijden onder
invloed te voorkomen. De rol van de sociale omgeving in de naleving en communicatie staat
centraal. Uit onderzoek naar rijden onder invloed was gebleken dat de meeste bestuurders die
te veel gedronken hadden, dit in groepsverband hadden gedaan. “Bob” geeft mensen in deze
sociale context een aanknopingspunt om met anderen afspraken te maken op een onderwerp
dat in uitgaansverband normaal gesproken als zeurderig of beladen overkomt. Bovendien is het
voorgestelde gedragsalternatief haalbaar en uitvoerbaar.

De effecten van de BOB-campagne, zowel in waardering als in gedragseffect, zijn aanzienlijk.

38) Idem.
39) Goldenbeld en Wisman, 2004.
40) Ruiter, 2000; Knobbout, J. en F. van Wel (1996). "Jongeren en angstaanjagende voorlichting.” Communicatiewetenschap

24(3): 246-258, p. 247-248.
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De BOB-campagne hoort tot met een 7,9 tot de hoogst gewaardeerde overheidscampagnes ooit.
In 2003 stond 88% positief tegenover het maken van een BOB-afspraak; 69% zei dit altijd te
doen; en 84% gaf aan in 2003 BOB te zijn geweest. Ook zijn er indicaties dat het aantal rijders
onder invloed in het weekend daadwerkelijk is gedaald.”

Conclusie

Voorlichting over risicogedrag die gebruik maakt van angstboodschappen heeft tot doel het
mechanisme van gevaarcontrole in werking te zetten: het overnemen van een alternatief, uit
angst voor het gevaarlijke gedrag. Deze vorm van voorlichting kan echter zijn doel voorbij
schieten, omdat de dreiging niet als relevant voor de persoonlijke situatie wordt beschouwd of
de oplossing niet haalbaar wordt geacht. Kortom: “Bij het opstellen van een angstboodschap
dient het angstelement matig te worden ingezet; moet de angstboodschap zoveel mogelijk van
relevante informatie worden voorzien, en moet de werkzaamheid en vooral de uitvoerbaarheid

n42

van de beschermende maatregel worden benadrukt.

3. Neutrale of kennisverhogende voorlichting

Waar angstaanjagende voorlichting gedragsveranderingen probeert te bewerkstellingen door
emotie probeert op te wekken, wordt is er ook een categorie neutrale voorlichtingscampagnes
die een beroep doen op een rationele afweging van risico’s. Deze campagnes proberen door
een educatieve aanpak, kennis te verspreiden over risico’s waardoor de potentiéle overtreder
op rationele gronden van het risicogedrag afziet. Er is een aantal voorbeelden van
kennisverhogende voorlichtingscampagnes die effect hebben gehad op verkeersgedrag.”
Bijvoorbeeld de campagne “Voorkom nekletsel”, over de juiste afstelling van de hoofdsteun
(1995-1996). Deze campagne had een positief effect op de kennis over de juiste afstelling van de
hoofdsteun en heeft geleid tot een toename van 40 naar 60% juiste afstellingen. Uit de
verschillende voorbeelden leiden Goldenbeld en Wisman een aantal condities af waaronder
kennisverhogende voorlichting een positief effect op zowel houding als gedrag kan
bewerkstelligen. Het gaat hier echter niet om een systematische literatuurreview; de condities
zijn indicatief.

41) Tamis, J. A. (2004). Gedragsbeinvloeding via verkeerveiligheidscampagnes: beleidsvisie, strategie en effecten. Rotterdam,
NVVC: 9.

42) Kruisbergen, p. 8.

43) Goldenbeld, C., A. Wisman (2004). Beinvloeding van acceptatie van snelheidsbeperkende maatregelen -
Attitudeverandering van automobilisten onder invloed van verschillende vormen van voorlichting en groepsdiscussie.

Leidschendam, Stichting Wetenschappelijk Onderzoek Verkeersveiligheid SWOV: 57.
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- ‘De voorlichting richt zich op een probleem waarvoor mensen zich sowieso sterk
interesseren.’

- ‘Het gedrag onderwerp van voorlichting is, laat zich ‘gemakkelijk’ wijzigingen (bijvoorbeeld
het afstellen van hoofdsteun) en vergt niet het doorbreken van een sterk ingesleten
gewoonte.’

- ‘De massamediale voorlichting vervult een ondersteunende rol in een geintegreerde
campagne, waaronder ook politietoezicht en aanvullende voorlichtings- of beloningsacties
op regionaal niveau.’

- ‘De voorlichting sluit aan op nieuwe, zichzelf ontwikkelende maatschappelijke trends,
gedragspatronen of ‘life styles.’

Zoals uit de communicatiewetenschap al bekend is, is kennis alleen vrijwel nooit een
voldoende prikkel om een gedragsverandering te bewerkstelligen. Onderzoek van Goldenbeld
en Wisman laat zien dat het verstrekken van neutrale informatie zelfs een averechts effect kan
hebben. Het onderzoek betrof een experiment waarin aan een panel proefpersonen een
informatieve folder werd voorgelegd over een nieuwe verkeersmaatregel: de introductie van
een weggedeelte met de maximumsnelheid van 60 km/u. Een controlegroep kreeg de folder
niet. Vervolgens zijn de kennis, attitude en gedragsintenties van de twee groepen gemeten. De
folder bleek, zoals verwacht, de kennis van de inhoud van de 60 km/u maatregel te vergroten.
De folder leidde bij een deel van de experimentgroep ook tot een gunstiger attitude (houding)
ten opzichte van de maatregel, maar dit was alleen bij de mannen het geval. De groep
vrouwelijke respondenten waardeerden de maatregel juist meer als zij de folder niet hadden
gelezen. De folder had voor de mannen geen enkel effect op de intentie om zich aan de 60
km/u limiet te houden. Voor de vrouwen had het lezen van de folder juist een averechts effect:
zij ontwikkelden een zwakkere intentie om zich aan de limiet te houden dan de groep vrouwen
die de folder niet hadden gelezen.

Goldenbeld en Wisman suggereren dat dit negatieve effect kan worden verklaard doordat de
folder de lezers heeft gestimuleerd om kritischer na te denken over de 60 km/u maatregel, met
als gevolg dat de vrouwen hun aanvankelijk positieve oordeel matigden, terwijl mannen hun
aanvankelijk negatieve oordeel matigden. Daaraan kan worden toegevoegd dat de attitude die
in de doelgroep reeds bestaat, dus een belangrijke heeft invloed op het effect van
kennisverhogende voorlichting. Reden te meer om voorafgaand aan een campagne, goed
onderzoek te doen naar de opvattingen van de doelgroep. Het onderzoek maakt ook duidelijk
dat kennis en een positieve attitude ten opzichte van een bepaalde maatregel, geen enkele
invloed hoeft te hebben op de gedragsintentie om zich aan deze maatregel te houden. Daarvoor
zijn naast kennisverhogende voorlichting, nog andere prikkels nodig. Deze resultaten staan niet
op zichzelf, maar worden bevestigd in diverse metastudies: persuasieve campagnes zijn over
het algemeen effectiever dan educatieve en informatieve campagnes."

44) Delaney, Lough, Whelan en Cameron, 2004.
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Conclusie

Neutrale, kennisverhogende voorlichting is over het algemeen niet voldoende om een
gedragsverandering te bewerkstellingen. Onder bepaalde condities kan een gedragsverandering
optreden: als het gaat om gedrag dat niet in de dagelijkse routine ingrijpt en zonder veel kosten
gewijzigd kan worden. Kennisverhogende voorlichting heeft wel effect op de attitude die bij de
doelgroep reeds aanwezig is ten aanzien van het gedrag. Als deze attitude reeds positief was,
kan kennisverhogende voorlichting wel eens averechts uitpakken. Als de attitude reeds negatief
was, is kennisverhogende voorlichting meestal niet voldoende om een gedragsverandering te

realiseren.
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Dit is een uitgave in de reeks ‘Handhaving en gedrag’.

Het project Handhaving en gedrag is gericht op het stimuleren van het vergaren van empirische
wetenschappelijke kennis met een gedragswetenschappelijk karakter over de naleving en de
handhaving van zogenoemde ordeningswetgeving. Hiertoe wordt wetenschappelijke instellingen
gevraagd om door middel van onderzoek bestaande kennis te verzamelen of nieuwe kennis te
genereren. Deze ordeningswetgeving richt zich in belangrijke mate op bedrijven. Het nalevings-
gedrag van bedrijven en de wijze waarop de handhavingsorganisaties hiermee omgaan, vormen
dan ook een belangrijk onderwerp van het onderzoekprogramma van het project: de centrale
vraag is hoe het nalevingsgedrag van actoren kan worden verklaard vanuit de kenmerken en
motieven van de doelgroep en de omgevingsfactoren, waaronder de handhaving. Met de kennis
over het geheel van invloeden dat het nalevingsgedrag van burgers en bedrijven bepaalt, wil het
programma conclusies trekken over een optimale aanpak van de handhaving.
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