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Voorwoord

In 2018 hadden we al het genoegen om een literatuurstudie uit te voeren naar inclusie bij de (Rijks)overheid. 
Toen richtte de literatuurstudie zich uitsluitend op digitale inclusie. We constateerden dat veel mensen 
slecht mee konden met de digitalisering van de (Rijks)overheid. 

In 2022 hebben we ons opnieuw verdiept in inclusie bij de (Rijks)overheid. De literatuurstudie was toen 
breder. Het ging niet alleen over digitale inclusie, maar ook over offline inclusie. Dit bood een vollediger 
zicht op inclusie. Ook hebben we aandacht besteed aan andere factoren die het bereiken van mensen 
in de weg kunnen staan, bijvoorbeeld ziekte, stress of wantrouwen tegenover de (Rijks)overheid. Deze 
context waarbinnen de communicatie zich afspeelt kunnen de medewerkers bij de (Rijks)overheid niet 
veranderen. Ze kunnen er wel rekening mee houden. 

Nu, anno 2025, constateren we dat de groep die niet digitaal is, steeds kleiner wordt. Dat wil niet zeggen 
dat iedereen mee kan in de digitale wereld. Er blijft een (wisselende) groep mensen in Nederland die 
door allerlei persoonlijke situaties die in een mensenleven kunnen gebeuren, (tijdelijk) niet mee kan in 
de digitale wereld. Daarnaast neemt de groep die de overheidsinformatie onbegrijpelijk vindt steeds 
meer toe. Dit komt doordat de groep die de Nederlandse taal onvoldoende beheerst, toeneemt en de 
regelingen van de overheid steeds ingewikkelder worden. Onderzoeken reppen steeds meer over het feit 
dat de overheid het moeilijk maakt voor mensen door complex en moeilijk uitlegbaar beleid en door een 
woud aan organisaties die dat beleid uitvoeren. 

Gelukkig zijn er ook nieuwe initiatieven die zich juist hierop richten. En dat is belangrijk. Want er is nog 
een wereld te winnen voor de inclusieve informatie en dienstverlening van de overheid. 

Ruud Hoevenagel en Jolanda Joossen
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1	 Inleiding en afbakening

1.1	 Aanleiding

De (Rijks)overheid wil in contact staan met alle inwoners van Nederland. Iedereen moet op een gelijke 
manier gebruik kunnen maken van de informatie en dienstverlening van de (Rijks)overheid. Daarom 
streeft de (Rijks)overheid naar inclusieve informatie en dienstverlening [1]. 

De Nederlandse samenleving is een mix van mensen. Zij verschillen bijvoorbeeld in leeftijd, opleidings­
niveau en culturele achtergrond. Dit maakt het streven van de (Rijks)overheid tot een uitdaging. 

Deze literatuurstudie wil inzicht geven in wie er op dit moment niet of nauwelijks bereikt wordt en/
of gebruik maakt of kan maken van de informatie en dienstverlening van de (Rijks)overheid. Deze 
literatuurstudie is een update van eerder verrichte literatuurstudies, genaamd Wie doen niet mee? uit 2018 
[2] en Wie bereikt de (Rijks)overheid niet? uit 2022 [3]. Na het verschijnen van dit laatste rapport zijn er meer 
dan honderd onderzoeken gedaan naar dit thema. Vandaar deze nieuwe update. 

1.2	 Wat is inclusieve informatie en dienstverlening? 

Challouki [4] omschrijft inclusieve communicatie als volgt: 

“….een benadering waarbij je zoveel mogelijk personen probeert te bereiken en te betrekken, waarbij 
toegankelijkheid, herkenning en begrip worden nagestreefd en waarbij het resultaat leidt tot positieve 
communicatie, vrij van stereotypen.” 

In het Toetsingskader Inclusie van Gebruiker Centraal [6] staat inclusieve dienstverlening als volgt 
omschreven: 

“Inclusieve dienstverlening betekent dat iedereen overheidsdiensten moet kunnen gebruiken om hun 
rechten uit te oefenen, aan plichten te voldoen en van (overheids-)voorzieningen gebruik te maken”. 

Het doel van de (Rijks)overheid met inclusieve informatie en dienstverlening is om iedereen te bereiken. 
Mensen krijgen de overheidsdienstverlening waar ze recht op hebben en de informatie die ze nodig hebben. 

Via online en offline kanalen moeten allen die te maken willen hebben met de informatie en 
dienstverlening van de (Rijks)overheid bereikt kunnen worden. Voor sommige doelgroepen is 
hierbij extra aandacht nodig, zoals mensen die in armoede leven of ouderen. Voor deze mensen 
kunnen informele en formele helpers of netwerken worden ingezet. Dat kunnen personen zijn die dichtbij 
staan zoals familieleden en/of mantelzorgers, maar ook organisaties zoals buurthuizen, bibliotheken of 
huisartspraktijken. 

1.3	 Afbakening van de literatuurstudie

Deze literatuurstudie richt zich op inclusieve informatie en dienstverlening van de (Rijks)overheid. 
Het begrip informatie is heel breed en gaat in principe over alle kennis die mensen nodig hebben in 
interactie met de overheid. De manier waarop de (Rijks)overheid in interactie treedt met de burger 
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kan via offline middelen en via online middelen. De dienstverlening van de (Rijks)overheid bestaat 
bijvoorbeeld uit toeslagen, subsidies of zorg. De aanvraag ervan gaat veelal online via websites of fysieke 
loketten bij gemeentelijke overheden.

De informatie kan zich beperken tot een afgebakende periode. We spreken dan vaak over campagnes. 
Bijvoorbeeld de campagne Verbeter je huis – isolatie, Eén tegen eenzaamheid of Autodelen. Maar de 
(Rijks)overheid geeft ook informatie over de uitvoering van beleid, waarbij de dienstverlening van de 
(Rijks)overheid centraal staat. Het gaat er hierbij om dat alle mensen weten wat hun rechten zijn en 
zonder in problemen te komen hun zaken met de (Rijks)overheid kunnen regelen, zoals bijvoorbeeld het 
aanvragen van toeslagen of subsidies. Het aanvragen gebeurt meestal via websites, zoals rijksoverheid.nl, 
mijnoverheid.nl en belastingdienst.nl. 

Het gaat bij de informatie vooral om teksten, beelden en opgenomen gesprekken (bv. podcasts). 
Face-to–face gesprekken vallen vrijwel nooit binnen de informatie van de (Rijks)overheid. Wel is er de 
mogelijkheid om vragen te stellen met behulp van het telefoonnummer 1400 (de bereikbaarheid van 
dit nummer is niet meegenomen in het rapport) of via de IDO’s (Informatiepunt Digitale Overheid) in de 
bibliotheken. Ook kan men een vraag naar de (Rijks)overheid mailen, of via WhatsApp stellen.

De literatuurstudie richt zich niet op inclusief beleid. Dit is volgende de definitie van Movisie [5]: 

“Bij inclusief beleid gaat het erom dat iedereen naar vermogen en behoefte onderdeel kan zijn van het 
sociale systeem, ongeacht leeftijd, uiterlijke kenmerken, sociaal-culturele achtergrond, gender of sekse, 
financiële situatie, de mate van gezondheid, levensbeschouwing, opleidingsniveau, seksuele voorkeur, 
sociale status, de mate van geletterdheid en (arbeids)participatie.”

1.4	 Doel van de literatuurstudie

Het doel van de literatuurstudie is om inzicht te geven in wie er op dit moment niet of nauwelijks bereikt 
wordt door de (Rijks)overheid en/of gebruik maakt of kan maken van de informatie en dienstverlening 
van de (Rijks)overheid. Het gaat hierbij niet alleen om ‘zenden’ (hoe bereikt de (Rijks)overheid de burger) 
maar ook om via welke kanalen mensen de (Rijks)overheid kunnen bereiken (dus vanuit de burger naar 
de overheid). De literatuurstudie geeft ook (zoveel mogelijk) de ontwikkeling weer ten opzichte van de 
eerdere studies. 

De zes vragen waarop deze literatuurstudie antwoord wil geven, zijn:

1)	 Welke groepen bereikt de (Rijks)overheid niet of nauwelijks, zowel offline als online? Wat is de 
actuele omvang van deze groepen en subgroepen? Wat zijn de ontwikkelingen bij deze groepen 
sinds de vorige literatuurstudie? Vanuit welke invalshoeken kun je naar deze groepen kijken 
(demografische kenmerken, waarden, weten, willen, kunnen)?

2)	 Wat zijn de voornaamste redenen dat deze groepen geen gebruik maken van informatievoorziening 
en dienstverlening van de overheid? 

3)	 Wat zijn de gevolgen van het missen van de informatievoorziening en dienstverlening van de 
(Rijks)overheid en welke ontwikkelingen zijn hierin te zien? Levert dit problemen op? Zo ja, voor wie 
en welke problemen?

4)	 Welke actuele inzichten zijn er over hoe groepen die op dit moment niet bereikt worden door de 
(Rijks)overheid, wel bereikt kunnen worden? Hoe komen deze groepen op dit moment aan de 
benodigde overheidsinformatie? Welke helpers of organisaties kunnen hiervoor ingezet worden? 
Wat zijn best practices (welke content, welke vorm, welke beelden, welke kanalen)?

http://rijksoverheid.nl
http://www.mijnoverheid.nl
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5)	 Welke actuele inzichten zijn er over hoe mensen zich vertegenwoordigd voelen in de informatie van 
de (Rijks)overheid (in tekst en beeld)? Welke groepen herkennen zich minder/niet in de beelden die 
de (Rijks)overheid gebruikt in de informatie? Hoe zou de (Rijks)overheid de vertegenwoordiging van 
die groepen kunnen verbeteren?

6)	 Welke initiatieven en/of organisaties zijn er binnen de (Rijks)overheid die zich bezighouden met 
inclusie of gerelateerde thema’s? Hoe verhouden de verschillende initiatieven zich tot elkaar? 

1.5	 Onderzoeksaanpak en leeswijzer

Het onderzoek betreft een literatuurstudie. Dat wil zeggen dat we de bovenstaande vragen trachten 
te beantwoorden op basis van bestaand onderzoek. De Dienst Publiek en Communicatie (DPC) van 
het ministerie van Algemene Zaken heeft een lijst aangeleverd van al verzamelde literatuur over dit 
onderwerp. Daarnaast is er door ons via een internetsearch aanvullende informatie verzameld. Het gaat 
hierbij zowel om de meest actuele cijfers verkregen via Statline van het CBS als om kwalitatief en 
kwantitatief onderzoek naar inclusieve informatie en dienstverlening.

Eigenlijk moet elk onderzoek in deze literatuurstudie langs de meetlat van inclusie gelegd worden 
om te kijken of de onderzoeksmethode inclusief is. Dus of iedere inwoner van Nederland evenveel 
kans heeft om aan het onderzoek deel te nemen zodat een zo divers mogelijke groep mensen in het 
onderzoek participeert. In het algemeen kunnen we stellen dat dit in de meeste onderzoeken niet 
gebeurt. We veronderstellen daarom dat de resultaten van de onderzoeken naar digitale vaardigheden te 
optimistisch zijn, omdat deze onderzoeken veelal digitaal zijn uitgevoerd. Verder is in de rapportage van 
kwalitatief onderzoek vaak niet aangegeven hoe de werving plaats heeft gevonden. We kunnen dan niet 
aangeven of hier sprake is van inclusief onderzoek. 

Voor de ordening van de informatie over inclusieve communicatie en dienstverlening van de 
(Rijks)overheid is gekozen voor een indeling die aansluit bij de eerder weergegeven definitie van 
Challouki en bij de indeling in het vorige rapport. Dat wil zeggen dat de volgende vier elementen in het 
rapport centraal staan:
•	 bereikbaarheid: komt de beoogde informatie en/of dienstverlening van de (Rijks)overheid aan bij de 

mensen. Deze resultaten staan beschreven in hoofdstuk 4; 
•	 toegankelijkheid: heeft iedereen, met of zonder beperking, de kans om gebruik te maken van alle 

vormen van voorzieningen, informatie en dienstverlening van de (Rijks)overheid. Deze resultaten staan 
beschreven in hoofdstuk 5;

•	 begrijpelijkheid: is de informatie van de (Rijks)overheid zowel qua tekst als qua beeld begrijpelijk voor de 
mensen. Deze resultaten staan beschreven in hoofdstuk 6; 

•	 herkenbaarheid: is de informatie en dienstverlening van de (Rijks)overheid herkenbaar voor de groep 
waar de informatie zich op richt. Deze resultaten staan beschreven in hoofdstuk 7. 

Dit zijn de vier elementen waar de afdelingen communicatie van de (Rijks)overheid met hun 
communicatieaanpak zelf invloed op uit kunnen oefenen. Daarnaast zijn er elementen zoals stress, 
ziekte, geldzorgen en vertrouwen in de (Rijks)overheid, die ervoor kunnen zorgen dat de informatie niet 
bij de mensen terecht komt of dat de burger geen gebruik maakt van de dienstverlening waar zij/hij 
recht op heeft. De afdelingen communicatie van de (Rijks)overheid kunnen hier niet zelf direct invloed 
op uitoefenen. Het is wel belangrijk dat communicatieadviseurs zich bewust zijn van het feit dat deze 
elementen een rol spelen en hiermee inclusieve informatie en dienstverlening in de weg kunnen staan. 
Deze elementen hebben een plek gekregen in hoofdstuk 3. 
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Het rapport start met een hoofdstuk waarin de financiële gevolgen van het niet bereiken van mensen, 
wordt aangegeven (hoofdstuk 2). Wil je geïnspireerd worden door bestaande projecten lees dan 
hoofdstuk 8. In hoofdstuk 9 komen we terug op de zes onderzoeksvragen in paragraaf 1.4 en formuleren 
we de conclusies en aanbevelingen uit deze literatuurstudie. 
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2	 Niet-gebruik van 
inkomensondersteunende 
voorzieningen

2.1	 Inleiding

Mensen kunnen in problemen komen als ze geen weet hebben van inkomensondersteunende 
voorzieningen. Hierdoor komt de bestaanszekerheid van mensen in de knel. Het is de verantwoordelijkheid 
van de (Rijks)overheid om ervoor te zorgen dat alle mensen voor wie de informatie en dienstverlening 
bedoeld is, gelijkwaardig mee kunnen doen en op dezelfde manier ervan gebruik kunnen maken. 

Onderzoek naar niet-gebruik richt zich veelal op toeslagen en andere inkomensondersteunende maat­
regelen. De verwachting is dat ook voor subsidies en gemeentelijke ondersteuning (bijvoorbeeld op 
het gebied van zorg en welzijn) niet-gebruik optreedt. Hoe groot die groep mensen is, en of dat steeds 
dezelfde groep is, is in deze literatuurstudie niet verder onderzocht. 

2.2	 Hoe groot is de groep die regelingen en toeslagen 
misloopt?

In het vorige rapport [1] konden we een overzichtsstudie presenteren [2] met informatie over 
zes toeslagen. We zijn nu drie jaar verder en in de onderstaande tabel 2.1 staat informatie over 
het niet-gebruik van 20 landelijke en gemeentelijke regelingen. Met andere woorden, er is in de 
tussenliggende periode dus veel onderzoek gedaan naar het aantal mensen dat geen gebruik maakt 
van inkomensondersteunende voorzieningen. Het niet-gebruik van de landelijke en gemeentelijke 
inkomensondersteunende voorzieningen in tabel 2.1 zijn geordend weergegeven van laag naar hoog. 

Het percentage mensen dat geen gebruik maakt van landelijke en gemeentelijke inkomens­
ondersteunende voorzieningen terwijl ze er wel recht op hebben, varieert volgens de onderstaande 
onderzoeken per regeling en loopt uiteen van 0,04% bij de AOW tot 68% bij de Aanvullende toeslag 
Wajong-uitkering [3]. We zien bij de algemene bijstand 35% niet-gebruik. Dit komt volgens de 
Nederlandse Arbeidsinspectie neer op zo’n 170.000 huishoudens [4]. In het vorige rapport hadden we 
alleen de informatie van BINNL.NL tot onze beschikking en lag de range tussen 5% en 35%.
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Tabel 2.1 Schatting van het niet-gebruik van 20 inkomensondersteunende voorzieningen

 Soort inkomensondersteunende voorziening Percentage niet-gebruik

A

01. Algemene Ouderdomswet 0,04% [5] 

02. Algemene Nabestaandenwet 2,9% [5]

03. Kinderopvangtoeslag 5% [2]

B

04. Huurtoeslag 9% [2] 10% [6] [7] [8]

05. Dubbele kinderbijslag - intensieve zorg 10% [5]

06. Zorgtoeslag 10% [2] [7]

07. Kindgebonden budget 7% [5] 10% [7] 12% [2] 15% [3] [8]

C

08. Aanvullende studiebeurs 24% [5]

09. Algemene bijstand (in Rotterdam) 28% [9]

10. Aanvullende Inkomensondersteuning Ouderen 30% [2]

11. Arbeidsongeschiktheids uitkering 33% [3]

12. Algemene bijstand (in Amsterdam) 34% [8]

13. Wet gedeeltelijk arbeidsgeschikten 35% [3]

14. Inkomensvoorziening Volledig Arbeidsongeschikten 35% [3]

15. Algemene bijstand (in Nederland) 35% [2] [4 [5] 37% [7] 

16. Werkloosheidsuitkering 38% [3]

17. �Aanvullende Inkomensondersteuning Ouderen (in Amsterdam) 43-49% [8]

18. Bijzondere Bijstand 43-80% [5]

19. �Aanvullende toeslag IOW (Wet Inkomensvoorziening 
oudere werklozen)

56% [3]

20. �Aanvullende toeslag Wajong (jonggehandicapten zonder 
arbeidsvermogen)

68% [3] 

Bronnen: BINN.nl (2022) [2]; Arbeidsinspectie (2023) [3]; Arbeidsinspectie (2021) [4]; Significant Ape (2023) [5]; 
CPB (2019) [6]; Simonse et.al. (2023) [7]; Kenniscentrum Ongelijkheid (2024) [8]; Gemeente Rotterdam (2023) [9].

In tabel 2.1 onderscheiden we drie groepen van regelingen:

A)	 Regelingen zonder inkomenstoets, zoals de Algemene ouderdomswet en de Algemene 
nabestaandewet kennen het laagste percentage mensen die er geen gebruik van maken. Om in 
aanmerking te komen voor een kinderopvangtoeslag wordt men geacht te werken. Misschien is de 
toeslagenaffaire debet voor de 5% die geen gebruik maakt van de kinderopvangtoeslag (de angst 
voor een terugvordering). Dit is een assumptie van LOK. De precieze reden hiervoor is niet bekend.

B)	 De tweede groep regelingen, waaronder de huur- en zorgtoeslag, worden door ongeveer één op de 
tien gerechtigden niet-gebruikt. Er is hierbij veelal sprake van rationele overwegingen. Niet-gebruik 
is hoger wanneer de te ontvangen regeling een relatief kleine aanvulling vormt op inkomen uit 
andere bronnen. 
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C)	 De derde groep regelingen met een relatief hoog niet-gebruik (24% of meer) zijn grotendeels 
aanvullende regelingen, zoals de Aanvullende Inkomensvoorziening Ouderen. Voor een deel is 
er onbekendheid met deze regeling en opmerkelijk is dat de meerderheid van deze regelingen 
online moeten worden aangevraagd. Het aanvragen van de bijstand gaat via de gemeente. Niet 
iedereen die (tijdelijk) werkloos is vraagt een uitkering aan. Verder maken zes regelingen deel uit 
van de Toeslagenwet, uitgevoerd door het UWV (nummer 11, 13, 14, 16, 19 en 20). Deze wet gaat 
over het aanvullen van een UWV-uitkering tot het sociaal minimum. Volgens de Nederlandse 
Arbeidsinspectie kennen veel klanten van het UWV deze Toeslagenwet vaak niet. Daarnaast is de 
Toeslagenwet een complexe wet die voor UWV moeilijk is uit te voeren. 

Uit het IBO Toeslagen Deelonderzoek 1 [10] blijkt dat sinds de start van het toeslagenstelsel het aantal 
rechthebbenden voor de toeslagen groeiende is. Inmiddels wordt via het toeslagenstelsel jaarlijks 
€ 12,8 miljard (in 7,5 miljoen toeslagen) uitgekeerd aan grofweg 5 miljoen huishoudens.

2.3	 Wie maakt geen gebruik van de regelingen en toeslagen?

Significant Ape [5] heeft in opdracht van het Ministerie van SZW een literatuurstudie verricht naar het 
niet-gebruik van inkomensondersteunende regelingen van SZW. Zij concluderen: “Er zijn studies waaruit 
blijkt dat het opleidingsniveau een belangrijke factor is: hoe hoger het opleidingsniveau, hoe hoger het gebruik. Maar er 
zijn ook studies die dat weerspreken. Hetzelfde geldt voor het gegeven of iemand wel of geen migratieachtergrond heeft” [5]. 

De Nederlandse Arbeidsinspectie heeft in een herhaalmeting onderzocht hoe de groep die geen gebruik 
maakt van de algemene bijstand (37%) eruitziet in 2021 ten opzichte van 2018 (35%) [4]. Ze concludeert: 
”Niet-gebruik gaat vaker om mensen die een uitkering ontvangen en een aanvulling tot het bestaansminimum vanuit de 
bijstand niet gebruiken. Bovendien zijn niet-gebruikers vaker jongeren of alleenstaande ouders”.

Ook leeftijd kan verschil maken. In het algemeen geldt dat het doen van een aanvraag voor een 
inkomensondersteunende voorziening meer moeite kost wanneer iemand ouder is omdat je voor het 
aanvragen van een inkomensondersteunende voorziening meestal digivaardig moet zijn. Verder gaat het 
vaak om een groep die vlak onder het bestaansminimum leeft. Niet-gebruik is ook hoger bij mensen die 
in een andere levensfase terechtkomen of bij een levensgebeurtenis: denk aan het krijgen van kinderen 
of het bereiken van de AOW-gerechtigde leeftijd. Dit komt doordat deze mensen dan pas voor het eerst 
in aanmerking komen voor een bepaalde regeling en hiermee nog niet bekend waren. Tot slot kan de 
woonsituatie van iemand ook bepalend zijn voor het niet-gebruik. Volgens sommige studies komt het 
niet gebruik maken van voorzieningen vaker voor bij mensen die sociaal geïsoleerd zijn, geen vast adres1 
of bankrekening hebben, of financiële stress hebben, bijvoorbeeld door hoge schulden [5]. 

Als het gaat om groepen die geen gebruik maken van inkomensondersteunende voorzieningen dan 
komen we op:
•	 Mensen met een uitkering.
•	 Jongeren (18 tot en met 26 jaar).
•	 Alleenstaande ouders.
•	 Mensen die vlak onder het bestaansminimum leven.
•	 Mensen die in een andere levensfase terechtkomen.
•	 Mensen die een levensgebeurtenis meemaken. 
•	 Mensen in sociaal isolement.
•	 Mensen zonder vast adres of bankrekening. 
•	 Ouderen (boven de 55 jaar). 
•	 Mensen met een laag doenvermogen. 

1	 Zonder vast adres komen mensen zo wie zo niet in aanmerking voor de meeste inkomensondersteunende voorzieningen. 
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2.4	 Waarom maakt men geen gebruik van regelingen 
en toeslagen?

Uit onderzoek blijkt in de meeste gevallen dat mensen vaker geen gebruik maken van voorzieningen, 
wanneer het bedrag waarop men recht heeft lager is. Met andere woorden, niet-gebruik vloeit voort 
uit rationele afwegingen. Voor huishoudens met hogere inkomsten en een groter vermogen levert 
het minder op om een inkomensondersteunende voorziening aan te vragen, zowel in absolute als in 
relatieve zin [5]. Tegelijkertijd is het percentage niet-gebruik bij groepen die recht hebben op relatief 
hoge bedragen nog altijd aanzienlijk. Met andere woorden, niet-gebruik komt ook deels onbewust en/of 
onbedoeld voor. Het komt ook voor dat men niet weet dat men recht op een inkomensondersteunende 
voorziening heeft. Een grote groep mensen maakt geen gebruik van de mogelijkheid om hun UWV-uitkering 
aan te vullen tot het sociaal minimum om armoede te voorkomen [3]. Volgens de Arbeidsinspectie 
komt dat omdat klanten van UWV deze wetten vaak niet kennen. Medewerkers van UWV geven ook 
aan dat het UWV uitgaat van de eigen verantwoordelijkheid van mensen om een toeslag aan te vragen. 
Ze moeten dus de vaardigheden hebben om dit te doen. Dit sluit niet altijd aan bij het doenvermogen 
van mensen. Directeur Coert Kleijwegt van de Belastingdienst [12] zegt: “Soms vragen mensen geen toeslag 
aan, omdat ze niet weten dat ze er recht op hebben. Dat zien we bijvoorbeeld bij jongeren die net 18 zijn geworden. 
En soms vragen mensen het niet aan omdat ze willen voorkomen dat ze later geld terug moeten betalen.” Hij vervolgt 
met “Sommige mensen vinden het achteraf aanvragen prettig. Hierdoor voorkomen ze dat ze te veel of te weinig toeslag 
krijgen. De afgelopen periode stuurde de belastingdienst 150.000 huishoudens een brief. Hierin lieten we weten dat ze 
mogelijk nog zorgtoeslag uit 2023 konden krijgen. In de brief vroegen we te checken of ze er inderdaad recht op hadden. 
En de toeslag zo nodig aan te vragen. Het is een vervolg op een succesvolle actie vorig jaar. Toen vroeg ruim 60 procent 
van de 20.000 briefontvangers toeslag aan.” Het effect van deze recente brief van de Belastingdienst is nog 
niet bekend.

Uit onderzoek van de Rekenkamer [13] blijkt dat betere digitale vaardigheden resulteren in een hogere 
kans op gebruik van toeslagen. Uit het onderzoek blijkt dat ook kennis over toeslagen een significante 
relatie heeft met het gebruik van toeslagen. Deze relaties worden ondersteund door de conclusies 
verkregen uit het kwalitatieve deelonderzoek [13]. Experts noemen naast achterliggende factoren zoals 
taalvaardigheid, digitale complexiteit en kennis over inkomensondersteunende voorzieningen als 
belangrijke factoren die bepalen of er gebruik van gemaakt wordt. De complexe taal van de overheid, 
het niet gebruiksvriendelijk aanbieden van voorzieningen door de overheid en het niet proactief wijzen 
op mogelijke regelingen draagt er dus toe bij dat mensen voorzieningen niet gebruiken. 

Tijdens zijn promotieonderzoek naar het niet-gebruik van voorzieningen, ontdekte Olaf Simonse 
[14] ook een belangrijke oorzaak voor niet-gebruik. “Een belangrijke reden waarom mensen geen toeslagen 
durfden aan te vragen was een angst voor terugvorderingen. Velen hadden in het verleden een terugvordering gehad 
en daar vervelende herinneringen aan overgehouden. Die zeiden: ‘Dan hoef ik die toeslag niet meer’. Van de 8 miljoen 
toekenningen per jaar blijkt bij 2,3 miljoen sprake te zijn geweest van een te hoge toeslag. De ontvanger moet het te veel 
ontvangen geld terugbetalen. Soms is het een klein bedrag, soms een hoog bedrag. Sommige mensen zien hier tegenop; 
het vormt een psychologische drempel om een voorziening aan te vragen”. Andere obstakels die hij vond waren 
de administratieve rompslomp, bijvoorbeeld veel formulieren moeten aanleveren om in aanmerking te 
komen voor bijstand, en schaamte. “Je gaat niet zomaar aan je buurvrouw vragen: wil je me even helpen met het 
aanvragen van een uitkering? We zagen dan ook dat sociale steun, bijvoorbeeld een goed familielid of een professional 
die even mee kan kijken, positief werkte”.

Het komt ook voor dat men te veel informatie digitaal moet geven om een toeslag te ontvangen. 
Het aanvraagproces voor paren is over het algemeen ingewikkelder dan voor alleenstaanden, wat kan 
leiden tot een hoger niet-gebruik onder paren [5]. Voorts denken veel mensen ten onrechte dat ze geen 
recht hebben op een toeslag. Bij de zorgtoeslag speelt daarnaast een rol of iemand deze toeslag nodig 
heeft om rond te komen (de ervaren noodzaak). Steun van anderen en kennis blijken niet samen te 
hangen met het gebruik van het kindgebonden budget en de zorgtoeslag.
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In onderzoeken wordt ook de nadruk gelegd op het (beperkte) doenvermogen van mensen en 
toenemend wantrouwen richting de overheid. Dit vertrouwen is op een laag pitje komen te staan na de 
zogenaamde ‘toeslagenaffaire’. 
Samengevat zijn de volgende redenen genoemd voor het niet aanvragen van toeslagen:
•	 Rationele afweging (levert te weinig op). 
•	 Onbekendheid met mogelijke toeslagen.
•	 Geen recht denken te hebben op de toeslag. 
•	 Digitale complexiteit van het aanvragen.
•	 Te complexe taal vanuit de overheid. 
•	 Bang om geld terug te moeten betalen.
•	 Administratieve rompslomp.
•	 Schaamte.
•	 Wantrouwen richting de overheid. 

Simonse et al. [15] kwamen op basis van interviews met ruimt twintig mensen met een laag inkomen die 
recht hebben op toeslagen tot drie aanbevelingen: 
•	 Attendeer en informeer mensen over de voorzieningen en wijs ze op hun eventuele recht op 

voorzieningen en het geld dat zij mislopen door deze voorzieningen niet te gebruiken. 
•	 Maak het aanvraagproces eenvoudiger en begrijpelijker en vergroot ook het gemak van het proces om 

de voorzieningen aan te vragen. 
•	 Speel in op psychologische factoren rond gebruik van voorzieningen. Dit kan bijvoorbeeld door de 

angst voor terugbetalingen te reduceren en door het toeslaggebruik te de-stigmatiseren. 

Deze aanbevelingen zijn gebruikt om het niet gebruik van de aanvullende studiebeurs onder Nederlandse 
studenten terug te dringen [16]. Ongeveer een kwart van de eerstejaars studenten in het hoger onderwijs 
heeft zo’n beurs niet aangevraagd, terwijl ze daar wel recht op hadden. Het experiment, waarbij gedrags­
technieken werden ingezet, leidde in de onderzoeksgroep tot een toename van het aantal aanvragen 
tussen de 3% en 5%. 

‘Bereken uw recht’ is een tool van Nibud om inzicht te krijgen in de voorzieningen waar mensen recht op 
hebben. https://berekenuwrecht.nibud.nl/introductie. 

2.5	 Kortom

•	 Het percentage mensen dat geen gebruik maakt van landelijke en gemeentelijke inkomens­
ondersteunende voorzieningen terwijl ze er wel recht op hebben, varieert per regeling en loopt uiteen 
van 0,04% bij de AOW tot 68% bij de Aanvullende toeslag Wajong-uitkering.

•	 Het is opvallend dat regelingen met een relatief hoog niet-gebruik (meer dan 30%), juist inkomens­
regelingen zijn die mensen met lage inkomens willen voorzien van aanvullende tegemoetkomingen. 

•	 Verder is het opmerkelijk dat veel regelingen met het hoogste percentage niet gebruik, digitaal via het 
UWV moeten worden aangevraagd. 

•	 Niet-gebruik komt vaker voor bij jongeren van 18 – 26 jaar (die niet weten dat ze recht hebben op 
bepaalde toeslagen), ouderen boven de 55 jaar (in verband met digitale vaardigheden), alleen­
staanden, bij mensen die een uitkering ontvangen en bij een groep die vlak onder het bestaans­
minimum leven. Niet-gebruik is ook hoger bij mensen die in een andere levensfase terechtkomen of bij 
een levensgebeurtenis, denk aan het krijgen van kinderen. Tot slot komt niet-gebruik vaker voor bij 
mensen die sociaal geïsoleerd zijn of geen vast adres of bankrekening hebben. 

•	 Als men moeite heeft met digitale vaardigheden, of als men laaggeletterd is, of als men de taal en het 
toeslagensysteem überhaupt niet begrijpt - en geen hulp krijgt om dit te compenseren – zal het 
niet-gebruik van inkomensondersteunende voorzieningen vaker voorkomen.

https://berekenuwrecht.nibud.nl/introductie
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•	 Er is in de laatste jaren veel onderzoek gedaan naar de motieven voor niet-gebruik van toeslagen. 
Dit kan een bewuste rationele keuze zijn (bijvoorbeeld als het te ontvangen bedrag heel laag is), 
maar ook een angst om terug te moeten betalen, het geringe vertrouwen in de overheid of de 
perceptie van mensen dat ze geen recht hebben op toeslagen. En ook niet onbelangrijk is de schaamte 
die gepaard kan gaan met het gebruikmaken van een regeling.
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3	 De context van informatie en 
dienstverlening

3.1	 Inleiding

Het doel van deze literatuurstudie is om inzicht te geven in wie er op dit moment niet of nauwelijks 
bereikt wordt met de informatie en dienstverlening van de (Rijks)overheid. Zoals eerder besproken kan 
de afdeling communicatie direct invloed uitoefenen op de bereikbaarheid, toegankelijkheid, begrijpelijkheid en 
herkenbaarheid van overheidsinformatie en dienstverlening. 

Daarnaast zijn er elementen waar we geen direct invloed op kunnen uitoefenen, zoals bijvoorbeeld 
het vertrouwen in de (Rijks)overheid. Deze elementen kunnen er wel voor zorgen dat de informatie 
niet bij alle mensen terecht komt of dat mensen geen gebruik maken van dienstverlening waar ze wel 
recht op hebben. Het is binnen deze context dat de informatie en dienstverlening wordt aangeboden. 
Het is belangrijk dat we er ons van bewust zijn van het feit dat deze elementen inclusieve informatie en 
dienstverlening in de weg kunnen staan.
In dit hoofdstuk wordt een onderscheid gemaakt tussen:
•	 Persoonlijke omstandigheden en situaties van mensen die het bereik negatief kunnen beïnvloeden, 

zoals stress, ziekte en armoede.
•	 Elementen in het beleid en dienstverlening die het bereik negatief beïnvloeden.
•	 Onderzoek naar de positieve rol van (informele) netwerken. 

3.2	 Elementen van mensen die het bereik negatief 
beïnvloeden

In navolging van het onderzoek van True Talk in opdracht van het ministerie van Algemene Zaken uit 2018 
[1] onderscheiden wij zes elementen die inclusieve informatie en dienstverlening van de (Rijks)overheid in 
de weg kunnen staan, te weten: 

1)	 Het hebben van een woonadres: de (Rijks)overheid gebruikt in haar informatievoorziening onder andere 
brieven en folders. Daarvoor is het hebben van een woonadres noodzakelijk. Voor het ontvangen 
van inkomensvoorzieningen is een woonadres een voorwaarde. Daklozen hebben in principe geen 
vaste woonplaats of verblijfplaats. Ook gedetineerden bevinden zich niet op hun eigen woonadres.

2)	 Stress: stress zorgt ervoor dat mensen in een stand gaan van ‘overleven’. Mensen kunnen minder 
goed teksten begrijpen of hebben er geen tijd voor omdat andere zaken prioriteit hebben. 
Levensgebeurtenissen zoals echtscheidingen en mantelzorg kunnen voor stress zorgen en daarmee 
het doenvermogen (tijdelijk) beïnvloeden. 

3)	 Mentale aandoening: als iemand ziek is, verandert de wereld voor diegene compleet. Mensen met 
een slechte gezondheid kun je slecht bereiken, omdat ze op dat moment minder ontvankelijk zijn 
voor informatie. 

4)	 Armoede: het hebben van geldzorgen levert stress op, wat invloed heeft op het bereik. 
Daarnaast heeft het ook invloed op de aanwezigheid van digitale apparatuur en daarmee op de 
toegankelijkheid van dienstverlening. 
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5)	 Hulp van ouders: jongeren leren van ouders welke overheidsinformatie voor hen van belang is, 
waar ze informatie kunnen vinden en hoe ze deze kunnen gebruiken. Denk bijvoorbeeld aan: 
wanneer kan men geld terugvorderen van de belasting? of wanneer krijgt men huurtoeslag 
of zorgtoeslag?

6)	 Vertrouwen: als het vertrouwen in de (Rijks)overheid laag is, komt de overheidsinformatie meestal 
niet aan. Mensen die geen vertrouwen hebben in de (Rijks)overheid, openen brieven van die 
(Rijks)overheid niet.

Hieronder worden deze elementen verder uitgewerkt. 

3.2.1	 Het niet hebben van een (vast) woonadres
Er zijn meerdere bevolkingsgroepen die geen vast woonadres hebben. Er zijn in totaal volgens het CBS in 
2024 33.000 daklozen [2]. Dat is meer dan het jaar daarvoor. Er is dus een eind gekomen aan de dalende 
trend, dat meldt het CBS.2 (In het vorige rapport gingen we uit van 32.000 daklozen.)

Volgens het CBS waren er in 2023 30.100 gedetineerden [3].3 In het vorige rapport zijn gedetineerden niet 
meegenomen. Nu doen we dat wel. Volgens Rein Peters, coördinator van het re-integratiecentrum zijn 
veel gedetineerden wantrouwend richting de overheid ”Veel gedetineerden weten ook niet waar ze moeten 
aankloppen als ze een uitkering willen aanvragen. En het helpt niet dat ze vervolgens een half uur in de wacht staan als 
ze de gemeente bellen. Zeker niet als ze ook nog moeten betalen voor zo’n gesprek. Dan denken gedetineerden al snel: 
laat maar zitten” [4].

3.2.2	 Stress
Stress wordt hier geoperationaliseerd door te kijken naar de mensen die betrokken zijn bij een echt­
scheiding, bij een overlijden van een naaste of die overbelast zijn door mantelzorg. We hebben gekozen 
voor deze drie omdat betrokken mensen hier vaak te maken krijgen met meerdere overheden en 
regelingen en zeker bij de eerste 2, mensen meestal geen eerdere ervaring hebben. Dit hebben we ook 
gedaan omdat we dan kunnen vergelijken met de cijfers van het eerdere rapport. 

Volgens het CBS [5] is er in de afgelopen periode een daling te zien in het aantal echtscheidingen. 
Zo waren er in 2000 nog 34.650 echtscheidingen en zijn dit er in 2023 24.300. Plus de meer dan 
3.500 ontbindingen van een samenlevingscontract, gaat het in totaal om 27.800 ‘scheidingen’. 
Tezamen gaat het om 55.600 mensen die in deze vorm van stress zitten. (In het vorige rapport gingen we 
uit van 85.000 mensen.) 

Sinds 1950 is volgens het CBS [6] het aantal sterfgevallen gestegen. In 2023 waren er in Nederland meer 
dan 169.500 sterfgevallen. Hierdoor raakten zo’n 339.000 mensen (2 per begrafenis) in een tijdelijke 
stresssituatie. (In het vorige rapport gingen we uit van 342.000 mensen.)

Er zijn in Nederland ongeveer 5 miljoen mantelzorgers [7]. Ongeveer 9% van de mantelzorgers voelt zich 
overbelast door de zorgtaken. Dit percentage is sinds 2016 ongeveer gelijk. Maar het absolute aantal 
neemt wel toe naar 460.000 mensen in 2024. (In het vorige rapport gingen we uit van 450.000 mensen.)

2	 In dit onderzoek van het CBS worden verschillende groepen gezien als dakloos. Dit zijn mensen die buiten slapen of in een 
auto, in kraakpanden en vakantiewoningen of mensen die de noodopvang bezoeken. Ook mensen zonder eigen onderdak 
die bij familie, vrienden of kennissen verblijven telt het CBS als dakloos. Mensen in tijdelijke opvang worden meegeteld als 
dakloos als het verblijf voor korte tijd is.

3	 De cijfers betreffen meerderjarigen, en ook minderjarigen van 16 of 17 jaar die ingesloten worden op grond van het 
volwassenenstrafrecht. Minderjarigen die zijn berecht op grond van het jeugdstrafrecht verblijven in Justitiële Jeugdinrichtingen.
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Opgeteld zijn er zo’n 850.000 Nederlandse mensen die in 2024 een stresssituatie ondervonden waardoor 
ze in een stand gingen van overleven. Uiteraard zijn er in dit totaal veel dubbele tellingen: bijvoorbeeld 
mensen die in 2024 overbelast zijn door mantelzorg en daarnaast ook een begrafenis moesten regelen. 
(n het vorige rapport hadden we het over 900.000 Nederlandse mensen die stress ondervonden.) 

3.2.3	 Mentale aandoening 
Ziekte wordt – net als in het vorige rapport - geoperationaliseerd door te kijken naar het aantal mensen 
dat dement is, een burn-out heeft, mensen met een ernstig psychiatrische aandoening (EPA) en mensen 
die een bipolaire stoornis hebben (ofwel manisch depressie zijn). 

Nederland telde in 2024 ongeveer 300.000 mensen met dementie. Tot 2050 zal het aantal mensen met 
dementie verder oplopen naar ruim 620.000 is de verwachting [8]. (In het vorige rapport hadden we het 
over 290.000 mensen.)

De beroepsziekte die in 2020 door werknemers in de Nationale Enquête Arbeidsomstandigheden het 
vaakst werd gerapporteerd, is overspannenheid /burn-out (2,6%) [9]. Uitgaande van een beroeps­
bevolking van 9,8 miljoen mensen in 2024 komt 2,6% overeen met ongeveer 255.000 werknemers in 
2024. (In het vorige rapport hadden we het over 241.000 werknemers.)

Bij een EPA is sprake van serieuze beperkingen in het sociaal en/of maatschappelijk functioneren, die niet 
over gaan. Het wordt geschat dat 263.000 mensen in Nederland een EPA hebben [10]. (In het vorige 
rapport hadden we het over 281.000 mensen).

Naar schatting 1,3% van de Nederlanders van 18 jaar en ouder heeft een bipolaire stoornis. 
Dat zijn ongeveer 190.000 mensen, waaronder vrijwel even veel mannen en vrouwen [11]. (In het vorige 
rapport hadden we het over 100.000 mensen.)

Opgeteld zijn er zo’n 1 miljoen Nederlandse mensen die in 2024 door hun ziekte minder goed in staat 
zijn om door de (Rijks)overheid bereikt te worden. Uiteraard zijn er in dit totaal veel dubbele tellingen: 
bijvoorbeeld personen die dementeren of met een EPA. (In het vorige rapport gingen we uit van 
900.000 mensen.)

3.2.4	 Armoede 
In 2023 waren er volgens het CBS 540.000 mensen in Nederland arm [13]. Dat komt neer op 3,1% van 
de bevolking. Ruim 115 duizend minderjarige kinderen groeiden in 2023 op in armoede, 3,6% van alle 
minderjarige kinderen. Deze cijfers zijn berekend volgens de nieuwe methode voor het meten van 
armoede, die CBS, SCP en Nibud samen hebben ontwikkeld. De nieuwe armoedegrens vervangt eerdere 
grenzen die tot nu toe werden gebruikt om armoede te meten. Niet alleen het inkomen, maar ook 
spaargeld of ander meteen inzetbaar bezit telt mee bij de bepaling van armoede.

In 2018 leefde nog 7,1% van de bevolking in armoede. De armoede daalde in 2019 mede door 
loonstijgingen en in 2020 ook door het pakket aan coronasteunmaatregelen. Ook in 2022 en 2023 nam 
de armoede af. Dat was vooral het gevolg van de energiemaatregelen en in 2023 ook van koopkracht 
verhogende maatregelen, zoals de verhoging van het minimumloon. Bijna 175.000 mensen waren in 
2023 al minstens drie jaar op rij arm. Dat betekent dat 1 op de 3 armen langdurig arm was. (In het vorige 
rapport gingen we uit van 475.000 personen die al vier jaar in armoede leefden.)

3.2.5	 Hulp van ouders 
In opdracht van het ministerie van BZK voerde Ipsos I&O in 2024 een onderzoek uit naar de zaken die 
jongeren met de overheid moeten regelen wanneer zij 18 jaar worden [14]. Bijna alle jongeren tussen de 
18 en 21 jaar regelden het aanvragen van een DigiD en het afsluiten van een zorgverzekering ruim voor of 
rond de 18e verjaardag. Sommige groepen hadden meer moeite met het regelen dan anderen. Over het 
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algemeen blijkt dat met name praktisch opgeleide jongeren, jongeren met een migratieachtergrond 
en jongeren met een of andere psychische problematiek dit ingewikkelder vonden. Ook uit kwalitatief 
onderzoek onder jongeren zonder vangnet [31] blijkt dat:
•	 ouders vaak regelzaken voor jongeren uit handen nemen; 
•	 ouders en jongeren overzicht missen van regelzaken in aanloop naar de 18e verjaardag;
•	 het handelingsperspectief in overheidscommunicatie voor jongeren en ouders vaak ontbreekt. 

Ze weten niet wat ze precies moeten doen. 
•	 Jongeren en hun ouders overheidscommunicatie vaak heel ingewikkeld vinden. 

Ook uit het Nibud onderzoek uit 2021 [15] bleek dat onder mbo-studenten nog veel onwetendheid is 
rondom de studiefinancieringsregels. Ondanks het feit dat de studiefinanciering voor hen een gift is, 
maakt 10% van de mbo-studenten er geen gebruik van. Daarnaast blijkt in dit Nibud-onderzoek opnieuw 
dat mbo-studenten inkomsten mislopen doordat zij geen gebruikmaken van de zorgtoeslag of een 
teruggave van de belasting doen. Studenten gaan bij voorkeur naar hun ouders als zij meer willen weten 
over studeren en geldzaken. Als ouders niet kunnen helpen, wordt het voor de student lastig. 

3.2.6	 Vertrouwen
Een bekend spreekwoord luidt ‘vertrouwen komt te voet en gaat te paard’. Met andere woorden, het is 
makkelijker om iemands vertrouwen te schaden, dan te verkrijgen. 

Uit recent onderzoek van Ipsos I&O [16] bleek dat 44% van alle volwassen Nederlanders vertrouwen 
heeft in de landelijke politiek.4 Dit percentage lag in 2023 op 33 %. Eveneens vier op de tien Nederlanders 
heeft vertrouwen in het huidige kabinet; in 2023 had 24% vertrouwen in het destijdse demissionaire 
kabinet. De stijging in vertrouwen is met name toe te schrijven aan een toename van het vertrouwen 
onder praktisch opgeleiden. 

43 procent van de Nederlanders vindt dat de overheid onvoldoende naar mensen luistert en bijna 60% 
vindt dat de politiek onvoldoende opkomt voor mensen zoals zij. Daardoor is het vertrouwen van 
mensen in de politiek laag. Mensen verwachten van politici dat zij weten wat er speelt en bij het maken 
van keuzes laten zien dat ze verschillende belangen afwegen. Politici zouden volgens mensen beter 
kunnen weten wat er speelt door meer het land in te gaan en door inspraak te organiseren. Dit zijn de 
conclusies uit onderzoek van het Sociaal en Cultureel Planbureau [17]. Ondanks een lichte stijging rond de 
Tweede Kamerverkiezingen in november 2023 en bij de aankondiging van het kabinet Schoof afgelopen 
juni, hebben veel Nederlanders al sinds 2021 weinig vertrouwen in de politiek. 

De vraag of het wantrouwen tegenover ‘Den Haag’ overslaat naar wantrouwen tegenover de informatie 
en dienstverlening van de (Rijks)overheid, is nog niet adequaat onderzocht. Als het vertrouwen laag 
is, komt de informatie moeilijker aan. Bovendien kan juist de complexe en niet proactieve manier van 
communiceren van de overheid bijdragen aan het wantrouwen. 

Mensen die geen vertrouwen hebben, openen brieven en berichten van de (Rijks)overheid niet. 
Dit bleek uit het onderzoek naar de berichten van MijnOverheid [18] en uit het onderzoek onder mensen 
in financiële problemen [19]. In hoeverre dit ook opgaat voor berichtgeving over wijzigingen in de 
dienstverlening (bijvoorbeeld subsidies op zonnepanelen of meer huurtoeslag, etc.) is onduidelijk.

Naar schatting zijn er in Nederland enkele tienduizenden personen die in meer of mindere mate geloven 
in het soevereine gedachtegoed [30]. Mensen die zich soeverein verklaren keren zich af van de overheid 
en andere instituties. Hoewel ze veelal een open houding houden richting andere mensen, verspreiden 

4	 De gegevens in dit rapport zijn gebaseerd op onlineonderzoek van Ipsos I&O onder een representatieve steekproef van 
2.167 stemgerechtigde Nederlanders. De steekproef is grotendeels getrokken in het I&O Research Panel. Een deel (n=213) 
deed mee via PanelClix. Dit zijn voornamelijk laag- en middelbaaropgeleiden en Nederlanders met een migratieachtergrond.
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ze wel feitelijk onjuiste verhalen over de kwade intenties van de instituties. Dit gedrag kan op langere 
termijn de democratische rechtsorde ondermijnen. Een deel van de soevereinen wil zelf bepalen of wet- 
en regelgeving op hen van toepassing is. 

3.3	 Elementen van het beleid en de dienstverlening die het 
bereik negatief beïnvloeden

In steeds meer rapporten wordt aandacht gevraagd voor de ingewikkelde wetgeving (onduidelijke of 
tegenstrijdige) in Nederland. En daarnaast voor het feit dat eenduidige informatievoorziening lastig 
wordt doordat verschillende instanties zich met dienstverlening aan burgers bezighouden. Dit leidt tot 
een ondoorzichtig systeem waar de burger zijn weg in moet zien te vinden. Juist voor mensen die van 
veel verschillende dienstverlening van de overheid afhankelijk zijn kan dit tot grote problemen leiden. 

De dienstverlening van de overheid wordt geleverd door verschillende organisaties. Onder andere 
door de Belastingdienst, UWV, CAK, gemeenten en SvB. Al deze organisaties verzorgen hun eigen 
communicatie en dienstverlening. Dat betekent dat mensen inzicht moeten hebben in bij wie ze voor wat 
terecht kunnen. 

Aisa Amagir en Monique Kremer van het Kenniscentrum Ongelijkheid [20] spreken over instantiekapitaal. 
Ze bedoelen hiermee dat je de weg kunt vinden naar de regelingen die voor jou relevant zijn. 
Ze constateren uit verschillende gesprekken dat de verzorgingsstaat zelf een extra stressfactor is 
geworden. Hun conclusie luidt: “Mensen met een onzeker bestaan moeten instantiekapitaal hebben om de 
regelingen te krijgen waar ze recht op hebben. Er zijn grote verschillen in de mate waarin mensen hierover beschikken. 
Het is belangrijk dat overheidsinstanties zich inspannen om de afhankelijkheid van instantiekapitaal te verminderen. 
Dit vereist een grondige herziening van het systeem, gericht op het verminderen van regels, instanties, lagen en 
vooroordelen, met als doel een voorspelbaarder en toegankelijker verzorgingsstaat”. 

Wetten en regels zijn soms complex en worden vaak ook complex uitgelegd. Dit leidt ertoe dat mensen 
niet altijd begrijpen wat hun rechten zijn. Een onderzoek van Mare [22] laat zien tot welke knelpunten 
complexe wetgeving kan leiden. Zij noemen onder andere de volgende knelpunten voor de burger:
•	 Dat de overheid geen eenduidige of tegenstrijdige informatie biedt. 
•	 Dat de overheid geen antwoord heeft op de specifieke individuele situatie. 
•	 Dat de burger er niet direct in slaagt om contact te leggen met de geschikte medewerker en vervolgens 

herhaaldelijk hetzelfde verhaal moet doen. 

In een rapport van het ministerie van Financiën [21] worden een aantal opties geschetst voor het anders 
inrichten van het toeslagenstelsel. Dit is slechts een mogelijke oplossing (ander stelsel). Ook kan worden 
gedacht aan de één loket gedachte.

3.4	 Eén element dat het bereik positief kan beïnvloeden

In het rapport uit 2022 constateerden we dat het netwerk van formele en informele instanties of 
personen kan helpen voor mensen die niet in staat zijn om zaken zelf te regelen. De onderzoeken die we 
beschreven gingen met name over mensen die hulp nodig hadden met het digitaal regelen van zaken. 

3.4.1	 Inzet netwerk voor digitale dienstverlening. 
We constateerden in de vorige update dat mensen vooral hulp zochten bij kinderen of kleinkinderen, 
partner, broers, zussen en vrienden. Ook constateerden we dat de (Rijks)overheid zwaar inzette op 
zogenaamde Informatiepunten Digitale Overheid (IDO) in bibliotheken. Uit onderzoek toentertijd bleek 
dat mensen met beperkte digitale vaardigheden de bibliotheek vrijwel niet gebruiken als hulpbron. 
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De meest recente gegevens over IDO’s laten het volgende beeld zien [23]: 
•	 Sinds de start van de Informatiepunten in 2019 zijn zo’n 100.000 vragen gesteld. 
•	 Er zijn in het eerste kwartaal van 2024 705 informatiepunten. 
•	 De dienstverlening is vooral fysiek en deels telefonisch. Nauwelijks online of via whatsapp. 
•	 Van iets meer dan de helft van de informatiepunten is de openingstijd minder dan 8 uur. 
•	 De vraagsteller is in 56% van de gevallen ouder dan 65 jaar. 
•	 Ongeveer een kwart van de vragen gaan om hulp bij computers, tablets en smartphones. Gevolgd door 

vragen over DigiD. 
•	 De hulp die geboden wordt is voor 60% praktische hulp, zoals het installeren van een app. En voor een 

kleine 20% het samen opzoeken van informatie. 
•	 De tevredenheid van de bezoekers wordt door de IDO medewerkers zelf ingeschat. Voor 2024 is de 

schatting dat 94% tevreden is.

We kennen geen onderzoek onder de bezoekers van een IDO zelf. We kunnen dus niet zeggen of met de 
hierboven geschetste resultaten, de problemen van de mensen die hun zaken niet zelf kunnen regelen, 
zijn opgelost. 

Logius (onderdeel van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties) heeft op basis 
van het feit dat ongeveer 25% van de mensen niet zonder hulp hun digitale zaken kan regelen met 
de overheid, besloten om structureel in te zetten op contacten met formele helpers. Met formele 
helpers worden hier bedoeld IDO’s, Seniorweb, Digihulplijn en Registratie Niet Ingezetenen (RNI)/DigiD 
balies. Ze hebben een onderzoek uit laten voeren om beter zicht te krijgen op hoe de ondersteunings­
behoefte van de formele helpers eruitziet. Het gaat hierbij om vragen van mensen over de Logius 
burgervoorzieningen DigiD, DigiD Machtigen en MijnOverheid [24]. Het onderzoek biedt Logius 
aanwijzingen voor hoe ze het structurele contact met de formele helpers vorm en inhoud kunnen geven. 
In 2025 willen ze actief de verbinding aangaan met de formele helpers. 

De dienst Toeslagen heeft laten onderzoeken [25] hoe een vernieuwd en steviger netwerk van hulp­
verleners gebouwd kan worden voor mensen die toeslagen niet zelf kunnen regelen, omdat ze het 
niet kunnen, niet mogen of omdat ze de overheid niet vertrouwen. Mensen kunnen het niet als 
gevolg van een gebrek aan vaardigheden of begrip, complexe of wisselende financiële situaties, 
of levensgebeurtenissen (bijvoorbeeld 18 jaar worden). De dienst Toeslagen bereikt een deel van deze 
groep wel, maar ook een deel nog niet, bijvoorbeeld Nederlanders met migratieachtergrond, licht 
verstandelijk beperkten, jongeren en mensen die de overheid niet (meer) vertrouwen. Het onderzoek 
biedt een roadmap voor hoe De dienst Toeslagen meer de samenwerking kan zoeken met het netwerk. 
In het rapport worden in het netwerk drie groepen genoemd: 
•	 Toeleiders.
•	 Basishulp partijen. 
•	 Specialistische hulp. 

De aanbeveling van het onderzoek luidt dat de samenwerking met eerste twee genoemde groepen beter 
vormgegeven kan worden. Door te werken aan het dienstenaanbod voor deze groepen en aan meer te 
doen aan relatiemanagement. 

3.4.2	 Inzet netwerk bij armoede en schulden
De afgelopen jaren is onderzoek gedaan naar de kansen van het inzetten van (informele) netwerken 
voor mensen met financiële problemen (schulden en-of armoede). Voor deze groep blijkt hulp van 
het informele netwerk nog niet altijd vanzelfsprekend. Schaamte voor de financiële problemen en 
wantrouwen ten opzichte van de overheid zijn hiervoor de voornaamste redenen. De drie onderstaande 
onderzoeken onderschrijven dit. 



22  | Rapport: Wie bereikt de (Rijks)overheid niet (update)? 

Een rapport van I&O research [26], laat zien dat mensen in armoede minder open staan voor hulp dan 
gedacht. De conclusie uit dit kwantitatieve onderzoek luidt: ‘Mensen in armoede staan vooral open voor hulp 
vanuit informele organisaties (bijvoorbeeld voedselbanken) en gemeenten of schuldhulpverleners, maar ook vanuit de 
familie. Zij staan minder open voor hulp vanuit de werkgever, persoonlijke contacten of onbekenden. Over het algemeen 
geven mensen die zelf (zeer) moeilijk rondkomen veel vaker aan niet open te staan voor hulp vanuit de verschillende 
partijen, dan dat mensen die makkelijk rondkomen denken‘. 

Via een open vraag kon men aangeven wat de grootste drempel zou zijn bij het zoeken naar hulp via 
de overheid. De meeste mensen benoemen hier het wantrouwen dat er richting de overheid bestaat 
en de angst om geld weer terug te moeten betalen. De toeslagenaffaire wordt daarbij als versterkende 
factor benoemd.

Het ministerie van SZW liet in 2024 een onderzoek doen genaamd ‘Hulp van Naasten bij financiële 
problemen’ [27]. Op basis van deskresearch, gesprekken met experts en interviews met mensen in 
financiële problemen blijkt dat het zinvol is om in te zetten op de naaste sociale omgeving: familie, 
vrienden en naaste buren. Dit is de groep bij wie mensen met geldproblemen het vaakst aankloppen. 
Fysieke nabijheid en de vertrouwensband spelen hierbij een belangrijke rol. 

Een belangrijke conclusie uit het onderzoek is dat er een taboe heerst op het bespreken van financiële 
problemen. Aan de ene kant zorgt dit ervoor dat mensen met financiële problemen geen eerste 
stap zetten naar hulp. Aan de andere kant zorgt het ervoor dat hun sociale omgeving hun geen hulp 
aanbiedt. Hulp die echter potentieel heel waardevol kan zijn. Het onderzoek heeft de gedragsfactoren 
blootgelegd die belangrijk zijn bij het aangaan van een gesprek over financiën. En op basis hiervan 
een gedragsstrategie beschreven voor de informele omgeving van mensen met financiële problemen. 
Deze strategie bestaat uit drie stappen:
•	 Speel in op kennis over signalen.
•	 Biedt hulp bij het starten van een gesprek.
•	 Zorg voor kennis over doorverwijzen. 

Het rapport van de TU Delft ‘Uitzichtloos en ongezien. De tocht naar schuldenvrij’ [28], stelt de vraag hoe 
het komt dat er een groep mensen is die niet meedoet met het traject van de schuldhulpverlening, of na 
het eerste contact met schuldhulpverlening niet doorgaat met het programma. 

In de eerste fase is er een gevoel van schaamte van veroordeeld worden door de maatschappij. 
De persoon heeft geen idee wie kan helpen. In de tweede fase wordt toch hulp gezocht. Ze hebben 
iemand nodig die hen de weg wijst. Liefst iemand dichtbij. Dan is vervolgens persoonlijke en gelijk­
waardige behandeling en passende hulp erg belangrijk. In het traject van de schuldhulpverlening zijn er 
allerlei obstakels. Zoals bang om te falen en moeilijk om je bloot te geven. Dit onderzoek laat ook zien 
dat schaamte een belangrijke reden is om geen hulp te zoeken. Maar ook dat iemand dicht bij de weg kan 
wijzen naar hulp. Het hebben van hulp is overigens nog niet altijd een garantie voor succes. 

Dus, terwijl het informele netwerk een positieve bijdrage lijkt te leveren voor mensen die digitaal niet 
vaardig genoeg zijn om hun dienstverlening zelf te regelen, lijkt dit nog niet het geval voor mensen in 
armoede of met schulden. De schaamte lijkt hier de hulp in de weg te zitten.

Het rapport ‘Kracht van informele netwerken’ van het Kennisplatform Inclusief Samenleven [29], stelt dat 
informele netwerken extra ondersteuning kunnen bieden naast wat welzijns- en zorgorganisaties doen. 
Daarnaast kunnen ze ook een belangrijke brugfunctie vervullen. Namelijk tussen mensen en formele 
organisaties, zoals gemeenten en zorgorganisaties. Dus tussen de leefwereld en de systeemwereld. Het 
onderzoek is gebaseerd op een literatuuronderzoek naar wetenschappelijke en praktijkgerichte literatuur 
over informele netwerken. Daarnaast is er informatie verzameld tijdens een expertmeeting en individuele 
gesprekken met vertegenwoordigers van informele netwerken. De conclusie uit het onderzoek luidt 
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dat informele netwerken nog beter benut kunnen worden: ‘Als formele organisaties en informele netwerken 
elkaar beter kunnen vinden en vooral als er meer structurele samenwerking is, dan kunnen belangrijke maatschappelijke 
opgaven zoals armoede en sociale veiligheid beter worden aangepakt. Om deze samenwerking te bevorderen, is er 
behoefte aan onderling contact en vertrouwen, een gedeelde visie, duidelijke afspraken en financiële ondersteuning’. 
Uit het onderzoek komen vijf conclusies naar voren [29], namelijk:
•	 Informele netwerken kunnen sterk verschillen in vorm en zijn daardoor lastig af te bakenen.
•	 Informele netwerken hebben meerwaarde voor hun leden en de samenleving.
•	 Professionals en hun organisaties benutten informele netwerken nog onvoldoende.
•	 Informele netwerken hebben vaak belangrijke beperkingen die hun meerwaarde vermindert.
•	 Professionals en hun organisaties kunnen informele netwerken versterken en hun meerwaarde vergroten.

3.5	 Kortom

•	 Er worden zes elementen onderscheiden die de inclusieve informatie en dienstverlening van de 
(Rijks)overheid in de weg kunnen staan en waar communicatieadviseurs zelf geen invloed op kunnen 
uitoefenen. Ze zorgen er wel voor dat mensen niet krijgen waar ze recht op hebben. Deze zes 
elementen zijn: het ontbreken van een woonadres, zich bevinden in een gestreste situatie, ziek zijn, 
armoede, via de opvoeding onvoldoende kennis meekrijgen over voorzieningen vanuit de 
(Rijks)overheid en geen vertrouwen hebben in de (Rijks)overheid. 

•	 Tezamen zijn deze zes elementen goed voor bruto5 2,5 miljoen mensen. Dit getal is exclusief het aantal 
mensen dat de (Rijks)overheid niet vertrouwt. Overigens is het vertrouwen in de overheid, vooral bij 
praktisch opgeleiden, toegenomen. In het vorige rapport kwamen we voor deze zes elementen totaal 
uit op 2,3 miljoen mensen. Voor een gedetailleerd beeld van de verschillen per element, zie bijlage 2. 

•	 Uit onderzoek komt steeds prominenter naar voren dat de ingewikkelde wet- en regelgeving en de 
veelheid aan overheidsinstanties waar mensen van afhankelijk zijn, inclusieve informatie en 
dienstverlening van de (Rijks)overheid in de weg staan. Iedere instantie communiceert zelf over een 
deel van het verhaal en doet nog onvoldoende moeite om onderling af te stemmen en het te regelen 
voor mensen. Mensen begrijpen niet wat hun rechten zijn en weten niet waar ze heen moeten 
voor informatie. 

•	 Naast elementen die negatief uitwerken op het aantal mensen dat bereikt wordt door de (Rijks)overheid 
is er één element dat positief uit kan werken, namelijk de hulp vanuit het informele netwerk van mensen. 
We vermoeden dat de hulp van het informele netwerk voor mensen met minder digitale vaardigheden 
inderdaad positief kan uitwerken. Daarnaast zien we dat het onderzoek naar formele netwerken toeneemt. 

•	 Mensen in armoede of met schulden nog nauwelijks gebruik maken van hun informele netwerk. 
Schaamte over de situatie overheerst. 

5	 Het gaat hier om bruto aantallen. Alles is simpelweg opgeteld. In werkelijkheid zal er overlap zitten tussen de verschillende 
groepen. Bijvoorbeeld, daklozen die ziek zijn of mantelzorgers in armoede. Hoeveel overlap er precies is, is onduidelijk.
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4	 Bereikbaarheid

4.1	 Inleiding

Bij inclusieve informatie en dienstverlening is het allereerst van belang dat de informatie en 
dienstverlening de doelgroep daadwerkelijk bereikt. Als er sprake is van een mismatch tussen de 
middelen en kanalen die de (Rijks)overheid inzet en de middelen en kanalen die mensen (willen) 
gebruiken, komt de informatie niet aan.

In het rapport Inventarisatie van huidige dienst- en hulpverleningsstructuren bij overheidsorganisaties [1] zijn de 
dienst- en hulpverleningsstructuren binnen overheidsorganisaties in kaart gebracht. De conclusie van 
dit rapport luidt dat de kanalenstrategie vaak eenzelfde oorsprong in het ontwerp kent maar ook dat 
er grote verschillen zijn ontstaan. Ze vinden 4 kanalen voor de informatie en dienstverlening van de 
(Rijks)overheid6: 
•	 Informatie (Rijks)overheid (met name via (Rijks)overheid.nl of government.nl en het 

telefoonnummer 1400). 
•	 Loket Buitenland (tegenwoordig Nederland Wereldwijd)
•	 Campagnes van de (Rijks)overheid. 
•	 Informatiepunten Digitale Overheid. 

Daarnaast zien ze Click-Call-Face als het voornaamste uitgangspunt bij de kanalenstrategie van 
gemeenten en uitvoeringsorganisaties. Dit wil dus zeggen dat de door de (Rijks)overheid gewenste 
volgorde is dat mensen allereerst via de website informatie zoeken, als dat niet lukt kunnen ze bellen 
en als laatste optie langsgaan bij een loket. De onderzoekers geven aan dat dit niet altijd de gewenste 
volgorde is voor mensen die in contact willen komen met de overheid. Ze constateren dat persoonlijke 
ondersteuning bij gebruikmaking van het digitale kanaal hierbij in opkomst is. En ze zeggen bovendien 
[1]: ‘Uitvoerders zien dat het (her)openen en opschalen van het persoonlijke face-to-face-kanaal voor specifieke 
klantgroepen noodzakelijk is om deze burgers beter te bereiken en te bedienen’. Deze noodzaak constateerde ook 
de vaste Kamercommissie Digitale Zaken over digitale inclusie op 27 juni 2024 [2]. 

Dit hoofdstuk geeft een beeld van de toegang tot én gebruik van online en offline kanalen van 
Nederlandse mensen. Aan het eind van het hoofdstuk presenteren we een onderzoek over Nederlanders 
die een ander mediagebruik hebben dan de gemiddelde Nederlander. 

4.2	 Toegang tot en gebruik van online apparaten

4.2.1	 Thuis geen toegang tot internet én buitenshuis geen 
internet gebruiken

In 2024 had 98,5% van de Nederlanders van 12 jaar of ouder thuis toegang tot internet [3]. Wanneer in 
2024 1,5% van de inwoners van Nederland van 12 jaar of ouder geen toegang had tot internet, komt dit 
neer op bijna 238.000 personen. Gecorrigeerd voor het feit dat 11% van degenen die thuis geen toegang 
heeft tot het web, buitenshuis wel eens internet gebruiken [4], blijkt de groep die thuis geen toegang heeft tot 
internet én buitenshuis geen internet gebruikt, te bestaan uit ongeveer 212.000 personen. In 2017 ging het nog 

6	 Er zijn nog veel andere overheidsorganisaties zoals de Belastingdienst, UWV, DUO, etc. met eigen websites, 
telefoonnummers en loketten. Dus dit is maar een deel van de informatie en dienstverlening van de (Rijks)overheid.



Rapport: Wie bereikt de (Rijks)overheid niet (update)?  |  25

om 772.000 personen. Een afname met ongeveer 70% (zie tabel 4.1).7 De bronnen van deze cijfers hebben 
geen verklaring gegeven voor de daling. Het is denkbaar dat er steeds meer computers in omloop zijn 
waardoor ook de tweedehands markt mogelijk bijdraagt aan een bredere verspreiding. 

Tabel 4.1. Geen toegang tot en geen gebruik van internet in 2017, 2021 en 2024.

2017 2021 2024

A Heeft geen toegang tot internet: aantal personen 
12 jaar en ouder

867.000 452.000 238.000

A1 67% van deze groep is niet geïnteresseerd in internet 581.000 303.000 159.000

B 90% van deze groep is 65 jaar of ouder 780.000 407.000 215.000

C 11% van deze groep zit soms elders op internet 95.000 50.000 26.000

A-C Schatting: geen toegang tot en gebruik van internet 
in 2017, 2021 en 2024

772.000 402.000 212.000

Bron: LOK, 2024

4.2.2	 Gebruik van digitale apparaten en platformen
Uit Screenforce (2024) [6] - op basis van het Gfk-onderzoek naar Trends In Digitale Media (TIDM) - 
blijkt dat Nederlanders gemiddeld 4,6 digitale apparaten bezitten. Dit is gelijk gebleven aan de 
voorgaande meting in 2022. Het bezit van smartphones, laptops en desktops is al een aantal jaar stabiel. 
Uit het onderzoek van Ruigrok [7] blijkt dat de smartphone en laptop (of desktop) het vaakst gebruikt 
worden door Nederlanders om toegang te hebben tot internet. 

Uit Statline [3] blijkt dat 96% van de Nederlandse bevolking van 12 jaar of ouder in 2024 dagelijks online 
is. Vooral 12 t/m 55-jarigen gebruiken het internet dagelijks: van hen was 99% in 2024 elke dag online. 
Ook het dagelijks internetgebruik van 75-plussers neemt toe; in 2024 ging 75% van deze personen 
dagelijks het web op. 

Uit onderzoek van Newcom Research [8] onder respondenten van 15 jaar en ouder blijkt dat Whatsapp 
in 2024 door 13,4 miljoen Nederlanders werd gebruikt, gevolgd door Facebook en YouTube met 10,1 
miljoen gebruikers. Van de meest gebruikte betaalde videostreamingdiensten voert Netflix nog altijd de 
boventoon. In 2023 zei 62% gebruik te maken van deze dienst, op grote afstand gevolgd door Videoland 
en Disney+. 

Het aantal mensen in Nederland dat geen televisieabonnement meer heeft en alleen via streaming 
naar de media kijkt is in de afgelopen jaren gestegen naar 10% in 2023. Dat meldt het NMO [9]. Bij 
alleenstaanden en in de grote steden in het westen van Nederland is dat percentage nog iets hoger: 15%.

4.2.3	 Kwaliteit van de software en hardware
Het gaat bij digitale inclusie ook over de kwaliteit van de software (heeft iemand de juiste versie, up-to-
date software), de snelheid van de internetverbinding en de kwaliteit van de hardware (heeft iemand de 
juiste computer of smartphone). 

Dat de kwaliteit van de toegang tot internet invloed heeft op het gebruik dat van internet wordt 
gemaakt, blijkt uit een kwalitatief onderzoek uit Amsterdam onder minima [10]. Dit onderzoek laat 
zien dat, hoewel de meeste minima (als gezin) in het bezit zijn van een smartphone, tablet, laptop 
en/of computer, de praktijk aantoont dat de apparatuur vaak verouderd is, waardoor nieuwe software 
en apps niet kunnen worden gebruikt. Daarnaast ontbreekt het veel minima thuis aan een adequate 

7	 We gaan ervan uit dat de gegevens die golden in 2019 ook nu nog opgaan.
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wifi-verbinding, een printer en aan geld om goede beveiligingssoftware te kopen. Het onderzoek 
concludeert: “Het bezitten van apparatuur biedt geen automatische toegang tot de digitale wereld, zoals vaak wel 
verondersteld wordt. Randvoorwaarden zoals het up-to-date zijn van de software, betaalbare wifi en het niet hoeven 
delen met veel gezinsleden, zijn hierbij van invloed.” Ook Dedding en Goedhart [11] concluderen dat de kwaliteit 
van de gebruikte software een probleem kan vormen. Alan (30 jaar) zegt: “Er staat geen Microsoft Office 
in mijn computer en laptop. Ik moet met Microsoft Office studeren want ik gebruik Canvas. Ik moet mijn huiswerk 
uploaden maar dat kan niet. Ik gebruik mijn telefoon of de laptop van mijn vriend.” Juist voor mensen die nog 
weinig bekend zijn met internet is nieuwe, gebruiksvriendelijke software en een goede virusscanner van 
belang. De aanschafkosten van deze programma’s zijn echter hoog, programma’s nemen veel geheugen 
in beslag en ze functioneren vaak niet op oude apparatuur.

Het is ons niet bekend hoeveel personen of huishoudens in Nederland er zijn met verouderde software 
en/of hardware. Maar dat het probleem bestaat, staat vast.

4.2.4	 Digitaal lees- en luistergedrag
De trend naar meer digitaal lezen en luisteren zet door. Bij vergelijking tussen leeftijdsgroepen zijn er 
duidelijke verschillen te zien. Voor digitaal kijken en luisteren zijn het de jongeren tussen de 13 en 34 jaar 
die dagelijks bovengemiddeld online actief zijn. De oudere doelgroepen hebben duidelijk een digitale 
voorsprong op de jongste doelgroep als het gaat om online lezen. Online lezen van nieuws gebeurt 
dagelijks door bijna de helft van de Nederlanders

Het TIDM-onderzoek van Gfk onder ruim 1.300 Nederlanders van 13 jaar of ouder [12]8 laat zien dat 
het lezen van content die magazinemerken op digitale platformen verspreiden, vergelijkbaar is met 
voorgaande jaren. Momenteel leest 49% van de Nederlanders magazine content via de smartphone, 
laptop of desktop en tablet. 

Volgens de MMA (brancheorganisatie van magazines) [13] telde Nederland in 2024 ongeveer 1100 betaalde 
magazines. De top 5 van grootste magazinemerken, op basis van hun digitaal bereik, zijn de Linda.nl, 
Libelle.nl, Flair.nl, Margriet.nl en de Veronica Superguide.nl. 

Podcasts bereikten in 2023 dagelijks gemiddeld meer dan 712.000 luisteraars. 46% van alle Nederlanders 
van 13 jaar en ouder geeft aan weleens naar podcasts te luisteren en 19% doet dat (bijna) dagelijks of 
minimaal een keer per week. 

4.3	 Toegang tot en gebruik van offline kanalen

De (Rijks)overheid gebruikt ook offline kanalen om mensen te attenderen op online informatie. 
Bijvoorbeeld spotjes op radio en TV en advertenties in dag- of weekbladen. Deze kanalen zijn belangrijk 
om zoveel mogelijk mensen attent te maken op de online informatie. 

4.3.1	 Kijk- en luistergedrag 
Volgens het Nationaal Media Onderzoek (NMO) [9], dat jaarlijks de trends in het kijk- en luistergedrag 
in kaart brengt, beschikte in 2023 95,6% van de Nederlandse huishoudens over een TV. Met andere 
woorden, 4,4% van de 8,4 miljoen huishoudens (bijna 800.00 mensen) beschikt niet over een TV. Dat wil 
niet zeggen dat ze elders geen TV of online TV kijken. 

8	 Aan het onderzoek hebben 1.273 Nederlanders meegewerkt van 13 jaar of ouder die gebruik maken van internet. 
De steekproef is representatief voor Nederland 13+ op geslacht, leeftijd en regio. Er zijn extra respondenten geworven in de 
leeftijdscategorie 13-17 jaar voor een sterker fundament voor uitspraken m.b.t. jongeren. De meting van augustus 2024 is de 
achttiende editie van het onderzoek.

http://Linda.nl
http://Libelle.nl
http://flair.nl
http://Margriet.nl
http://VeronicaSuperguide.nl
https://www.nationaalmediaonderzoek.nl/nieuws/#mt22


Rapport: Wie bereikt de (Rijks)overheid niet (update)?  |  27

De aanwezigheid in een huishouden van een radiotoestel/-tuner ligt volgens het NMO op 42%. 
Ongeveer zeven van de tien Nederlanders wordt dagelijks via audio bereikt. Dat komt neer op meer dan 
12 miljoen personen. Live radio heeft het grootste aandeel in de totale luistertijd (68%), op enige afstand 
gevolgd door (online) muziekdiensten (24%). Dit blijkt uit cijfers van de NMO Audio Monitor 2024 [14]9. 
50-plussers luisteren vooral via een radiotoestel, jongeren gebruiken het meest de smartphone.

Ten opzichte van 2022 hebben de traditionele vormen van mediagebruik iets moeten inleveren in 
vergelijking met de online vormen. Maar er wordt ook op papier nog wel degelijk gelezen, 82% van de 
Nederlanders van 13 jaar en ouder leest wel eens een magazine [14]. 

De Nederlander keek in 2023 gemiddeld per dag 100 minuten live naar televisiezenders. Het percentage 
programma’s dat uitgesteld bekeken wordt binnen zes dagen na de uitzenddag, steeg in 2023 naar 24%, 
wat overeenkomt met 32 minuten per dag. Opgeteld komt dit overeen met 2 uur en 12 minuten. In 2022 
was dit 2 uur en 18 minuten. 

Op de vraag ‘luistert u wel eens naar de radio’ antwoordde ruim 70% in 2023 van de mensen ‘ja’, 
waarmee radio luisteren binnen de activiteit luisteren nog steeds het populairst is [14]. 

4.3.2	 Belang en bereik van overheidsnieuws via offline kanalen
De Monitor Ontwikkeling Mediagebruik (MOM), uitgevoerd door I&O Research in opdracht van DPC, 
geeft inzicht in het gebruik en belang van mediatitels door het Nederlands publiek als het gaat om 
overheidsnieuws [19]. Uit het meest recente rapport blijkt dat in 2023 maar liefst 97 procent van de 
Nederlanders van 16 jaar of ouder nieuws ziet of hoort over wat de Nederlandse overheid doet. 

Nederlanders gebruiken voor het consumeren van nieuws over de overheid met name reguliere TV, 
internet en papieren krant, in die volgorde. Nederlanders hechten het meeste belang aan de NOS als het 
gaat om nieuws over de overheid. Enkel de 16- tot 34-jarigen met basisonderwijs of een vmbo-opleiding 
hechten meer belang aan RTL Nieuws. Qua belang - als informatiebron - staat RTL Nieuws op de 
tweede plek, op grote afstand van de NOS. Nieuwsuur staat op de derde plek [19]. 

De NOS heeft ook het grootste bereik: 86% van de Nederlanders ziet, leest of hoort minimaal een 
keer per maand nieuws over de overheid via de NOS. RTL Nieuws komt op de tweede plek qua bereik. 
EditieNL wordt veel gezien onder 35- tot 54-jarigen met basisonderwijs of een vmbo-opleiding. 
EénVandaag staat in de top 3, voor de 55-plussers met een hbo-/wo-opleiding. 

In het MOM werd ook gevraagd hoe betrouwbaar men het nieuws in het algemeen vond [19]. 
In 2023 kreeg Follow The Money de hoogste beoordeling op betrouwbaarheid, gevolgd door het 
NOS Jeugdjournaal en Zembla. De NOS scoort een 7,7 op betrouwbaarheid [19].

Drie procent van de Nederlanders volgt geen nieuws over wat de overheid doet in Nederland en zegt 
er ook niets van mee te krijgen. Deze groep noemen we de nieuwsmijders. Als we doorvragen zegt 
70 procent van deze groep wel eens iets mee te krijgen. Ongeveer een procent van de bevolking mist dus 
alles [19].

4.3.3	 Vertrouwen in huis-aan-huis bladen en regionale omroepen
De WRR publiceerde recent een onderzoek naar het belang van huis-aan-huisbladen [18]. Zij concluderen 
dat Huis-aan-huisbladen nog altijd veel gelezen worden, juist door mensen die voor andere media lastig 
te bereiken zijn. Een analyse van de inhoud van de bladen toont aan dat het aandeel (politiek) nieuws 
laag is maar dat huis-aan-huisbladen in plaats daarvan een rijk aanbod van content over de lokale 

9	 Voor deze vierde editie van de NMO Audio Monitor zijn 5.679 respondenten van 13 jaar en ouder ondervraagd over hun 
luistergedrag, via een vragenlijst en een e-diary. 
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leefgemeenschap bieden. De WRR stelt dat huis-aan-huis bladen daarom een duidelijke democratische 
functie hebben; ze dragen bij aan verbinding met de lokale gemeenschap. Ze laten in hun rapport zien 
dat nieuwsgebruik en politieke kennis positief samenhangen en dat minder gebruik van lokaal nieuws 
zou leiden tot een verslechterde informatiepositie van burgers.

Het Nederlandse publiek heeft veel vertrouwen in de regionale publieke omroepen van Nederland. 
Dit blijkt uit onderzoek ‘Vertrouwen in de journalistiek’ van onderzoeks- en adviesbureau Motivaction, 
onder ruim 1500 respondenten [20]. Het doel van het jaarlijkse onderzoek is om de mate van interesse 
en vertrouwen van mensen in nieuwsbronnen te meten. Net als voorgaande jaren worden de publieke 
omroepen en het Algemeen Nederlands Persbureau als het meest betrouwbaar gezien, als het gaat om 
de juistheid van het nieuws. Tiktok, Ongehoord Nederland en X worden het minst vertrouwd. 

4.3.4	 Marktaandelen van de TV-zenders
De NPO behaalde in 2023 over de gehele dag gezamenlijk een gemiddeld marktaandeel van 34% [20]. 
De zenders van RTL Nederland behaalden een marktaandeel van 25% en de Talpa Network zenders 17%. 
In het avondtijdvak behaalde de NPO een marktaandeel van 36%, de zenders van RTL Nederland 29% en 
de Talpa Network-zenders 19%. NPO 1 heeft het hoogste marktaandeel behaald; gedurende de dag was 
dit 23% en in de avond 24%.

De top-25 van meest bekeken programma’s (inclusief uitgesteld kijken) wordt aangevoerd door 
Wie is de Mol op NPO 1. Het totaal aantal kijkers dat het programma bereikte was in 2023 4,4 miljoen. 
Het hoogste totaal aantal kijkers was voor Nederland Kiest de Uitslagen op NPO 1. Deze uitslagen van de 
Tweede Kamerverkiezingen realiseerde een bereik van 6,25 miljoen personen van 6 jaar en ouder [20].

4.4	Mediagebruik onder specifieke groepen 

4.4.1	 Jongeren 
Jongeren gebruiken voornamelijk sociale media om op de hoogte te blijven van wat er speelt in de 
wereld. Deze veranderde nieuwsconsumptie is blijvend: de routines die jongeren nu ontwikkelen, 
bepalen hun mediagedrag in de toekomst. Uit het onderzoek van het Commissariaat voor de Media blijkt 
dat 78% van de jongeren sociale media gebruikt voor hun nieuwsgaring [15]. 

Mediahuis heeft in 2024 de zevende editie van hun jaarlijkse Jongerenonderzoek gepresenteerd [16]. 
Je hoort natuurlijk vaak dat jongeren ‘niet meer naar de TV kijken’. Maar is dat wel zo? Het valt volgens 
de onderzoekers best mee. Jongeren kijken gemiddeld nog altijd ruim drie uur per dag TV. Al moet daar 
wel een kanttekening bij, want dit jaar valt ook het kijken naar YouTube onder ‘TV tijd’. Jongeren kijken 
het liefst TV wanneer het hen uitkomt. Maar liefst de helft van alle jongeren verwacht over drie jaar 
helemaal niet meer live TV te kijken [17]. 

Van de totale tijd die jongeren aan verschillende vormen van audio luisteren besteden, wordt de helft 
besteed aan het luisteren naar online muziekdiensten. Hoe jonger de jongeren zijn, hoe meer tijd ze 
hieraan besteden. Het zal weinig verbazing oproepen dat voor het luisteren naar de traditionele radio 
precies het tegenovergestelde geldt. Toch wordt gemiddeld 17% van de tijd die jongeren naar audio 
luisteren besteed aan de radio [17]. 

Lezen jongeren nog weleens een tijdschrift? Het antwoord is lastig te duiden. Meer dan de helft van 
de jongeren leest geen tijdschriften. Maar 45% geeft aan wel eens een magazine te lezen. Dat gebeurt 
dan het meest op papier, want maar 17% van de jongeren leest wel eens een tijdschrift online. Van de 
jongeren die wel eens een gedrukt tijdschrift lezen, heeft 22% een abonnement op een of meerdere 
tijdschriften. Bijna de helft van de jongeren koopt nog wel eens een los tijdschrift [16]. 
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4.4.2	 Biculturele Nederlanders
Het aandeel van de biculturele Nederlanders ligt inmiddels op ruim 30%. Maar deze grote groep mensen 
is niet voldoende vertegenwoordigd in het traditionele mediabereiksonderzoek. Motivaction [22] doet 
al vanaf 2007 onderzoek naar het mediagebruik van biculturele Nederlanders. Het gaat om Turkse-, 
Marokkaanse-, Surinaamse-en Caribische Nederlanders (de zogenaamde TMSC-groep)10. Het onderzoek 
uit 2024 is nog niet vrijgegeven, dat van 2022 wel. Enkele algemene resultaten uit eerder onderzoek 
waren: de mediaconsumptie en de mate van herkenning in de aangeboden mediacontent van biculturele 
Nederlanders verschilt substantieel van die van Nederlanders zonder migratieachtergrond. 

Het bereik van de mainstream Nederlandse media is nog altijd lager bij biculturele Nederlanders dan 
bij Nederlanders zonder migratieachtergrond. Toch is er in 2022 wel een stijging te zien van het bereik 
onder biculturele Nederlanders. Met name de publieke omroep lijkt te profiteren van dit hogere bereik. 
Er is een flinke stijging te zien in zowel het week- en totaalbereik van de NPO omroepen in vergelijking 
met 2020 maar is nog steeds lager dan bij Nederlanders zonder migratieachtergrond. Van de mainstream 
Nederlandse televisiezenders kijken biculturele Nederlanders het vaakst naar de NOS, gevolgd door 
RTL4 en RTL5. Nederlanders zonder migratieachtergrond kijken daarentegen het vaakst naar de publieke 
zenders, terwijl deze zenders veel minder vaak worden bekeken door biculturele Nederlanders. 

De TMSC-groep luistert minder naar de radio dan Nederlanders zonder migratieachtergrond: 
ongeveer 58 minuten versus 120 minuten. Biculturele Nederlanders luisteren het liefst naar FunX en 
cultuurgebonden radiozenders. Nederlanders zonder migratieachtergrond luisteren het liefst naar 
de commerciële radiozenders Sky radio, Qmusic en Radio 538. FunX is het enige mediaplatform dat 
structureel forse aantallen biculturele Nederlanders aan zich weet te binden. 

Herkenning van de culturele achtergrond is voor biculturele Nederlanders van belang. Zo geeft gemiddeld 
maar een derde aan zich te herkennen in het aanbod op de Nederlandse televisie. De consequentie is 
dat biculturele Nederlanders dan ook minder op deze zenders afstemmen en vaker kiezen voor video on 
demand en social media.

Driekwart van de Turkse, Marokkaanse, Surinaamse en Caribische Nederlanders identificeert zichzelf in 
eerste instantie met de cultuur uit het geboorteland van henzelf of van de ouders of grootouders [20]. 
Vijf procent identificeert zich in eerste aanleg met de Nederlandse identiteit. Daar waar de commerciële 
tv-zenders van RTL en Talpa in het verleden nog relatief goed werden bekeken door biculturele 
Nederlanders, zet de al eerder ingezette bereiksdaling van deze zenders zich verder door. Daarentegen is 
de in eerdere edities gemeten bereiksdaling van de NPO-zenders tot stilstand gekomen, waarbij NPO 3 
inmiddels de meest populaire publieke tv-zender is geworden onder deze groepen Nederlanders. 

Onderzoek van het CBS [22] laat zien dat een groot deel van de inwoners van Nederland met een 
migratieachtergrond van de 1e generatie is (volgens het CBS [22] gaat het om 2,9 miljoen mensen). 
Zij gebruiken andere mediakanalen om aan hun informatievoorziening te komen dan de (Rijks)overheid 
gebruikt voor hun informatie. Het blijkt dat ongeveer 350.000 mensen afkomstig zijn uit landen 
waar Nederlands gesproken wordt (Suriname, Nederlandse Antillen en België). Met andere woorden, 
2,5 miljoen Nederlanders worden niet of nauwelijks bereikt door de mediakanalen die de (Rijks)overheid 
kiest voor hun informatievoorziening. 

10	 Men behoort tot de doelgroep als ten minste één ouder in het betreffende land is geboren.
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4.4.3	 Arbeidsimmigranten, expats, buitenlandse studenten en asielzoekers 
Er is nog een grote groep mensen die de overheid niet bereikt, namelijk de arbeidsimmigranten, expats, 
buitenlandse studenten en asielzoekers. We stippen het probleem hier aan, zonder aantallen te noemen.

Volgens EU-verdragen mogen mensen van EU-lidstaten in Nederland komen wonen als ze geen 
gevaar voor de openbare en nationale veiligheid vormen en in hun eigen onderhoud kunnen voorzien. 
Mensen uit andere EU-landen mogen hier werken en studeren en hebben dezelfde rechten op 
uitkeringen en toeslagen als alle inwoners van Nederland [23]. Het is daarom van belang dat ook zij 
bereikt worden door de (Rijks)overheid.

Vooral uit Polen komen veel EU-arbeidsimmigranten, gevolgd door Duitsland, het Verenigd Koninkrijk, 
Italië en Roemenië [23]. Duitse migranten komen vooral voor een studie naar Nederland. Poolse, 
Roemeense, Britse en Italiaanse migranten vooral voor werk. Ongeveer de helft van de EU-migranten 
verlaat Nederland binnen vijf jaar na aankomst. Het grootse deel van deze tijdelijke arbeidsmigranten en 
studenten zal door taalbarrières geen gebruik kunnen maken van de Nederlandse TV- en radiozenders.

Er zijn twee redenen waarom de (Rijks)overheid mensen niet bereikt.
De eerste reden heeft te maken met het feit dat de keuze van de middelen en kanalen 
van de (Rijks)overheid niet overeenkomt met de middelen en kanalen die de doelgroep 
gebruikt, bijvoorbeeld, door geen toegang tot of gebruik van internet. Het gaat nu om zo’n 
200.000 mensen (was 400.000 in 2021).

De tweede reden heeft te maken met het feit dat er mensen zijn die geen gebruik maken 
van Nederlandse media voor hun informatievoorziening. We nemen aan dat 2,5 miljoen 
Nederlanders worden niet bereikt door de mediakanalen die de (Rijks)overheid kiest voor de 
informatievoorziening (was 2,4 miljoen in 2021). 

4.5	 Kortom

•	 De inzet van middelen en kanalen van de (Rijks)overheid is met name gebaseerd op de Click-Call-Face 
(eerst de website, dan bellen, dan naar een loket) kanalenstrategie. Hoewel er ook oog is voor niet 
digitale oplossingen en ondersteuning is het duidelijk dat deze strategie vaak niet aansluit bij de 
middelen en kanalen die mensen gebruiken. 

•	 In 2024 had 98,5% van de Nederlanders van 12 jaar of ouder thuis toegang tot internet. Met andere 
woorden, 238.000 personen had geen toegang tot internet. Gecorrigeerd voor het feit dat 11% 
buitenshuis wel eens internet gebruikt blijkt de groep die thuis geen toegang heeft tot internet én 
buitenshuis geen internet gebruikt te bestaan uit ongeveer 200.000 personen. 

•	 Uit Statline blijkt dat 96% van de Nederlandse bevolking van 12 jaar of ouder in 2024 dagelijks online 
is. Dit betekent dat steeds meer mensen online actief zijn, wat aansluit bij de aanpak van de 
informatievoorziening en dienstverlening van de (Rijks)overheid. 

•	 Ten opzichte van 2022 hebben de traditionele vormen van mediagebruik weer iets ingeleverd ten 
opzichte van de online vormen. 

•	 Maar liefst de helft van alle jongeren verwacht over drie jaar helemaal niet meer live TV te kijken. En uit 
het meest recente rapport van de MOM blijkt dat 3% van de Nederlanders van 16 jaar en ouder geen 
actueel nieuws volgt over wat de overheid doet in Nederland.

•	 We gaan ervan uit dat een groot deel van de inwoners van Nederland met een migratie achtergrond 
van de 1e generatie zijn. Omdat ze de Nederlandse taal niet goed spreken en lezen, gebruiken ze andere 
kanalen dan die van de (Rijks)overheid - die in het Nederlands communiceert.
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5	 Toegankelijkheid 

5.1	 Inleiding

Toegankelijke overheidsinformatie en dienstverlening wil zeggen dat iedereen, met of zonder beperking, 
de kans krijgt om gebruik te maken van alle vormen van voorzieningen, informatie en dienstverlening 
van de (Rijks)overheid. Die kans krijgt nog zeker niet iedereen in Nederland. Door de toegenomen 
digitalisering en de soms ontoegankelijke overheidswebsites moeten mensen over veel vaardigheden 
beschikken om toegang te krijgen tot de informatie en dienstverlening van de (Rijks)overheid. Sommige 
mensen missen die vaardigheden. Dat kan komen doordat ze bijvoorbeeld niet voldoende bekend zijn 
met hoe een pc, laptop of smartphone werkt. Het kan ook komen doordat ze niet de juiste weg kunnen 
vinden op de overheidswebsites die ze bezoeken. 

5.2	 Onderzoek naar digitale vaardigheden 

Er is geen algemeen geaccepteerde definitie van wat digitale vaardigheden nu precies inhouden. 
Digitale vaardigheden bestrijken een zeer breed spectrum, van motorische vaardigheden die nodig zijn 
om bijvoorbeeld een muis te bedienen en op het scherm te kijken tot cognitieve vaardigheden om uit de 
grote hoeveelheid informatie die op internet beschikbaar is precies datgene te destilleren wat gewenst 
is. Hieronder presenteren we een viertal recente studies waarin gekeken is naar de digitale vaardigheden 
van mensen in Nederland. Daarna vergelijken we de resultaten van deze studies. 

5.2.1	 CBS (2023)
Het CBS [2] vraagt aan mensen op vijf gebieden welke ICT-activiteiten zij in de afgelopen drie 
maanden hebben uitgevoerd. Met deze informatie stelt het CBS vier deelindicatoren op om de digitale 
vaardigheden van de bevolking in kaart te brengen.11 Er is door het CBS ook een totaalindicator 
ontwikkeld die informatie geeft over de vier deelindicatoren tezamen. Een respondent kan als volgt 
scoren op deze totaalindicator: 
•	 geen vaardigheden: de respondent heeft op alle vier de deelindicatoren geen activiteiten uitgevoerd in 

de drie maanden voorafgaand aan het onderzoek; 
•	 weinig vaardigheden: de respondent heeft op 1, 2 of 3 deelindicatoren geen activiteiten uitgevoerd in 

de drie maanden voorafgaand aan het onderzoek; 
•	 meer dan basisvaardigheden: de respondent heeft op alle vier de deelindicatoren meer dan 

1 activiteit uitgevoerd;
•	 In alle overige gevallen krijgt de respondent basisvaardigheden toegekend.

De digitale vaardigheden zijn volgens het CBS toegenomen onder mensen van 12 jaar of ouder. 
Bijna 80% van hen beschikte in 2023 ten minste over digitale basisvaardigheden, tegen 72% in 2021. 
Iemand beschikt in totaal over meer dan digitale basisvaardigheden, als deze persoon op alle vijf 
gebieden (samengestelde score) meer dan digitale basisvaardigheden heeft. In 2023 beschikte 50% van 
de Nederlanders over meer dan digitale basisvaardigheden, in 2021 was dat 48%.

11	 Iemand heeft digitale basisvaardigheden op de gebieden informatie en digitale geletterdheid, en online communicatie, als deze 
persoon ten minste één activiteit doet op deze twee gebieden. Op de andere drie gebieden (computers en online diensten, 
privacybescherming en softwaregebruik) heeft iemand digitale basisvaardigheden als deze persoon één of twee activiteiten doet 
op deze gebieden. Meer dan digitale basisvaardigheden op de gebieden informatie en digitale geletterdheid, en online 
communicatie, heeft iemand als er twee of meer activiteiten worden uitgevoerd op deze gebieden. Op de andere drie 
gebieden moeten mensen drie of meer activiteiten uitvoeren om in de categorie meer dan digitale basisvaardigheden 
te komen.
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Hoe handig mensen zijn met computers verschilt sterk naar leeftijd en onderwijsniveau. Zo is het 
percentage Nederlanders met meer dan digitale basisvaardigheden onder 25- tot 45-jarigen volgens het 
CBS [2] ruim twee keer zo hoog als onder 65- tot 75-jarigen. Van mensen met een hbo- of universitaire 
opleiding had 70% digitale vaardigheden boven het basisniveau. Dit aandeel is ruim twee keer zo groot 
als onder degenen die ten hoogste een vmbo-diploma hebben (29%).

5.2.2	 CPB (2021)
Het CPB [1] schatte dat in 2021 24% van de Nederlanders tussen de 16 en 65 jaar niet het basisniveau12 
haalde voor digitale vaardigheden. Verder stellen ze dat mensen met lage digitale vaardigheden vaak 
ook laaggeletterd zijn en veelal geen betaald werk of een laag uurloon hebben. De mensen met betere 
digitale vaardigheden zijn vaak jonger, maar er is ook een groep jongeren met lage vaardigheden.

Het CPB baseert zich op data van de Survey of Adult Skills uit 2012. Naast geletterdheid en gecijferdheid 
meet deze enquête ook het probleemoplossend vermogen in een technologische omgeving door respondenten 
taken te laten uitvoeren op websites en in computerprogramma’s, zoals spreadsheets en mailprogramma’s. 
Het draait hier vooral om het cognitieve vermogen om een probleem te structureren, en om in een grote 
hoeveelheid informatie de relevante oplossing te vinden. Het onderzoek geeft het niveau van digitale 
vaardigheden in Nederland weer en is gebaseerd op 5.077 respondenten die het Nederlandse deel 
van de Survey of Adult Skills volledig hebben doorlopen. Deze enquête is in 2012 afgenomen en lijkt nog 
representatief voor de huidige situatie. 

5.2.3	 Van Deursen (2021)
Van Deursen [3] onderscheidt in zijn rapport uit 2021 vier soorten digitale vaardigheden: operationele 
vaardigheden (het internet kunnen bedienen), communicatie vaardigheden (met internet positieve relaties 
kunnen ontwikkelen), content creatie vaardigheden (met technologie kwalitatief goede inhoud kunnen 
maken en dit via internet kunnen publiceren en delen) en informatie-navigatie vaardigheden (het kunnen 
vinden, selecteren, verwerken en evalueren van digitale informationbronnen).

Voor het meten van deze vormen van digitale vaardigheden heeft hij de Internet Skills Scale gebruikt. 
Het gevalideerde instrument maakt gebruik van een vijf-puntschaal waarop respondenten aan moeten 
geven in hoeverre een stelling op hen van toepassing is. Ondanks de validatie, blijven de metingen 
zelfinschattingen en zijn de gepresenteerde resultaten vooral een indicatie van een vaardigheidsniveau. 

In het rapport wordt een overzicht gegeven van de internetvaardigheden van de volwassen Nederlandse 
bevolking in 2021. Het beeld dat in dit rapport naar voren komt is dat 75% van de volwassen Nederlanders 
een voldoende scoort op de operationele vaardigheden [3]. De score op informatie-navigatie vaardigheden 
is minder overtuigend; 61% beschikt over een voldoende niveau over het kunnen vinden, selecteren, 
verwerken en evalueren van digitale informationbronnen. De andere twee soorten vaardigheden scoren 
respectievelijk 72% (communicatievaardigheden) en 27% (content creatie vaardigheden).

Van Deursen concludeert dat het niveau bij hoogopgeleiden aanzienlijk hoger is dan bij midden en 
praktisch opgeleiden. Eenzelfde beeld zien we bij geletterdheid of het kunnen lezen, schrijven en 
begrijpen van tekst en numerieke gegevens.

12	 Het basisniveau aan digitale vaardigheden houdt in dat mensen bijvoorbeeld een e-mail kunnen openen of iets op internet 
kunnen opzoeken. Een deel van de respondenten gaf bij het begin van de enquête Survey of Adult Skills uit 2012 desgevraagd 
aan geen computer te willen of kunnen gebruiken (4,6%), en heeft daarna de test voor geletterdheid en gecijferdheid op 
papier gemaakt. De overige respondenten kregen vervolgens eerst een ICT-basistest die gericht is op een functioneel 
gebruik van de apparatuur (6,8% zakte hiervoor) en van de resterende respondenten scoorde 12,3% onder het basisniveau. 
Degenen die niveau 1 haalden, beschikten in 2012 over de basisvaardigheden die nodig zijn in een digitale omgeving (76.3%). 
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5.2.4	 Centrum voor digitale inclusie (2023) 
Het Centrum voor Digitale Inclusie [4] voert jaarlijks een meting uit onder de Nederlandse bevolking van 
18 jaar en ouder om de mate van digitale inclusie te onderzoeken met behulp van de Internet Skills Scale. 
Uit het laatste rapport blijkt dat digitale ongelijkheid zich in Nederland op zo’n manier manifesteert 
dat niet iedereen in dezelfde mate profiteert van internet. Ondanks dat internet voor veel mensen een 
onmisbaar onderdeel van het dagelijks leven is geworden, blijkt dat ouderen, laagopgeleiden, mensen 
met een lager inkomen en onder gemiddeld geletterden een lagere attitude en motivatie ten aanzien van 
internet hebben, minder goede apparatuur hebben om te internetten en een lager niveau van digitale 
vaardigheden hebben. 

Wat betreft de digitale vaardigheden geldt dat operationele vaardigheden (het internet kunnen bedienen) 
(76%), informatie vaardigheden (het kunnen vinden, selecteren, verwerken en evalueren van digitale 
informationbronnen) (60%) en communicatie vaardigheden (met internet positieve relaties kunnen 
ontwikkelen) (74%) over de hele linie voldoende worden beheerst, maar dat er veel ruimte voor 
verbetering is bij content creatie vaardigheden (met technologie kwalitatief goede inhoud kunnen maken en 
dit via internet kunnen publiceren en delen) (23%).

5.2.5	 Digitale vaardigheden van de Nederlandse bevolking: 
samenvattend overzicht

Er zijn verschillende manieren om de digitale vaardigheden van de bevolking te meten. Van de 
besproken methoden is de methode - prestatiemetingen of observaties - die Van Deursen [5] gebruikte in 
zijn proefschrift, onzes inziens het meest interessant omdat dit een goed inzicht geeft in de vaardigheid 
van personen om overheidsinformatie op te zoeken en te evalueren op internet. Deze methode is wel 
duur, kwalitatief van aard, terwijl de N aan de lage kant is. In tabel 5.1 wordt een samenvattend overzicht 
gepresenteerd van de hierboven besproken onderzoeken. 

Gebaseerd op de gegevens in tabel 5.1 concludeert LOK dat 75% van de volwassen Nederlandse 
bevolking in 2023 (het rekenkundig gemiddelde van de twee onderzoeken uit 2023) over voldoende 
digitale vaardigheden beschikken om de digitale overheidsinformatie te vinden en gebruik te maken van 
de digitale dienstverlening die voor hen bedoeld is. Nu nog een overheid die gebruiksvriendelijk is zodat 
ze die vaardigheden ook kunnen gebruiken. 

In het vorige rapport was dit 68%. Met andere woorden 25% van de volwassenen beschikte in 2023 niet 
over voldoende digitale vaardigheden om de digitale overheidsinformatie te vinden en gebruik te maken 
van de digitale dienstverlening die voor hen bedoeld is: het gaat dan om 3,8 miljoen Nederlanders van 
16 jaar en ouder. 

Tabel 5.1. Digitale vaardigheden van Nederlanders 

Onderzoek door: Methode 2007 2012 2021 2023

CPB Survey of Adult Skills (OESO) 77%

CBS Eurostat 72% 80%

Van Deursen (proefschrift) kwalitatief 21%

Van Deursen gevalideerde zelfevaluatie 69% (a)

Centrum voor Digitale Inclusie gevalideerde zelfevaluatie 70% (b)

Bron: LOK 2024
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5.2.6	 Digitale vaardigheden van scholieren
De digitale vaardigheden van Nederlandse scholieren bevinden zich op een zorgelijk niveau. Dat blijkt uit 
een grootschalig internationaal onderzoek uit 2023 [6]. In vergelijking met scholieren uit andere landen 
brengen Nederlandse scholieren het er slecht van af. Eén op de drie leerlingen beschikt niet over de 
basisvaardigheden om een computer te bedienen.

Het onderzoek is uitgevoerd onder leerlingen in het tweede jaar van het voortgezet onderwijs. 
De Nederlandse scholieren scoren gemiddeld onder het basisniveau van computer- en informatie­
geletterdheid, wat betekent dat veel scholieren slechts basisvaardigheden bezitten om met computers 
om te gaan. De gemiddelde behaalde score voor computer- en informatiegeletterdheid in Nederland 
komt overeen met niveau 1, terwijl niveau 2 wordt gezien als het basisniveau om effectief deel te kunnen 
nemen aan een digitale samenleving. Eén op de drie leerlingen beschikt niet over de basisvaardigheden 
om een computer te bedienen.

Nederlandse meisjes doen het beter dan jongens op het gebied van computer- en informatie­
geletterdheid. Voor computationeel denken (het vermogen om problemen op te lossen door inzicht 
in ICT of met behulp van ICT) scoren ze hetzelfde. Leerlingen met Nederlands als thuistaal, zonder 
migratieachtergrond en uit gezinnen met een hogere sociaaleconomische status presteren beter op beide 
deelvaardigheden. De verschillen tussen de onderwijstypes zijn groot: vwo’ers doen het aanzienlijk beter 
dan vmbo-leerlingen.

Een van de conclusies uit het onderzoek is dat om digitale vaardigheden te ontwikkelen, je eerst moet 
beschikken over voldoende leesvaardigheid en dat we al langer weten dat het daarmee niet goed is 
gesteld onder Nederlandse leerlingen.13

5.3	 Zoekparadox en splintervaardigheden 

In de vorige paragrafen constateerden we al dat digitaal vaardig zijn nog niet altijd betekent dat 
mensen overheidsinformatie gemakkelijk kunnen vinden of eenvoudig gebruik kunnen maken van de 
dienstverlening. Uit een onderzoek van TNS NIPO [7] bleek dat respondenten, wanneer ze niet weten bij 
welke instantie ze moeten zijn, ze online ‘verdwalen’. Dit sluit aan bij de zoekparadox van Bommeljé en 
Keur [8]. Ze zeggen: “Het onderzoek van de Universiteit Twente vestigt de aandacht op de zoekparadox: je weet pas 
hoe je moet zoeken als je de naam van het product of de dienst kent. Maar je zoekt juist om erachter te komen wat je 
precies nodig hebt”. Het gaat dus ook om het interpreteren van wat er tevoorschijn komt als je iets zoekt. 

Dedding en Goedhart [9] concludeerden in hun boek Uit beeld geraakt: “Op individueel niveau dragen 
zogenaamde splintervaardigheden bij aan een gebrekkig zicht op de omvang van het probleem. Mensen hebben 
zich specifieke vaardigheden eigen gemaakt, waardoor het voor de buitenwereld niet altijd duidelijk is dat zij andere 
taken niet kunnen uitvoeren. Ogenschijnlijk kleine veranderingen op websites en applicaties vormen bij aangeleerde 
splintervaardigheden al snel een barrière. Gevoelens van schaamte en niet weer dom gevonden willen worden maakt dat 
mensen zelf niet keer op keer bespreekbaar willen maken dat ze iets niet kunnen of dit verbloemen.”

13	 De leesvaardigheid van Nederlandse jongeren blijft achter bij die van hun leeftijdsgenoten in andere Europese landen en in 
de OESO-landen. Dit blijkt uit PISA, het internationale onderzoek naar de leesvaardigheid van vijftienjarigen. Nederlandse 
middelbare scholieren scoren met 459 punten ‘significant’ en dus ‘betekenisvol’ onder het EU-gemiddelde van 480 punten 
en onder het internationale OESO-gemiddelde van 476 punten [19]. 
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De informatie en dienstverlening van de overheid is onvoldoende toegankelijk.  
De derde reden dat online informatie de doelgroep waarvoor het bedoeld is niet bereikt, heeft 
te maken met het feit dat het vinden van die online informatie te ingewikkeld is. Mensen zijn 
niet voldoende digitaal vaardig. De overheid maakt het te ingewikkeld voor mensen. 
Het gaat om ongeveer 25% van de volwassen bevolking in 2024, zo’n 3,8 miljoen mensen 
(was 4,5 miljoen in 2021). 

5.4	 Toegankelijke en gebruiksvriendelijke overheidswebsites

Het gebruik van begrijpelijke woorden, een logische opbouw van de site, het zijn allemaal elementen die 
bijdragen aan een meer toegankelijke website. Voor overheidswebsites is het wettelijk verplicht om te 
voldoen aan verschillende toegankelijkheidseisen. In 2024 voldeed slechts 6% aan al deze eisen. 

Er zijn in Nederland richtlijnen opgesteld om websites zo toegankelijk mogelijk te maken. Het is voor 
mensen die slechtziend zijn, doof of dyslectisch en mensen die de Nederlandse taal minder goed 
beheersen. Zij hebben er ook recht op dat zij de juiste informatie tot zich kunnen nemen. Daarom 
worden er eisen gesteld aan de techniek, design en content van websites [10]. De vijf basisprincipes uit de 
wettelijke richtlijnen waaraan websites moeten voldoen zijn:
•	 Begrijpelijkheid: een website moet voor iedereen begrijpelijk zijn; hiermee wordt helderheid, 

duidelijkheid en leesbaarheid bedoeld. Teksten moeten voldoen aan begrijpelijke taal. 
•	 Bedienbaar: iedereen moet de website kunnen bedienen, zodat de informatie voor iedereen bereikbaar is.
•	 Waarneembaar: websites moeten voor iedereen zichtbaar of leesbaar zijn; deze eis heeft betrekking op 

tekst (kleurcontrast), afbeeldingen en video’s.
•	 Robuust: informatie moet op diverse manieren toepasbaar en bereikbaar zijn. 
•	 Universeel: informatie moet bruikbaar, betekenisvol, duurzaam en uitwisselbaar zijn; een makkelijke, 

gelaagde opbouw van een website is daarbij belangrijk.

Sinds september 2020 is de wet over toegankelijke overheidswebsites van kracht. Half 2024 voldeed 
slechts een klein deel van de overheidswebsites en -apps aan de wet voor digitale toegankelijkheid, 
zo blijkt uit de Jaarmonitor Digitale toegankelijkheid [11]. 

Dit heeft betrekking op digitale kanalen met: 
•	 Status A: als de toegankelijkheidsverklaring van een website of app een status A heeft, voldoet dit 

kanaal aan alle wettelijk verplichte digitale toegankelijkheidseisen: 6%.
•	 Status B: voor een B-status moet een compleet onderzoek zijn uitgevoerd van de toegankelijkheid van 

het kanaal. Dat betekent dat de overheidsorganisatie al wel weet wat moet worden verbeterd: 25%.
•	 Status C: een toegankelijkheidsverklaring krijgt een C-status als binnen zes maanden een 

toegankelijkheidsonderzoek voor de betreffende website of app is ingepland: 8%. 

De overige websites en apps krijgen de status D of E. Status D (30%) als een toegankelijkheidsverklaring 
wordt gemaakt voor een website of app waarvoor nog geen onderzoek is gepland. De website of 
app voldoet daarmee niet aan de wet. Vanaf de tweede helft van 2023 bevat het dashboard ook 
overheidswebsites en -apps met een E-status (31%). Deze kanalen hebben nog geen verklaring, 
maar het is al wel bekend welke overheidsorganisatie verantwoordelijk is. Dat heeft de organisatie 
zelf aangegeven. 

Dit betekent dat heel veel websites van de (Rijks)overheid nog niet aan alle toegankelijkheidseisen 
voldoen (94%) en dus voor de mensen die lijden aan dyslexie, autisme, ADHD, kleurenblindheid of 
visueel beperkt zijn of fysieke klachten hebben, slecht toegankelijk zijn. Hieronder staat aangegeven om 
hoeveel mensen dat gaat. 
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5.4.1	 Mensen die lijden aan dyslexie, ADHD, autisme, Parkinson, 
kleurenblindheid of visueel beperkt zijn 

Voor mensen die lijden aan een vorm van neurodiversiteit of een van de andere boven genoemde 
beperkingen is een niet toegankelijke website een probleem. Het gaat in Nederland in 2024 naar 
schatting om 2,2 miljoen mensen (was 2,2 miljoen). 

Geschat wordt dat 4% van de Nederlandse bevolking dyslectisch is [12]. Dit komt neer op meer dan 
700.000 mensen in 2024. Dyslexie betekent letterlijk niet goed kunnen lezen. De betekenis die in 
Nederland het meest wordt gebruikt is: ‘Een hardnekkig probleem met het aanleren en accuraat en/of vlot 
toepassen van lezen en/of spellen op woordniveau.’ Wanneer iemand dyslexie heeft, is er sprake van een 
ernstige achterstand op het gebied van lezen en spelling in vergelijking tot leeftijdsgenoten [12]. 

ADHD staat voor Attention Deficit Hyperactivity Disorder. In het Nederlands spreekt men wel van 
aandachtstekortstoornis met hyperactiviteit. Volgens ervaringsdeskundige Nathaniel Hitzerd [13]: 
“Mensen met ADHD hebben al snel last van overprikkeling. Ze kunnen ook moeilijk omgaan met de vele dingen die 
op de website staan, zodat men zelf ook niet meer weet of ziet waar men het moet vinden. Waardoor ik dan ook zoiets 
heb van: laat dan ook maar. Omdat ik anders daar alleen maar mee bezig ben” [13]. Geschat wordt dat 3% van de 
Nederlandse bevolking een vorm van ADHD heeft. Dit komt neer op bijna 550.000 mensen in 2024. 

Geschat wordt dat 1% van de Nederlandse bevolking een vorm van autisme heeft [14]. Dit komt neer 
op 180.000 mensen in 2024. Deze stoornis heeft twee belangrijke gemeenschappelijke kenmerken: 
beperkingen in de sociale communicatie en herhalend gedrag. Dat laatste kan bijvoorbeeld blijken uit een 
overmatige gehechtheid aan routines en een grote gevoeligheid voor veranderingen [14]. Ook verwerken 
mensen met autisme informatie op een andere manier dan mensen zonder autisme. 

In 2024 waren er naar schatting 53.000 mensen bij wie de huisarts de diagnose parkinsonisme heeft 
gesteld. Het gaat hier om alle vormen van parkinsonisme, waarvan de ziekte van Parkinson de voor­
naamste groep uitmaakt. Patiënten met een vorm van parkinsonisme die langdurig zijn opgenomen in 
een verpleeghuis, hebben geen huisarts maar een verpleeghuisarts, waardoor het aantal mensen met 
parkinsonisme wordt onderschat. De ziekte van Parkinson wordt hier vermeld omdat geheugenverlies, 
minder concentratie en het lastiger vinden om taken tegelijkertijd te doen ook symptomen zijn van 
Parkinson [15].

Er zijn in totaal zo’n 1,3 miljoen Nederlanders die kleurenblind zijn [15]. 15% van de mensen met kleuren­
blindheid ondervindt daar hinder van in hun werk (195.000 mensen). Mensen met kleurenblindheid zijn 
minder of helemaal niet in staat kleuren van elkaar te onderscheiden. Hierdoor is het voor hen soms 
onmogelijk om visuele cues waar te nemen. Denk bijvoorbeeld aan ‘groen voor ja’, en ‘rood voor nee’. 
Ook het gebruiken van een legenda voor (digitale) kaarten kan problemen opleveren wanneer het enige 
wat onderscheidend is kleuren zijn [16]. 

In 2024 zijn er ongeveer 345.000 mensen die blind en slechtziend zijn in Nederland [17]. De verwachting 
is dat dit aantal toeneemt. De belangrijkste oorzaken voor de verwachte toename in de komende jaren 
zijn de vergrijzing en diabetes. Zo’n 85% van alle mensen met een visuele beperking in ons land is 
50 jaar of ouder. Hieronder staat een fragment van een ervaringsdeskundige [13]: “Ik ben blind en werk met 
spraaksoftware. Dus op de computer zonder mijn spraaksoftware kan ik eigenlijk niets doen. En ik kom graag op het 
web. Ik wil natuurlijk mijn zaken zelf, net als ieder ander eigenlijk, zelfstandig kunnen regelen. En dan kom ik op zo’n 
website, bijvoorbeeld van een gemeente. Waar ik bijvoorbeeld laatst bepaalde dingen moest regelen of een afspraak 
moest maken, heel simpel. Voor naturalisatieaanvraag. Maar dan kan ik niet verder, want ja dan wordt aangegeven 
dat ik daar de tijd moest aanklikken. Ik klik erop, maar ik krijg geen feedback dat het al aangeklikt is. En dan verder en 
verder, maar dat wist ik niet, en dan kom ik niet verder. En dan bel ik en dan zeggen ze: nee dan moet je het via de website 
doen. We kunnen geen afspraken handmatig maken. En dan moet ik toch hulp vragen. Dus het zou wel heel fijn zijn als 



Rapport: Wie bereikt de (Rijks)overheid niet (update)?  |  37

ik mijn zaken zelf kan doen. Dat er toch een beetje rekening wordt gehouden met mijn spraaksoftware. Het is natuurlijk 
een internationale software. Wat eigenlijk iedere blinde of slechtziende moet gebruiken. Maar dan zie je dat onze wereld 
alleen maar digitaler wordt. En dan worden wij een beetje vergeten zeg maar.” 

5.4.2	 Gebruiksvriendelijke websites
De Nationale Ombudsman [18] vraagt naast aandacht voor toegankelijkheid ook aandacht voor 
gebruiksvriendelijkheid. Hij stelt: “Toegankelijkheidseisen zijn vooral gericht op techniek. Maar digitale 
formulieren van de overheid die voldoen aan deze eisen zijn niet automatisch ook gebruiksvriendelijk”. 
De Nationale Ombudsman voerde in 2019 een onderzoek uit naar de gebruiksvriendelijkheid van 
digitale formulieren van de (Rijks)overheid. Hiervoor voerde de Nationale Ombudsman gesprekken 
met overheidsorganisaties om na te gaan hoe de digitale overheidsformulieren tot stand komen. En ze 
hield een enquête onder mensen naar hun ervaringen. Op basis van de resultaten heeft de Nationale 
Ombudsman de volgende 5 uitgangspunten geformuleerd:

1)	 Betrek de burger bij het ontwikkelen van nieuwe digitale formulieren. 
2)	 Houd rekening met de wensen van de burger, zoals eenvoudig taalgebruik, overzichtelijke 

formulieren en het makkelijk kunnen uploaden van bijlagen. 
3)	 Maak gebruik van de bestaande initiatieven en tips voor het ontwikkelen en verbeteren van 

digitale formulieren. 
4)	 Vraag mensen hun ervaringen met bestaande digitale formulieren te delen; overheidsinstanties 

moeten niet alleen aandacht hebben voor gebruiksvriendelijkheid in de fase waarin een digitaal 
formulier wordt ontwikkeld maar ook als het formulier eenmaal online staat.

5)	 Verbeter bestaande digitale formulieren aan de hand van de ervaringen van mensen, neem 
feedback van mensen serieus.

De informatie en dienstverlening van de overheid is onvoldoende toegankelijk.  
De vierde reden dat de informatie niet of nauwelijks aankomt bij de doelgroep waarvoor 
het bedoeld is, heeft te maken met de toegankelijkheid van sommige websites van de 
(Rijks)overheid. Slechts 6% (521 websites) van alle overheidswebsites heeft de A-status.

Nederlanders met dyslexie, autisme, ADHD, Parkinson, kleurenblindheid en visueel beperkten 
zullen eerder digitaal afhaken omdat ze niet of moeilijk om kunnen gaan met deze websites. 
Het gaat om (bruto) 2 miljoen mensen (was 2 miljoen in 2021).
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5.5	 Kortom

•	 Mensen moeten over voldoende digitale vaardigheden beschikken om toegang te krijgen tot de 
digitale informatie en dienstverlening van de (Rijks)overheid. LOK concludeert dat 75% van de 
volwassen Nederlandse bevolking in 2023 over voldoende digitale vaardigheden beschikt om de 
digitale overheidsinformatie te vinden en gebruik te maken van de digitale dienstverlening die voor 
hen bedoeld is. In 2021 was dit 68%. Dit betekent dat nog 25% van de volwassenen in 2023 niet over 
voldoende digitale vaardigheden beschikt: het gaat om 3,8 miljoen Nederlanders van 16 jaar en ouder. 

•	 Slechts 6% van de overheidswebsites voldoen in 2024 volledig aan de toegankelijkheidseisen die 
wettelijk zijn vastgelegd sinds september 2020. Dit levert vooral problemen op voor mensen met 
dyslexie, autisme, ADHD, kleurenblindheid en visueel beperkten. Het gaat totaal om (bruto) ongeveer 
2 miljoen mensen. 
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6	Begrijpelijkheid

6.1	 Inleiding

De communicatiemiddelen die de (Rijks)overheid inzet moeten zowel qua tekst als qua beeld begrijpelijk 
zijn voor de doelgroep. Het kunnen lezen en begrijpen van de communicatie is een voorwaarde voor 
inclusieve communicatie. Pas dan kan de informatie gebruikt worden en weten burgeres wat er van hen 
wordt verwacht. 

Het streven van de (Rijks)overheid is om gebruik te maken van eenvoudige en begrijpelijke taal. 
In hoeverre dat al lukt wordt hieronder beschreven. Het lezen van overheidsteksten levert vaak 
problemen op voor mensen die laaggeletterd zijn, voor mensen die Nederlands niet als eerste taal 
hebben (NT2) en voor mensen met een laag werk- en denkniveau (bijvoorbeeld licht verstandelijk beperk, 
LVB’ers). Om welke aantallen het in Nederland gaat, staat in paragraaf 6.3 tot 6.5 beschreven. Verder is de 
verwachting dat mensen met een verminderde zelfredzaamheid knelpunten ervaren bij het begrijpen van 
de informatie en dienstverlening van de (Rijks)overheid. Onderzoekbureaus Mare en the Revolution hebben 
hier onderzoek naar gedaan. Dit wordt beschreven in paragraaf 6.6. Inzetten van video en kennis uit 
gedragsonderzoek kan helpen om informatie duidelijker en begrijpelijker te maken. Onderzoek laat zien 
in hoeverre dit succesvol is (pararaaf 6.7). 

6.2	 Taalgebruik van de (Rijks)overheid 

De (Rijks)overheid maakt veel gebruik van taal. Zo wordt op de website www.(Rijks)overheid.
nl voornamelijk gebruik gemaakt van teksten. Hierbij is het uitgangspunt veelal begrijpelijke taal. 
Dit taalgebruik staat voor eenvoudig Nederlands en een grote meerderheid van de bevolking begrijpt 
deze teksten. Kenmerkend voor begrijpelijke taal is een duidelijke titel en tussenkoppen, actieve 
schrijfstijl met voorbeelden, eenvoudige woorden die iedereen kent en korte, duidelijke zinnen.

Er is binnen de (Rijks)overheid veel aandacht voor begrijpelijk schrijven en voor het testen van teksten 
voor het plaatsen/versturen. Bijvoorbeeld vanuit het programmabureau Direct Duidelijk of de toolkit taal 
van Gebruiker Centraal [1]. Ook zijn er apps ontwikkeld die opstellers van brieven kunnen helpen bij 
het eenvoudiger maken van de brief en bij het begrijpen van de brief. Bijvoorbeeld de app Lees Simpel. 
Hieronder enkele onderzoeken naar het taalgebruik door de (Rijks)overheid. 

De Universiteit Utrecht en Hogeschool Arnhem Nijmegen (HAN) [2] hebben de begrijpelijkheid van 
overheidsteksten gemeten. Hiervoor leverden ruim zeventig overheidsorganisaties teksten aan over 
betalen of zorg. En zijn in totaal meer dan 200 teksten onderzocht die mensen tegenkomen in hun 
contact met de (Rijks)overheid. Het doel van het onderzoek is om na te gaan hoever de (Rijks)overheid 
is met het helder maken van overheidsteksten. Drie methoden zijn toegepast, namelijk automatische 
tekstanalyse, beoordeling in een gesprek met professionals en lezersonderzoek. 

De hoofdconclusie vanuit het lezersonderzoek [2] is dat zeker 30% van de lezers moeite heeft met het volledig 
begrijpen en overzien van de teksten. De teksten zijn moeilijk te begrijpen door abstracte of onbekende 
woorden en lange zinnen. Deze lezers weten niet goed wat ze moeten doen na het lezen van de tekst. 
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Deze conclusie is als volgt toegelicht. Voor zowel het thema zorg als voor betalen geldt dat lezers de 
teksten op onderdelen niet begrijpen. Dit heeft voor het thema betalen weinig consequenties voor de 
toepasbaarheid, omdat er in essentie maar één vervolgactie gevraagd wordt. Voor het thema zorg heeft 
minstens de helft van de lezers geen overzicht over alle mogelijke vervolgacties of kan de juiste actie 
niet kiezen. 

Voor beide thema’s geldt dat de beleving overwegend negatief is. Bij het thema betalen geven lezers als 
reden een onverwachte uitgave, of moeilijk te begrijpen voorwaarden voor de hoogte van het bedrag, 
kwijtschelding of terugbetalingstermijnen. Bij het thema zorg vindt men de zakelijke toon niet passen bij 
een aanbod voor hulp: een warmere, hulpvaardige toon wordt als passender beschreven. 

De begrijpelijkheid van de onderzochte teksten werd bemoeilijkt door een aantal concrete elementen 
zoals: indeling en lengte van de tekst, afkortingen en moeilijke woorden en informatie die niet 
van toepassing is op de persoonlijke situatie. De aanbevelingen van de onderzoekers vanuit het 
onderzoek luiden:
•	 Maak teksten helder en kort.
•	 Maak teksten vriendelijk van toon. 
•	 Geef lezers meer mogelijkheden om een (web)tekst te vinden. 
•	 Overweeg gepersonaliseerde informatie. 
•	 Test vooraf met lezers of de communicatie afdoende is.

Het feit dat 30% van de lezers moeite heeft met de teksten betekent dat er nog een behoorlijke winst 
te halen is. 

6.3	 Laaggeletterdheid

De Algemene Rekenkamer [3] schat – op basis van het PIAAC-onderzoek uit 2012 [4] - dat in Nederland 
2,5 miljoen mensen van 16 jaar en ouder laaggeletterd zijn. Door veel instanties zoals het CBS [5] 
en de Stichting Lezen en Schijven [6] wordt anno 2024 dit aantal nog steeds aangehouden. Terecht, 
zoals uit recent onderzoek blijkt. Op 10 december 2024 werden de resultaten bekend gemaakt van 
het meest recente PIAAC-onderzoek uit 2022-2023. Dit recente onderzoek van PIAAC [7] laat zien dat 
de meeste Nederlandse volwassenen over sterke taal- en rekenvaardigheden en probleemoplossend 
vermogen beschikken. 

Vergeleken met 2012 zijn de rekenvaardigheden significant gestegen. De taalvaardigheden zijn 
licht gedaald, maar het verschil is niet significant [7]. In Nederland heeft 16% van de 16-65-jarigen 
een laag niveau van taalvaardigheden: zij hebben moeite met het lezen van langere teksten of om 
verschillende soorten informatie met elkaar te vergelijken. Daarnaast heeft 15% een laag niveau van 
rekenvaardigheden. 

In vergelijking met het PIAAC-onderzoek van tien jaar geleden is het percentage volwassenen met lage 
taalvaardigheden licht toegenomen en het percentage met lage rekenvaardigheden licht afgenomen. 
Maar: de resultaten verschillen niet significant van 10 jaar geleden. 

In Nederland is aanvullend onderzoek uitgevoerd om de vaardigheden van 66-75-jarigen in kaart te 
brengen [7]. We zien grote verschillen in vergelijking met 16-65-jarigen: de gemiddelde scores van 
de oudere groep zijn significant lager. Ook heeft een aanzienlijk deel van de ouderen lage taal- en 
rekenvaardigheden: 39% van de 65-plussers scoort op het laagste niveau van taalvaardigheden 
en valt in de laaggeletterde groep, 33% van de ouderen is laaggecijferd. Het gaat om ongeveer 
860.000 volwassenen. 
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Het vermoeden heerst dat het aantal mensen die laaggeletterd zijn in de afgelopen jaren niet is 
afgenomen [8]. Hier zijn drie redenen voor, namelijk vergrijzing, nieuwkomers en jongeren. 
•	 Vergrijzing: we worden steeds ouder. Het blijkt dat de cognitieve vermogens gedurende de levensloop 

ongeveer met één onderwijsniveau dalen. 
•	 Nieuwkomers: er zijn meer nieuwkomers in Nederland. Veel van deze mensen komen uit 

oorlogsgebieden, waar ze weinig onderwijs hebben genoten. Hierdoor hebben zij moeite om op het 
juiste taal- en/of rekenniveau te komen. 

•	 Jongeren: er gaan nog steeds te veel jongeren van school met te lage basisvaardigheden. Zo heeft 25% 
van alle 15-jarigen in Nederland een leesniveau waarbij zij een verhoogd risico lopen om op latere 
leeftijd onder de noemer laaggeletterd te vallen [9].

6.3.1	 Feiten over laaggeletterdheid
Laaggeletterdheid heeft een grote impact op het persoonlijke leven [10]. De kans op onvoldoende 
digitale vaardigheden is ongeveer drie keer zo groot bij mensen die laag-geletterd zijn. In Nederland 
doen mensen die laaggeletterd zijn minder vaak vrijwilligerswerk en hebben minder vertrouwen in de 
medemens. Werkende mensen die laaggeletterd zijn oefenen beroepen uit met een lagere beroepsstatus.

De kans om ten minste één jaar onder de armoedegrens te leven, is onder mensen die laaggeletterd zijn 
ruim twee keer zo groot als onder mensen die niet laaggeletterd zijn. Mensen die moeite hebben met 
lezen of rekenen zijn oververtegenwoordigd onder mensen die zich aanmelden bij schuldhulpverlening. 
Mensen die laaggeletterd zijn omschrijven hun gezondheidssituatie vier keer zo vaak als matig tot 
slecht vergeleken met mensen die niet laaggeletterd zijn. Mensen die laaggeletterd zijn maken meer 
gebruik van huisartsen- en ziekenhuiszorg (waaronder spoedeisende of specialistische hulp) en minder 
gebruik van preventieve zorg en nazorg. Laaggeletterdheid hangt samen met een 1,5 grotere kans op 
vroegtijdig overlijden [10]. 

Ouders die laaggeletterd zijn hebben meer moeite met taalstimulering thuis en de mondelinge interactie 
met hun kind dan ouders die niet laaggeletterd zijn. Mensen die laaggeletterd zijn, zijn drie keer zo vaak 
afhankelijk van een uitkering als mensen die niet laaggeletterd zijn. 25% van de langdurig werklozen 
is laaggeletterd. Mensen die laaggeletterd zijn tonen minder interesse in politieke onderwerpen dan 
mensen die niet laaggeletterd zijn [10]. 

Laaggeletterdheid komt vaker voor bij mensen die lager zijn opgeleid, die een lager inkomen hebben, 
ouder zijn dan 55 jaar en een niet-westerse migratieachtergrond hebben. Laaggeletterdheid komt ook 
vaker voor bij mensen met financiële problemen [11]. De kwetsbare groep mensen die laaggeletterd 
zijn weet vaak niet op eigen kracht de juiste weg te vinden en komt niet makkelijk binnen bij 
de schuldhulpverlening. 

6.3.2	 Monitor laaggeletterdheid
In de monitor laaggeletterdheid van het CBS [12] staat een landelijk overzicht van het aantal deelnemers 
aan het cursusaanbod van taal-, reken- en digitale vaardighedencursussen door gemeenten. In totaal 
waren er in 2022 23.800 prestaties van cursusdeelnemers die in totaal 27.700 cursussen volgden. Van 
de 35 regio’s hebben er 22 data aangeleverd. Op basis van de aangeleverde data blijkt dat er vooral 
taalcursussen gevolgd zijn. 

Het zal duidelijk zijn dat de titel van de monitor de lading niet dekt. Het CBS meet wel hoeveel 
cursussen worden gevolgd maar niet met hoeveel procent de laaggeletterdheid van de bevolking is 
afgenomen. Ook wordt duidelijk dat het aantal deelnemers aan een cursus nog ver achterblijft bij het 
aantal laaggeletterden. 
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6.3.3	 Aanpak laaggeletterdheid
Voor gemeenten blijkt het vaak lastig om mensen die laaggeletterd zijn te bereiken. Het kan via de sociale 
dienst, vrijwilligersorganisaties, huisartsen, GGD, consultatiebureaus of Centra voor Jeugd en Gezin. 
Zij kunnen mensen die laaggeletterd zijn wijzen op cursussen van zogeheten Taalhuizen. De mogelijke 
verwijzers moeten de mensen die laaggeletterd zijn dan wel herkennen. En dat is niet eenvoudig. 

De Belastingdienst [13] heeft een onderzoek uit laten voeren onder laaggeletterden om de dienst­
verlening en de communicatie aan laaggeletterden te verbeteren. Het onderzoek bestond naast een 
literatuurstudie uit een kwantitatief onderzoek onder laaggeletterden en gesprekken met experts 
en begeleiders. 

Het kwantitatieve onderzoek geeft inzicht in welke communicatiekanalen laaggeletterden gebruiken 
bij het (zelf of met hulp) doen van aangifte. De gesprekken met de experts leveren verschillende 
succesfactoren op voor de begrijpelijkheid van de dienstverlening en communicatie voor laaggeletterden. 
Deze factoren zijn:
•	 Deskundigheidsbevordering voor eigen medewerkers (bewustwording van de problematiek en 

herkennen van laaggeletterdheid).
•	 Taalambassadeurs inzetten om communicatiematerialen te testen.
•	 Het optimaliseren van de toegankelijkheid van teksten.
•	 Het ontwikkelen van specifiek voorlichtingsmateriaal.
•	 Gebruik van voorleesfunctie. 

De experts noemden ook een aantal uitdagingen: het onderwerp laaggeletterdheid is niet altijd urgent 
bij het management en soms lastig om instelling breed in beleid te implementeren. Ook is het niet altijd 
eenvoudig om taalambassadeurs te vinden die het proces kunnen ondersteunen en blijft het lastig om 
medewerkers te motiveren de gehanteerde taal in hun communicatie en dienstverlening aan te passen. 
Dit blijkt ook uit onderzoek van de Erasmus Universiteit onder laaggeletterden [14]. Het onderzoek 
legt bloot dat de onderzochte gemeenten (de gemeenten Drechtsteden, Pijnacker-Nootdorp, IJssel­
gemeenten en Zoetermeer) bij de aanpak van laaggeletterdheid aanlopen tegen gebrek aan urgentie, 
middelen en capaciteit. Er is bij deze gemeenten een wens voor een integrale aanpak van dit vraagstuk, 
dus samen met andere onderwerpen en niet als geïsoleerd onderwerp. Maar de onderzoekers 
constateren dat het zover nog niet is. 

6.4	 NT2 (Nederlands als tweede taal)

De beheersing van de Nederlandse taal (verstaan en lezen) is een belangrijke randvoorwaarde om 
gebruik te kunnen maken van de dienstverlening van de (Rijks)overheid. We spreken vaak over mensen 
met NT2 als ze Nederlands niet als moedertaal hebben. 

Uit gegevens van het CBS [15] blijkt dat van de 18 miljoen inwoners die Nederland in 2024 telde er 
2,9 miljoen in het buitenland geboren zijn. Deze personen vormen dus een groep Nederlanders van wie 
de Nederlandse taal niet hun moedertaal is. Het blijkt dat ongeveer 350.000 mensen afkomstig zijn uit 
landen waar Nederlands wel de moedertaal is (Suriname, Nederlandse Antillen en België). Met andere 
woorden, ongeveer 2,5 miljoen mensen zijn niet in Nederland geboren en lezen en spreken Nederlands 
niet als moedertaal. In de vorige rapportage waren dit 2 miljoen mensen. Tot welke problemen dit kan 
leiden blijkt uit het onderzoek van de Belastingdienst [13].

De Belastingdienst liet in 2022 [16] een onderzoek uitvoeren naar de ervaringen, wensen en behoeften 
van EU-burgers ten aanzien van hun digitale informatievoorziening en dienstverlening. De conclusie 
luidde dat EU-burgers die informatie zoeken over belastingzaken in Nederland, dit proces vaak als 
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onduidelijk, ingewikkeld en inefficiënt ervaren. Ondanks het gebruik van vertaaltools, ervaren ze 
gevoelens van frustratie, onzekerheid en angst voor fouten met nare financiële consequenties. Dit heeft 
drie oorzaken:
•	 Weinig of geen kennis van het Nederlandse belasting- en toeslagenstelsel. 
•	 De toegankelijkheid van informatie laat te wensen over. 
•	 Terminologie is onvoldoende duidelijk. 

Een rapport van de WRR over diversiteit geeft aan dat de bevolkingsprognose van het CBS voorspelt dat 
de komende vijftig jaar het aandeel van personen met een migratieachtergrond onder de Nederlandse 
bevolking verder zal toenemen, evenals de diversiteit binnen deze groep zelf. Van hoeveel van deze 
groeiende groep Nederlanders de Nederlandse taal goed genoeg is om optimaal te kunnen profiteren 
van de informatievoorziening en dienstverlening van de (Rijks)overheid, is onduidelijk [17]. 

6.5	 Licht Verstandelijk Beperkten (LVB)

Het werk- en denkniveau bepaalt in welke mate mensen de informatie van de (Rijks)overheid begrijpen 
en inzien welke actie vereist is. Mensen met een licht verstandelijke beperking hebben een laag werk- en 
denkniveau. Volgens het SCP [18] bedoelen we in Nederland met mensen met een licht verstandelijke 
beperking (LVB) mensen met een IQ tussen de 50 en 70 en mensen met een IQ tussen de 70 en 85 die zelf 
niet sociaal redzaam zijn.14 

De huidige schatting van het SCP van het aandeel LVB’ers in Nederland is 6,4% van de bevolking. 
Dit komt in 2024 neer op ongeveer 1,1 miljoen mensen. Dit is lager dan in de vorige schatting van het SCP 
in 2014. Dat komt doordat de schatting van het aandeel mensen met een IQ van 70-85 dat niet sociaal 
redzaam is, lager is (rond een derde van deze groep) dan waar het SCP in een vorige schatting van uitging 
(bijna twee derde). De schatting van mensen met een IQ 50-70 is nu hoger dan de vorige keer. Dit komt 
doordat de schatting is gebaseerd op de gemeten IQ-verdeling in de bevolking. Vermoedelijk worden 
veel van deze mensen door hun informele netwerk geholpen met de communicatie en dienstverlening 
van de (Rijks)overheid. Bij hoeveel dit het geval is, is niet bekend. 

De informatie en dienstverlening van de overheid is niet altijd begrijpelijk. 
De vijfde reden heeft te maken met het feit dat de teksten die gebruikt worden niet begrepen 
worden. Heel wat mensen hebben moeite met het taalgebruik van flyers, folders, brieven en 
informatie op overheidswebsites omdat ze die niet kunnen lezen of begrijpen. In totaal schatten 
we dat het in 2024 om zo’n 6,1 miljoen Nederlanders gaat (was 5,6 miljoen in 2021). 

14	 De sociale redzaamheid betreft communicatie, zelfverzorging, zelfstandig kunnen wonen, sociale en relationele 
vaardigheden, gebruikmaken van gemeenschapsvoorzieningen, zelfstandig beslissingen kunnen nemen, functionele 
intellectuele vaardigheden, werk, ontspanning, gezondheid en veiligheid.
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6.6	 Onderzoek naar het verbeteren van de begrijpelijkheid 

Naast begrijpelijke taal werken afdelingen communicatie van de (Rijks)overheid ook op andere manieren 
aan de begrijpelijkheid van overheidscommunicatie en dienstverlening. Communicatiemedewerkers 
experimenteren met andere aanpakken van de communicatie om de begrijpelijkheid te verbeteren. 
Geragsonderzoek vormt meer dan eens de basis voor deze andere aanpak. In BINN.NL (2023) [19] staan 
voorbeelden van zulke experimenten. Een ervan betreft een experiment onder ondernemers (Mkb’ers) 
naar het vergroten van de kans om subsidie aan te vragen. De website werd aangepast:
•	 Door een concrete formuleringen van het gewenste gedrag.
•	 Een visuele structuur.
•	 Een stappenplan. 
•	 Versimpelde informatie. 

De duidelijkheid en de aantrekkelijkheid van de website bleek significant verbeterd. Dit vertaalde zich 
echter niet direct in een grotere kans op het aanvragen van de subsidie. Ook een ander experiment 
onder ondernemers over de oriëntatie op een fiscale regeling voor innovatie – de WBSO15 - liet zien dat 
duidelijkere en persoonlijk relevanter gemaakte informatie leidt tot het beter lezen van de informatie. 

Het ministerie van Algemene Zaken/DPC [20] liet een onderzoek doen naar de inzet van video’s. Doel van 
het onderzoek was om feedback op te halen op video’s van de (Rijks)overheid op (Rijks)overheid.nl. 
Er zijn 6 verschillende video’s voorgelegd aan respondenten op locatie. Naast resultaten per video heeft 
dit onderzoek een aantal conclusies opgeleverd en een lijst met do’s en don’ts voor het gebruiken van 
video’s. De conclusies waren: 
•	 De eerste indruk over de video’s is over het algemeen positief en duidelijk.
•	 Animaties worden positief ervaren, mits ze niet te druk zijn. 
•	 Video’s over praktische informatie slaan beter aan dan video’s over beleid. 
•	 Video’s kunnen afleidende emoties en meningen oproepen als ze niet overeenkomen met de 

belevingswereld van de burger. 

De do’s waren: 
•	 Houd de video kort en duidelijk. Blijf bij de kern en vermijd overbodige informatie. 
•	 Betrek de doelgroep bij het maken van de video’s. Laat je taalgebruik en woordkeuze aansluiten op 

hun belevingswereld. 
•	 Houd het tempo laag. Lever ondertitels aan. Geef een inhoudsopgave van de video. Vertel het waarom 

van de video en laat zien waar de regels vandaan komen. 
•	 Gebruik animaties en ondersteun de boodschap met versterkende geluiden. Gebruik beeld dat de tekst 

ondersteunt. 
•	 Gebruik praktische voorbeelden die aansluiten bij de leefwereld van de doelgroep. Gebruik herkenbare 

situaties. Koppel informatie aan voorbeelden. 
•	 Sluit af met een samenvatting. 
•	 Sluit af met een goede doorverwijzing voor meer informatie. 
•	 Zorg dat de video’s goed vindbaar zijn.

En de don’ts waren: 
•	 Geen lange video, maar een korte duidelijke uitleg. Kies geen ingewikkelde verhaallijn. 
•	 Gebruik geen moeilijke termen en/of ambtelijke taal. 
•	 Zorg voor zo min mogelijk afleiding in beeld en geluid. Dus geen storende muziek/geluiden. 

Gebruik geen overbodige bewegingen. 
•	 Geen zendinformatie. 
•	 Zet niet enkel een hoofdpersoon in beeld.

15	 Wet Bevordering Speur- en Ontwikkelingswerk 
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In 2021 voerde de Universiteit Utrecht [21] een onderzoek uit naar het gebruik van iconen in 
communicatie als middel voor inclusievere gemeentelijke informatie. Het idee achter het gebruik van 
iconen is dat beelden voor sommige groepen gemakkelijker te begrijpen zijn dan geschreven taal. 
In het onderzoek zijn onder andere 12 iconen met betrekking tot Covid-19 voorgelegd aan 116 mensen, 
zonder tekst en context (zie figuur 6.1). Uit het onderzoek bleek dat: 
•	 Mensen die laagopgeleid zijn en NT2’ers iconen minder goed begrijpen.16 Bij het interpreteren van een 

icoon lijken deze groepen meer af te gaan op de kleuren die gebruikt zijn in het icoon. De groene kleur 
in het icoon ‘blijf thuis bij klachten’ (tweede icoon op de bovenste rij) interpreteerden zij bijvoorbeeld 
als iets positiefs (je mag in dit huis hoesten), terwijl de groene kleur gekozen was vanwege de huisstijl 
van de gemeente.

•	 Bovendien laten proefpersonen zich bij het interpreteren van een icoon sterk leiden door een visueel 
afwijkend of opvallend element. In het icoon ‘houd 1.5 meter afstand’ (eerste icoon op de bovenste rij) 
gaf de bijzondere houding van de twee personen bijvoorbeeld aanleiding tot de interpretatie ‘afstand 
houden bij het sporten’. 

Figuur 6.1 Voorgelegde iconen

Bron: UU, 2021

Op de website van Gebruiker Centraal staan veel webinars die ingaan op het gebruik van taal en 
bijvoorbeeld beeldbrieven. Hier zijn ook veel tips te vinden over een goede aanpak. 

16	 Het beeld dat wordt gebruikt heeft uiteraard een culturele component. Zo snapt niet iedereen de icoon van een postvak 
of stoomtrein.
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6.7	 Kortom

•	 De informatie en dienstverlening van de (Rijks)overheid is pas begrijpelijk als tekst en beeld aansluiten 
bij het niveau van de doelgroep. Als we ervan uitgaan dat begrijpelijke taal voor een grote groep 
begrijpelijk is, dan laten de onderzoeken zien dat nog niet alle overheidsinformatie in eenvoudige, 
begrijpelijke taal is geschreven. Dit levert vooral problemen op voor mensen die laaggeletterd zijn, 
mensen met Nederlands als tweede taal (NT2’ers) en LVB’ers. 

•	 In Nederland noemen we mensen licht verstandelijke beperkt (LVB) als het gaat om mensen met een 
IQ tussen de 50 en 70 en mensen met een IQ tussen de 70 en 85 die niet sociaal redzaam zijn. Wanneer 
deze twee groepen worden gecombineerd dan komt het SCP uit op 1,1 miljoen LVB’ers. Dit is hetzelfde 
cijfer als in 2021. 

•	 Het Kohnstamm Instituut (die het PIAAC-onderzoek voor Nederland heeft uitgevoerd) schat – op basis 
van cijfers uit 2023 – dat in Nederland nu 2,5 miljoen mensen van 16 jaar en ouder laaggeletterd zijn. 
Dit is hetzelfde cijfer als in het vorige rapport. 

•	 Geschat wordt dat er ongeveer 2,5 miljoen Nederlanders zijn die de Nederlandse taal niet goed 
beheersen (NT2’ers). Zij zijn geboren in een land waar ze geen Nederlands spreken en lezen. In 2021 
waren dit 2 miljoen mensen. 

•	 Overheden experimenteren op verschillende manieren met het begrijpelijker maken van informatie. 
Bijvoorbeeld met video’s, iconen of visuele structuren. Nog met wisselend succes. 
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7	Herkenbaarheid

7.1	 Inleiding

Informatie en dienstverlening die niet aansluit bij de leefwereld van mensen, zal onopgemerkt 
blijven. Mensen worden gemotiveerd om iets met de informatie van de (Rijks)-overheid te doen als 
de boodschap hen raakt en betrekking heeft op hun persoonlijke situatie. Daarbij gaat het om een 
boodschap die aansluit bij wat de doelgroep daadwerkelijk bezighoudt en een boodschap die past bij de 
behoefte van de doelgroep op dat moment. Emotie kan hierbij een belangrijke rol spelen. Maar ook de 
bejegening en de gehanteerde beelden en stereotyperingen zodat identificatie optreedt. 

7.2	 Herkenbaarheid in beeld 

In 2023 heeft de Dienst Publiek en Communicatie (DPC) namens de Voorlichtingsraad (VoRa) een tweetal 
onderzoeken uit laten voeren naar de herkenbaarheid van overheidscommunicatie. 

Het eerste onderzoek [1] is uitgevoerd door Market Response en is getiteld Kansen voor herkenbare 
publiekscommunicatie. Het onderzoek kijkt naar de mate waarin mensen in Nederland zichzelf herkennen 
in de beelden die gebruikt worden in de communicatie van de (Rijks)overheid. Het onderzoek bestond 
uit gesprekken met inwoners, focusgroepen en analyse van beeldmateriaal van de (Rijks)overheid. Uit dit 
onderzoek blijkt dat:
•	 Nederlanders zich vaker wel dan niet herkennen in beelden die gebruikt worden voor de publieks­

communicatie van de (Rijks)overheid. 
•	 Sommige mensen zich minder goed herkennen, zoals ouderen (60 jaar of ouder), mensen met een 

beperking en mensen met overgewicht.
•	 Het beeld bij mensen met een biculturele achtergrond wisselend is. Vooral uitingen waar geen mensen 

met een vermoedelijk biculturele achtergrond te zien zijn, scoren minder goed op herkenning.
•	 Jongeren zich het meest in de overheidscommunicatie herkennen. 

Belangrijke inzichten uit het onderzoek, over welke zaken bijdragen aan herkenning in communicatie, zijn:
•	 Mensen hoeven niet per se iemand te zien die op hen lijkt om zich in de communicatie te herkennen. 
•	 De situatie waarin mensen afgebeeld worden en wat ze daarin doen (werken, leren, sporten), 

blijkt minstens zo belangrijk te zijn voor de herkenning als de afgebeelde mensen zelf. 
•	 Een positieve insteek, zoals het tonen van prettige emoties en vriendelijke open mensen, helpt ook bij 

het vergroten van de herkenning.

Voor het tweede onderzoek, uitgevoerd door DPC [2] en getiteld Diversiteit in Beeld zijn gesprekken met 
experts gevoerd. Uit de antwoorden op de vraag wat we als overheid kunnen doen om de diversiteit in 
beeld te verbeteren, komen twee aanbevelingen naar voren waarover alle gesprekspartners het eens zijn: 
•	 Betrek de beoogde groep mensen die je wil bereiken zo vroeg mogelijk in de realisatie van je 

communicatiestrategie en -middelen.
•	 Zorg dat het team dat voor deze realisatie verantwoordelijk is, zo divers mogelijk is samengesteld. 
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Verder worden onder andere als aanbeveling genoemd17:
•	 Inzet van positieve rolmodellen.
•	 Ook letten op gebruikte woorden, aangezien zij de interpretatie van de beelden beïnvloeden.
•	 Een inclusieve verbeelding en taalgebruik vraagt om moed en de bereidheid om te leren. 
•	 Om een waarheidsgetrouw en inspirerend beeld te vormen, is een doordachte benadering van visuele 

communicatie nodig. 

7.3	 Herkenbaarheid in taal 

In verband met een nieuwe indeling van het CBS rond de herkomst van verschillende groepen Nederlanders, 
heeft het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid (SZW) een onderzoek geïnitieerd naar de 
beleving van deze indeling [4]. De vraag is hoe de nieuw aanduiding beleefd wordt onder Nederlandse 
inwoners. Het onderzoek is uitgevoerd door het Verwey-Jonker instituut (2024) onder respondenten met 
en zonder migrantenachtergrond. 

Het onderzoek concludeert dat het benoemen van elke vorm van herkomstclassificatie tussen 
Nederlanders als negatief wordt ervaren, door zowel mensen met als zonder een migratieachtergrond. 
Dit komt met name vanwege het door de respondenten vermeende risico op mogelijke uitsluiting en 
ongelijke behandeling op basis van herkomst, mogelijk door de overheid zelf. De term die als minst 
negatief wordt ervaren is de term Nederlander met een X-achtergrond. Bijvoorbeeld: Nederlander met 
een Surinaamse achtergrond. 

De onderzoekers geven verder aan dat de beleving van de termen voor respondenten met een eerste 
of tweede generatie migratieachtergrond samenhangt met de mate waarin ze zich in Nederland thuis 
voelen en zich erbij voelen horen. Hoe meer deze respondenten zich erbij voelen horen in Nederland, 
hoe minder ongelijkwaardig ze de termen achten. Deelnemers aan de focusgroepen benadrukken 
bovendien het belang van het centraal stellen van de term ‘Nederlander’ bij elke classificatie om vorm te 
geven aan het erbij horen.

De toenmalige minister van SZW gaf in een brief aan de Tweede Kamer [5] naar aanleiding 
van het onderzoek aan dat het kabinet in het maken van beleid zorgvuldig af dient te wegen 
wanneer een herkomstclassificatie ertoe doet. Bovendien gaf zij aan dat wanneer toepassing van 
herkomstclassificering op de beleidsterreinen van SZW noodzakelijk is, SZW de term “Nederlander met 
een X-achtergrond” zal hanteren. Omdat deze term van alle getoetste termen het meest wordt gedragen.

7.4	 Herkenning, uitsluiting en discriminatie

De gemeente Arnhem heeft onderzocht [6] hoe zij communicatie kunnen ontwerpen waarin alle 
Arnhemmers zich herkennen en niemand zich uitgesloten, gediscrimineerd of niet welkom voelt. 
Het onderzoek richt zich op de publiekscommunicatie van de gemeente Arnhem en kijkt vooral naar 
inclusiviteit ten opzichte van Arnhemmers met een migratieachtergrond, met een LHBTIQ+ identiteit en 
met een beperking. Het onderzoek richt zich op vier dimensies van inclusiviteit, namelijk:
•	 Diversiteit en representatie. 
•	 Woord- en terminologiegebruik. 
•	 Stereotypering. 
•	 Expliciete aandacht voor inclusie en anti-discriminatie.

17	 Verdere tips voor inclusief beeldgebruik zijn te vinden op www.communicatierijk [3].
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Het onderzoek bestond uit een literatuurstudie, het bestuderen van publiekscommunicatie en groeps­
gesprekken met de verschillende doelgroepen. Op basis van de materiaalanalyse en de groepsgesprekken 
kan gesteld worden dat er in sommige communicatie vanuit de gemeente al aandacht is voor 
inclusiviteit. Er wordt met name gesignaleerd dat de gemeente al aandacht besteedt aan diversiteit en 
representatie. Door Arnhemmers uit verschillende sociale groepen wordt gesignaleerd dat het materiaal 
van de gemeente meer diversiteit laat zien dan een aantal jaren geleden. Tegelijk wordt geconcludeerd 
dat de publiekscommunicatie nog verbeterd moet worden wil deze inclusief zijn. 

De analyse laat zien dat het daarbij belangrijk is de verschillende dimensies van inclusieve communicatie 
samen in ogenschouw te nemen. Zo zijn mensen uit bepaalde sociale groepen bijna uitsluitend te zien 
bij onderwerpen waar zij vanwege hun achtergrond, kenmerken of behoeften specifiek mee te maken 
hebben. Dit geldt met name voor mensen met een beperking en mensen uit de LHBTIQ+ gemeenschap. 
Hierdoor kunnen stereotypen ontstaan. Het is ook belangrijk om consequent aandacht uit te laten gaan 
naar de dimensies woord- en terminologiegebruik, stereotypering en expliciete aandacht voor inclusie en 
anti-discriminatie. 

De onderzoekers doen suggesties en aanbevelingen op twee niveaus, namelijk op het niveau van context 
en randvoorwaarden (waarbij het gaat om wat er nodig is rondom communicatie wil deze inclusief zijn en 
blijven) en op het niveau van actie en uitvoering (waarbij de nadruk ligt op hoe er op het moment van het 
creëren van communicatiemateriaal gezorgd kan worden dat inclusiviteit in het vizier blijft). Hieronder 
worden de suggesties en aanbevelingen weergegeven op het niveau van context en randvoorwaarden:
•	 Onderzoek het eigen perspectief. 
•	 Stimuleer een organisatiecultuur waarin continu vragen worden gesteld over diversiteit en inclusie. 
•	 Maak een stijlgids inclusieve communicatie die consequent gebruikt en continu geactualiseerd wordt. 
•	 Blijf in dialoog met verschillende sociale groepen in Arnhem. 
•	 Wees expliciet over de visie en missie van de gemeente. 
•	 Heb aandacht voor de meervoudigheid van identiteiten en intersectionaliteit wanneer gedacht wordt 

aan publiek waarnaar gecommuniceerd wordt. 

Suggesties en aanbevelingen op het niveau van actie en uitvoering, zijn: 
•	 Houd alle materiaal tegen het licht van diversiteit, representatie en stereotypering. 
•	 Ga actief op zoek naar andere perspectieven, verhalen en beelden. 
•	 Zet in op contra-stereotypering. 
•	 Laat diversiteit op een intersectionele manier zien in communicatiemateriaal. 
•	 Gebruik onzijdig taalgebruik. 
•	 Zorg ervoor dat álle activiteiten en faciliteiten die georganiseerd worden door de gemeente of waarbij 

de gemeente betrokken is expliciet welkom, toegankelijkheid en niet-discriminatoir zijn. 
•	 Zorg, in afstemming met andere programma’s en afdelingen, dat communicatie voor alle Arnhemmers 

toegankelijk en verwelkomend is. 
•	 Wees open over het (zoek- en ontwikkel) proces rondom dit onderwerp.

Cultuursensitiviteit is niet alleen belangrijk in de communicatie maar in de gehele organisatie. 
Eind 2024 heeft the Revolution in opdracht van het ministerie van BZK een onderzoek uitgevoerd naar 
cultuursensitief werken bij beleidsvorming en uitvoering [7]. Hierbij verstaat BZK onder cultuursensitief 
werken het volgende: ‘Het uitvoeren van werkzaamheden met kennis van diverse culturen en de eigen cultuur, alsook 
het bewustzijn van de verschillen tussen de eigen cultuur en andere culturen en de invloed die dit kan hebben op de 
uitvoering van het werk.’

Het onderzoek was een vervolg op een motie over de rol van de regering in het bevorderen van cultuur­
sensitief werken in de dienstverlening en uitvoering. De aanleiding van de motie is het onderzoek van 
de Tijdelijke commissie Uitvoeringsorganisaties van de Tweede Kamer [8]. In dit onderzoek wordt 
geconstateerd dat de wetgever meer aandacht moet hebben voor het doenvermogen van mensen. 
Dat betekent dat beleid moet aansluiten bij de belevingswereld en vaardigheden van mensen. Waarbij 



50  | Rapport: Wie bereikt de (Rijks)overheid niet (update)? 

bovendien geldt dat goede dienstverlening ook inhoudt, dat mensen worden bejegend op een manier 
die aansluit bij hun culturele belevingswereld, waarbij geen sprake is van vooroordelen. De vraag in de 
motie is dan ook: hoe gaat de regering cultuursensitief werken in dienstverlening en uitvoering bevorderen en daarbij 
aandacht hebben voor verschillen in taalvaardigheid, bejegening, bewustwording en het voorkomen van vooroordelen? 

De onderzoeksvraag [8] luidde: Hoe kunnen we cultuursensitief werken bevorderen en versterken voor de praktijk 
van beleidsvorming en uitvoering? In het onderzoek is gekeken naar strategisch en tactisch (beleidsmakers) 
en operationeel (uitvoerende professionals) niveau. Het onderzoek bestond uit een literatuurstudie, 
gesprekken met experts, co-creatiesessies met uitvoerend professionals en beleidsmakers. De conclusies 
zijn: een beleidsmaker heeft de kans om uitvoerende professionals te stimuleren tot en ondersteunen bij 
cultuursensitief werken in hun dagelijkse praktijk. Ook als beleidsmaker neem je altijd je eigen culturele 
achtergrond mee in het opstellen van beleidsplannen en implementeren van beleid. Het is belangrijk dat 
beleidsmakers bewust zijn van de invloed van cultuur op het werk.

Voor de uitvoerende professionals zijn er drie belangrijke invalshoeken op operationeel niveau, namelijk: 
‘ik en mezelf’, ‘ik en de burger’ en ‘ik en mijn collega’s’. Deze driehoek illustreert waar cultuursensitief 
werken voor uitvoerende professionals uit bestaat. Tijdens het contactmoment (‘ik en de burger’) 
is het belangrijk om alert te zijn op dat je elkaar goed hebt begrepen. De gesprekken die collega’s 
onderling voeren (‘ik en collega’s) en de kennis die zij delen, is waardevol. Een belangrijke voorwaarde 
om dit bespreekbaar te maken is een veilige werksfeer om ervaringen te kunnen en durven delen. 
Het is belangrijk om cultuursensitief werken een continu onderdeel te laten worden van gesprekken 
onder collega’s of met leidinggevenden. De experts benadrukken het belang van de juiste houding en 
vaardigheden, náást het hebben van kennis, voor cultuursensitief werken. 

Dit onderzoek laat zien dat het heel wat vraagt van verschillende medewerkers in een organisatie om 
cultuursensitief te werken. En dat het belangrijk is om draagvlak te creëren voor cultuursensitief werken 
en het belang ervan te laten zien aan de medewerkers. 

De informatie en dienstverlening van de overheid is niet altijd herkenbaar. 
De zesde reden heeft te maken met het feit dat mensen zich niet herkennen in de overheids­
informatie. Dat kan veroorzaakt worden door taalgebruik, beeld, of door het feit dat de 
relevantie van de informatie op dat moment niet herkend wordt. Hoe groot deze groep 
precies is, is niet bekend. 

7.5	 Kortom 

•	 De motivatie om iets met de informatie en dienstverlening van de (Rijks)overheid te doen hangt van 
vele factoren af. Het lijkt logisch dat informatie die aansluit bij de leefwereld van de doelgroep en 
rekening houdt met de emoties van die groep, eerder herkend wordt en meer aan zal zetten tot actie. 
Er is de afgelopen jaren meer onderzoek gedaan naar de herkenbaarheid van overheidscommunicatie. 
Voornamelijk bij de (Rijks)overheid, maar ook bij gemeenten. Uit deze onderzoeken valt het volgende 
te leren:

•	 Nederlanders herkennen zich vaker wel dan niet in beelden die gebruikt worden voor de publieks­
communicatie van de (Rijks)overheid. Er zijn een aantal groepen die zich minder herkennen (ouderen 60+, 
mensen met een beperking en mensen met overgewicht). Het beeld bij mensen met een bi-culturele 
achtergrond is wisselend. En jongeren herkennen zich het meest in overheidscommunicatie.
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•	 Om de herkenning in beelden te verbeteren adviseren deskundigen om de beoogde groep mensen die 
je wilt bereiken zo vroeg mogelijk in de realisatie van je communicatiestrategie en -middelen te 
betrekken en om te zorgen dat het team dat voor deze realisatie verantwoordelijk is, zo divers mogelijk 
is samengesteld. 

•	 Onderzoek naar het aanduiden van de herkomst van verschillende groepen Nederlanders liet zien dat 
de term “Nederlander met een X- achtergrond” van alle getoetste termen het meest wordt gedragen.

•	 Het onderzoek van de gemeente Arnhem laat zien dat er in de publiekscommunicatie van deze 
gemeente al meer aandacht is voor diversiteit dan enkele jaren geleden. Maar ook dat er nog werk aan 
de winkel is om inclusiviteit ten opzichte van Arnhemmers met een migratieachtergrond, met een 
LHBTIQ+ identiteit, en met een beperking goed vorm te geven. 

•	 Cultuursensitief werken, vraagt een grote inzet van medewerkers op strategisch, tactisch en 
operationeel niveau.
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8	 (Rijks)overheid: ervaringen 
en initiatieven 

8.1	 Inleiding

Op verschillende terreinen worden door de (Rijks)overheid ervaringen opgedaan met inclusieve 
communicatie en dienstverlening. In dit hoofdstuk volgt allereerst een overzicht van recent onderzoek op 
het gebied van moeilijk bereikbare groepen en financieel kwetsbare groepen. Daarna volgt een overzicht 
van een aantal belangrijke recente initiatieven van de (Rijks)overheid of aan de (Rijks)overheid gelieerde 
organisaties op het gebied van inclusieve communicatie en dienstverlening. 

8.2	 Ervaringen met inclusieve communicatie 
en dienstverlening 

Er zijn verschillende onderzoeken die inzicht geven in hoe mensen die afhankelijk zijn van de 
(Rijks)overheid beter geholpen kunnen worden. Al deze onderzoeken leveren inzichten op voor een 
betere communicatie en dienstverlening. 

8.2.1	 Communicatie voor mensen met ondersteuningsbehoefte die de 
(Rijks)overheid moeilijk kan bereiken 

Recent is in vier onderzoeken aandacht besteed aan het contact tussen de overheid en mensen die 
moeilijk bereikt worden. Het betreft twee kwalitatieve onderzoeken van het SCP [1] [2] naar een beter 
bereik van gemeenten in het sociaal domein, van Mare [3] naar het burgerperspectief op dienstverlening 
van de overheid en van The Talent Institute [4] naar moeilijk bereikbare dak- en thuislozen en anders­
taligen. Beide onderzoeken waren in opdracht van het ministerie van BZK. Zij pleiten allen voor een 
proactieve opstelling van de overheid in het informeren van mensen over hun rechten. 

De onderzoeken van het SCP [1] [2] gaan over ondersteuning van de gemeente bij bijvoorbeeld 
financiële problemen, problemen bij het opvoeden van kinderen, bij het huis op orde houden, of om 
aan het maatschappelijke leven mee te doen. De onderzoeken richten zich op de groep die niet wordt 
bereikt. In drie verschillende gemeenten zijn interviews gehouden met beleidsmakers en hulpverleners 
in het sociaal domein over hun inspanningen en ervaringen met het bereiken van inwoners. 
Daarnaast zijn werkbezoeken afgelegd, beleidsstukken bestudeerd en externe experts geraadpleegd. 
Enkele belangrijke conclusies: 
•	 De studie uit 2023 [1] concludeert dat de leefsituatie van mensen het uitgangspunt moet zijn bij 

ondersteuning. Er moet meer rekening worden gehouden met de complexiteit van de levenssituatie 
waarin de mensen vaak verkeren. Mensen hebben behoefte om gezien, gehoord en geholpen te 
worden. Hiervoor is, aldus het SCP, onder andere een meer uitnodigende en empathische houding in 
communicatie over ondersteuning nodig. Ook pleit het SCP voor een bredere toegankelijkheid en 
diversiteit van informatie. “Op de juiste plek op het juiste moment”. 

•	 Het onderzoek uit 2024 [2] spreekt over onrealistische aannames en mensbeelden die ten grondslag 
liggen aan het beleid in het sociaal domein: ‘Bijvoorbeeld dat mensen die hulp nodig hebben daar altijd zelf om 
zullen vragen. Hieruit volgt dat de dienstverlening vaak is ingericht als een loket, waar mensen hun hulpvraag kunnen 
stellen en van het aanbod gebruik kunnen maken. En hoewel gemeenten zich inspannen om het loket laagdrempelig 
en dicht bij de inwoners in te richten, blijft het een passieve vorm van dienstverlening. Daardoor missen gemeenten 
mensen die niet zelf om hulp komen vragen’.
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In het tweede rapport [2] van het SCP wordt een voorstel gedaan voor hoe het beter zou kunnen: 
‘Gemeenten zouden mensen die geen ondersteuning ontvangen die zij wel nodig hebben, niet als niet-gebruikers van 
het aanbod moeten beschouwen, maar vooral als inwoners die niet zijn bereikt. Door te denken vanuit bereik wordt 
het bovendien belangrijker om te luisteren naar de behoeften van mensen en de ondersteuning daarbij aan te laten 
sluiten. Het is dan niet voldoende om de dienstverlening alleen aan te bieden via een loket. Er is ook ruimte nodig om op 
mensen af te stappen’. Ook Albert Jan Kruiter [5] van het Instituut voor Publieke Waarden (IPW), pleit voor 
deze aanpak. ”Het eerste wat het IPW doet, is praten met het gezin zelf. Waar willen ze naartoe? Dat is het perspectief 
waaraan ze gaan werken. Vervolgens kijkt het IPW wat daarvoor nodig is. Welke problemen kan het gezin zelf oplossen 
en waar hebben ze ondersteuning of een professional voor nodig? Behalve perspectief ontstaat er dan ook overzicht – 
iets waar het vaak aan ontbreekt bij de gezinnen”, aldus Kruiter. 

Mare [3] deed in 2024 onderzoek naar de beleving van de dienstverlening van de overheid door mensen 
met een verminderde of lage zelfredzaamheid. Doelstelling van het onderzoek was om inzicht te krijgen 
in overeenkomsten en verschillen tussen verschillende doelgroepen in hoe zij de dienstverlening van de 
overheid beleven. De groepen die onderzocht zijn, zijn: 
•	 Laaggeletterden.
•	 Hbo-plus opgeleide tweeverdieners.
•	 Alleenstaande ouders in de bijstand.
•	 Ouderen (75-plussers).
•	 Mensen die onlangs werkloos zijn geworden.
•	 Werkende mensen die moeite hebben om rond te komen (‘werkende armen’). 
•	 Mensen met een migratieachtergrond.
•	 Praktisch opgeleide jongeren (18 – 24 jaar, maximaal mbo 3).

Een belangrijke conclusie uit het onderzoek van Mare [3] is dat standaard administratieve processen in 
de dienstverlening, zoals de aanvraag van een paspoort, makkelijk en goed verlopen. Als het gaat om 
meer omvattende regelzaken met de overheid, zoals het aanvragen van een uitkering of energietoeslag, 
wordt dit door de meeste mensen echter als ingewikkeld en omslachtig ervaren. Naar mate mensen 
meer contact hebben met de overheid en het financiële belang groter wordt, wordt de houding ten 
opzichte van de dienstverlening van de overheid negatiever. Dit komt door de ervaren complexiteit van 
de dienstverlening. De weg naar verschillende overheidsinstanties kent vele hobbels (waar/bij wie moet 
je zijn en wat moet je doen?). 

Ook zijn de verschillende vormen van overheidsdienstverlening niet bij iedereen bekend, waardoor de 
laagdrempelige dienstverlening die momenteel wordt geboden via bijvoorbeeld de Informatiepunten 
Digitale Overheid vaak onbekend is en onbenut blijft. 

De dienstverlening is bovendien vaak weinig proactief in het burgers wijzen op mogelijke rechten op 
bijvoorbeeld toeslagen, terwijl de overheid wel de beschikking heeft over inkomensgegevens van 
mensen. Hierdoor wordt een gevoel gevoed dat de overheid niet denkt vanuit de belangen van mensen.

Hbo-plus opgeleide tweeverdieners, praktisch opgeleide jongeren (18 – 24 jaar, maximaal mbo 3) en 
ouderen (75-plussers) hebben minder contact en minder ingrijpende ervaringen en hebben hiermee 
een positievere houding ten opzichte van de dienstverlening. Voor werkende armen, mensen die 
werkloos zijn geworden, mensen met een migratieachtergrond, alleenstaande ouders in de bijstand 
en laaggeletterden is het belang en de afhankelijkheid van de overheid groter en zij ervaren des te 
meer de complexiteit. Ze zien door de bomen het bos niet meer en begrijpen niet waar ze voor wat 
terecht moeten. 
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Het onderzoek van Mare [3] geeft ook zicht op de verschillen tussen deze groepen. 
•	 Een slechter taalbegrip maakt dat dienstverlening al snel te ingewikkeld wordt (mensen met een 

migratieachtergrond, laaggeletterden en praktisch opgeleide jongeren). 
•	 Het doormaken van een levensgebeurtenis zorgt voor een (tijdelijk) verminderde zelfredzaamheid 

(door alle groepen heen). 
•	 Mindere digitale vaardigheden speelt ook een rol (80-plussers binnen de groep ouderen en 

laaggeletterden). 
•	 Bovendien ervaren mensen met een migratieachtergrond, laaggeletterden en alleenstaande ouders in 

de bijstand soms discriminatie en vooroordelen.

Mare [3] concludeert dat de berichtgeving van de overheid te ingewikkeld of niet helder geformuleerd 
is en dat veel regels en ingewikkelde processen te complex zijn voor mensen om te kunnen begrijpen. 
Verder concluderen ze dat deze groepen ondersteuning nodig hebben bij het doorlopen van dienst­
verlening processen. De huidige telefonische en fysieke dienstverlening is niet goed vindbaar en 
bereikbaar. Ze hebben behoefte aan een “gemakkelijker toegankelijker vind- en doorloopproces”. En, alle 
doelgroepen willen graag – als men er digitaal niet uitkomt – van telefonische of fysieke dienstverlening 
gebruik kunnen maken met deskundige medewerkers.

Tenslotte deed The Talent Institute in 2024 [4] kwalitatief onderzoek in opdracht van het ministerie 
van BZK naar de volgende vraag: ‘Wat zijn de ondersteuningsbehoeften van moeilijk- en niet-bereikbare dak- & 
thuislozen en anderstaligen, die potentieel kwetsbaar zijn in het contact met de overheid en wat zijn mogelijke kansrijke 
oplossingsrichtingen om deze te vervullen?’

Het gevoel van vertrouwen wordt in het rapport benoemd als leidend in niet-bereik en werkt aldus de 
onderzoekers twee kanten op. De burger vertrouwt de overheid niet altijd, maar tegelijkertijd toont 
de overheid volgens respondenten ook signalen van wantrouwen richting de burger. Wat deze groep 
uitspreekt als ondersteuningsbehoefte is:
•	 Gezien, gehoord en geholpen worden. 
•	 Niet in hokjes geplaatst worden. 
•	 Op een eerlijke en gelijke manier behandeld worden.

Op basis van de ondersteuningsbehoeften zijn in het rapport oplossingsrichtingen gegenereerd binnen 
vier thema’s: 
•	 Een non-overheids-buddy of sleutelfiguur. 
•	 Meer empathie en tijd. 
•	 Transparantie in de communicatie. 
•	 Systematische oplossingen (bijvoorbeeld nabellen, verwachtingen managen, wijzen op rechten en 

plichten).

8.2.2	 Communicatie voor mensen in financieel kwetsbare situaties
Er vindt ook veel onderzoek plaats specifiek gericht op toeslagen en op de groep mensen met een 
laag doenvermogen die financieel kwetsbaar zijn. Het betreft gedragsonderzoek waarin verbeteringen 
gevonden worden voor de inrichting van de processen en voor het ontwikkelen van interventies die aan 
moeten zetten tot ander gedrag. In het vierde onderzoek wordt de gekozen interventie ook uitgetest 
en verbeterd. 

In 2021 werd door D&B in opdracht van het ministerie van Financiën het onderzoek Het invorderings­
proces van toeslagen getoetst vanuit een gedrags- en burgerperspectief [6] uitgevoerd. Dit onderzoek 
richt zich specifiek op het proces van invordering van toeslagen en van dwanginvorderingsmaatregelen. 
Het bestuderen van het proces en gesprekken met burgers levert het beeld op dat de Dienst Toeslagen 
veel problemen rondom inning had kunnen voorkomen met een beter ingericht proces en heldere 
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communicatie. De conclusies en aanbevelingen zijn zeer specifiek gericht op het invorderingsproces, 
daarnaast zijn er ook aanbevelingen die meer generiek zijn en die we in andere onderzoeken ook 
tegenkomen, zoals: 
•	 Geef mensen inzicht in hun specifieke situatie. 
•	 Biedt een duidelijk handelingsperspectief, zorg voor visuele ondersteuning. 
•	 Erken en verminder weerstand. 
•	 Geef mensen inspraak, laat ze bijvoorbeeld meedenken over betalingstermijnen. 
•	 Gebruik geen negatieve termen, gebruik duidelijke taal. 
•	 Neem telefonisch contact op met de meest kwetsbare mensen. 

In 2023 voerde de Afdeling Buitengewone Zaken in opdracht van het ministerie van Sociale Zaken en 
Werkgelegenheid en de Dienst Toeslagen een onderzoek uit genaamd Verbetering van dienstverlening 
voor mensen met een laag doenvermogen [7]. In dit onderzoek is gekeken hoe de dienstverlening voor het 
aanvragen of wijzigen van toeslagen beter aan kan sluiten bij mensen die door welke reden dan ook 
beschikken over een laag doenvermogen. De onderzoekers onderscheiden de mensen met een laag 
doenvermogen in drie groepen: 

1)	 Mensen met cognitieve schaarste (bijvoorbeeld vanwege langdurige schulden of een 
levensgebeurtenis zoals een scheiding). 

2)	 Mensen met missende vaardigheden (zoals de Nederlandse taal of beperkte digitale vaardigheden).
3)	 Mensen met belemmeringen voor doen (zoals een laag zelfbeeld of angst voor een terugvordering).

Deze mensen lopen inkomsten mis omdat het aanvragen of wijzigen van toeslagen niet lukt. De Afdeling 
Buitengewone Zaken onderzocht manieren om het digitaal aanvragen van toeslagen doenlijker te 
maken. Ze komen met vijf aanbevelingen:
•	 Start met het voorproces (zaken op orde, zoals DigiD).
•	 Breng toeslagen naar de burger toe, in plaats van actie van mensen te verwachten. Door bijvoorbeeld 

een herinneringsmail. 
•	 Opknippen van grote opdrachten in kleine stukken. 
•	 Geef inzicht en vooruitzicht. Laat zien hoe het werkt en welke invloed verandering heeft. 
•	 Geef te allen tijde handelingsperspectief. Dus wees duidelijk over wat je van de mensen verwacht. 

Een onderzoek van de Belastingdienst richtte zicht op het proces van aangifte doen [8]. Dit betreft een 
onderzoek naar minder zelfredzame doelgroepen die nu moeizaam of niet bereikt worden. De focus ligt 
daarbij op de belastingplichtigen waarvoor de middelen in het reguliere proces (campagne, uitnodiging, 
herinnering, aanmaning) ontoereikend zijn. Het rapport geeft een beeld van de onderliggende 
oorzaken van aangifteverzuim door belastingplichtigen waarvoor het reguliere proces ontoereikend is. 
De conclusies uit de verschillende onderdelen van de oorzaakanalyse worden beschreven aan de hand 
van de drie gedragsfactoren uit het Handhavingsmodel: capaciteit, gelegenheid en motivatie. Dit zijn de drie 
basisfactoren voor compliance (of toestemming). De resultaten van deze oorzaakanalyse dienen als 
aanknopingspunt voor verschillende (alternatieve) interventies. 
•	 Capaciteit: Door een gebrek aan administratieve en planvaardigheden lukt het soms niet om op tijd 

aangifte te doen. Niet iedereen beschikt over de benodigde digitale en taalvaardigheden om aangifte 
doen. Fysieke en/of psychische gesteldheid kan in de weg staan om zelf aangifte te doen. Voor een deel 
van de belastingplichtigen lijkt er sprake te zijn van onbewust verzuim. 

•	 Gelegenheid: Ingrijpende levensgebeurtenissen kunnen belastingplichtigen de gelegenheid tot het doen 
van aangifte ontnemen. De beschikbare hulp is niet voor iedereen goed zichtbaar. Door complexe 
financiële situaties die aan elkaar gelinkt zijn is het soms lastig om belastingproblemen op te lossen. 
De grote hoeveelheid (soms incongruente) brieven kan verwarrend en overweldigend zijn. 
De Belastingdienst communiceert onvoldoende in verschillende talen. De technische vereisten kunnen 
drempels opwerpen waardoor belastingplichtigen afhaken. 
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•	 Motivatie: De kop in het zand steken wordt soms als enige optie gezien om met de problemen om te 
gaan. Belastingplichtigen zien ertegen op om aangifte te doen en stellen het daarom uit. 
Door geschaad vertrouwen denken sommige belastingplichtigen beter af te zijn door geen aangifte te 
doen. Voor een deel van de belastingplichtigen heeft het doen van aangifte geen prioriteit en/of wordt 
vanuit een berekenend motief verzuimd. 

Op basis van de resultaten van de oorzaakanalyse onderscheiden ze in het rapport zes doelgroepen: 
•	 Wel-aangevers. 
•	 Onbewuste verzuimers. 
•	 Incidentele verzuimers. 
•	 Hardnekkige verzuimers. 
•	 Ondernemers. 
•	 Zorgelozen.

Ze zeggen dat het onderscheiden van deze doelgroepen belangrijk is omdat te verwachten effecten en 
neveneffecten van eventuele interventies voor deze doelgroepen zullen verschillen. Op basis van de 
resultaten zijn interventies ontwikkeld. 

Muzes heeft in 2023 een rapport geschreven in opdracht van Wijzer in Geldzaken, over het bereiken en 
activeren van financieel kwetsbare groepen [9]. Het betreft een onderzoek naar de behoefte van mensen met 
beginnende geldzorgen. Het bureau heeft op basis van onderzoek een concept ontwikkeld. In het rapport 
staat: ‘Het concept ‘Wat heb jij nu niet gekocht?’ is bedoeld om de werelden van de financiële sector en de mensen met 
beginnende geldzorgen samen te brengen. Het concept is een makkelijk te verplaatsen mobiele onderzoekinterventie, 
waarmee de verschillende partijen binnen de financiële sector de doelgroep met beginnende geldproblemen op straat kan 
ontmoeten en in gesprek kan gaan om een waar mogelijk onbekend financieel aanbod te verspreiden. Daarnaast is er 
ruimte om missend aanbod te bespreken. De interventie kan vervolgens worden meegenomen naar kantoor. De inzichten 
die op straat zijn opgehaald door de verschillende professionals kunnen daar worden gedeeld met hun eigen team.’ 

Het concept van een mobiele stand ondersteunt en faciliteert het gesprek. Het triggert de start van een 
gesprek door de nieuwsgierigheid van mensen op straat te wekken en biedt iets tastbaars om over te 
praten. Tenslotte begeleidt het concept het gesprek stap voor stap. Uitgangspunten voor het concept 
zijn: het concept gaat uit van positiviteit, het concept laat proactief het aanbod vanuit de financiële sector 
zien, het concept ondersteunt de financiële sector bij de interactie met de doelgroep, het concept kan 
worden ingezet voor verschillende doeleinden en door verschillende gebruikers, het concept stimuleert 
het verspreiden van het aanbod, het concept geeft een goed voorbeeld van de interactie tussen de 
financiële sector en de doelgroep, het concept speelt in op een dagelijks onderwerp en het concept 
verleidt mensen om te kijken wat het is, maar ziet er niet te commercieel uit.

Het concept is geëvalueerd en de aanbeveling is om het verder uit te werken. Het is een voorbeeld van 
hoe je gemakkelijk in contact komt met je doelgroep, hier informatie ophaalt (onderzoek) en direct je 
aanbod aan communicatiemiddelen kunt testen en verbeteren. 

8.3	 Initiatieven van de (Rijks)overheid

8.3.1	 Communicatie bij levensgebeurtenissen
Op momenten dat er grote veranderingen plaatsvinden in het leven van mensen is het belangrijk dat de 
informatie van de overheid goed aansluit op de situatie waarin mensen zich dan bevinden. Verschillende 
onderzoeken laten zien dat mensen op die momenten een empathische houding verwachten van de 
overheid en behoefte hebben aan een overzicht van wat er geregeld moet worden. Daarnaast is aandacht 
voor cultuursensitiviteit van belang. 
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Hieronder staan de resultaten van onderzoek naar vier levensgebeurtenissen, namelijk:
•	 Kind krijgen.
•	 Werkloos worden.
•	 Nabestaanden.
•	 Scheiden en uit elkaar gaan. 

The Revolution [19] voerde een onderzoek uit naar ‘ik krijg een kind,’ in opdracht van DPC, onder 
EU- arbeidsmigranten die in Nederland een kind krijgen, en een onderzoek naar ‘ik word werkloos’ 
onder mensen met economische risicofactoren [20]. De onderzoeken laten zien dat de communicatie 
verbeterd kan worden als aansluiting gezocht wordt bij de fasen waar de mensen doorheen gaan. 
Zij pleiten ervoor om gericht in te zetten op: 
•	 Meer bewustzijn creëren over wat er geregeld moet worden.
•	 Ervoor zorgen dat mensen het willen regelen. 
•	 Ervoor zorgen dat mensen (het gevoel hebben dat ze) deze zaken kunnen regelen. 

Daarbij is de vraag of iemands doenvermogen hoog genoeg is om dit zelf te kunnen, of dat er onder­
steuning nodig is. Voor de levensgebeurtenis ‘Ik krijg een kind’ is een beknopt en duidelijk informatie­
overzicht helpend in diverse relevante talen. En helpt het om dit te verspreiden via kanalen die 
EU-arbeidsmigranten al eigen zijn. 

Voor de levensgebeurtenis ‘Ik word werkloos’ helpt het om mensen die het niet zelf kunnen te laten helpen 
via organisaties die dichter bij de mensen staan dan de overheid. 

Uit het onderzoek van Customer Revolution [21] blijkt dat nabestaanden niet weten waar ze moeten beginnen 
met regelen en geen overzicht hebben van wat er allemaal moet gebeuren. Ze weten ook niet waar 
ze terecht kunnen voor hulp. Nabestaanden willen gehoord en begrepen worden. Ze zitten in een 
emotionele situatie en ervaren gebrek aan empathie en een kille ambtelijke houding. Er zijn verschillende 
concepten getest bij nabestaanden en de kansrijke concepten zijn op basis van de testresultaten 
aangepast. Dit zijn: 
•	 Een brief die meegestuurd wordt met de akte van overlijden.
•	 Een checklist met wat er allemaal geregeld moet worden. 
•	 Een nabestaandendesk.

In het onderzoek van DPC Scheiden en uit elkaar gaan [22] is onderzocht hoe Nederlanders met een 
biculturele achtergrond (een meervoudige etnische en/of religieuze identiteit) scheiden en uit elkaar gaan 
percipiëren en welke informatiebehoefte leeft onder deze zeer diverse groep. Expliciet is gekeken naar 
het huidige informatieaanbod van de (Rijks)overheid als het gaat om de levensgebeurtenis scheiden en 
uit elkaar gaan. Het onderzoek wijst uit dat de informatie van de (Rijks)overheid momenteel niet aansluit 
bij de leefwereld van de Nederlanders met een biculturele achtergrond. Ze bekijken niet of nauwelijks de 
website van de (Rijks)overheid maar hebben in het proces van scheiden en uit elkaar gaan een voorkeur 
voor helpers uit de eigen gemeenschap, of dat nu informele (niet-formeelgekwalificeerde) of formele 
helpers zijn die ze bijvoorbeeld vinden via zelfhulporganisaties. De conclusie van het onderzoek luidt 
dat cultuursensitiviteit van groot belang is. Beelden van etnisch-religieuze minderheidsgroepen moeten 
geactualiseerd worden. Nederlanders met een biculturele achtergrond zijn niet één homogene groep. 

8.3.2	 Programma Werk aan Uitvoering (WAU)
Dit programma is gestart in 2021. De minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid is de coördinerend 
minister WAU. Opdrachtgevers zijn de Ministeriële Commissie Publieke Dienstverlening en de Ambtelijke 
Commissie Publieke Dienstverlening. Het programma is er om de publieke dienstverlening structureel 
te verbeteren. Door beleid en uitvoering menselijker, wendbaarder en toekomstbestendig te maken. 
Zodat mensen weer meer vertrouwen in de overheid krijgen [10].
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Het programma ‘Inrichten Overheidsbrede Loketten’ [11] is één van de programma’s binnen Spoor 1 
(Toekomstbestendige Dienstverlening) van Werk aan Uitvoering (WAU). Het programma is belegd 
bij het ministerie van BZK en wordt uitgevoerd in samenwerking met de VNG, gemeenten en 
uitvoeringsorganisaties. Het moet voor burgers niet uitmaken bij welke instantie of organisatie iemand 
aanklopt; de overheid werkt collectief aan de oplossing. BZK onderzoekt hoe burgers die dingen moeten 
regelen met meerdere overheidsorganisaties en daarbij tegen problemen aanlopen, beter geholpen 
kunnen worden. 

Het doel is om inzicht te krijgen in de vormen van dienstverlening waarmee burgers het meest 
geholpen zijn. En in wat haalbaar is voor de betrokken organisaties. Daarvoor heeft het programma 
op een aantal plekken in het land praktijkinitiatieven ingericht. In Amsterdam, Utrecht, Enschede, 
Hoorn en Best werken professionals van gemeenten en gemeentelijke samenwerkingen met lokale 
en landelijke organisaties, zoals het CAK, CJIB, DUO, IND, Toeslagen, SVB, Belastingdienst en 
UWV, samen in een netwerk. Dit netwerk bestaat uit directe telefonische lijnen (professionallijnen) 
tussen overheidsdienstverleners. In sommige gevallen zijn er ook medewerkers van enkele 
uitvoeringsorganisaties lokaal aanwezig.

In 2023 deed Ferro in opdracht van het programma WAU [12] onderzoek naar een vijftal loketten met de 
vraag of deze vijf loketten de burger weet te bereiken en te helpen? Het ging om de volgende loketten: 
overheidsloket Amsterdam, gezamenlijke dienstverlening op Locatie Enschede, Weener XL (’s Hertogen 
Bosch), gezamenlijke dienstverlening op Locatie Utrecht en steunpunt Belastingdienst Nijmegen.

Ferro concludeert: ‘Sommige initiatieven zijn net gestart, hebben nog een weinig actief netwerk en genereren nog 
relatief weinig verkeer. Langer bestaande initiatieven creëren veel meer traffic.’ Over wie ze bereiken en met welke 
problematiek de mensen komen zegt Ferro het volgende: ‘In het algemeen blijkt dat er een grote diversiteit 
aan mensen komt bij de overheidsbrede loketten, variërend van zeer zelfstandige, behoorlijk zelfredzame personen, 
tot mensen die ernstige moeilijkheden hebben, hetzij door omstandigheden, hetzij om meer structurele redenen. Ook 
het type problemen waar ze mee komen verschilt sterk. Het loopt uiteen van relatief simpele, enkelvoudige problemen 
tot uitermate complexe problemen. Uit het onderzoek komt naar voren dat je vooraf niet goed kunt bepalen hoe 
complex een probleem is. Met andere woorden: het is niet mogelijk om op voorhand te filteren op de complexiteit van 
het probleem. Soms leidt een simpele vraag (ik wil een stadspas aanvragen) tot de ontdekking van ernstige problemen 
(een structureel laag inkomen en ook geen vorm van bijstand).’

Uit het onderzoek komt naar voren dat zowel burgers als professionals overwegend positieve ervaringen 
hebben met de initiatieven, die praktijkvoorbeelden zijn van de beoogde loketfunctie uit het programma 
Inrichten overheidsbrede loketten. De mate van tevredenheid wordt bepaald door de volgende factoren: 
•	 Het gegeven dat je als burger niet van tevoren hoeft op te geven hoe complex je probleem is. Zodra je 

een filter aanbrengt, bestaat de kans dat er mensen ontbreken. 
•	 Het gegeven dat er een goede connectie is tussen loketmedewerkers en andere organisaties, die ervoor 

zorgt dat er snel geschakeld kan worden. 
•	 Het gegeven dat het overheidsbrede loket niet alleen op zichzelf staat, maar in het netwerk van andere 

loketten functioneert. 
•	 Het gegeven dat de medewerkers aan het overheidsbrede loket de instelling hebben om goed naar de 

persoon te kijken en door te vragen in een face-to-face gesprek.

Ferro concludeert verder dat er ‘met de huidige, nog in de kinderschoenen staande verbetering van de overheids
brede loketten, daadwerkelijk preventie mogelijk is. Zowel uit verhalen van de professionals over cases die ze hebben 
behandeld, als uit gesprekken met burgers die bij het overheidsbrede loket zijn geweest, blijkt dat er in die gevallen 
sprake is van een toename van het vertrouwen. Hoewel niet alle burgers na de interventie zelfredzaam zijn te noemen, 
hebben ze er meer vertrouwen in gekregen dat ze in toekomstige situaties iets kunnen ondernemen en dat ze dan ook bij 
het overheidsbrede loket terecht kunnen’. 
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Ferro zegt: ‘Hoewel dit onderzoek te klein is om een harde uitspraak te doen, indiceert deze uitkomst dat er een 
goede reden is om tijd en geld te besteden aan een verbetering van de loketfunctie. Niet alleen vanuit het oogpunt van 
rechtvaardigheid, maar mogelijk ook vanuit het oogpunt van efficiëntie. Immers, iedere burger bij wie escalatie van 
problemen voorkomen wordt, houdt een besparing in voor de toekomst’.

De vervolgstudie van Ferro (2024) [13] waarin gekeken is naar zes loketten bekrachtigt nogmaals de 
conclusie dat de overheidsbrede loketten voorzien in een belangrijke functie. Zij noemen drie aspecten 
die bepalend zijn voor het succes:
•	 Het is een plek waar je face-to-face je verhaal kwijt kunt en waar de medewerker het verhaal van de 

bezoeker echt aanhoort. Dit is allereerst nodig omdat de telefonische en online mogelijkheden die de 
bezoekers hebben gebruikt, hen niet verder brachten. 

•	 Het feit dat de loketmedewerker het probleem beziet vanuit het perspectief van de bezoeker en met 
kennis van de regels van de overheidsorganisaties of toegang tot die kennis zoekt naar een oplossing 
die past binnen de wet. 

•	 De medewerker heeft de vaardigheid om het probleem zelf op te lossen, of is in ieder geval in staat de 
regie te nemen over de oplossing. In dit kader is toegang tot de directe professionallijn een cruciaal 
onderdeel van de dienstverlening. 

Dit onderzoek laat zien dat het inrichten van overheidsbrede loketten potentie lijkt te hebben. 

8.3.3	 Programma Proactieve Dienstverlening
Overzichtelijke, toegankelijke en laagdrempelige dienstverlening. Dat is de ambitie van het Programma 
Proactieve Dienstverlening (PPD) dat het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijkrelaties (BZK) 
heeft opgezet [14]. Programmamanager Eefje Steenvoorden: “Proactieve dienstverlening is dienstverlening die 
je aangereikt krijgt voordat je als burger of ondernemer er zelf om hoeft te vragen. De overheid is dus aan zet. Tot op 
heden gaan we ervan uit dat iemand zelf het initiatief neemt en zich een weg baant door de verschillende regelingen van 
de overheid. Met proactieve dienstverlening gaan we ervanuit dat de overheid dat doet.” 

Op 18 april 2024 is de Community Proactieve Dienstverlening gestart binnen Gebruiker Centraal [15]. 
Het programma houdt zich onder meer bezig met vroegsignalering. Speerpunten zijn het Persoonlijk 
Digitaal Regelingenoverzicht (PDR) en Proactief LG, waarbij LG staat voor levensgebeurtenis [16]. De behoeften 
van burgers moeten centraal staan en het vertrekpunt zijn. Dat vertrekpunt is anders voor verschillende 
groepen mensen. Hun situatie, en ook de levensgebeurtenis waarin ze zitten is anders. Momenteel zit het 
programma nog vooral in de initiërende fase. De eerste onderzoeken zijn evenwel positief. 

Er zijn recent twee onderzoeken afgerond naar het Persoonlijk Digitaal Regelingenoverzicht. 

1)	 Het eerste betreft een ontwerpend kwalitatief onderzoek (in opdracht van BZK en SZW) naar de 
ervaring van burgers rondom de huidige dienstverlening voor inkomensondersteunende regelingen. 
Ook zijn de kansen om de huidige burgerervaring te verbeteren in kaart gebracht, hoe deze ideale 
ervaring eruitziet en wat er nodig is vanuit overheidsorganisaties om deze ervaring te kunnen 
realiseren [23]. De hoofdconclusie luidt: Het beoogde PDR lijkt wenselijk voor burgers; het PDR 
biedt een oplossing die potentieel aansluit bij essentiële behoeften van burgers die afhankelijk zijn- 
of worden van inkomensondersteunende regelingen. 

2)	 De andere betreft een verkenning naar de manier waarop een PDR kan bijdragen aan het 
verminderen van de complexiteit die mensen ervaren bij regelingen. En op welke manier een PDR 
de drempel om een regeling aan te vragen kan verlagen. Het concept van het PDR is uitgewerkt 
in een ontwerp, welke is getoetst met werkende armen die werkloos worden [24]. De conclusie 
luidt dat het PDR potentie toont om de ervaren complexiteit te verminderen, meer vertrouwen 
te wekken en het bereik van inkomensondersteunende regelingen te vergroten, mits de 
functionaliteiten verder worden ontwikkeld en het invullen en ophalen van gegevens eenvoudig 
gerealiseerd kan worden.
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8.3.4	 VNG-projecten
Bij de gemeenten loopt een programma voor beter passende dienstverlening voor mensen. Dit betreft 
het VNG-project Common Ground [17]. Het uitgangspunt is als volgt: “De overheid staat voor complexe 
maatschappelijke uitdagingen en burgers verwachten passende dienstverlening. Dat vraagt om een ingrijpende 
verbetering van onze bedrijfsvoering en dienstverlening. En om de transitie naar een moderne informatievoorziening.” 
Common Ground is de informatiekundige visie waarbij gemeenten samenwerken om de informatie­
voorziening eenvoudiger, toegankelijker en slimmer in te richten. 

Dit gebeurt via een Omnichannel-strategie en met MijnServices. Bij een Omnichannel aanpak richt de 
gemeente zich niet op het managen van elk kanaal afzonderlijk, maar op het samenspel van alle kanalen. 
Door de kanalen bij elkaar te brengen, slimmer in te richten en naadloos op elkaar af te stemmen, zorg je 
voor betere interactie en transparante en proactieve dienstverlening. De inwoner staat daarin centraal: 
de kwaliteit van de dienstverlening wordt beter omdat er op deze manier een samengesteld klantbeeld 
ontstaat. In 2024 was er plek voor 20 gemeenten om deel te nemen aan dit programma.

VNG heeft een onderzoek uit laten voeren naar de tevredenheid van inwoners over de dienstverlening en 
communicatie van gemeenten die meedoen met het Omnichannel/MijnServices project en inwoners van 
gemeenten die niet meedoen [18]. Enkele belangrijke conclusies: 
•	 De algemene tevredenheid over de dienstverlening van de deelnemende gemeenten wordt 

beoordeeld met een gemiddeld rapportcijfer van 6,5. Deelnemers beoordelen de dienstverlening van 
hun gemeente positiever dan niet-deelnemers (6,6 vs. 6,4).

•	 De twee meest gebruikte contactkanalen van respondenten zijn digitaal (64%) en telefonisch contact 
(46%). Opvallend is dat deelnemers vaker digitaal contact opnemen dan niet-deelnemers 
(69% vs. 57%). Niet-deelnemers nemen juist vaker telefonisch contact op met hun gemeente 
(51% vs. 43%)

•	 Per kanaal (telefoon, e-mail, schriftelijk, digitaal en balie) is gekeken naar de tevredenheid. Over het 
digitale en balie contact zijn respondenten het meest tevreden; het minst tevreden zijn ze over 
schriftelijk en e-mail contact met hun gemeente.

•	 De meerderheid wil in de toekomst het liefst digitaal een (aan)vraag, klacht en/of verzoek in kunnen 
dienen en het liefst via de e-mail op te hoogte worden gehouden van hun (aan)vraag, klacht en/of 
verzoek. Daarnaast is de wens van de meerderheid om diverse zaken digitaal in te kunnen zien en/of 
te kunnen regelen.

Een belangrijke opmerking bij dit onderzoek is dat het onderzoek online is uitgezet, waardoor de kans 
dat deelnemers positief zijn over digitaal contact groot is. Het onderzoek is uitgezet in 29 gemeenten via 
Tip-Burgerpanels (digitale panels), communicatiekanalen van gemeenten en participatieplatformen.

Daarnaast is er door het vorige kabinet vanaf 2021, in ieder geval tot en met 2027, jaarlijks € 150 miljoen 
extra vrijgemaakt om de gemeentelijke dienstverlening aan inwoners in een kwetsbare positie te 
versterken. Dit is een resultaat van de Parlementaire Ondervragingscommissie Kinderopvangtoeslag. 
Hiervoor zijn de volgende trajecten opgestart: 
•	 Focus op uitvoering: gemeentelijke stand van de uitvoering
•	 Samenwerkingsplatform sociaal domein
•	 Integraal wijkgericht werken
•	 Toekomstscenario kind- en gezinsbescherming
•	 Robuuste rechtsbescherming: op weg naar laagdrempelige toegang
•	 Kennis- en expertisenetwerk privacy en gegevensdeling: gegevensverwerking bij samenwerking

Naast de verschillende initiatieven verschijnen er ook steeds meer handleidingen op het gebied van 
inclusie. In bijlage 1 is een lijst opgenomen met recent verschenen handleidingen op het gebied van 
inclusieve communicatie en dienstverlening. 
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8.4	 Kortom 

•	 Er vindt veel onderzoek plaats naar dienstverleningsoplossingen voor mensen in kwetsbare situaties, 
zoals mensen met een beperkt doenvermogen of met beginnende financiële problemen. Het betreft 
veelal gedragsonderzoek waarin verbeteringen gevonden worden voor de inrichting van de processen 
en voor het ontwikkelen van een communicatieaanpak die beter aansluit bij de mensen waarvoor het 
bedoeld is. 

•	 Onderzoek naar communicatie van de (Rijks)overheid over levensgebeurtenissen laat zien dat het 
aansluiten bij de leefwereld van de burger en hiermee relevant zijn op dat moment, cruciaal is om 
mensen in actie te krijgen. Iedere situatie brengt andere behoeften en wensen ten aanzien van de 
communicatie met zich mee. Soms is het bieden van overzicht het meest belangrijk, andere keren de 
bewustwording dat actie nodig is. Een empathische houding in de communicatie is in alle 
gevallen relevant. 

•	 Binnen de (Rijks)overheid wordt via het programma Werk Aan Uitvoering (door het ministerie van 
SZW) en via het programma Proactieve Dienstverlening (door het ministerie van BZK) gewerkt aan de 
verbetering van de dienstverlening aan mensen. Ook binnen de VNG is voor alle gemeenten samen een 
programma gestart (Common Ground) om de dienstverlening van gemeenten te verbeteren. 
Deze projecten worden op elkaar afgestemd en houden verband met elkaar.
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9	 Conclusies en aanbevelingen 

In dit hoofdstuk worden aan de hand van de bestudeerde literatuur de zes onderzoeksvragen 
beantwoord. Daarna volgen een aantal aanbevelingen.

9.1	 Conclusies

Hieronder worden de in het eerste hoofdstuk besproken zes onderzoeksvragen beantwoord.

1)	 Welke groepen bereikt de overheid niet of nauwelijks, zowel offline als online? Wat is de actuele omvang van deze 
groepen en subgroepen. Wat zijn de ontwikkelingen bij deze groepen sinds het vorige literatuuronderzoek?

Er zijn verschillende groepen die de (Rijks)overheid momenteel niet bereikt met haar informatie en 
dienstverlening. Dat kan komen doordat:
•	 De (Rijks)overheid niet de juiste communicatiekanalen inzet om de burgers te bereiken. 
•	 De online informatie van de (Rijks)overheid niet toegankelijk is.
•	 De informatie en dienstverlening niet begrijpelijk is.
•	 De informatie en dienstverlening niet herkenbaar is. 

Hoeveel mensen de (Rijks)overheid daarmee uitsluit van overheidsinformatie en dienstverlening is niet 
exact aan te geven. Bovendien zit er overlap tussen de groepen. Bijvoorbeeld tussen de groep mensen 
die de informatie niet begrijpt en de groep mensen die zich er niet in herkent. De aantallen kunnen 
dus niet zomaar bij elkaar worden opgeteld. De cijfers die bekend zijn, zijn hieronder weergegeven in 
figuur 9.1. Er is een vergelijking gemaakt met de cijfers uit 2017 en 2021. 

Figuur 9.1 Wie worden niet bereikt?

Onderzoek door: Methode 2024 2021 2017

1.	De (Rijks)overheid 
gebruikt niet de 
kanalen die de burger 
gebruikt.

1.	Met de keuze van de communicatiekanalen 
sluit de (Rijks)overheid sommige burgers 
uit. Zo zijn er burgers die geen toegang tot 
internet hebben.

200.000 400.000 800.000

2.	Door voornamelijk Nederlandse media in 
te zetten sluit de (Rijks)overheid 
verschillende groepen uit. Dit zijn vaak 
migranten van de eerste generatie en 
arbeidsmigranten.

2,5 miljoen 2,4 miljoen 2,2 miljoen

2.	De overheidsinformatie 
en dienstverlening is 
niet of moeilijk 
toegankelijk.

3.	De huidige online-informatie en 
dienstverlening van de (Rijks)overheid is 
voor een grote groep burgers lastig te 
vinden en te lastig om er adequaat gebruik 
van te kunnen maken. Deze burgers 
beschikken niet over toereikende 
digitale vaardigheden.

3,8 miljoen 4,5 miljoen 5,2 miljoen

4.	Overheidswebsites die niet voldoen aan de 
toegankelijkheidseisen, leveren problemen 
op voor een grote groep burgers. 
Met name personen met dyslexie, ADHD, 
(kleuren)blindheid en de ziekte van 
Parkinson.

2,0 miljoen 2,0 miljoen 2,0 miljoen
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Onderzoek door: Methode 2024 2021 2017

3.	De overheidsinformatie 
en dienstverlening is 
niet of moeilijk 
begrijpelijk.

5.	De webteksten en brieven van de 
(Rijks)overheid zijn niet te begrijpen voor 
een grote groep burgers. Het gaat om 
burgers die onvoldoende de Nederlandse 
taal beheersen, om mensen die 
laaggeletterd zijn en om mensen met een 
licht verstandelijke beperking.

6,1 miljoen 5,6 miljoen 5,4 miljoen

4.	De overheidsinformatie 
en dienstverlening is 
niet of moeilijk 
herkenbaar.

6.	De (Rijks)overheid slaagt er door het 
taal- en beeldgebruik en door de toon van 
de informatie (weinig empathisch) niet 
altijd in om goed aan te sluiten op de 
behoefte van de doelgroep. 

??? ??? ???

Het gaat in deze tabel om bruto aantallen. Dus er zal overlap zitten tussen de groepen. De grootste overlap zit naar 
verwachting tussen de groepen van reden 2 en 5. 
Bron: LOK, 2024

Figuur 9.1 laat zien dat de aantallen door de jaren heen vrij stabiel zijn. De belangrijkste positieve 
wijziging zit in de groep met de eerste en derde reden en is het gevolg van het feit dat steeds meer 
mensen over een computer en over voldoende digitale vaardigheden beschikken. Hoewel een recent 
onderzoek onder jongeren bij deze groep een ander beeld laat zien. Een andere meer negatieve 
ontwikkeling is, dat de groep (reden 5) die de informatie en dienstverlening van de overheid niet 
of moeilijk te begrijpen vindt, steeds toeneemt. Dit heeft te maken met het feit dat de groep die 
onvoldoende de Nederlandse taal beheerst, toeneemt. Weer blijkt dat de omvang van de groep die 
moeite heeft met de herkenbaarheid van de overheidsinformatie en dienstverlening (reden 6) moeilijk is 
vast te stellen. Onderzoek laat wel zien dat iedere situatie andere behoeften en wensen ten aanzien van 
de communicatie met zich meebrengt, waarmee rekening gehouden moet worden om de informatie echt 
relevant en herkenbaar te maken. Dit betekent dus dat iedere keer maatwerk geleverd moet worden. 

2)	 Wat zijn de voornaamste redenen dat deze groepen geen gebruik maken van informatievoorziening en 
dienstverlening van de overheid? 

Zoals hierboven vermeld spelen veel verschillende redenen hierbij een rol. Redenen die onder andere 
terug te voeren zijn op de bereikbaarheid, toegankelijkheid, begrijpelijkheid en herkenbaarheid van de 
overheidsinformatie en dienstverlening. Deze redenen worden hieronder verder toegelicht. 
•	 Bereikbaarheid: De (Rijks)overheid bereikt de burgers niet altijd omdat de kanalen die ze kiest voor de 

informatie en dienstverlening onvoldoende matchen met de kanalen die de burgers gebruiken. 
De kanalenstrategie van de (Rijks)overheid en uitvoeringsorganisaties wordt omschreven als 
Click–call–face. Dat wil zeggen: mensen moeten eerst informatie zoeken via de website. Lukt dit niet dan 
kan gebeld worden en als dat niet lukt is een bezoek aan een loket nog een optie. Vaak gaat hier nog 
een stap aan vooraf: mensen worden via een brief, advertentie, campagne uitingen zoals abri’s of 
posters en via online bannering en social media geattendeerd op relevante informatie en dienst­
verlening. Deze middelen verwijzen vervolgens naar een website waar meer informatie te vinden is. 
Mensen die deze middelen missen hebben minder kans om op de betreffende websites terecht te 
komen en dus om gebruik te maken van de informatievoorziening en dienstverlening van de overheid.

•	 Redenen om geen gebruik te maken van de informatievoorziening en dienstverlening van de overheid 
kunnen zijn dat mensen in financiële problemen zitten of de overheid niet vertrouwen waardoor de 
informatie aan hen voorbijgaat. Ze openen bijvoorbeeld geen brieven en zien geen campagnes. Of dat 
de middelen die de (Rijks)overheid gebruikt om de burgers te attenderen op voor hen belangrijke 
informatie en dienstverlening niet aansluit bij de communicatiemiddelen die de burgers gebruiken. 
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•	 Het gebruik van online en offline middelen verandert namelijk door de tijd heen. Een paar voorbeelden. 
	- Zo beschikte in 2023 bijvoorbeeld 4,4% van de 8,4 miljoen huishoudens niet over een TV. 
	- Kijken Turkse-, Marokkaanse-, Surinaamse-en Caribische Nederlanders steeds meer naar de 

NPO omroep, maar het bereik hiervan is nog lager dan bij Nederlanders zonder migratieachtergrond 
	- Neemt het online mediagebruik toe in vergelijking met de traditionele vormen van mediagebruik. 

96% van de Nederlandse bevolking van 12 jaar en ouder is in 2024 dagelijks online. Maar liefst de 
helft van alle jongeren verwacht over drie jaar helemaal niet meer live TV te kijken.

	- Dat mensen nieuws mijden van de overheid. Uit onderzoek blijkt dat dit momenteel zo’n 3% van de 
bevolking is. 

	- Dat mensen niet over een computer beschikken of deze niet gebruiken. Dit aantal wordt steeds 
kleiner. Er is sprake van een halvering ten opzichte van 2021 (nog 200.000 mensen). 

•	 Deze genoemde redenen zorgen er dus voor dat mensen niet bereikt worden en niet in aanraking 
komen met de informatie en dienstverlening van de overheid. 

•	 Toegankelijkheid: Mensen die wel bereikt worden door de (Rijks)overheid en dus in principe 
geattendeerd zijn op de informatie en dienstverlening kunnen toch in de situatie komen dat ze er geen 
gebruik van kunnen maken doordat de websites niet toegankelijk zijn. Enerzijds komt dit doordat 
mensen onvoldoende digitaal vaardig zijn om de huidige dienstverlening van de (Rijks)overheid online 
te vinden en te benutten. Het percentage Nederlanders dat over voldoende digitale vaardigheden 
beschikt om gebruik te maken van de digitale dienstverlening die voor hen bedoeld is, neemt wel 
steeds toe. Van 62% (2017) naar 68% (2021) naar nu 75% (2024). Een andere belangrijke oorzaak 
waarom mensen niet overweg kunnen met de websites van de (Rijks) overheid is omdat deze websites 
niet aan de toegankelijkheidseisen voldoen. Dit is problematisch voor bijvoorbeeld mensen met een 
visuele beperking. Nog slechts 6% van de overheidswebsites voldoet aan alle toegankelijkheidseisen. 

•	 Begrijpelijkheid: Mensen die wel bereikt worden door de (Rijks)overheid kunnen problemen hebben met 
de begrijpelijkheid van de informatie. Dit kan gaan om de begrijpelijkheid van brieven, campagnes en 
ook over webteksten. Onderzoek laat zien dat mensen vaak moeite hebben om de informatie van de 
(Rijks)overheid te begrijpen door het gehanteerde taalgebruik. Met name mensen die laaggeletterd 
zijn, licht verstandelijk beperkten en mensen die de Nederlandse taal onvoldoende beheersen hebben 
hier moeite mee. We zien dat het aantal mensen dat Nederlands als tweede taal heeft toeneemt in 
Nederland. Hoewel we weten dat verschillende overheidsorganisaties actief bezig zijn met 
‘begrijpelijke taal’ hebben we geen onderzoek gevonden naar de effecten hiervan op mensen. 
Het onderzoek naar de inzet van video’s van het ministerie van Algemene Zaken heeft wel 
aanbevelingen hiervoor opgeleverd. 

•	 Herkenbaarheid: Als de informatie van de overheid de burger bereikt en de burger kan de informatie op 
de website vinden en begrijpen, dan kan het toch nog mis gaan omdat mensen denken dat de 
informatie niet op hen van toepassing is. Ze herkennen zich niet in woorden en/of beelden of voelen 
zich niet aangesproken. Toch laat onderzoek naar de publiekscommunicatie van de (Rijks)overheid zien 
dat mensen zich vaker wel dan niet herkennen in beelden die gebruikt worden voor de 
publiekscommunicatie van de (Rijks)overheid. Er zijn een aantal groepen die zich minder herkennen: 
ouderen 60+, mensen met een beperking en mensen met overgewicht. Mensen voelen zich 
aangesproken als de informatie refereert aan hun persoonlijke situatie. Om herkenbaar en relevant te 
zijn is onderzoek naar de behoeften en wensen dus onmisbaar. 
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•	 De context: Naast de hierboven beschreven redenen zijn er nog andere redenen waarom mensen geen 
gebruik maken van de informatie en dienstverlening van de (Rijks)overheid. Dit kan komen omdat ze 
dat niet kunnen, bijvoorbeeld door ziekte, stress, armoede of dakloosheid. Maar het kan ook komen 
omdat mensen het niet willen, bijvoorbeeld omdat ze geen vertrouwen hebben in de (Rijks)overheid of 
bang zijn om fouten te maken bij het digitaal aanvragen van toeslagen. Daarnaast komt uit onderzoek 
steeds prominenter naar voren dat ingewikkelde wet- en regelgeving en de veelheid aan 
overheidsinstanties waar mensen van afhankelijk zijn, inclusieve informatie en dienstverlening van de 
afdelingen communicatie in de weg staan. Iedere instantie communiceert op dit moment zelf over hun 
dienstverlening. Sommige mensen krijgen met veel verschillende instanties en dus websites te maken 
en weten hierdoor soms niet meer waar ze heen moeten voor welke informatie. Dit zijn echter redenen 
waar de aanpak of invulling van de inclusieve communicatie geen oplossing voor kan bieden. 

3)	 Wat zijn de gevolgen van het missen van de informatievoorziening en dienstverlening van de (Rijks)overheid en 
welke ontwikkelingen zijn hierin te zien? Levert dit problemen op? Zo ja, voor wie en welke problemen? 

De gevolgen van het missen van informatie kunnen zijn dat mensen geen gebruik maken van 
inkomensondersteunende voorzieningen, terwijl ze daar wel recht op hebben. Er is de afgelopen 
periode veel onderzoek gedaan naar het niet-gebruik van inkomensondersteunende voorzieningen. 
Dit onderzoek laat zien dat tussen de 0,04% en 68% van de mensen die recht hadden op een 
gemeentelijke of landelijke inkomensondersteunende voorziening daar geen gebruik van maken. Het is 
opvallend dat regelingen met een relatief hoog niet-gebruik (meer dan 30%), inkomensregelingen zijn 
die mensen met lage inkomens willen voorzien van aanvullende tegemoetkomingen. Daarnaast is het 
opmerkelijk dat een meerderheid van de regelingen met het hoogste percentage niet-gebruik, digitaal 
via het UWV moeten worden aangevraagd. 

Niet-gebruikers zijn vaak jongeren die niet weten dat ze recht hebben op bepaalde toeslagen, ouderen 
(i.v.m. beperkte digitale vaardigheden) en alleenstaande ouders. Niet-gebruik komt ook vaker voor bij 
mensen die een uitkering ontvangen en bij een groep mensen die vlak onder het bestaansminimum 
leven. Niet-gebruik is hoger bij mensen die in een andere levensfase terechtkomen of bij een levens­
gebeurtenis, denk aan het krijgen van kinderen. Tot slot, niet-gebruik vaker voor bij mensen die sociaal 
geïsoleerd zijn of geen vast adres of bankrekening hebben. 

Als men moeite heeft met digitale vaardigheden, of als men laaggeletterd is, of als men de taal en het 
toeslagensysteem überhaupt niet begrijpt - en geen hulp krijgt om dit te compenseren – zal het niet-
gebruik van inkomensondersteunende regelingen vaker voorkomen.

Er is in de laatste jaren veel onderzoek gedaan naar de motieven voor niet-gebruik van toeslagen. Zo kan 
dit een bewuste keuze zijn (bijvoorbeeld als het te ontvangen bedrag heel laag is), maar dat is zeker niet 
altijd het geval. Ook angst om terug te moeten betalen, het geringe vertrouwen in de overheid of de 
perceptie van mensen dat ze geen recht hebben op toeslagen, leidt ertoe dat ze geen verzoek indienen. 
En ook niet onbelangrijk is de schaamte die gepaard kan gaan met het gebruikmaken van een regeling. 
Het is aanneembaar dat dit niet-gebruik zeker voor een groep mensen problemen op zal leveren. 

4)	 Welke actuele inzichten zijn er over hoe groepen die op dit moment niet bereikt worden door de (Rijks)overheid, 
wel bereikt kunnen worden? Hoe komen deze groepen op dit moment aan de benodigde overheidsinformatie? 
Welke helpers of organisaties kunnen hiervoor ingezet worden? Wat zijn best practices? 

We kwamen in dit onderzoek de volgende initiatieven tegen voor hoe mensen wel bereikt kunnen worden. 
•	 Inrichten overheidsbrede loketten: Een aantal gemeenten experimenteren onder het programma Werk Aan 

Uitvoering met fysieke loketten op locatie met een overheidsdienstverlener die de beschikking heeft 
over een netwerk van uitvoeringsorganisaties. De eerste resultaten van onderzoek laten zien dat de 
overheidsbrede loketten voorzien in een belangrijke functie. 
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•	 Een actieve benadering van mensen: Het SCP constateert dat de leefsituatie van mensen het uitgangspunt 
moet zijn bij ondersteuning. Er moet meer rekening worden gehouden met de complexiteit van de 
levenssituatie waarin mensen kunnen verkeren en het feit dat mensen vaak niet in staat zijn om een 
ondersteuningsvraag te formuleren. Dit betekent dat de voorziening naar deze mensen toe gebracht 
moet worden. 

•	 Onderzoek samen met de doelgroep: Om de juiste aanpak van de communicatie te kiezen wordt steeds 
meer ontwerpend onderzoek verricht. Dit is onderzoek waarin met de doelgroep zelf naar een 
geschikte aanpak van de communicatie wordt gezocht. Dit kan bijdragen aan effectieve communicatie. 
Het onderzoek van Muzes voor Wijzer in Geldzaken is hier een mooi voorbeeld van.

•	 Hulp van naasten: In het vorige onderzoek bleek dat mensen die zelf geen gebruik konden maken van de 
informatie en dienstverlening van de overheid vaak hulp kregen van naasten mensen. Uit aanvullend 
onderzoek blijkt dat dit wel geldt voor de groep die zelf niet digitaal vaardig is. Voor de groep met 
(beginnende) schulden is dit minder vanzelfsprekend. Zij kampen met gevoelens van schaamte die 
hulp in de weg staan. 

5)	 Welke actuele inzichten zijn er over hoe mensen zich vertegenwoordigd voelen in de informatie van de 
(Rijks)overheid (in tekst en beeld)? Welke groepen herkennen zich minder/niet in de beelden die de 
(Rijks)overheid gebruikt in de communicatie? Hoe zou de (Rijks)overheid de vertegenwoordiging van die 
groepen kunnen verbeteren? 

Onderzoek naar de publiekscommunicatie van de (Rijks)overheid laat zien dat Nederlanders zich 
vaker wel dan niet herkennen in beelden die gebruikt worden voor de publiekscommunicatie van 
de (Rijks)overheid. Er zijn een aantal groepen die zich minder herkennen: ouderen 60+, mensen met 
een beperking en mensen met overgewicht. Belangrijke adviezen om de herkenbaarheid in beeld te 
verbeteren zijn:
•	 Betrek de beoogde groep mensen die je wil bereiken zo vroeg mogelijk in de realisatie van je 

communicatiestrategie en -middelen.
•	 Zorg dat het team dat voor deze realisatie verantwoordelijk is, zo divers mogelijk is samengesteld. 
•	 Let ook op gebruikte woorden, aangezien zij de interpretatie van de beelden beïnvloeden.

6)	 Welke initiatieven en/of organisaties zijn er binnen de (Rijks)overheid die zich bezighouden met inclusie of 
gerelateerde thema’s? Hoe verhouden de verschillende initiatieven zich tot elkaar? 

Recente initiatieven binnen de (Rijks)overheid worden veelal geïnitieerd door het ministerie van 
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid. 
Ook de VNG sluit vaak bij deze initiatieven aan. De initiatieven liggen momenteel allemaal op het gebied 
van het verbeteren van de dienstverlening. Het gaat om: 
•	 Het programma Werken aan Uitvoering. Waarin gemeenten samen met ministeries en 

uitvoeringsorganisaties een loketfunctie opzetten. 
•	 Programma proactieve dienstverlening: dit zit nog in de opstartfase
•	 VNG programma Common Ground: doel is verbeteren van de dienstverlening van de gemeente. 

9.2	 Aanbevelingen

De resultaten uit de literatuurstudie leiden tot de volgende aanbevelingen voor communicatie en 
dienstverlening van overheidsorganisaties. 

1)	 Kies bewust een andere aanpak voor het onder de aandacht brengen van voorzieningen voor de 
burgers die met de huidige aanpak van de communicatie van de overheid niet bereikt worden. 
De huidige aanpak richt zich veelal op een breed publiek. Voor deze groep is het nodig om 
de informatie naar de mensen toe te brengen. Of om anderen in te schakelen die dit voor de 
overheid doen. 
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2)	 Ontwikkel de aanpak van de communicatie altijd samen met de doelgroep waarvoor het bedoeld is. 
Dit kan via ontwerpend onderzoek18, maar ook door een klankbordgroep van ervaringsdeskundigen 
in te stellen die in alle fasen van plannen maken tot het ontwikkelen van middelen meedenkt. 
Dit zorgt direct voor begrip en herkenning. 

3)	 Zorg voor goede afstemming en samenhang in de communicatie en dienstverlening vanuit 
de (Rijks)overheid, gemeenten en uitvoeringsorganisaties. Hiervoor is het relevant om 
beschrijvingen te maken van situaties van mensen in hun (afhankelijkheids-) relatie van de 
overheid en uitvoeringsorganisaties. Bijvoorbeeld: personen die leven in een sociaal isolement, 
niet digitaal vaardig zijn en afhankelijk zijn van inkomensondersteunende voorzieningen en 
hulp van de gemeente op het gebied van welzijn. Deze beschrijvingen moeten onderbouwd 
worden door onderzoek. Door de meest voorkomende groepen op deze manier te beschrijven, 
en met de verschillende organisaties te delen, kan samen gezocht worden naar passende 
dienstverleningsconcepten. Zo zorgen we dat de informatie en dienstverlening beter aansluiten 
bij de leefwereld van inwoners en kunnen we burgers beter de weg wijzen in ons complexe 
voorzieningenaanbod. 

4)	 Gezien de toename van mensen met Nederlands als tweede taal wordt het steeds belangrijker 
om informatie en dienstverlening van de overheid in meerdere talen te verlenen. Dit kan door het 
integraal vertalen van brieven en andere communicatiemiddelen. Het kan ook door een of twee 
zinnen in verschillende talen aan te reiken en te verwijzen naar de website. Meer onderzoek moet 
inzicht geven in een goede aanpak hiervan. 

5)	 Zet nog meer in op begrijpelijke taal, zowel in brieven, in campagnes maar ook op websites en 
in formulieren. Zorg bovendien voor een meer uitnodigende en empathische houding in de 
communicatie over ondersteuning van de burgers. Evalueer deze aanpak zodat we meer leren over 
begrijpelijke communicatie. 

6)	 Maak serieus werk van de toegankelijkheid van websites om ervoor te zorgen dat meer mensen hun 
zaken met de overheid online kunnen regelen. 

18	 Ontwerpend onderzoek is gericht op het ontwerpen van producten, diensten en systemen. De gebruiker, of ontvanger van 
informatie staat centraal. De onderzoeker betrekt in diverse iteraties de stakeholders om te ontdekken ‘wat werkt’. Meer 
informatie hierover is te verkrijgen bij DPC via communicatieonderzoek@minaz.nl.

mailto:communicatieonderzoek@minaz.nl
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Bijlage 1:	
13 handleidingen op het gebied 
van inclusieve communicatie 
en dienstverlening.

1.	 Handboek laaggeletterden bereiken van onder andere bureau Muzus: 

https://irp.cdn-website.com/a7eec27e/files/uploaded/Handboek%20laaggeletterden%20bereiken_Foodvalley_2023.pdf.

2.	 Sociaal binden: in contact met moeilijk bereikbare groepen van Labyrinth Onderzoek & Advies: 

https://www.labyrinthonderzoek.nl/handreiking-sociaal-binden/.

3.	 Toolkit Meedoen met inwoners van Toezicht Sociaal Domein: Toolkit+Meedoen+met+inwoners.pdf.

4.	 Handreikingen op communicatierijk.nl, o.a., https://www.communicatierijk.nl/vakkennis/inclusieve-communicatie/

tips-voor-inclusieve-communicatie/. Emoties en overheidscommunicatie, https://www.communicatierijk.nl/vakkennis/

gedragskennis-en-communicatie/emoties-en-overheidscommunicatie. 

5.	 Inclusief denken en doen: https://www.gebruikercentraal.nl/hulpmiddelen/inclusief-denken-en-doen/. 

6.	 Toetsingskader inclusie: https://www.gebruikercentraal.nl/hulpmiddelen/inclusiekader/.

7.	 Gebruiker centraal, Toolkit Inclusie: https://www.gebruikercentraal.nl/hulpmiddelen/toolkit-inclusie/ 

8.	 Handreiking risico- en crisiscommunicatie specifieke doelgroepen: https://www.nctv.nl/documenten/

publicaties/2023/03/06/handreiking-risico--en-crisiscommunicatie-specifieke-doelgroepen.

9.	 Handreiking inclusief beleid voor gemeenten: https://www.movisie.nl/publicatie/

handreiking-inclusief-beleid-gemeenten

10.	 Duidelijke overheidscommunicatie voor gemeenten: 

https://vng.nl/publicaties/handreiking-duidelijke-overheidscommunicatie-voor-gemeenten.

11.	 Handreiking van de VNG voor gemeenten om te werken aan digitale inclusie: 

https://vng.nl/sites/default/files/2023-10/vng_handreiking_lokale_ketenaanpak_oktober_2023_1.pdf. 

12.	 Inspiratiebundel voor gemeenten rondom het VN-Verdrag Handicap: 

https://www.movisie.nl/publicatie/inspiratiebundel-organiseer-ervaringsdeskundigheid.

13.	 https://www.binnl.nl/kennisbank/publicaties/gedragstechnieken+voor+brieven+en+e-mails/default.aspx.

https://irp.cdn-website.com/a7eec27e/files/uploaded/Handboek%20laaggeletterden%20bereiken_Foodvalley_2023.pdf
https://www.labyrinthonderzoek.nl/handreiking-sociaal-binden/
https://www.communicatierijk.nl/vakkennis/inclusieve-communicatie/tips-voor-inclusieve-communicatie/
https://www.communicatierijk.nl/vakkennis/inclusieve-communicatie/tips-voor-inclusieve-communicatie/
https://www.communicatierijk.nl/vakkennis/gedragskennis-en-communicatie/emoties-en-overheidscommunicatie
https://www.communicatierijk.nl/vakkennis/gedragskennis-en-communicatie/emoties-en-overheidscommunicatie
https://www.gebruikercentraal.nl/hulpmiddelen/inclusief-denken-en-doen/
https://www.gebruikercentraal.nl/hulpmiddelen/inclusiekader/
https://www.gebruikercentraal.nl/hulpmiddelen/toolkit-inclusie/
https://www.nctv.nl/documenten/publicaties/2023/03/06/handreiking-risico--en-crisiscommunicatie-specifieke-doelgroepen
https://www.nctv.nl/documenten/publicaties/2023/03/06/handreiking-risico--en-crisiscommunicatie-specifieke-doelgroepen
https://www.movisie.nl/publicatie/handreiking-inclusief-beleid-gemeenten
https://www.movisie.nl/publicatie/handreiking-inclusief-beleid-gemeenten
https://vng.nl/publicaties/handreiking-duidelijke-overheidscommunicatie-voor-gemeenten
https://vng.nl/sites/default/files/2023-10/vng_handreiking_lokale_ketenaanpak_oktober_2023_1.pdf
https://www.movisie.nl/publicatie/inspiratiebundel-organiseer-ervaringsdeskundigheid
https://www.binnl.nl/kennisbank/publicaties/gedragstechnieken+voor+brieven+en+e-mails/default.aspx
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Bijlage 2:	
Kerncijfers 2017, 2021 en 2024

2017 2021 2024
Absoluut Absoluut Absoluut

Totale bevolking 17.081.507 17.475.415 17.942.942

tot 11 jaar 2.179.570 2.398.534 2.131.306

12 jaar en ouder 14.901.937 15.076.881 15.811.636

16 jaar en ouder 14.094.089 14.570.114 15.031.713

18 jaar en ouder 13.677.409 14.164.193 14.639.597

55 jaar en ouder 5.419.607 5.858.753 6.144.260

65 jaar en ouder 3.159.660 3.457.535 3.677.228

75 jaar en ouder 1.336.160 1.482.721 1.708.311

Aantal huishoudens 7.794.075 8.043.443 8.228.108

Werkzame beroepsbevolking (15 tot 75 jaar) 8.579.000 9.255.000 9.792.000

Context 2017 2021 2024

Aantal mensen met geen woonadres (in 2024 + 
gedetineerden)

34.500 32.000 63.000

Aantal mensen die bij een scheiding zijn betrokken 72.500 85.000 56.000

Aantal mensen die betrokken zijn bij een overlijden 300.000 342.000 339.000

Aantal overbelaste mantelzorgers 450.000 450.000 460.000

Aantal mensen die leven in armoede 550.000 475.000 540.000

Aantal mensen met dementie 270.000 290.000 300.000

Aantal werknemers met een burn-out 223.000 241.000 255.000

Aantal mensen met een ernstige psychiatrische aandoening 220.000 281.000 263.000

Aantal mensen met een manisch-depressieve stoornis 100.000 100.000 190.000

Afgerond en opgeteld 2.200.000 2.300.000 2.500.000

Reden 1: Bereikbaarheid 2017 2021 2024

Aantal mensen met geen toegang tot en geen gebruik 
van internet 

800.000 400.000 200.000

Afgerond en opgeteld 800.000 400.000 200.000

Reden 2: Bereikbaarheid 2017 2021 2024

Mensen met een migratieachtergrond van de 1e generatie 2.200.000 2.400.000 2.500.000

Afgerond en opgeteld 2.200.000 2.400.000 2.500.000

Reden 3: Toegankelijkhied 2017 2021 2024

Aantal mensen die onvoldoende digitaal vaardig zijn 5.200.000 4.500.000 3.800.000

Afgerond en opgeteld 5.200.000 4.500.000 3.800.000
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2017 2021 2024
Absoluut Absoluut Absoluut

Reden 4: Toegankelijkhied 2017 2021 2024

Aantal mensen met dyslexie (4%) 683.000 699.000 718.000

Aantal mensen met autisme (1%) 171.000 175.000 179.000

Aantal mensen met ADHD (3%) 512.000 524.000 538.000

Aantal mensen die kleurenblind zijn (15% van 1,3 miljoen) 195.000 195.000 195.000

Aantal mensen die slechtziend of blind zijn 345.000 345.000 345.000

Aantal mensen met de ziekte van Parkinson 52.000 52.000 53.000

Afgerond en opgeteld 2.000.000 2.000.000 2.000.000

Reden 5: Begrijpeljikheid 2017 2021 2024

Aantal mensen die laaggeletterd zijn 2.500.000 2.500.000 2.500.000

Aantal mensen die in Nederland wonen maar geboren zijn 
in een land waar ze geen Nederlands spreken en lezen (NT2)

1.700.000 2.000.000 2.500.000

Aantal licht verstandelijk beperkten 1.100.000 1.100.000 1.100.000

Afgerond en opgeteld 5.300.000 5.600.000 6.100.000
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