
Overheidsmanagement  Claes en Kempen 
1 

Hoofdstuk 2: Organiseren en organisatieontwerp 
 

 

1. Wat is een organisatie? 
 
Definitie – Organisatie: 
Sociale entiteiten die gericht zijn op een doel, ontworpen zijn als systemen van bewust 
gestructureerde en gecoördineerde activiteiten, en verbonden zijn met de externe omgeving. 

 Sociale entiteiten: bestaan uit mensen en hun onderlinge relaties 

 Gemeenschappelijke doelstellingen: bijgedragen door de wisselwerking tussen mensen 

 Gestructureerd en gecoördineerd: middelen worden zo behandeld om het doel van de 
organisatie te realiseren 

 Externe omgeving: organisaties zijn hierbinnen actief 

 (Continuïteitsstreven: organisaties trachten zichzelf in stand te houden) 
 

1.1 De organisatie als een systeem 
 
Bij de analyse van een organisatie worden een aantal begrippen uit de systeembenadering gebruikt. 
 
Definitie – Systeem: 
Een verzameling van elementen en hun onderlinge relaties waarbij er geen deelverzameling van 
elementen bestaat die geen relatie heeft met de overige elementen. De input wordt verkregen 
vanuit de omgeving, deze wordt getransformeerd en de output wordt teruggestuurd naar de externe 
omgeving. 
 

 
1.2 Fundamenten van een organisatie: taakverdeling en coördinatie 
 
Het begrip “organisatie” bestaat volgens een aantal auteurs in essentie uit twee fundamentele en 
complementaire concepten: taakverdeling (specialisatie of arbeidsverdeling) en coördinatie 
(afstemming). 
 
Taakverdeling (een vorm van verbreken van samenhang): 
Horizontale taakverdeling: het opsplitsen van het uitvoerende werk in kleine deeltaken 
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Verticale taakverdeling: de verdeling van het werk naar leidinggevenden en uitvoering 
Coördinatie (de gefragmenteerde taken terug op elkaar af te stemmen) 
 Complementaire krachten: het verdelen van taken brengt de noodzaak van afstemming met zich 
meer en zorgt dat het geheel meer wordt dan de som van de delen. 
 

2. Historische ontwikkelingen in de organisatietheorie 
 
Het organiseren van bedrijven en het management heeft doorheen de geschiedenis verschillende 
theoretische stromingen met zich meegebracht. 
 

2.1 De klassieke organisatietheorie 
 
De oorsprong ligt in de opkomende industrialisatie die samenhangt met de tweede industriële 
revolutie. Massaproductie en massaconsumptie ontstond en men ging nadenken over het inrichten 
van het werk zodat de productiviteit en de efficiëntie van organisaties zouden toenemen. De 
grondleggers waren Taylor, Fayol en Max Weber. 
 
SCIENTIFIC MANAGEMENT: Frederick Taylor 
 
Scientific management of het Taylorisme. Hij schonk als eerste de aandacht aan de opvoering van de 
productiviteit van de industrie, door op zoek te gaan naar de organisatorische problemen. Hij maakte 
wetenschappelijke analyses van de werkzaamheden in een productieafdeling. De analyses moesten 
duidelijke richtlijnen opleveren voor een efficiënte organisatie. De lopende band werd ook hier 
geïntroduceerd.  
 
BESTUURLIJKE ORGANISATIE: Henry Fayol 
 
Fayol heeft het niet over de systematisering van het productieproces op de werkvloer zoals Taylor 
maar over de besturingsprincipes gericht op het ontwerp en het functioneren van de organisatie als 
geheel. Volgens Fayol was goed managen afhankelijk van verschillende vaardigheden: vooruitzien, 
organiseren, opdracht geven, afstemmen en controleren. 
 
HET IDEAALTYPE VAN DE BUREAUCRATIE: Max Weber 
 
Hij is een structuurtheoretici die de interne werking van de organisatie en daarbij de structuur, de 
krachten en de wetmatigheden van de organisatie expliciet maakt. Hij ontwierp het ideaaltype van 
de bureaucratie met volgende kenmerken: 
 
 

Vaste officiële taken Het werk wordt systematisch verdeeld zodat de ambtenaren duidelijk 
afgebakende taken hebben 

Hiërarchie van gezag Posities zijn gerangschikt volgens hun gezagniveau, elke lagere afdeling 
staat onder controle en toezicht van een hogere 

Systeem van regels Gedragsregels beperken het gezag en technische voorschriften bepalen 
hoe het werk moet worden uigevoerd 

Carrière Ambtenaren werken voor de openbare dienst die een salaris ontvangen 
voor hun diensten en wiens kantoren niet hun persoonlijke bezittingen zijn 

Schriftelijke 
documentatie 

Ambtenaren leggen alle regels, besluiten en administratieve handelingen 
schriftelijk vast 
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2.2 Human relations beweging 
 
De grote kritiek op het Taylorisme was dat het te wetenschappelijk was. Human relations beweging 
was een reactie op de klassieke organisatieleer waarin aandacht werd gevraagd voor de sociale 
processen die zich op de werkplek afspelen. 
 
HAWTHORNE-EXPERIMENTEN: Elton Mayo 
 
Deze waren een belangrijke mijlpaal in de human relations beweging. Fysieke werkomstandigheden 
zijn een invloed op de motivatie en de productiviteit van de werknemers. Het experiment: 
Je had twee groepen, in de ene groep werd de intensiteit van de verlichting vergroot en verkleind, 
terwijl in de andere groep de lichtsterkte gelijk bleef. De productiviteit steeg in beide groepen. 
Conclusie: niet de fysieke of technische factoren verklaarden de positieve effecten maar wel de 
aandacht die de personen hadden gekregen. Het besef voor sociale aspecten ontstond. 
 

2.3 Revisionisme 
 
Later ontstond er ook een kritiek op de human relations benadering. Waar scientific management 
denkt vanuit het thema “organisatie zonder mensen”, denkt human relations vanuit het thema 
“mensen zonder organisatie”. Men had de neiging mens en organisatie als tegengestelde polen te 
zien. Het revisionisme probeerde het motto “mensen en organisatie” te integreren. 
 

2.4 Systeembenadering en contingentietheorie 
 
Nu gaat men ook rekening houden met de complexiteit van de omgeving. Organisaties worden 
daarom steeds meer beschouwd als “open systemen die invloed uitoefenen op hun omgeving en 
tegelijkertijd door die omgeving beïnvloed worden”. Bij de systeembenadering gaat het om de 
samenhang tussen processen binnen de organisatie en de beheersing daarvan in een ruimer 
verband. Binnen deze benadering past ook de contingentietheorie. Deze stroming stelt dat er niet 
één beste manier van organiseren en structureren is. Organisatieprincipes en wetmatigheden zijn erg 
situatiegebonden. Het juiste type management hangt af van de situatie waarin de organisatie zich 
bevindt. 
 

3. Basiselementen van een organisatie 
 

3.1 De vijf onderdelen van een organisatie volgens Mintzberg 
 
Elke organisatie heeft vijf basisonderdelen: 
Operationele kern: voert het primaire werk uit en levert output in de vorm van producten en/of 
diensten (vb. ambtenaren die dossiers verwerken) 
Strategische top: zet de algemene strategie uit en bepaalt de richting van en het beleid voor de 
gehele organisatie (vb. topmanagers, voorzitters van verschillende federale overheidsdiensten) 
Middenlijn: schakel tussen strategische top en de operationele kern, de activiteiten situeren zich op 
het afdelingsniveau (vb. directeur van een dienst binnen een directoraat-generaal van een federale 
overheidsdienst) 
Technostructuur: een stafdienst dan in staat voor het ontwerpen, plannen en veranderen van het 
primaire proces (vb. analisten in een stafdienst “budget en beheerscontrole” 
Ondersteunende staf: een stafdienst dat diensten buiten het kader van het uitvoerende werk 
verleent (vb. personeelsafdeling) 
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3.2 Het 7-S model van McKinsey 
 
Een organisatie is meer dan de som van de delen, dus een verandering in een basiselement van een 
organisatie kan een effect hebben op de andere elementen van een organisatie. 
 

 
 
De samenhang tussen deze zeven basiselementen vervult een essentiële rol in het succesvol 
functioneren van organisaties. Het 7-S model kan daardoor ook gebruikt worden om na te gaan of 
een organisatie adequaat werkt en om eventuele organisatieproblemen te analyseren.  
 
HARDE S-en 
 

Strategie De koers die de organisatie wil volgen op langere termijn. De mate waarin de 
organisatie de andere S-en wil inzetten tot het bereiken van de doelstellingen 

Structuur Wordt bepaald door arbeidsdeling en coördinatie 

Systemen Hebben betrekking op de informatiestromen in de organisatie op vlak van besturing 
(richting geven aan de organisatie) en beheersing (activiteiten op uitvoerend niveau 
goed laten verlopen) 

 
ZACHTE S-en 
 

Staf De medewerkers van de organisatie. De andere S-en krijgen pas betekenis door de 
invulling die de medewerkers eraan geven. 

Skills Nodig om de primaire processen van de organisatie goed te laten verlopen en haar 
doelstellingen te bereiken 

Stijl De manier van leidinggeven 

Shared 
Values 

Gevormd door de visie (samenhang tussen de elementen van de organisatie), de missie 
(wat de organisatie wil bereiken) en de principes (de interne cultuur) van de 
organisatie.  
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4. Het ontwerpen van organisatiestructuren 
 

4.1 Kernbegrippen in het organisatieontwerp 
 
STRUCTUUR 
 
Een organisatie heeft een stabiele opbouw (de structuur). Een organisatiestructuur laat zien hoe de 
functies verdeeld zijn, wie elke bevoegdheden en verantwoordelijkheden heeft en hoe de 
coördinatie plaatsvindt. 
 
Formeel organisatieontwerp 
De officieel vastgelegde relaties tussen de leden van de organisatie. De rechten en plichten van 
werknemers zijn in bepaalde mate vastgelegd in regels, procedures en documenten. Binnen de 
publieke sector is er een grote neiging tot formele administratieve controle en zijn er meer bronnen 
van formele legitimiteit en invloed. 
Informele organisatiestructuur 
Is een belangrijk coördinatiemechanisme en wijst op het feit dat de leden zich onderling aanpassen 
aan elkaar en op die manier een organisatiestructuur creëren die verschilt van de formele structuur. 
Deze is belangrijk voor het doorgeven van kennis en stimuleert innovatie. 
 
HIERARCHIE, SPAN vs DEPTH OF CONTROL 
 
De gezagshiërarchie geeft over het algemeen aan wie onder wie valt. In de hiërarchische relatie heeft 
de meerdere de bevoegdheid om de ondergeschikte taken te laten uivoeren. De onderschikte moet 
verantwoording afleggen bij de meerdere. Men spreekt hier van een formele machtsrelatie. 
 
Hiërarchie is nauw verwant aan de span of control (reikwijdte van bestuur), het aantal werknemers 
dat direct onder een bepaalde manager valt. De depth of control geeft het aantal hiërarchische lagen 
van een organisatie weer. 
 
CENTRALISATIE vs DECENTRALISATIE 
 
In een gecentraliseerde organisatie zijn alle beslissingsbevoegdheden op één punt in de organisatie 
geconcentreerd. Bij decentralisatie zijn de beslissingsbevoegdheden verspreid over verschillende 
hiërarchische lagen. 
 
Verticale decentralisatie 
Formeel gezag wordt vanuit de top van de organisatie gedelegeerd naar lagere regionen van het 
lijngezag 
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Horizontale decentralisatie 
Heeft betrekking op de mate waarin niet-managers besluitvormingsprocessen beheersen. Het 
overdragen van bevoegdheden vanuit de lijn aan specialistische stafdiensten die niet in de verticale 
hiërarchie van de organisatie zitten. 
 

 Centralisatie Decentralisatie 

Voordelen Eenheid van leiding en bevel 
Bescherming van het hogere belang 
Gelijke behandeling 

Speelt in op plaatselijke behoeften 
Snelheid en flexibiliteit 
Verhoging van de leercapaciteit 

Nadelen Overladen van de top 
Gebrek aan flexibiliteit 
Overzien van de hele organisatie is 
niet altijd mogelijk 

Belangen van de gedecentraliseerde diensten 
vs. die van de centrale dienst 
Grote weerstand bij veranderding 
Stimuleer diversiteit in plaats van gelijkheid 

 

4.2 Types organisatiestructuren 
 
Het formele organisatieontwerp wordt vaak weergegeven in een organogram 
 
LIJNORGANISATIE 
 
Heeft een duidelijke piramidale opbouw en wordt beschouwd als de meest zuivere vorm van 
hiërarchie. Verhoudingen tussen leider en ondergeschikte zijn strikt hiërarchisch, waarbij 
bevelvoering van boven naar beneden gaat. Belangrijk is de eenheid van bevel, iedere medewerker 
heeft één leider die hem opdrachten mag geven en aan wie hij verantwoording schuldig is. 
Verantwoording gebeurt van beneden telkens één niveau naar boven. Het grote voordeel is de. 
 

Voordeel eenvoud en duidelijkheid 

Nadeel De communicatie- en informatiekanalen, deze is moeizaam en tijdrovend  vertraging 
in de besluitvorming en overbelasting van de hoogste leidinggevenden 
Gebrek aan coördinatie wat leidt tot een inflexibele structuur 

 
LIJN-STAFORGANISATIE 
 
Vaak ontstaat een behoefte van leidinggevenden aan bijkomende, specialistische ondersteuning. De 
leidinggevende laat zich bijstaan door ondersteunde of stafdiensten. Dit verandert niets aan de 
structuur van de hiërarchie. De functie van een stafdienst bestaat er in om de leiding te versterken 
door middel van het voorzien van advies en informatie. 
 

Voordeel Staf kan ingezet worden om specialistische problemen uit te diepen, waardoor de lijn 
betere beslissingen kan nemen. 

Nadeel Stafafdelingen beschikken vaak over een grote mate van informele macht doordat hun 
werk op een bepaald moment een te specialistische kennis vereist waar de lijn niet over 
beschikt. De beslissingsbevoegdheid vervaagt, waardoor de lijn sterk afhankelijk wordt 
van de staf. 

 
DIVISIESTRUCTUUR 
 
Een verzameling van quasi-autonome elementen die met elkaar verbonden zijn door een centrale 
bestuurlijke structuur. Deze eenheden in het middenkader worden divisies genoemd. De indeling van 
de divisies gebeurt op basis van samenhang. De divisies operen tamelijk onafhankelijk van elkaar met 
een grote mate van zelfstandigheid. 
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Voordeel Van een grote (divisies kunnen rekenen op steun van diensten en middelen op centraal 
niveau) en kleine (divisies kunnen zeer gericht werken) organisatie. 

Nadeel Het eigen belang kan voorgaan op het algemeen belang van de organisatie of problemen 
met duplicatie (voor iedere divisie managementfuncties en stafdiensten creëren) 

 
MATRIXORGANISATIE 
 
Bied de mogelijkheid om vraagstukken interdisciplinair aan te pakken met een permanent karakter. 
Een matrixstructuur combineert de functionele structuur (specialisatie naar functie) met de 
divisiestructuur (specialisatie naar product, regio, markt,…). Iedere medewerker wordt door twee 
chefs aangestuurd, een duale gezagverhouding. Men kiest voor een matrixorganisatie als er binnen 
de organisatie producten, diensten, programma’s worden aangeboden die niet zomaar binnen één 
afdeling op te lossen zijn. 
 

Voordeel Bijzonder flexibel. Gemakkelijk om afdelingsoverschrijdend te werken. 

Nadeel Moeilijke gezagsverhouding, de kans op conflict is dus reëel. 

 
PROJECTORGANISATIE 
 
Bied de mogelijkheid om vraagstukken interdisciplinair aan te pakken met tijdelijke en eindige 
projecten. Het heeft de mogelijkheid om tijdelijke organisatorische eenheden in te stellen. Voor 
bepaalde projecten worden verschillende deskundigheden uit de bestaande lijnorganisatie 
samengebracht voor een vooraf bepaalde tijd en dit onder leiding van een projectleider. Hier is ook 
een dubbele gezagslijn. Men valt onder de bevoegdheid van de projectleider maar men blijft 
verantwoording verschuldigd aan de hiërarchische staf.  
 

Voordeel De interdisciplinaire samenwerking wordt bevorderd, wat leidt tot meer succesvolle 
oplossingen. 

Nadeel Mogelijke machtsconflicten, gebrek aan loyaliteit aan een bepaalde chef. Minder 
bureaucratische controle mogelijk vanuit de top wat tot weerstand kan leiden. 

 

4.3 Formele organisatiestructuren binnen de Belgische publieke sector 
 
New Public Management heeft geleid dat het formele organisatieontwerp van organisaties in de 
publieke sector grote veranderingen heeft ondergaan. 
 
VIRTUELE MATRIXSTRUCTUUR BINNEN DE FEDERALE OVERHEID 
 
De Copernicushervorming is een managementhervorming waarin een nieuwe structuur wordt 
vooropgesteld binnen de federale overheid. De basis is een virtuele matrix opgebouwd uit tien 
verticale en tien horizontale federale overheidsdiensten (FOD’s). Tijdelijke regeringsprogramma’s 
worden ondergebracht in de programmatorische overheidsdiensten (POD’s). Elke FOD is 
verantwoordelijk voor een logische groep beleidsdomeinen en rapporteert idealiter aan één 
minister. De tien verticale FOD’s zijn verantwoordelijk voor een specifieke beleidsdomein. 
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Hoofdstuk 3: Strategisch Management 
 

 
 

1. Strategie en strategisch managmenet 
 

STRATEGIE 
 
Strategie heeft te maken met de positie van de organisatie in haar omgeving, en met het gebruik va 
organisatorische middelen om de organisatiedoelstellingen te realiseren. 
 
We maken een onderscheid: 
Vooropgestelde: bedoelde strategie van een organisatie 
Werkelijke: in de praktijk gerealiseerde strategie 
 
Volgens Mintzberg kan strategie een invulling krijgen vanuit vijf facetten (vijf P’s): 
Strategie als plan voor de bewust te volgen koers van en organisatie om haar lange 
termijndoelstellingen te bereiken 
Strategie als patroon, als consistent gedrag van de organisatie 
Strategie als positie die de organisatie nastreeft in haar omgeving 
Strategie als perspectief, als visie op de organisatie en de omgeving om de activiteiten te sturen 
Strategie als ploy, als list om de concurrent een stap voor te zijn 
 
Definitie: 
Een geheel van acties waardoor een organisatie, door toeval of ontwerp, middelen ontwikkelt en deze 
gebruikt om producten en/of diensten te creëren die de gebruikers ervan als waardevol percipiëren, 
en rekening houdend met de objectieven en beperkingen opgelegd door de stakeholders van de 
organisatie. 
 
Hier komt de moeilijk evenwichtsoefening tot uiting tussen wat de organisatie wil bereiken, wat de 
stakeholders verwachten en wat de organisatie kan bereiken in functie van haar middelen en 
competenties. 
 

STRATEGISCH MANAGEMENT 
 
Definitie: 
Het geheel van processen waarbij het management van de organisatie op herhaalbare wijze 
mogelijkheden biedt voor het creëren van waarde en voor het distribueren van waarde 
 
Centraal staan twee aspecten: het geheel van processen (manier waarop alle middelen worden 
ingezet om de organisatiedoeleinden te realiseren) en het creëren van maatschappelijk meerwaarde 
(door het aanbieden van producten en diensten of het reglementeringen) 
 
Poister geeft een bijkomende dimensie aan strategische management: het centrale 
managementproces dat alle activiteiten en functies binnen een organisatie groepeert en oriënteert 
naar de realisatie van de strategische agenda van de organisatie. Strategisch management heeft tot 
doel de lange termijn effectiviteit van de organisatie te garanderen op twee domeinen: het 
specifieke beleidsdomein en de ontwikkeling van de organisatorische capaciteiten. Strategische 
management integreert alle andere managementprocessen voor de ontwikkeling van een 
systematische benadering. 
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Let op: strategische planning is analyse en strategisch management is synthese. 
 

STRATEGIE IN DE PUBLIEKE SECTOR 
 
Strategische management in de publieke sector heeft een aantal eigenheden: 
Het beleidskader is strikter gedefinieerd (zijn richtgevend uit het regeerakkoord en beleidsnota’s  
strategische legislatuurplannen van de ministers). Kortom de organisatiedoelstellingen moeten 
passen binnen het beleidskader 
De besluitvorming is deels openbaar. Dit beperkt de bewegingsvrijheid van de manager. 
De omgeving van een overheidsorganisatie bestaat uit netwerken van maatschappelijke actoren en 
stakeholders die mee zeggenschap hebben in het bestaansrecht van de overheidsorganisatie 
Er is een kunstmatige tijdshorizon. Overheidsorganisaties zijn afhankelijk van wisselende politieke 
coalities die het budget en het beleidskader bepalen waarin de organisatie kan werken. 
 
Het strategische management in de publieke sector is wel onderworpen aan generieke 
managementprincipes (waarbij geen onderscheid is tussen private en publieke sector) en 
managementmodellen uit de private sector die we kunnen hanteren voor specifieke onderdelen 
rekening houdend met de specifieke kenmerken van de publieke sector. 
 

2. Scholen in strategievorming 
 
We geven hier een overzicht van tien scholen die “strategie” vanuit een specifieke bril benaderen. 
 

DE ONTWERPSCHOOL: strategievorming als conceptueel proces 
 
De school gaat er vanuit dat de interne organisatie moet afgestemd worden op externe 
mogelijkheden. Het SWOT-model (strengths, weaknesses, opportunities en threats) is het favoriete 
analyse-instrument voor strategievorming. De topmanagers zijn de architecten van de strategie, 
weinig ruimte voor inbreng van andere organisatieleden of externe spelers. Het bedenken van de 
strategie staat volledig los van het uitvoeren van de strategie. 
 

DE PLANNINGSCHOOL: strategievorming als formeel proces 
 
Ook hier wordt de strategie op een bepaald moment neergeschreven, er is geen ruimte voor evolutie 
gedurende de uitvoeringsperiode van de strategie. Maar om de strategie te ontwikkelen is er wel een 
gestructureerd, formeel stappenplan met een gedetailleerde aandacht voor het formuleren van 
doelstellingen. Prognosetechnieken die toekomstbeelden van de organisatie zichtbaar maken aan de 
hand van feiten en cijfers zijn zeer populair. Sterke en zwakke punten van een organisatie worden 
dan in kaart gebracht op basis van checklists. Ook hier is de topmanager verantwoordelijk voor het 
proces van strategieformulering maar een planningsstaf staat in voor het ontwerpen van de 
strategie. 
 

DE POSITIONERINGSCHOOL: strategievorming als analytisch proces 
 
Voor het eerst wordt strategievorming ook inhoudelijk en niet alleen procesmatig benaderd. Men 
gebruikt een aantal generieke strategieën die aangepast zijn aan de omgeving. (De school is ideaal 
voor overheidsdiensten die zich concurrentieel willen opstellen). De planner is een analist dat 
strategieën uitkiest. Men kijkt hier naar economische en kwantificeerbare factoren (amper naar 
sociale en politieke elementen). Maar in de praktijk blijven analytische methoden veel informatie 
opleveren maar voor een strategievorming heeft men nog steeds een synthese nodig, wat hier niet 
is. 
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DE ONDERNEMERSSCHOOL: strategievorming als visionair proces 
 
Hier draait het om visie (vervangt het formele plan). Er is ruimte voor inzicht, intuïtief aanvoelen en 
ervaring, maar de macht ligt nog steeds bij de topmanagers. De grote lijnen van de strategie liggen 
vast, maar de details worden geleidelijk ontwikkeld. Daarom is deze strategie flexibel. Men benadert 
hier voor het eerst proactief. 
 

DE COGNITIEVE SCHOOL: strategievorming als mentaal proces 
 
De inzichten komen vanuit de cognitieve psychologie. Strategie vloeit voort uit de mentale 
interpretatie van de organisatie en haar omgeving. Het gaat om verwerven en verwerken van 
informatie en van besluitvorming.  
 

DE LEERSCHOOL: strategievorming als proces in een lerende organisatie 
 
De strategie ontwikkelt zich stapsgewijs, op basis van strategisch leren in de organisatie. Het 
topmanagement moedigt elke medewerker in de organisatie aan om te experimenteren met 
initiatieven. Er is geen strikte lijn tussen het formuleren en implementeren van strategieën. Deze 
stapsgewijze ontwikkeling is het tegenovergestelde van de ontwerp-, planning- en 
positioneringschool (leggen de nadruk op controle en weloverwogen strategievorming). 
 

DE POLITIEKE SCHOOL: strategievorming als proces van onderhandeling 
 
Strategievorming is een proces van beïnvloeding. Het politieke spel van onderling botsende doelen 
van individuen. Intern gaat strategievorming over uitwisseling door overtuiging, onderhandeling of 
confrontatie tussen deelbelangen en coalities. Met de externe omgeving gaat het over strategisch 
manoeuvreren of samenwerken in netwerken of allianties. Er is hier veel aandacht voor de 
stakeholders. De basis van de strategievorming is het snel en gevoelsmatig inschatten van wat de 
tegenstander gaat doen. 
 

DE CULTURELE SCHOOL: strategievorming als collectief proces 
 
Strategie gaat over het managen van de organisatiecultuur. Cultuur en strategie zijn met elkaar 
verbonden. Omdat cultuur gevestigd en vrij stabiel is, heeft deze school een voorkeur voor het 
managen van gewoonten en gebruiken. 
 

DE OMGEVINGSCHOOL: strategievorming als responsief proces 
 
De macht van de topmanager wordt kleiner, het is de externe omgeving dat heft heeft over de 
topmanager en de organisatie. De organisatie doet wat de omgeving van haar verwacht. Het heeft de 
meest passieve visie op strategievorming. 
 

DE CONFIGURATIESCHOOL: strategievorming als veranderingsproces 
 
Deze staat erop dat het begrip “strategie” telkens anders ingevuld wordt in functie van tijd en 
context waarin organisaties opereren. 
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Een organisatie kan bij haar strategievorming niet zomaar willekeurig die ideeën van een denkschool 
toepassen. Er zijn omstandigheden in de externe omgeving en interne organisatie die bepalend zijn 
voor de keuze. 

 
 

Omgeving Cognitief 

Leer 

Politieke 

Cultuur 

Configuratie 

Positionering 

Planning 

Ontwerp Ondernemers 

Onvoorspelbaar 

verwarrend 

Begrijpelijk 

controleerbaar 

Rationeel Natuurlijk 

Externe 

omgeving 

Intern proces 
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Denkschool Centrale actor Strategieformulering Omgeving Analyse Vernieuwing 

Ontwerp Topmanager Vooraf gepland, 
weloverwogen, 
gecontroleerd, los van 
uitvoering 

Stabiel Objectief Afstemming tussen 
organisatie en omgeving 

Planning Planners Formeel, 
weloverwogen, 
gecontroleerd, 
stappenplan 

Stabiel, voorspelbaar Objectief Prognosetechnieken op 
basis van feiten en cijfers 

Positionering Analisten Weloverwogen, 
gecontroleerd, 
generieke inhoud 

Stabiel, meetbaar Objectief Systematische analyse 

Ondernemer Manager Proactieve visie Dynamisch, begrijpelijk Objectief Intuïtieve, flexibele 
uitwerking van strategie 

Cognitief Niet uitgesproken, in functie van 
mentale processen 

Mentale interpretatie Complex Objectief/subjectief Cognitieve 
informatieverwerving en 
informatieverwerking 

Leerschool Elk lerend organisatielid Aangeleerde, 
stapsgewijze 
ontwikkeling van 
strategie 

Complex, dynamisch Subjectief Strategische collectief leren 

Politiek Coalities, machtige individuen, 
allianties 

Onderhandeld, 
beïnvloed, snelle 
gevoelsmatige analyse 

Controleerbaar, 
samenwerkend 

Subjectief Inbreng van stakeholders 

Cultureel Organisatiecollectief Collectief, passief 
proces 

Vertrouwd, beperkte 
veranderingsbereidheid 

Subjectief Organisatiecultuur 

Omgeving Omgeving Opgelegd, passief Competitief Subjectief Stelselmatig reageren op 
omgevingsveranderingen 

Configuratie Mix vanuit andere scholen Evolutief, dynamisch In context Subjectief Synthese, in context, 
strategie is combinatie van 
leiderschap, organisatie en 
omgeving 
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3. Het proces van strategisch management 
 

PROCESMODEL VOOR STRATEGISCH MANAGEMENT 
 
Strategische planning is een kritisch onderdeel van strategisch management. Het strategische 
planningsmodel van Bryson maakt dat onderscheid zichtbaar. Dit is een tien stappenplan dat een 
organisatie moet doorlopen om een strategisch plan op te stellen en te laten evolueren tot een 
instrument van strategisch management. 
 
Stap 1: de opmaak van een procesplan 
Eerst moet men een overzicht maken van de interne en externe partijen die bij het planningsproces 
en het formuleren van de strategie zullen betrokken worden. De aangewezen techniek: 
stakholdersanalyse. Er moet een consensus gevonden worden over het doel van het proces, de te 
zetten plannen, de rol van elke actor in het proces, de samenstelling van de planningsgroep en de 
toekenning van middelen voor dit proces. 
 
Stap 2: het inzicht in het mandaat van de organisatie 
Het is belangrijk dat je vertrekt vanuit het mandaat van de organisatie. Bryson kijkt zowel naar het 
formele mandaat (uitgedrukt in de wetgeving en regels) als naar het informele mandaat (dat 
overeenkomt met de verwachtingen van de stakeholders). 
 
Stap 3: de identificatie van de missie en waarden vanuit het standpunt van de stakeholders 
De stap brengt in kaart op welke maatschappelijke en politieke behoeften de organisatie moet 
inspelen. Een stakeholdersanalyse gaat nog net iets verder, en geeft een zicht op mogelijke 
weerstand, en op acties om betrokkenen meet te krijgen in het proces. 
 
Stap 4: de uitwerking van een SWOT-analyse 
De planningsgroep kijkt van binnenuit naar de organisatie en bepaalt de sterktes en zwaktes van de 
organisatie. Van buiten uit kijk de groep naar de omgeving van de organisatie om de kansen en 
bedreigingen te bepalen. 
 
Stap 5: de bepaling van de kritische succes- en faalfactoren 
De missie werd neergeschreven in en vorige stap. Nu gaan we de visie van de organisatie bepalen. Dit 
kan gebeuren op basis van de SWOT-analyse. Een actieplan zal het potentieel van de sterktes en 
kansen maximaliseren en de impact van zwaktes en bedreigingen minimaliseren. In dit actieplan 
moeten de kritische succes- of faalfactoren aan bod komen. Het zijn aandachtspunten die bepalen of 
de organisatie haar mandaat, missie, visie en waarden kan nakomen. In deze stap is er een sterke link 
te leggen met het kwaliteitsmanagement van een organisatie. 
 
Stap 6: de formulering van strategieën om de kritische succes- en faalfactoren te beheren 
Brainstormtechnieken, analyse-instrumenten worden gebruikt om oorzaak-gevolg-relaties in kaart te 
brengen om de kritische succes- en faalfactoren te beheren. 
 
Stap 7: de afwerking van strategieën 
De geformuleerde strategieën worden tegenover elkaar afgewogen, kritisch herbekeken en ter 
goedkeuring aan het management voorgelegd. 
 
Stap 8: de beschrijving van een visie op succes 
Nagaan of de organisatie, wanneer de strategieën succesvol worden uitgevoerd de toekomstvisie 
integraal kan behalen 
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Stap 9: de implementatie 
De visie en de strategieën zeggen eigenlijk weinig over de route om de strategische 
organisatiebestemming te bereiken. In deze fase worden de acties bepaald en de actieplannen 
uitgetekend. 
 
Stap 10: de bijsturing van de strategie of het planningsproces 
Als het proces erom vraagt moet teruggekeerd worden naar een hogere stap. Dit geldt op elk 
moment in het stappenplan. 
 
Conclusie: 
Strategisch management bouwt voor op het strategisch planningsproces. Het zorgt ervoor dat het 
strategisch plan een levend instrument dat in de organisatie met behulp van prestatiemeetsystemen 
of kwaliteitsmodellen opgevolgd en continu bijgestuurd wordt.  
 

FASES: PLANNING NAAR MANAGEMENT 
 
Nu gaan we na hoe een organisatie strategische managementcapaciteit ontwikkelt. We 
onderscheiden vier fases in het leerproces van strategisch management. 
 
Fase 1: 
Alleen maar sprake van financiële planning om het jaarlijkse budget te halen. We gaan activiteiten uit 
het verleden extrapoleren naar het volgende begrotingsjaar en het intuïtief bijsturen door de top. 
Maar geen enkele organisatie kan zich intuïtief handhaven in een snel wijzigende omgeving en 
daarom hebben we fase 2. 
 
Fase 2: 
We ontwikkelen een strategie vanuit een meerjarenperspectief. Via analysemethoden zoals 
trendanalyse, regressiemodellen of kloofanalyse wordt een eerste poging ondernomen om de 
toekomst te voorspellen vanuit het verleden. Let op, de strategische doelstelling worden 
geformuleerd vanuit het verleden. Dit houdt een risico in. Wanneer een organisatie tot dit besef 
komt, is ze klaar voor fase 3. 
 
Fase 3: 
Deze voegt een dimensie toe aan de analyse: de organisatie wordt afgestemd op de omgeving. De 
planning wordt extern gericht. 
 
Fase 4: 
Het strategische plan wordt op continue basis gebruikt om de organisatie te managen. 
Prestatiemeetsystemen kunnen worden gebruikt om de realisatie van doelstellingen continu op te 
volgen en indien nodig bij te sturen. 
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4. De inhoud van strategische plannen 
 
De vorige paragrafen gingen over het proces van opmaak van een strategisch plan, en hoe het 
strategische plan deel uitmaakt van strategisch management in een organisatie. Nu gaat de aandacht 
voor een strategisch plan als document. Poister en Streib geven een inhoudelijke invulling aan het 
begrip “strategische planning”. In de kern vinden we de onderliggende waarden terug (Missie = 
waarvoor de organisatie staat, de rol die zij inneemt in de overheid ten dienste van de burger, Visie = 
waarvoor de organisatie wil gaan, toekomstgericht) 
 

 
 
De buitenste cirkel zijn de functies of diensten van een organisatie. De manager moet elk van deze 
elementen meenemen in zijn reflectie om de organisatiestrategie en organisatiedoelstellingen te 
formuleren. 
Voordeel: een abstract kader om naar de werkelijkheid te kijken 
Nadeel: werkelijkheid wordt verengd tot de gekozen elementen 

Waarden 

Missie 

Visie 

STRATEGIEEN STRATEGIEEN 

STRATEGIEEN STRATEGIEEN 

EXTERNE RELATIES HUMAN RESOURECES 

PROGRAMMA’S EN DIENSEN INTERN MANAGEMENT 

Klantenperspectief 

Publieke relaties 

Interbestuurlijke relaties 

Wetgevende agenda 

Arbeidsrelaties 

Interne communicatie 

Organisatiecultuur 

Personeelsontwikkeling 

Planning en evaluatie 

van programma’s 

Management van 

programma’s en projecten 

Dienstverlening 

Prestatiemeting 

Performance 

management 

Begroting en financieel 

management 

Administratieve 

processen 

Organisatiestructuur 

Opstellen van een 

management en 

operationeel plan 

Strategische capaciteit 

van de federale overheid 

Gebruik van 

instrumenten als SWOT 

en CAF 

Opvolging van 

indicatoren via 

verschillende 

instrumenten Geïntegreerd systeem 

van opvolging, 

terugkoppeling naar de 

plannen en evalueren van 

die indicatoren 

Fase 1 Fase 2 Fase 3 Fase 4 

Strategische 

management 
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Er zijn ook vier kwadranten: human resources, externe relaties, programma’s en diensten en intern 
management. Deze zijn geïnspireerd op het concurrerende waardemodel van Quinn (hoofdstuk 
“organisatiecultuur”).  
 

5. Uitdagingen en trends 
 
Uitdaging 1: 
Het strategisch management vanuit zowel harde, rationele, planmatige als zachte, 
personeelsgebonden, subjectieve aspecten te benaderen. Er is een introductie van 
competentiedenken, de mate waarin een organisatie haar middelenmix kan aanpassen aan een 
gewijzigde omgeving,  in strategisch management. Kortom: strategische planning heeft haar nut op 
de efficiëntie op korte en middellange termijn maar het competentiedenken op lange termijn. 
 
Uitdaging 2: 
Er is tegenstrijd tussen strategische meerjarenplanning en de éénjarige politieke realiteit van 
budgetopmaak. Vandaar de dag lukt men er niet om een link te leggen tussen beide. 
 
Uitdaging 3: 
Belangrijk om te vermijden dat de bestuurlijke hervormingen zouden leiden tot een nieuwe 
bureaucratie in de vorm van managementplannen, operationele plannen, rapporteringen en 
jaarverslagen. Er zijn enorm veel beleids- en beheersdocumenten ontstaan die in de wet- en 
regelgeving uitvoerig beschreven zijn naar inhoud en finaliteit, maar waarvoor de onderlinge 
afstemmingsmechanismen ontbreken. 
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Hoofdstuk 4: Prestatiemanagement 
 

 
 

1. Management van en voor een performante overheid 
 
De verwachtingen, takenpakket en de wijze van optreden, ten aanzien van de overheid, zijn sterk 
geëvolueerd. Ze resulteerden vaak in paradigmawisselingen binnen de publieke sector zelf. We 
schetsen een aantal maatschappelijke trends en tendensen die als drijfveren kunnen worden 
beschouwd voor de gestegen aandacht voor prestatiemanagement. 
 

DRIJFVEREN 
 

Ten eerste is er een algemene trend naar een kennismaatschappij, waarbij een eerste fundamentele 

drijfveer de technologische evolutie is. Het wereldwijde web en draadloze communicatietechnologie 

brachten een verandering teweeg op het vlak van interactiemogelijkheden. Een tweede 

fundamentele drijfveer is de wereldwijde verspreiding van democratische waarden. Deze twee 

trends vormden de kennismaatschappij. Als gevolg daarvan werden ook beleid en beheer in 

overheidscontext méér en méér kennisintensief. 

Er zijn ook een aantal drijfveren binnen de publieke sector die zelf hebben geleid naar méér aandacht 

voor de ontwikkeling van prestatiemangement. Een eerste drijfveer is fiscale stress waarmee 

overheden werden geconfronteerd. Dit resulteerde vaak in pogingen om het overheidstekort terug 

te dringen, dit gebeurde vaak via “input”-benaderingen en houdt geen rekening met 

maatschappelijke behoeften. Met het concept “value-for-money” veranderde de aanpak en de focus 

naar kwantiteit en kwaliteit van wat de overheid presteert. Een tweede drijfveer zijn de 

institutionele hervormingen die hebben geleid tot decentralisatie van beleidsuitvoering, via de 

creatie van verzelfstandigde agentschappen voor specifieke overheidstaken. Hierdoor geraakte 

beleidscycli ontkoppeld: kerndepartementen nemen verantwoordelijkheid op het vlak van 

beleidsplanning en –voorbereiding, terwijl agentschappen met managementautonomie worden 

belast met uitvoerende taken van implementatie van het beleid. Een derde drijfveer is de trend naar 

méér intebestuurlijk beleid waarbij verschillende bestuurslagen op elkaar zijn aangewezen en dat 

doorheen meerdere fasen van de beleidscyclus. Een vierde drijfveer is de toegenomen complexitieit 

van beleidsvoering. Deze horizontale verwevenheid tussen beleidsactoren resulteert in een nood 

aan een breder overzicht op de beleidscontext. 

Gegeven deze drijfveren, kan men besluiten dat er een interne en externe druk is ontstaan op 

overheden om meer resultaatgericht te gaan werken, waarbij prestatiemanagement belangrijk is. 

Twee basisvragen staan hierbij centraal voor de overheid: 

o Doen we de goede dingen? 
o Doen we de dingen goed? 

 

MOTIEVEN 
 
Er kunnen ook concrete motieven worden benoemd van waaruit belang gehecht wordt aan 

prestatiemanagement. 
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De verantwoording voor gemaakt beleidskeuzes vormt een voorname reden voor 

prestatiemanagement. Het afleggen van verantwoording kan zowel vanuit democratisch als 

managementoogpunt worden benaderd. Overheidsorganisaties hebben de plicht om feedback te 

geven over de werking van diensten en de resultaten van het beleid. Informatie over prestaties 

maken het mogelijk om inzicht te verwerven in de efficiëntie en effectieve werking van de overheid. 

Een tweede motivatie is het afstemmen en verbeteren van de interne werking (management) van 

de overheid. Prestatiemanagement kan bijdragen tot de identificatie van succes- en faalfactoren. De 

belangrijke meerwaarde ligt dan in het tijdig kunnen inspelen op veranderingen. 

Als laatste motief het trekken van lessen uit ervaringen met beleid. Het uiteindelijke doel van dit 

kennismotief is een groter inzicht te verwerven in de factoren die aan de basis liggen van 

maatschappelijke problemen en hoe beleid daarop adequaat kan inspelen. Beleidsleren kan op twee 

niveaus gebeuren: 

1. één cirkel leren (single-loop learning): de doelstellingen, waarden en referentiekaders 
zijn een gegeven. Het accent ligt daarbij op het verbeteren van de instrumenten in 
functie van de gekozen strategie. 

2. Dubbel cirkel leren (double-loop learning): stelt men ook de strategie en 
referentiekaders in vraag. 

 

Vanuit deze motieven wordt het duidelijk dat prestatiemanagement betrekking kan hebben op de 

ganse beleids- en beheerscyclus. 

o Focus op interne werking: het prestatiemanagement zal voornamelijk betrekking 
hebben op de componenten “input”, “processen” en “output” 

o Focus op externe werking: effecten van beleid en maatschappelijke noden 
o Focus op een mix van intern en extern: combinatie van beheer en beleid 

 

 

2. Instrumenten voor prestatiemanagement 
 

METEN 
 
Prestatiemeting of monitoring is het verzamelen van informatie in de context van het beleid en het 

beheer. Monitoring als proces gebeurt op een systematische manier en is doorlopend aan de hand 

van periodieke metingen of registraties. Door het permanente karakter kan men ook spreken van 

een meetsysteem: een geheel van procedures en kanalen om gegeven te verzamelen, op te slaan, te 

verwerken en te rapporteren. In de loop der jaren werden enkele metaforen ontwikkeld die het idee 

van meten in een overheidscontext ondersteund en gestaafd hebben.  

Metafoor van de machine 
Deze metafoor is ontstaan als deel van de intuïtieve en visuele basis voor monitoring. Een set 
indicatoren (een meeteenheid die onrechtstreeks een benadering geeft van een bepaalde grootheid)  
voor een organisatie wordt als equivalent beschouwd van wat een instrumentenpaneel/dashboard 
voor een machine is. Dus is de overheidsdienst een machine die bestaat uit complexe maar 
begrijpbare systemen en subsystemen die onderling verbonden zijn en die men kan monitoren. Op 
basis van  informatie kunnen managers de organisatie sturen. 
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Metafoor van het bedrijf 
De overheid als een bedrijf dat gerund moet worden: managementpraktijken uit de private sector 
transporteren naar de publieke sector. De klemtoon ligt dan op het belang van duidelijke 
doelstellingen, efficiëntie en aandacht voor de bottom-line: winst/verlies. Indicatoren zijn een 
kernonderdeel van een managementfilosofie die resultaten beklemtoont en resultaatgericht 
management stimuleert. 
 
Metafoor van het open systeem 
Organisaties vergelijken met organismen, die in interactie met hun omgeving staan als open 
systemen. Om zich te handhaven werken biologische organismen met parameters. Veranderingen 
boven of onder een normale marge duiden erop dat het organisme zich in een ongunstige toestand 
bevindt. De indicatoren zullen dus aangeven hoe goed de organisatie het stelt. 
 

EVALUEREN 
 
Evaluatie in de context van beheer en beleid worden ingedeeld: 

1. Ex ante evaluatie: betrekking op nog niet ingevoerd beheer of beleid 
2. Tussentijdse evaluatie: tijdens de implementatie 
3. Ex post evaluatie: men kijkt terug op een maatregel of programma 

 

Een andere basistypologie van evaluatie in de context van beheer en beleid is gebaseerd op het 

evaluatiecriterium dat centraal staat in een evaluatie.  

Voorbeeld: beleidscyclus als open systeemmodel 

 Evaluatiecriteria hebben betrekking op kenmerken van de componenten en op relatie  tussen deze componenten. 

Een evaluatieproces doorloopt telkens de stappen 

1. Afbakening: evaluatievragen, evaluatiecriteria en stakeholders worden scherp gesteld 
2. Dataverzameling en –analyse: mondt uit in resultaten 
3. Beoordeling: de conclusies  

 

METEN EN EVALUEREN: EEN TANDEM 
 
Meten en evalueren zijn twee instrumenten voor prestatiemanagement. Beide tools hebben 
mogelijkheden en beperkingen. 
 

 Mogelijkheid Beperking 

Monitoring Permanente informatiebron voor 
managers en beleidsmakers 

Levert slechts beschrijvende informatie 

Evaluatie Functioneel voor de hoe-vragen en 
waarom-vragen voor verbanden en 
verklaringen 

Maar monitoringsysteem kan deze onmogelijk 
beantwoorden. 
Evaluatie is ook een ad hoc gebeuren, waarbij 
intensief wordt ingezoomd op één aspect van 
beheer of beleid (alles even grondig evalueren 
is praktische en budgettair niet mogelijk) 

 



Overheidsmanagement  Claes en Kempen 
20 

Meten en evalueren kunnen nageschakeld ingezet worden: een meetsysteem kan functioneren als 

een “early warning system”, waarbij indicatoren de aandacht kan trekken van managers en 

beleidsverantwoordelijken. Door evaluatie kan men verbanden of evolutie verder erkennen en/of 

verklaren. 

 

Monitoring en evaluatie kunnen ook in tandem ingezet worden. Het evaluatieproces zal hier 
functioneren als stuurinrichting, het bepaalt de informatiebehoeften. Monitoring of metingen via 
indicatoren kunnen dan een belangrijke informatiebron vormen om evaluaties uit te voeren 

 
3. Meetsystemen voor prestatiemanagement 
 
De basisbestanddelen voor een meetsysteem zijn de indicatoren. Een algemene typologie is opnieuw 

te koppelen aan het schema van beleids- en beheerscyclus (figuur 2, p. 109) 

o Inputindicator 
o Procesindicator 
o Outputindicator 
o Effectindicator 
o Impactindicator 
o Omgevingsindicator 

 

Hiernaast heb je ook nog ratio-indicatoren, combineren twee types van indicatoren, deze leveren 

aanvullende informatie in vergelijking met enkelvoudige indicatoren. Anderzijds gaat bepaalde 

informatie verloren bij het berekenen van ratio’s. 

Voor de ontwikkeling van een meetsysteem in het kader van beheer en/of beleid zijn enkele 

voorwaarden van belang. Het motief om te meten moet duidelijk zijn, motief bepaalt het 

inhoudelijke profiel van de indicatorenset. Dan moet men het voorwerp van de meting verder 

afbakenen. Hier stelt men zich de vraag waarover het monitoringsysteem concreet informatie moet 

aanreiken. (Monitoring werkt in de breedte, evaluatie in de diepte  monitoring en evaluatie zijn 

complementair). Nochtans kan een monitoringsysteem niet alles vatten. Er moeten keuzes gemaakt 

worden over wat men wel en wat men niet zal meten. De afbakening bepaalt de afdekkinggraad van 

het monitoringsysteem. Hierin zijn er twee aanknopingspunten: de werking van de organisatie en de 

beleidsdoelstellingen. Vervolgens moet men nadenken over welke uitsnede van de organisatie 

gemeten zal worden.  

1. De studie van het organogram van de organisatie is een eerste praktische manier om 
de meetinspanningen af te bakenen. E 

2. Een inschatting van de mate van beslagleggen op de middelen op input. Middelen 
geven dan de belangrijkheid van een output aan. Een methode om een aantal 
elementen uit te snijden uit het totaalpakket is de Pareto analyse.  

3. Een derde manier om een meetsysteem inhoudelijk af te bakenen is het selecteren 
van bepaalde processen of beleidsinstrumenten.  

4. Een vierde ankerpunt is via output: diensten en producten die de organisatie aflevert. 
Output is sterk gekoppeld aan processen binnen de organisatie, maar vaak 
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gemakkelijker te meten dan processen. Maar meetbaarheid mag niet de regel zijn om 
te kiezen wat men gaat meten, de belangrijkheid moet doorwegen.  

Als laatste moeten we nadenken over welke uitsnede van de beleidsdoelstelling en –context zal 

gemeten worden?  

1. Een eerste manier om monitoring vanuit het beleid af te bakenen, is de structuur van 
een beleidssector of beleidsdomein (vergelijkbaar met het organogram van een 
organisatie). Het voordeel: makkelijk herkenbaar, nadeel: beleidsvraagstukken houden 
zich zelden aan institutionele grenzen.  

2. Een tweede manier is om de strategische en operationele beleidsdoelstellingen te 
nemen om het meetsysteem in te vullen. 

3. Effecten zijn ook meetbaar maar ook effectvariabelen verschillen onderling op het vlak 
van meetbaarheid naargelang de concrete beleidscontext 

 

Men zal ook een keuze moeten maken welke doelstellingen met opvolgt binnen eenzelfde 

meetsysteem. Doelstellingen geven de gewenste hoofdeffecten aan. Het kan echter belangrijk zijn 

om ook neveneffecten op te volgen die men kan voorzien, zowel ongewenste als gewenste 

neveneffecten. 

4. De klemtoon van een meetsysteem kan ook worden gelegd op basis van doelgroepen 
of prioritaire regio’s. Deze manier van afbakenen is zeker aan te raden wanneer het 
om een specifiek doelgroepenbeleid gaat. 

 

Wanneer het voorwerp van een meetsysteem bepaald is, komt het erop aan om een goed 

meetsysteem te ontwikkelen. Een goede indicator en een goed meetsysteem is accuraat, 

betrouwbaar, valide en gedragen. Wat is een goede indicator: 

1. het betrekken van stakeholders of verantwoordelijken voor het management en/of 
beleid is functioneel voor een goede selectie. Deze mensen hebben vanuit hun 
expertise een goed zicht op de relevante aspecten die een rol spelen bij het meten 

2. Men kan kijken naar de meetpraktijken in vergelijkbare organisaties. Deze gekende 
lessen kunnen vermijden dat je van nul moet starten. 

3. De indicator moet begrijpbaar zijn. Men moet rekening houden met het kennisniveau 
van het doelpubliek. 

4. Hij dient specifiek te zijn, er mag dus geen ruimte voor interpretatie zijn over wat 
precies in de indicator vervat ligt 

5. hij moet valide zijn, het moet een indicatie of meetbare vertaling vormen van het 
meetobject 

6. Betrouwbaar zijn 
7. De dataverzameling moet ook praktische en/of technisch haalbaar zijn, anders blijft de 

indicator een lege doos. 
8. De detailgraad van registratie is belangrijk voor een nauwkeurige meting 
9. De tijdsdimensie ook van belang 
 

Net als in de ontwerpfase is ook voor een geslaagde invoering van een meetsysteem de 

betrokkenheid van relevante actoren belangrijk. De invoering van een monitoringsysteem gebeurt 

best via een projectmatige aanpak. Er is ook leiderschap nodig, zij vormen het aanspreekpunt voor 

andere betrokkenen tijdens de implementatie van het meetsysteem. Ook de totale kostprijs van de 
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werking is van belang. Voor elke indicator dient een reek van kenmerken nader bepaald te worden, 

deze worden best op een metafiche bijgehouden. Metagegevens zijn een onmisbaar tool bij het 

beheer van een meetsysteem. 

Een meetsysteem zonder terugkoppeling naar de gebruikers heeft geen meerwaarde voor 

prestatiemanagement. De rapportering dient aangepast te zijn aan de noden van de doelgroep. De 

informatiebehoeften zullen verschillen en dat vergt een aangepaste rapportage zowel qua inhoud als 

qua medium. Het gebruik van tabellen en grafieken kan de leesbaarheid vaak sterk vergroten. Soms 

wordt een indicatorset gestructureerd in een model (balanced score card). Het interpreteren van 

prestatie-informatie vergt een zekere ervaring en competentie. Het is belangrijk dat de gebruikers 

kennis hebben van de mogelijkheden en de beperkingen van het meetsysteem.  

Het introduceren van een meetsysteem is niet neutraal en kan ook risico’s inhouden. Mogelijk effect 

is dat organisaties meer resultaatgericht gaan werken. Een mogelijk neveneffect zijn negatieve of 

sceptische attitudes tegenover het meten. Het risico bestaat ook dat het gedrag van bepaalde 

stakeholders verandert om goede resultaten op de indicatoren te behalen waardoor een vertekend 

beeld ontstaat. Men noemt dit “gaming”. Zowel de meting, het meetresultaat als het meetobject zijn 

vatbaar voor manipulatie. Het is ook mogelijk dat men de meetgegevens niet gebruikt. 

 

4. Toekomstige trends 
 
De omsluiting en koppeling van bestaande meetgegevens. Vaak voelt men de nood om bestaande 

gegevens beter te ontsluiten om ze vervolgens beter en meer gecoördineerd te kunnen gebruiken. 

Meer en meer werken meetsystemen met een databank, zodat meer gebruikers gemakkelijker 

toegang krijgen tot meer gegevens. De selecte van prestatie-informatie, aangezien er soms een 

overaanbod aan informatie is. Het is als laatste ook een uitdaging om meetsystemen sterker af te 

stemmen op terugkerende evaluatievragen die vanuit verschillende motieven gesteld kunnen 

worden (geïntegreerd prestatiemanagement). 
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Hoofdstuk 5: Organisatiecultuur 
 

 
1. Inleiding 
 

Het begrip “organisatiecultuur” heeft aan populariteit gewonnen, het belang van dit thema werd 

gedurende lange tijd onderschat. Oorspronkelijk lag de nadruk op de “harde”, zichtbare aspecten van 

organisaties (structuur, financiële procedures,…) dan op de moeilijke vastbare, “zachte” aspecten 

(waarden, normen,…). Organisatiecultuur is een belangrijke factor bij e verklaring van de succesvolle 

prestatie. 

De neo-institutionele theorie (een theorie die binnen de overheidsmanagement wordt gehanteerd), 

gaat algemeen over de manier waarop de omgeving het handelen van individuen beïnvloedt. Volgens 

deze theorie vertronen organisaties doorheen de tijd patronen van “institutionalisering”. Namelijk 

het proces waarbij individuele menselijke handelingen gegroepeerd worden tot een sociale structuur 

van gedeelde ideeën, emoties en waarden. Het institutioneel perspectief kan gezien worden als een 

vorm van denken, wat later als organisatiecultuur wordt bestempeld. 

Peters en Waterman beschouwden organisatiecultuur als een bepalende factor voor de 

organisationele effectiviteit. Binnen het 7s-model staan de “shared values” centraal. De 

gemeenschappelijke waarden vormen een onderdeel van de cultuur van een organisatie. Een van de 

belangrijkste taken van het topmanagement is om deze gemeenschappelijke waarden te creëren, 

aangezien ze essentieel zijn voor het behalen van goede resultaten. 
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Shein beschouwt de globale organisatiecultuur als een belangrijke determinant van de prestaties van 

de organisatie. Hij zegt dat de organisatiecultuur een dubbele functie heeft: 

1. Ervoor zorgen dat de processen binnen de organisaties op elkaar zijn afgestemd. 
Organisatiecultuur reduceert de individuele onzekerheid en optimaliseert onderlinge 
communicatie 

2. Zorgt door haar continue karakter dat de organisatie kan overleven en zich permanent 
kan aanpassen aan de externe omgeving 

 
2. Cultuur doorheen de tijd 
 

Defintie “Cultuur”: 

Het fenomeen werd geïntroduceerd bij het bestuderen van groepen en samenleving. De relatie 

tussen de mens en zijn omgeving en tussen mensen onderling zijn cultureel bepaald. Culture consist 

of patterns, explicit and implicit, of and for behavior acquired and transmitted by symbols, 

constituting the distinctive achievement of human groups, including their embodiment in artefacts. 

Cultuur werd opgenomen in de organisatieleer nadat werd aangetoond dat mythen, symbolen en 

rituelen naast structuur en strategie een belangrijke rol spleen bij het functioneren van organisaties. 

De term “organisatiecultuur” werd geïntroduceerd.  

De belangstelling voor organisatiecultuur ontstond in de private sector. Door de invloed van New 

Public Management kwam dit op agenda. Volgens de NPM-filosofie diende er een cultuurverandering 

plaats te vinden. Er werd gepleit voor “entrepreneurial cultures”. Men zei dat prestaties verbeterd 

konden worden indien de cultuur van een overheidsorganisaties overeenkwam met de cultuur van 

private ondernemingen, met behulp van een marktgerichte aanpak van de overheid. In België zijn de 

Copernicushervorming en “Beter Bestuurlijk Beleid” uitingen van NPM-prinicpes. Op het lokale 

niveau werd NPM geïntroduceerd met het provinciedecreeet, het gemeentedecreet en het OCMW-

decreet.  

Maar de sector waarbinnen de organisatie zicht bevindt blijkt een belangrijke factor voor de cultuur 

van de organisatie te zijn. Deze waarden kenmerken de sector: 

Private organisatie Publieke organisatie  
(hiërarchische organisatiecultuur) 

Efficiëntie Rechtmatigheid 

Professionalisme Verantwoordelijkheid 

Flexibiliteit Integriteit 

Innovatie Waardering van autoriteit 
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3. Cultuur gedefinieerd 
 
DEFINITIES 
 

Defintie (Deal en Kennedy - organisatiecultuur): 

The way we do things around here, which is a matter of unwritten rules and implicit agreements, a 

stable but hidden system, a collection of values, symbols, heroes, rituals and stories that operate 

beneath the surface executing powerful influence in the behaviour of the workplace. Volgens hen is 

organisatiecultuur dé sleutel tot effectiviteit en succes. 

Ze relateren organisatiecultuur aan managementstijl binnen de organisatie. De managementstijl 

(instruerend, coachend, motiverend,…) symboliseer volgens hen de organisatiecultuur en de 

daarbinnen geldende waarden en gedragsnormen. 

Definitie (Hofstede – organisatiecultuur): 

De collectieve mentale programmering die de leden van een groep of categorie mensen onderscheidt 

van een andere. 

De mentale programma’s zijn patronen van denken, voelen en handelen die tot stand komen door de 

sociale omgeving waarin ervaringen worden opgedaan. 

De niveaus van mentale programmering: 

 

  

PERSOONLIJKHEID 

CULTUUR 

MENSELIJKE 

NATUUR 

Specifiek voor 

het individu 

Aangeboren 

én aangeleerd 

Specifiek voor 

groep of 

categorie 

Aangeleerd 

Universeel Aangeboren 
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Niveau Mentale programmering Aangeboren/aangeleerd 

Persoonlijkheid Uniek van een individu. Wordt 
niet gedeeld met andere 
mensen 

Eigenschappen die gedeeltelijk 
zijn aangeboren en gedeeltelijk 
aangeleerd door cultuur en 
ervaringen 

Cultuur Aanwezig bij personen die tot 
eenzelfde groep behoren.  

Het wordt overgedragen via de 
sociale omgeving, dus 
aangeleerd 

Menselijke natuur Alle mensen hebben deze met 
elkaar gemeen 

Aangeboren gedragen die eigen 
zijn aan elk individu, 
onafhankelijk van de culturele 
afkomst (vb. lachen, huilen) 

 

Definitie (Schein – organisatiecultuur): 

Culture is a pattern of shared basic assumptions that the group learned as it solved its problems of 

external adaptation and internal integration, that has worked well enough to be considerded valid 

and, therefore, to be taught to new members as the correct way you perceive, think, and feel in 

relation to those problems. 

Hij legt zowel de nadruk op leerprocessen binnen de organisatie (“internal integration”) als op de de 

relatie van de organisatie met haar omgeving (“external adaptation”). Deze beide aspecten spelen 

een rol bij de vorming van de gemeenschappelijk waarden, normen en opvattingen binnen de 

organisatie. 

Schein maakt netzoals Hoftede een onderscheid tussen verschillende niveaus die samen het 

cultuurconcept bestrijken. De “artefacten” zijn heel zichtbaar, de “onderliggende 

basisveronderstellingen” implictiet en onzichtbaar, en de “beleden waarden” nemen een 

tussenpositie. 

ORGANISATIECULTUUR vs ORGANISATIEKLIMAAT 
 

Organisatieklimaat handelt over “iets” in de omgeving dat het gedrag van individuen in een groep 

beïnvloedt. Later wordt dit organisatiecultuur genoemd. 

Maar Reiches en Schneider definiëren organisatieklimaat als: 

De gemeenschappelijke perceptie van organisatieleden van processen, gebeurtenissen, formele en 

informele procedures in de organisatie die op descriptieve wijze kunnen worden weergegeven. 

Organisatiecultuur is hier volgens hen conceptueel aan gerelateerd, het gaat ook om de 

gemeenschappelijke perceptie van organisatieleden maar dan over waarden en normen die ten 

grondslag liggen aan de processen en gebeurtenissen binnen de organisatie. Kort: organisatieklimaat 

heeft betrekking op concrete feitelijke processen en procedures (gedragingen, attitudes en 

gevoelens die relatie eenvoudig observeerbaar zijn en veranderd kunnen worden) terwijl cultuur gaat 

over dieperliggende waarden en normen (deze zijn vanzelfsprekend en moeilijk veranderbaar). 
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PERSPECTIEVEN 
 

Vanuit verschillende domeinen wordt op een andere manier naar cultuur gekeken. Er zijn twee 

manieren waarop de cultuur van een organisatie beschouwd kan worden (volgens Smircich): 

1. Instrumentele benadering: cultuur is een variabele, iets wat een organisatie heeft. 
Cultuur is een aspect van de organisatie dat empirisch geïdentificeerd, gemeten, 
geëvalueerd en veranderd kan worden 

2. Interpretatieve benadering: cultuur is een metafoor, geen kenmerk, iets wat een 
organisatie is. Cultuur is een subjectief gegeven dat niet zomaar gemeten kan worden. 

 

Volgens Martin en Meyerson: 

1. Het integratieperspectief: gaat uit van een consensus binnen de organisatie. Het 
onderzoek richt zich op de overeenkomsten binnen de organisatie 

2. Het differentiatieperspectief: er is enkel een consensus binnen de organisatie op het 
niveau van subculturen, niet op organisatieniveau. De focus ligt op verschillen binnen de 
organisatie 

3. Het fragmentatieperspectief: er is een gebrek aan consensus. Er zijn voortdurend 
conflicten binnen de organisatie tussen de subgroepen. Deze conflicten monden zelden 
of nooit uit in een werkbare overeenstemming. 

Men kan tot een globaal beeld van de organisatiecultuur komen door de verschillende perspectieven 

te combineren. 

 

4. Cultuur op verschillende niveaus 
Organisatieleden behoren op hetzelfde moment tot verschillende groepen of culturen. 

NATIONALE CULTUUR 
 

Nationale cultuur kan invloed hebben op organisatiecultuur. De problemen zijn volgens Hofstede in 

te delen in vier fundamentele probleemgebieden: 

1. Machtafstand: de mate waarin de maatschappij verschillende niveaus van macht 
accepteert.  

 Hoge score op machtafstand kenmerken hiërarchische structuren, sterke leiders en 
waardering van autoriteit.  

 Een lage score zien we autonomie en individuele verantwoordelijkheid centraal. 
2. Onzekerheidsvermijding: de mate waarin individuen een duidelijke structuur nodig 

hebben. 

 Hoge score: standaardisering van taken en een hoge arbeidszekerheid 

 Lage score: individuen zijn geneigd tot het nemen van risico’s 
3. Femininiteit – Masculiniteit: mate waarin er eerde mannelijke of vrouwelijke waarden 

gelden 

 Masculien: inkomen, erkenning en promotie zijn belangrijk 

 Feminien: goede werkrelatie, samenwerking en een aangename woonomgeving zijn 
belangrijk 
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4. Individualisme – collectivisme: mate waarin het groepsbelang of het individueel belang 
belangrijker wordt gevonden 

 Individualistische cultuur: zelfvertrouwen, vrije keuze, autonomie en 
onafhankelijkheid 

 Collectivistisch cultuur: sociale harmonie, samenwerking en afhankelijkheid 
5. Lange – korte termijn oriëntatie: (een 5de dimensie die toegevoegd is na een Chinese 

studie) 

 Hoge score op LT: nadruk op volharding, spaarzaamheid en gevoel voor 
verhoudingen 

 Hoge score op KT: verplichtingen nakomen en imagobescherming 
 

Volgens Peters dient er inzicht verworven te worden in de drie verschillende niveaus van cultuur die 

de werking beïnvloeden: 

1. Administratieve cultuur: cultuur die bepaald wordt door de taken die de 
overheidsorganisaties in een land toebedeeld zijn. 

2. Maatschappelijke cultuur: mate waarin bureaucratie in een land wordt geaccepteerd als 
organisatievorm van het maatschappelijke leven. 

3. Politieke cultuur: de set van gedeelde ideeën over wat deugdelijk bestuur, een goed 
werkende administratie en de juist politieke stroming is.  

 

SUBCULTUREN 
 

In een organisatie kunnen verschillende groepen (teams, productgroepen, diensten,…) een eigen 

cultuur hebben. 

Defintie: 

Groups of individuals with a unique pattern of values and philosophy which is inconsistent with the 

organisation’s dominant values and philosophy. 

Subculturen kunnen inconsistent zijn met de dominante cultuur, maar dit hoeft niet te betekenen dat 

deze groep voor problemen zorgt of de dominante cultuur afwijst.  

Lau en Murnighan spreken niet over subculturen maar over breuklijnen tussen groepen in de 

organisaties. Deze breuklijnen creëren een basis voor conflicten tussen roepen aangezien elke groep 

een eigen perspectief, eigen waarden, kortom een eigen cultuur heeft. Deze cultuurverschillen 

kunnen de organisatie fragmenteren wanneer de leden van de subgroepen zich sterker associëren 

met de subgroep dan met de totale groep.  

Cultuurconflicten bemoeilijken vaak het coördineren en integreren van processen en activiteiten 

binnen de organisatie. Maar de aanwezigheid van verschillende groepen binnen een organisatie dan 

ook positieve effecten hebben (samenwerken met mensen die andere waarden hanteren kan leiden 

tot andere inzichten). 
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5. Cultuurmodellen en -typologieën 
 
UI-MODEL VAN HOFSTEDE 
Er worden verschillende lagen in het cultuurconcept onderscheiden (net zoals bij Schein) 

 

 

Waarden Vormen de kern van de ui 

Rituelen Collectieve activiteiten die overbodig zijn om een doel te bereiken, maar die binnen 
de cultuur als sociaal essentieel worden gezien (vb. begroetingen, plechtigheden,…) 

Helden Personen die eigenschappen bezitten die sterk gewaardeerd worden in de nationale 
cultuur. (vb. Ambiorix, Barbie,…) 

Symbolen De meest zichtbare delen van de cultuur. Dit zijn objecten, acties en woorden die 
een betekenis hebben voor de groep (vb. vakjargon, straattaal, kleding, sieraden,…) 

Praktijken Hier vallen symbolen, helden en rituelen onder. Deze verwijzen naar de lagen van de 
cultuur die zichtbaar zijn voor een externe observator. De culturele betekenis is vaak 
minder zichtbaar. Waarden, de kern van de cultuur, zijn niet zichtbaar voor 
buitenstaanders. 
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DRIE CULTUURNIVEAUS (Schein) 
 

Het begrip “cultuur” is volgens Schein te ontwarren als je verschillende niveaus onderscheidt waarop 

cultuur zich manifesteert. Deze niveaus zijn verschillend in de mate waarin zij zichtbaar zijn voor de 

observator. 

 Artefacten: kan men direct zien, horen en voelen wanneer 
men met een nieuwe cultuur in contact komt (bv. architectuur, taal, 
artistieke creaties,…) 

 Beleden waarden: Waarden ontstaan wanneer een cultuur 
wordt gecreëerd of wanneer een groep voor een nieuwe opgave, 
probleem of dilemma gaat. Als een groep overtuigd is van een 
bepaalde oplossing, wordt dit een “beleden waarde”. 

 Onderliggende basisveronderstellingen: Was ooit één van de 
mogelijke oplossingen en herhaaldelijk blijkt te worden, wordt binnen 
een groep een evidentie. Zo komt men tot een fase waarin men 
gelooft dat “de natuur” echt zo werkt. Ze zijn                

onbewust, vanzelfsprekend aangenomen overtuigingen,                
percepties, gedachten en gevoelens. 

 

HET CONCURRERENDE WAARDENMODEL (Quinn) 
 

Dit model stelt dat er verschillende waarden ten grondslag liggen aan de cultuur van organisaties. 

Drie waarden kunnen worden geclassificeerd aan de hand van twee dimensies: 

1. Primaire focus van de organisatie:  

 Intern: de organisatie teken zelf haar processen uit en de werknemers staan centraal 

 Extern: de organisatieontwikkeling en de relatie van de organisatie met haar 
omgeving zijn het aandachtspunt 

2. Structuur van de organisatie:  

 Flexibiliteit: de mate waarin er binnen de organisatie sprake is van decentralisatie en 
differentiatie van activiteiten 

 Beheersing: de mate van centralisatie en integratie van diensten en activiteiten 
 

Het model wordt “concurrerend” genoemd omdat de onderscheiden waarden (intern, extern, 

flexibiliteit en beheersing) vaak door leidinggevenden of managers worden gezien als wederzijds 

uitsluitend, hoewel dit niet het geval hoeft te zijn. Bij organisatiecultuurveranderingen kunnen de 

waarden worden geïntegreerd zodanig dat deze elkaar niet “beconcurreren”, maar elkaar aanvullen. 

De combinatie van de twee assen leidt tot vier kwadranten, die verschillende types van 

organisatiecultuur voorstellen. 

Artefacten 

Beleden waarden 

Onderliggende 

basisveronderstellingen 
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6. Het meten van organisatiecultuur 
Over de juiste onderzoeksmethode om een organisatiecultuur te meten bestaat er binnen de 

literatuur heel wat onenigheid. Men kan kwalitatieve (vb. interviews, focusgroepen en observaties) 

en kwantitatieve (vb. vragenlijsten) gebruiken als onderzoeksmethode. Het perspectief van waaruit 

het cultuurconcept wordt benaderd bepaalt mee welke onderzoeksmethode gehanteerd wordt. 

Wanneer cultuur wordt beschouwd als iets wat een organisatie “heeft” kunnen kwantitatieve 

onderzoeksmethoden worden aangewend. Als cultuur gezien wordt als iets wat een organisatie “is”, 

kan men gebruik maken van beschrijvende kwalitatieve methoden. 
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Hoofdstuk 6: Human Resource Management 
 

 

De werking van de arbeidsmarkt wordt sterk beïnvloed door de grootte van en het HR-beleid in de 

publieke sector.  

1. HRM als één specifieke benadering van personeelsbeleid 

Laat ons beginnen met een kort overzicht van de achterliggende historische evolutie van HRM. 

PATERNALISME 

De werkgevers beschouwen zichzelf als de eigenaars van hun onderneming, inclusief hun 

werknemers. Deze werkgevers hadden een bevoogdende, vaderlijke houding ten opzicht van hun 

personeel en diens levensomstandigheden buiten de fabriek. Het personeelsbeleid omvat de zorg 

voor materiële werkomstandigheden, loonbetalingen en administratie, en disciplinaire maatregelen 

en wat filantropische aspecten. 

SCIENTIFIC MANAGEMENT (Taylor) 

De focus ligt op rationalisering. Het productieproces werd op een wetenschappelijke manier 

bestudeerd om zo de productiviteit en efficiëntie van de arbeiders te verhogen. De arbeider is niet 

meer dan een middel. Het personeelsbeleid moet mee bijdragen dat de werkmens zo efficiënt 

mogelijk wordt ingezet en zo veel mogelijk presteert. Het middel hiervoor is de beloning, wan dat 

was zogezegd de enige motivatie. 

HUMAN RELATIONS BEWEGING (Mayo) 

Deze visie wordt geboren door de Hawthorne-experimenten. Dit onderzoek bewees dat niet allen 

materiële, maar ook immateriële zaken motiverend werken. Het personeelsbeleid moet er voor 

zorgen dat mensen zich goed voelen binnen de organisatie. 

REVISIONISME en VERMAATSCHAPPELIJKING 

Gaat nog een stapje verder dan Human Relations beweging. De mens is een wezen dat zichzelf via 

zijn job wil verwezenlijken. De organisatie moet bijdragen aan de mogelijkheid van zelfrealisatie. Het 

personeelsbeleid door aan werkstructurering (taakverruimingprocessen) en werkoverleg 

(participatief management). Een beetje later spreekt men ook van vermaatschappelijking, waarin de 

organisatie niet geïsoleerd kan worden van het brede maatschappelijk gebeuren. Dus het 

personeelsbeleid moet ook bijdragen tot de realisatie van maatschappelijk belangrijk geachte 

waarden (tewerkstelling, democratie, emanicaptie,…). 

HUMAN RESOURCE MANAGEMENT 

Medezeggenschap en ontplooiing verdwijnen naar de achtergrond. Het personeelsbeleid krijgt een 

zakelijker karakter. Werknemers worden beschouwd als “resources”, deze moeten op een efficiënte 

en effectieve manier worden ingezet met oog op de realisatie van de organisatiedoelstellingen. 
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Definitie: 

HRM is een specifieke benadering van personeelsbeleid, die ernaar streeft competitief voordeel te 

halen en te behouden door het op een strategische wijze inzetten van sterk betrokken en bekwame 

medewerkers, en hierbij gebruik maakt van een scala van personeelstechnieken. 

Er is wel een verschil tussen HRM en het traditionele personeelsbeleid: 

 Traditioneel personeelsbeleid Modern HRM 

Basisvisie 

Werknemer Lastpost Kapitaal 

Managementtaak Beheren & controleren Stimuleren & begeleiden 

Voornaamste partner Vakbonden HR-klanten 

Verantwoordelijkheid Personeelsdienst Lijnmanagement (bijgestaan 
door HR-dienst) 

HR activiteiten 

Causaliteit Reactief en aanpassend Proactief en sturend 

Samenhang Geïsoleerd van andere functies Geïntegreerd in de organisatie 

Inhoud “one size fits all” Aangepast aan de onderneming 

Finaliteit Eigen doelstelling Doelstelling afgeleid van 
organisatiestrategie 

Rol 

Personeelsfunctionaris Specialist Generalist 

Personeelsdienst Administratief en uitvoeren Coachend lijn bijstaan 

HR-manager Directeur van stafdienst Medezeggenschap in 
directieraad 

 

Strategische HRM streeft ook een dubbele integratie na: 

1. Een horizontale integratie (interne fit): afstemming tussen de verschillende HR-
activiteiten, zodat ze elkaar versterken 

2. Een verticale integratie (externe fit): HRM moet afgestemd zijn op organisationele 
strategie, moet de strategische doelstellingen optimaal ondersteunen 

 

HRM is een gedecentraliseerde aangelegenheid wat de betrokkenheid van de verschillende 

lijnmanagers impliceert. De lijnmanager draagt de operationele verantwoordelijkheid van zijn 

afdeling samen met de verantwoordelijkheid bij selectie, motivatie, ontwikkeling en beoordeling van 

zijn medewerkers. Hij is dus een echte people manager. Terwijl de HR-dienst de rol opneemt van 

coach van de lijnmanager, ze is dus meer generalist dan specialist. 

De redenen voor het achterna hinken van de publieke sector inzak modern HRM: 

1. HRM-denken sluiten over het algemeen beter aan bij de filosofie van het bedrijfsleven 
(concurrentie, kwaliteitsverhoging, efficiëntie, innovatie,…) 

2. De overheid heeft een aantal specifieke kenmerken die de introductie van HRM 
bemoeilijken. Het ambtenarenstatuur laat niet altijd de flexibiliteit toe waar HRM van uit 
gaat. 
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3. Binnen de overheid zijn er een aantal concurrerende waarden in het personeelsbeleid. 
Met vindt efficiëntie en effectiviteit belangrijk maar ook gelijkheid, rechtvaardigheid, 
representativiteit, rechtszekerheid,… 

4. Het politieke denken (korte termijn visie, stemmenmaximalisatie,…) niet altijd te 
verzoenen met modern HRM 

 

Maar er zijn ook een aantal randvoorwaarden vooraleer men van echt HRM kan spreken: 

1. HRM is gekoppeld aan organisatiestrategie. Maar niet overal in de overheid is het 
strategische denken voldoende ontwikkeld 

2. HRM eist een kwalitatief personeelsinstrumentarium (competentieprofielen, 
evaluatiesystemen,…) ook dit is nog niet volledig op punt binnen de overheid 

3. HRM veronderstelt dat lijnmanagement een belangrijke verantwoordelijkheid heeft 
inzake personeelsmanagement. Maar in de overheid is personeelsbeleid vaak nog een 
zaak van (centrale) personeelsdiensten 

4. Complexe staatsstructuur, traditie van administratief recht en sterke vakbonden hebben 
de modernisering ook bemoeilijkt 

 

Langs de andere kant zijn er ook voordelen voor HRM binnen de publieke sector: 

1. Het lange termijn perspectief 
2. de permanente investering in de ontwikkeling van ambtenaren 
3. overheid biedt enorm veel werkzekerheid 

 

2. Drie centrale modellen voor HRM 

Men maakt een onderscheid tussen “hard” en “zacht” HRM. Het grote verschil ligt in de nadruk die 

men legt op ofwel resource, ofwel op de human. 

HARD HRM (Michigan-model van Fombrun, Tichy en Devanna) 

Hard HRM focust op het belang van strategische fit, waarbij het HR-activiteiten nauw verbonden zijn 

met de strategische doelstelling van de organisatie (externe fit). Het individu wordt op een meer 

instrumentale basis gemanaged. Controle vindt plaats door middel van prestatiesystemen, 

prestatiemanagement en toezicht op afzonderlijk activiteiten. 

HR-cyclus is het matching model van HRM, of het Michigan-model, waarin resource benadrukt 

wordt. Om de match te maken tussen HR en de organisatie zijn selectie, beoordeling, beloning en 

ontwikkeling het meest belangrijk. Centraal in het model is prestatie. 
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De prestaties die van medewerkers worden verwacht, moeten gesitueerd worden in de omgeving en 

in de globale organisatiestrategie. 

 

Missie en strategie, organisatiestructuur en HRM-systemen zijn kernelementen en noodzakelijk voor 

de werking van een organisatie. Deze zijn ingebed in een turbulente omgeving. Om de missie en 

strategie te realiseren moet de organisatie beslissen welke de optimale organisatiestructuur is om de 

doelstellingen na te streven. Eens men een beslissing genomen heeft moet de organisatie mensen 

aantrekken en behouden die de taken effectief uitvoeren. Deze medewerkers moeten worden 

beloond zodat de organisatie productief is, dat valt onder het HRM-systeem. 

  

Missie en strategie 

Organisatie-

structuur HRM-sytstemen 

Politieke krachten 

Culturele 

       krachten 

Economische 

krachten 

 

Organisatie 

Verwerving en selectie Prestatie Beoordeling 

Beloning 

Opleiding en 

ontwikkeling 
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ZACHT HRM (Harvard-model van Beer et al.) 

Zacht HRM wordt geassocieerd met de human relations beweging, de focus op individuele talenten 

en het Y-perspectief in de theorie van McGregor. Werknemers presteren het best wanneer ze zich 

ten volle inzetten voor de organisatie. Controle wordt met andere woorden verwezenlijkt via 

toewijding en betrokkenheid van de medewerkers. 

Het Harvard-model kan door managers gebruikt worden om de gepastheid en de effectiviteit van 

een bepaald HR-beleid te beoordelen. Het toont hoe een HR-beleid wordt beïnvloed door 

situationele factoren en belangen van stakeholders. Deze elementen vormen de context waarin HRM 

plaatsvindt. Maar deze twee elementen worden ook zelf beïnvloed door de gevolgen van het HR-

beleid. Dit model focust zich op het human. De werknemers spelen een rol als stakeholder. 

 

 

MANAGEMENTROLLEN VOOR HR (Ulrich) 

Een personeelsbeleid wordt beïnvloed door maatschappelijke, economische en technologische 

veranderingen. Ulrich is nagegaan welke metamorfoses de HR-functies dienen te ondergaan om aan 

de eisen van de veranderende omgeving tegemoet te komen. Hij is er van overtuigd dat het 

onvoldoende is dat een HR-manager zich beperkt tot de uitvoering van de klassieke, “operationele” 

HR-activiteiten. Een HR-manager moet namelijk een strategische business partner zijn en zal dus 

minstens vier bijdragen moeten kunnen leveren: 

1. HR strategieën uitwerken: strategische partner. De bedrijfsstrategie moet via een 
organisatieanalyse vertaald worden in concrete, ondersteunende HR-activiteiten 

2. efficiënte administratie ontwerpen: administratief expert. HR-professionals moeten er 
voor zorgen dat de eigen HR-processen op een zo efficiënt mogelijke wijze verlopen. Daar 
komt bij dat zij de algemene efficiëntie verbeteren voor het werven, trainen en belonen 
van managers die de productiviteit en efficiëntie binnen de organisatie verhogen. 

Situationele factoren 
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3. medewerkers ontwikkelen en betrekken bij de organisatie: verdediger van de 
medewerkers. Hij moet de betrokkenheid en bekwaamheid van de medewerkers 
verhogen. Men moet luisteren naar de werknemers en hun dagelijkse problemen en 
behoeften. 

4. organisatieverandering mogelijk maken: veranderingsagent. Hij staat in voor het 
management van transformatie en de nodige capaciteit voor verandering. Hij moet het 
proces van verandering ontwerpen en begeleiden. 

 

 

Later introduceerden Ulrich en Beatty zeg manieren waarop HR professionals bedragen tot de 

organisatie. Ze identificeerden nog twee extra rollen: 

1. De coach: helpt mensen om zichzelf te verbeteren, interne consulting voor lijnmanagers 
2. De leider: moet de HR-functie omvormen tot hét voorbeeld van hoe een effectief 

departement gemanaged moet worden 
 

De HR-afdeling is niet als enige verantwoordelijk voor de invulling van de verschillende HR-rollen. Er 

moet een verregaande gedeelde verantwoordelijkheid zijn, HR-managers nemen niet in elke rol de 

meest prominente plaats in , HR-professionals zijn er wel voor verantwoordelijk/aansprakelijk dat in 

elke rol de gewenste resultaten afgeleverd worden. 

Management van 

strategisch HR 
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Binnen de overheid vertaalt deze gedeelde verantwoordelijkheid zich verder in de decentralisatie 

van HR-activiteiten. Dit doet men om het reactievermogen bij veranderende behoeften te 

verbeteren. Bovendien spreken van een responsabilisering van de lijnmanagers (people managers). 

De rol van het centrale HR-departement wordt beperkt tot het formuleren van standaarden en 

richtlijnen, controle van personeelskosten, management van topambtenaren,… Het kan zijn dat er 

een spanning ontstaat tussen centralisatie en decentralisatie van het HR-beleid. 

Voorbeeld 

 Centralisatie is ideaal voor de gelijke behandeling van alle personeelsleden 

 Decentralisatie is perfect voor flexibiliteit en laat ook maatwerk toe 

3. De HR-processen verder uitgediept 

We gaan de HR-cyclus nader analyseren. 

WERVING EN SELECTIE 

Definitie: 

Een uiteenlopend geheel van activiteiten om nieuwe medewerkers aan te trekken die over adequate 

competenties beschikken. 

Iedereen moet kunnen solliciteren voor een job bij de overheid. Hier geldt het principe van de 

objectieve werving en selectie, door examens. 
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Fase Activiteit 

Identificatie van wervings- en selectiecriteria Behoefte van de organisatie bepalen 
Functiebeschrijving opstellen 
Competentieprofiel maken 

Werving Lokalisatie van de doelgroep 
Keuze van het wervingskanaal 
Opstellen van de boodschap/advertentie 

Selectie Informatieverzameling 
Voorspellen van toekomstig gedrag 
Beslissingen 

Evaluatie van de procedure Vb. rendementsonderzoek 

 

BEOORDELING 

Richt zich op de geleverde prestaties door de medewerker. Prestatiemangement staat centraal in het 

NPM-verhaal. Voor elke stap in de beoordelingscyclus worden binnen de overheden dan ook nieuwe 

HR-instrumenten ontwikkeld. Prestatiebeloning blijft echter een zeer delicate zaak en het succes 

ervan is ook beperkt. Er bestaat ook een spanning binnen de overheid tussen vastheid van betrekking 

en prestatiebeoordeling. Het sanctioneren van slechte prestaties is ook nog steeds een probleem. 

OPLEIDING EN ONTWIKKELING 

Het gaat om activiteiten die bedoeld zijn om ervoor te zorgen dat mensen zijn uitgerust met de juiste 

vaardigheden en kennis om hun job correct uit te voeren. 

Definitie: 

Het systematisch verwerven van kennis, vaardigheden en attitudes, die resulteren in betere prestaties 

in een andere omgeving. 

Opleidingen en ontwikkelingen zijn een dynamische gebeuren dat gehele organisatie beïnvloedt. 

Vorming, training en opleiding (VTO) vormt het instrumentarium om de modernisering binnen de 

overheid te ondersteunen. 

Fasen in het opleidingsproces: 

Fase Activiteit 

Analyse van opleidingsbehoeften Opleidingsbehoeften kunnen zowel individueel 
als collectief zijn, organisatiegebonden of 
maatschappelijk. 

Specificatie van opleidingsdoelstellingen Formuleer op basis van de vastgestelde 
behoeften meetbare doelstellingen. Deze dienen 
als basis voor het opleidingsprogramma en voor 
de evaluatiecriteria 

Ontwerp van opleidingsinhoud en –methode Ontwerp en organiseer de opleiding op 
systematische, methodische en didactische wijze 

Transfer Optimaliseer de transfer van het geleerd naar de 
organisatierealiteit via de nodige activiteiten en 
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begeleiding op de werkplek 

Evaluatie Evalueer de resultaten in vergelijking met de 
oorspronkelijk geformuleerde doelstellingen 

 

BELONING 

Is een krachtig stuurmiddel van de overheid in de motivatie van ambtenaren. Er bestaat een 

onderscheid tussen materiële (primaire en secundaire arbeidsvoorwaarden) en niet-materiële 

beloningen (tertiaire arbeidsvoorwaarden). Erg kenmerkend voor de publieke sector is dat het 

basisloon er afhankelijk is van diploma en anciënniteit. 

4. Kenmerkende aspecten van het overheidspersoneel in België 

Over het algemeen zullen ambtenaren beschouwd worden als personen die verantwoordelijk zijn 

voor de uitvoering van het overheidsbeleid en tegelijkertijd waken over efficiëntie en effectiviteit, 

rechtszekerheid, onafhankelijkheid en stabiliteit. Er is wel een grijze zone tussen ambtenaren en niet-

ambtenaren, waaronder bijvoorbeeld onderwijzen personeel of gesubsidieerde vzw’s vallen. 

Traditiegetrouwe is de normale tewerkstellingswijze in de publieke sector van statutaire aard, deze 

wordt ook ondersteund door de vakbonden. Het personeelstatuut staat voor: een geheel van 

algemene en onpersoonlijke bepalingen die de overheid eenzijdig oplegt en die de 

overheidswerkgever ook unilateraal kan wijzigen. In werkelijkheid is er echter een groot aantal niet-

statutair personeel tewerkgesteld in de Belgische overheden. Contractuele tewerkstelling lijkt te 

worden gebruikt om de rigiditeit van het statuut te ontwijken en meer flexibiliteit te creëren bij 

aanwerving en personeelsbeslissingen. Maar aangezien vele van de contractuelen een contract van 

onbepaalde duur heeft, kan men zich de vraag stellen of het werkelijk de verwachte flexibiliteit biedt. 

Het is wel zo dat het rekruteringsproces voor contractuele minder omslachtig is (vaak gebruikt bij 

lagere functies). Alle wettelijke bepalingen vermelden dat statutaire tewerkstelling de regel is en 

contractuele tewerkstelling de uitzondering. Maar het aandeel in contractuele tewerkstelling neemt 

toe. Dit heeft ook nadelen voor het personeelsbeleid: 

o Statutaire en contractuele hebben verschillende rechten en plichten (terwijl ze vaak 
hetzelfde werk verrichten  onrechtvaardigheid) 

o Contractuele hebben ook geen carrièremogelijkheden binnen de ambtenarij  willen 
overschakelen naar statutair of zoeken een andere job 

Statutair Contractueel 

Algemene en onpersoonlijke bepaling Individuele arbeidsovereenkomst 

Eenzijdig opgelegd Wederkerig akkoord 

Algemene regel Uitzondering 

 

De werkgever in de publieke sector heeft ook nog een politieke rol. Binnen de grenzen van wet- en 

regelgeving, wordt het personeelbeleid bijgevolg ook gedeeltelijk vormgegeven door politici. 

Public service motivation verwijst naar een arbeidsmotivatie om bij te dagen tot het algemeen 

belang en tot de samenleving in zijn geheel, naast de meer klassieke motivatoren zoals beloning en 

vastheid van betrekking. Volgens Vandenabeele bestaat dit uit vijf dimensies: 
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1. de betrokkenheid bij en interesse voor politiek en beleid 
2. de aandacht voor het algemeen belang 
3. medeleven 
4. zelfopoffering (algemeen belang primeert over eigenbelang) 
5. bestuurwaarden eigen aan een democratie 

 

5. Recente uitdagingen en trends binnen HRM 

De algemene trend is de evolutie  van een zeer regelgestuurde personeelsadministratie naar een 

modern, prestatiegericht human resource management. 

COMPETENTIEMANAGEMENT 

Men gebruikt dit om de inzet en ontwikkeling van medewerkers beter af te stemmen op de doelen 

van organisatie. Het is een manier om de dubbele integratie van HRM te realiseren. Het integreert de 

HR-funcite met de strategie van de organisatie en met de diverse componenten van de HR-functie 

zelf (werving en selectie, beoordeling, ontwikkeling, beloning,…). De belangrijkste reden is dat het 

kan gebruikt worden als een hefboom voor verandering. Men kan dit invoeren door middel van vier 

stappen: 

1. Ontwikkelen van een competentiemodel met daarin de competenties die bijdragen aan 
het succes van de organisatie 

2. Definiëren van competentieprofielen 
3. Beoordeling van competenties bij de werknemers en analyse van de kloof tussen 

aanwezig en gewenste competenties 
4. Gebruik van competentieprofielen in verschillende HR-processen 

 

VERGRIJZING VAN DE BEVOLKING EN HET PERSONEELSBESTAND 

Het personeelsbestand van de overheid veroudert nog sneller dan e rest van arbeidsmarkt. 

Overheden kunnen hierin een voorbeeldrol vervullen door het voeren van een leeftijdsbewust 

personeelsbeleid. De uitdagingen: 

o Oudere werknemers gemotiveerd te houden en optimaal te blijven inzetten 
o Werknemers aanmoedigen om “langer te blijven werken” 
o Nood aan mentaliteitsverandering van zowel werknemers en werkgevers om vroegtijdige 

uitstroom tegen te gaan 
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Hoofdstuk 7: Leiderschap 
 

 

1. De complexiteit van het begrip leiderschap 

Definitie: 

Leadership is the process of influencing others to understand and agree about what needs to be done 

and how to do it, and the process of facilitating individual and collective efforts to accomplish shared 

objectives. 

  leiderschap niet één leider 

  proces van beïnvloeding op basis van rationele argumenten maar ook op basis van      

       emoties 

  speelt zich af op verschillende niveaus (tussen leider en medewerker, de groep, en de  

      organisatie) 

 

De stijl van leidinggeven bepaalt het interactieproces met de medewerkers. Maar de medewerkers 

zelf kunnen door hun gedrag het interactieproces beïnvloeden. Het gedrag van de leider, de 

medewerker en het interactieproces worden ook nog eens beïnvloed door de situatie of de 

omgeving. Dit allemaal samen mondt uit in bepaalde effecten. 

1. Goal achievement: doelstellingen worden bereikt door het leveren van prestaties 
2. group maintenance: instandhouden van de groep en ervoor zorgen dat medewerkers 

gemotiveerd en tevreden zijn 
3. organisational alignment: ervoor zorgen dat de organisatie zich kan aanpassen aan 

veranderingen 
4. service to people, end consumers, society, public interest: dienstbaarheid aan de 

samenleving en het algemeen belang 
 

Leiderschap is gericht op het bereiken van de doelstellingen van de organisatie. Maar management 

kan men ook omschrijven als het sturen van de organisatie met het oog op de realisatie van bepaalde 

doelen. Wat is dan het verschil? Drie verschillende benaderingen: 

1. Leiderschap en management als synoniemen 
2. Leiderschap als een onderdeel van management: leiderschap heeft te maken met het 

aansturen van mensen en dit is een van de functies die een manager moet opnemen. 
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Leader 
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outcomes 
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3. Leiderschap en management zijn complementaire processen: Managementprocessen 
moeten zorgen voor een zeker graad van voorspelbaarheid en orde, moeten 
kortetermijnresultaten generen die verwacht worden. Leiderschap moet ervoor zorgen 
dat er verandering mogelijk is. 

 

2. Theorieën in verband met leiderschap 

DE TREKKENBENADERING 

Dé vraag: welke kenmerken onderscheiden leiders van niet-leiders. Leiderschap is als het ware 

aangeboren.  Er zijn heel wat studies verricht naar de zoektocht van de persoonlijke eigenschappen 

van een leider, maar verschillende studies leidden tot andere resultaten. Meer nog, de kenmerken 

die belangrijk geacht werden verschilden van situatie tot situatie. Dus besefte men meer aandacht te 

besteden aan de functionele en situationele omstandigheden. Geleidelijk aan is het accent meer te 

komen liggen op vaardigheden en competenties die kunnen verworven worden. 

Voorbeeld:  

 De indeling van Katz. Er zijn drie soorten vaardigheden voor managers: 

1. Technische vaardigheden (noodzaak aan deze vaardigheid neemt af naargelang men opklimt in de 
organisatie) 

2. Menselijke vaardigheden (blijft op elk niveau belangrijk) 
3. Conceptuele vaardigheden (wordt belangrijker naargelang men opklimt) 

 

Met de intrede van het competentiemanagement (gedragskenmerken die leiden tot succesvolle 

prestaties) heeft de aandacht voor leiderschapskwaliteiten een nieuwe impuls gekregen. 

Voorbeeld: 

 De indeling van Boyatiz: succesvolle managers onderscheiden zich op basis van 19 kenmerken, te clusteren in 5 groepen (tabel 

 1, p. 207) 

DE STIJLBENADERING 

De focus wordt gelegd op het gedrag van de leiders en de effecten hiervan op de medewerkers. 

Men deelt het leiderschapsgedrag op in twee componenten: 

1. Initiating structure (planning, organisatie activiteiten) Taakgerichtheid 
2. Consideration (onderhouden van goede menselijke relaties) Mensgerichtheid 

Onderzoek wees uit dat deze beide componenten het grootste deel van de verschillen in leiderschap 

verkaarden. Zijn deze twee dimensies tegengesteld, dan wel onafhankelijk? 

 

Michigan groep Ohio groep 

Taakgerichtheid en mensgerichtheid zijn de 
uitersten van een continuüm: meer van het ene 
betekent dus minder van het andere 

Beide dimensies zijn onafhankelijk en dus 
grafisch voor te stellen door een assenstelsel. 
Een leider kan van beide dimensies veel of 
weinig hebben. 
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Blake en Mouton hebben de “Ohio-visie” verder uitgewerkt tot een “managerial grid”. Volgens hun 

theorie moet de leider aandacht hebben voor de productie (het werk zelf, productiviteit, resultaten) 

en voor de mensen (de samenwerking, de groepsgeest). 

1. 1-1 inhoudsloos leiderschap: minimale zorg voor productie en mensen. De 
leidinggevende probeert zijn positie in de organisatie te handhaven door een minimum 
aan inspanning 

2. 9-1 autoritair-disciplinair leiderschap: maximale zorg voor productie, minimale zorg voor 
mensen. De leider streeft naar maximale productiviteit door middel van 
gezagsuitoefening. 

3. 1-9 country club leiderschap: nadruk ligt op het aankweken van goede onderlinge 
betrekkingen tussen collega’s 

4. 9-9 coöperatief leiderschap: de leider is doelgericht en streeft naar hoogwaardige 
kwantitatieve en kwalitatieve resultaten door middel van participatie, inzet, 
betrokkenheid en een gezamenlijke aanpak van probleemsituaties. 

5. 5-5 functioneel leiderschap: de leider streeft naar de gulden middenweg, meegaandheid 
en conformiteit aan de status qua 

Volgens Blake en Mouton zou de 9-9 stijl het beste zijn in elke situatie. Maar in later onderzoeken 

werd dit niet altijd bevestigd. Stilaan maakte het “situationeel” leiderschap dan ook opgang. 

SITUATIONEEL LEIDERSCHAP 

De effectiviteit van de leiderschapsstijl hangt erg af van de situatie. Welke factoren zijn bepalend 

voor de situatie? Er zijn drie theorieën: 

1. Fiedler: Een contigentietheorie waarin hij drie variabelen definieert die bepalen welke 
leiderschapsstijl het meest aagewezen is: 

 Taakstructuur: de mate waarin deze duidelijk gestructureerd is 

 De relatie tussen de leider en groepsleden: goed/slecht 

 De formele machtspositie van de leider: sterk/zwak 
 

Om het gedrag van de leider te bepalen introduceert hij het concept van “Least preferred 

coworker” (LPC). Is de houding mild  relatiegerichte leider, is deze kritisch  

taakgerichte leider (zie tabel 2 , p. 210) 

Er is wel wat kritiek op deze theorie, de bewijsvoering ervan is nogal beperkt en het 

model is vrij statisch waarvan de situationele variabelen als een gegeven worden 

beschouwd. 

2. Hersey en Blanchard: de determinerende factor van de situatie is de houding en het 
gedrag van de medewerker. De leidinggevende moet zich aanpassen aan de maturiteit 
van de medewerker. 

 M1: medewerkers zijn ↓ bekwaam en ↓ gemotiveerd 

 M2: medewerkers zijn ↓ bekwaam en ↑ gemotiveerd 

 M3: medewerkers zijn ↑ bekwaam en ↓ gemotiveerd 

 M4: medewerkers zijn ↑ bekwaam en ↑ gemotiveerd 
 

In elk van deze situaties moet de leider een andere leiderschapsstijl, een combinatie van 

directief (sturend) en ondersteunend gedrag, hanteren. 



Overheidsmanagement  Claes en Kempen 
45 

 Instrueren: veel sturen en weinig ondersteunen (M1), stap tot stap aangeven wat 
de medewerker moet doen en nauwlettend toezien 

 Consulteren: veel sturen en veel ondersteunen (M2), vragen naar de inbreng bij 
het nemen van besluiten, bij taakuitvoering nabij volgen 

 Participeren: weinig sturen en veel ondersteunen (M3), samen met de 
medewerker besluiten nemen, steunen in de taakuitvoering 

 Delegeren: weinig sturen en weinig ondersteunen (M4), beslissingen aan 
medewerkers overlaten samen met de verantwoordelijkheid voor de uivoering 
van de beslissingen 

 
Ondersteunen (relatiegericht) 

Participeren (M3) Consulteren (M2) 
Delegeren (M4) Instrueren (M1) 

Sturen (taakgericht) 
 

Deze leiderschapsstijlen komen overeen met een bepaalde graad van maturiteit van de 

medewerker. (zie figuur 3, p. 212) 

 Maturiteit ↑  sturend gedrag ↓  ondersteunend gedrag ↑ 

 Maturiteit ↑↑  sturen gedrag ↓  ondersteunend gedrag ↓ 
 

Om te beslissen welke leiderschapsstijl het meest aangewezen is moet de leider eerst 

een inschatting maken van de maturiteit van de medewerkers. Het voordeel van deze 

theorie is dat de medewerker centraal staat en de zwakte is dat men uitgaat van een 

een-op-een relatie. 

3. Path-goal theorie: wijze waarop leiders hun medewerkers motiveren om doelen te 
bereiken. Hierbij bouwt men verder op de verwachtingentheorie van Vroom. Leiderschap 
heeft een supplementaire functie en dient vooral om doelen te helpen definiëren, om 
het pad te helpen uitklaren om die doelen te bereiken en om eventuele obstakels voor 
het bereiken van het doel te verwijderen. 

 

Stijlen van leiderschap Aangewezen als: 

Directief gedrag vergelijkbaar met taakgerichte 
leiderschapsstijl 

ambigue taken, wanneer er 
nood is aan duidelijkheid 

Ondersteunend 
gedrag 

vergelijkbaar met mensgerichte 
leiderschapsstijl 

medewerkers vertrouwen 
missen, bij saai en 
routinematig werk 

Participatief gedrag medewerkers worden in hoge 
mate betrokken bij de 
besluitvorming 

medewerkers grote 
behoefte hebben aan 
autonomie, in 
ongestructureerde situaties 

Prestatiegericht 
gedrag 

leider stelt uitdagende 
doelstelling voorop en verwacht 
van de medewerkers dat ze op 
hun hoogste niveau presteren 

Medewerkers willen 
uitmunten, bij complexe 
taken 
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Ook hier is de bewijsvoering beperkt. De voorspelling van individuele prestaties blijft 

vaag. Een pluspunt is dat deze theorie aansluit bij moderne motivatietheorieën, waarin 

doelstellingen centraal staan. 

NIEUW LEIDERSCHAP 

Kritiek: 

o te veel het accent leggen op de relatie leider-medewerker in specifieke taakomgevingen 
o te kwantitatieve benadering kennen 
o te veel gefocust zijn op leiderschap op lager niveaus 

 

Het fundamentele verschil met de vorige theorieën i.v.m. leiderschap is echter dat het nieuw 

leiderschap verbonden wordt met organisatieverandering en de rol die de leider hierin kan spelen.  

De politiek socioloog Burns was een van de eerste vertegenwoordigers van het nieuwe 

leiderschapsdenken. Hij maakte het onderscheid tussen transactioneel (de ruilrelatie tussen leider 

en medewerker: voor wat hoort wat) en transformationeel leiderschap (de leider slaagt erin om 

motiever bij medewerkers aan te spreken zodat ze het beste van zichzelf geven). Deze twee sluiten 

elkaar uit. 

House lanceerde ook zijn theorie over het charismatisch leiderschap. Bepaalde 

leiderschapskenmerken leiden tot bepaalde gedragingen bij de leider die op hun beurt bepaalde 

effecten teweeg brengen bij de medewerkers. (tabel 3, p. 214) 

De belangrijkste auteur, Bass, gaat ervan uit dat transformationeel en transactioneel leiderschap 

mekaar niet uitsluiten, maar eerder cumulatief werken. Voor goede prestaties zijn beide 

leiderschapsstijlen nodig. Hij heeft deze concepten ook nader gespecifieerd. 

 

Transformationeel leiderschap Transactioneel leiderschap Laissez-faire leiderschap 

 Charisma (leider = 
rolmodel) 

 Leider inspireert 

 Stimuleert op intellectueel 
vlak 

 Leider is ondersteunend, 
een coach 

 Contingent belonen 

 Management-by-exception 
(de leider treedt alleen op 
indien nodig) 

 Afwezigheid van de 
leiderschap 

Bass heeft ook een meetintrument ontwikkeld: Multifactor Leadership Questionnaire (MLQ). 

De meer recente ontwikkelingen leggen de nadruk op organisatieverandering.  

Bennis & Nanus vermelden vier strategieën die door leiders worden gebruikt: 

1. Hechten veel belang aan het ontwikkelen van een nieuwe visie op de organisatie. Dit 
toekomstperspectief moet ervoor zorgen dat medewerkers het gevoel hebben dat ze 
uitmaken van een gemeenschappelijk project 

2. Scheppen ze een gedeelde identiteit, gebaseerd op normen en waarden en 
communiceren hierover uitgebreid doorheen de organisatie 
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3. Ze vertrouwen door ieders positie en rol te verduidelijken en consequent te blijken met 
de visie op de organisatie 

4. Ze besteden veel aandacht aan zelfontwikkeling 
 

Tichy & Devanna beschrijven drie stappen in organisatieontwikkeling: 

1. Leiders moeten de noodzaak aan verandering doen erkennen, door benchmarking en 
kritiek toe te laten 

2. Leiders moeten een visie ontwikkelen waaraan verschillende leden van de organisatie 
kunnen participeren 

3. Men moet oude structuren afbouwen 
 

Kotter zegt dat dit acht stappen heeft 

1. Urgentiebesef vestigen 
2. Leidende coalitie vormen 
3. Visie en strategie ontwikkelen 
4. Veranderingsvisie communiceren 
5. Door empowerment een breed draagvlak voor actie creeren 
6. Korte termijn successen genereren 
7. Verbeteringen consolideren en meer verandering tot stand brengen 
8. Nieuwe benaderingen in de organisatiecultuur verankeren 

 

Sahkin komt tot de conclusie dat een aantal aspecten door verschillende auteurs gedeeld worden. 

1. Gedragscompetenties: verwijzen meeste auteurs naar het belang van communiceren van 
een visie, creëren van mogelijkheden tot empowerment en de individuele aandacht voor 
de medewerker 

2. Persoonlijkheidskenmerken: cognitieve capaciteiten van de leider tot visieontwikkeling, 
drang om invloed uit te oefenen en zelfvertrouwen 

3. Context: accent gelegd op organisatiestructuur die verandering mogelijk moet maken 
 

SPIRITUEEL LEIDERSCHAP 

Spiritualiteit kan niet gelijkgesteld worden met religie, het is wel noodzakelijk voor religie maar niet 

omgekeerd. Spirituele leiders zullen waarden, houdingen en gedrag uitstralen dat nodig is voor de 

intrinsieke motivatie van de leden van de groep die daardoor hun werk als zinvol ervaren en zich 

verbonden voelen met elkaar. Leiders die deze kwaliteiten uitstralen zullen erin slagen om de nood 

aan spiritualiteit bij de leden te verzullen zodat zij zingeving en verbondenheid ervaren (volgens Fry): 

1. Het ontwikkelen van een visie 
2. Altruïsme 
3. Vertrouwen 

Dit zal vervolgens leiden tot een grotere commitment aan de organisatie en dus ook een hogere 

productiviteit. Deze stroming heeft veel gelijkenissen met het transformationeel leiderschap. Het is 

een meer holistische benadering doordat het probeert om verschillende aspecten van het 
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menselijke wezen te integreren. Spiritueel leiderschap wordt gezien als een noodzakelijke 

voorwaarde om te evolueren naar een lerende organisatie. 

Kan spiritueel leiderschap aarden in een publieke sector? Hierover is nog weinig onderzoek gebeurd. 

Aangezien er binnen de overheid een neutraliteitsverplichting is, zal dit moeilijk zijn. Anderzijds sluit 

de nadruk op intrinsieke motivatie wel sterk aan bij de overheidscontext. 

3. Leiderschap in de overheid 

Traditioneel heeft leiderschap in het overheidsmanagement minder aandacht gekregen dan in het 

privé-management. Omdat: 

1. Het bureaucratische model dominant was voor de overheid, hierin hebben leiders een 
beperkte discretionaire macht 

2. Als er al leiderschapstheorieën waren in de overheidsmanagement werden deze gewoon 
overgenomen zonder na te denken over de verschillen in organisatiedoelstellingen 

 

Er zijn twee tegengestelde visies over leiderschap in de overheid 

1. Enterpreneurial visie: innovatieve gedrag van leiders in publieke organisaties, veel 
aandacht voor de verwachtingen vanuit de omgeving. Daarom zal het bereiken van een 
meer effectieve publieke dienstverlening afhangen van de creativiteit van sterke leiders 
die zich niet beperkt voelen door traditionele regels en procedures. Sluit aan bij het 
transformationeel leiderschap. 

2. Stewardship visie: de bewakers van het algemeen belang en publieke waarden. Publieke 
leiders moeten het beleid en de doelstellingen, die democratisch verkozen zijn, 
uitvoeren. Je houden aan de regels wordt hier niet gezien als een beperking maar een 
middel om verantwoording af te leggen over genomen beslissingen en acties. 

 

Deze modellen zijn uiteraard ideaaltypes, een realistisch beeld van leiderschap in openbare diensten 

valt tussen deze twee polen in. Maar er zijn een aantal specifieke factoren die leiderschap in de 

overheid anders maken dan in de private sector: 

1. In de overheid is er altijd een duaal leiderschap: politiek leiderschap vs. ambtelijk 
leiderschap. De samenwerking van beide is essentieel voor het goed functioneren van de 
publieke organisatie 

2. Primaat van de politiek: ambtelijke leiders moeten doen wat politici hebben uitgetekend. 
3. Er zijn meer complexe en veelzijdige doelstellingen: maar dus ook minder duidelijke en 

aanvaarde prestatiemaatstaven, wat de evaluatie van het leiderschap in de overheid 
bemoeilijkt 

4. Complex netwerk van regels en procedures: de aandacht voor het proces blijft even 
belangrijk als de aandacht voor de geleverde prestaties, leiders moeten de kennis van het 
juridische kader hebben 

5. Grote druk op transparantie en het afleggen van verantwoording: overheid werkt met 
publieke middelen dus leiders hebben grotere verwachtingen naar ethisch gedrag 

Met de intrede van het New Public Management is de aandacht voor leiderschap in de overheid 

toegenomen. De overheid heeft hierdoor een transformatie ondergaan en vroeg men zich af wat de 

rol was van overheidsmanagers in dit veranderingsproces. Overheidsmanagers kregen meer 

verantwoordelijkheid om de publieke organisatie efficiënter en effectiever te leiden. Zo heeft men 
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het bureaucratische model waarin de leider een beperkte discretionaire bevoegdheid had veranderd. 

De spanning tussen het politiek en het ambtelijk leiderschap naar voor gekomen. Door het sluiten 

van contracten kunnen politici duidelijke lijnen uittekenen waarbinnen de managers moeten 

handelen. Dit kwam onder andere tot uiting door de invoering van het mandaatsysteem. 

Topambtenaren zijn niet langer voor het leven benoemd. De redenen voor de invoering van het 

mandaatsysteem: 

1. Responsabilisering van de topambtenaren 
2. Politiek krijgt een greep op de topambtenaren (ze kunnen gemakkelijker gevangen 

worden bij een verschil in visie) 
3. Mobiliteit binnen de administratie wordt bevorderd 

 

4. Nieuwe uitdagingen inzake leiderschap in de overheid 

Wereldwijd wordt de overheid geconfronteerd met grote veranderingen, intern, extern, 

organisatorische en nationale grenzen. Volgende thema’s zullen de komende  jaren op de agenda 

staan: 

1. Globale crissisen:  

 Economische en financiële crisis heeft geleid tot een meer prominente rol van de 
overheid inzake regulering 

 Ecologische crisis zorgt dat het publiek leiderschap meer aandacht moet geven 
aan het lange termijn dan korte termijn 

 Demografische crisis (vergrijzing) overheid moet een nieuwe generatie leiders 
selecteren en ontwikkelen 

2. Verhouding tussen het politiek en het ambtelijk leiderschap: deze zou moeten schuiven 
naar een meer manageriële relatie 

3. Overheden maken meer en meer deel uit van complexe netwerken: publieke leiders 
moeten dan handelen in situatie van gedeelde macht 

4. Ethiek en waarden van publieke leiders: overheid moeten een voorbeeldrol vervullen in 
de samenleving 

5. Ontwikkeling van publieke leiders: 

 Identificeren van de competenties die men van publieke leiders verwacht 

 Identificeren en selecteren van potentiele leiders 

 Management development (zorgen dat leiders aan het gewenste profiel 
tegemoet komen) 

 

 

  



Overheidsmanagement  Claes en Kempen 
50 

HOOFDSTUK 9: FINANCIEEL MANAGEMENT 

1. Inleiding 

Het New Public Management denken heeft ingrijpende wijzigingen met zich meegebracht 

wat  betreft de wijze waarop overheidsorganisaties worden aangestuurd en beheerd (bv. 

formulering duidelijke prestatienormen). Als gevolg hiervan moeten de financiële 

instrumenten waarover overheidsorganisaties beschikken, worden aangepast. 

Overheidsorganisaties moeten niet alleen rapporteren oer hun budgettaire situatie, ze 

moeten eveneens inzage verschaffen in de prestaties en resultaten die ze met de ingezette 

middelen realiseren. Deze globale evolutie kunnen we ook duiden door te verwijzen naar de 

functies die financiële instrumenten van overheden vervullen, en hun relatief belang: 

 Financiële controle functie (bv. Geeft de overheid uit wat ze gepland heeft uit te 

geven?) 

 Macro-economische functie (bv. Hoe kan de overheid een beleid uittekenen dat 

conjuncturele en structurele realiteiten kan milderen, kenteren of versterken?) 

 Allocatiefunctie (bv. Hoe worden de middelen verdeeld en toegewezen?) 

 Beleidsfunctie (bv. welke doelstellingen wil de overheid bereiken vanuit de inzet van 

overheidsmiddelen?) 

 Beheersfunctie (bv. Hoe wil de overheid deze doelstellingen bereiken?) 

De beleids-en beheersfunctie worden de laatste decennia meer centraal geplaatst dmv 

verschillende hervormingsinitiatieven. Als overheden op een zuinige, doelmatige en 

doeltreffende wijze beleid willen voeren, moeten ze kunnen beschikken over de vereiste 

prestatie- en kostprijsinformatie om rationeel onderbouwde en goed gefundeerde beleids- 

en beheersbeslissingen te kunnen nemen enz. 

2. De financiële cyclus: een centraal begrippenkader 

Uitgangspunt: beleids-en beheerscyclus. 

2.1 De financiële cyclus en de beleids- en beheerscyclus 

Binnen de beleids-en beheerscyclus worden 3 componenten onderscheiden: 

 Planning: Wordt vooraf aan de beleidsuitvoering gemaakt (ex ante). Er wordt beslist 

wat er gedurende een volgende periode zal gebeuren, het uit te voeren beleid wordt 

gespecifieerd in beleidsdoelstellingen. 

 Monitoring: Vindt plaats tijdens de beleidsuitvoering (ex nunc). Men volgt de 

implementatie van het vooropgestelde beleid op. Men gaat na wat er tijdens de 

uitvoering van het beleid gebeurt en of de organisatie op koers zit om haar 

beleidsdoelstellingen te halen. 

 Evaluatie: Opgezet nadat het beleid werd uitgevoerd (ex post). Uitgevoerde beleid 

wordt beoordeeld aan de hand van bepaalde criteria. Men gaat na of de 
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doelstellingen behaald werden en of dit op de meest zuinige, efficiënte en effectieve 

wijze is gebeurd. 

Idealiter bestaat er een feedback mechanisme tussen de evaluatiefase van een cyclus en de 

planningsfase van een volgende cyclus. Zo kunnen resultaten van de evaluatie 

teruggekoppeld worden en kan de organisatie systematisch leren uit de opgedane 

ervaringen. 

Het cyclisch karakter van de beleids-en beheerscyclus kan worden doorgetrokken naar het 

financieel management. De financiële instrumenten om het beleid en beheer aan te sturen 

zijn: 

 Begroting: Wordt vooraf aan de beleidsuitvoering opgesteld (ex ante). (tegenhanger 

planning) De financiële consequenties van de beslissingen omtrent het uit te voeren 

beleid en beheer worden tot uiting gebracht in het begrotingsdocument.  

 Boekhouding: Hierin worden de financiële transacties geregistreerd. Het is een 

financieel monitoringsinstrument, op basis waarvan de beleidsuitvoering tussentijds 

kan worden opgevolgd (ex nunc). 

 Audit: Nadat het beleid werd uitvoerd (ex post). (tegenhanger evaluatie). 

Ook hier bestaat er idealiter een feedback mechanisme tussen de auditfase van een cyclus 

en de begrotingsfase van volgende cycli. Opgedane ervaringen en lessen meenemen. 

De samenhang tussen de beleids- en beheerscyclus en de financiële cyclus wordt hieronder 

weergegeven. 

 

 

 

 

 

 

 

Het onderscheid tussen den verschillende fasen van de cycli is erg nuttig. MAAR dit is een 

ideaalbeeld dat wordt aangereikt vanuit een doelmatig en rationeel perspectief op beleid en 

beheer. 

 De verscheidene fasen worden in realiteit veeleer gelijktijdig dan sequentieel 

doorlopen. Beleid is immers een dynamisch gegeven. De cyclusgedachte houdt in dat 

Terugkoppeling 

Audit en 

Evaluatie  

EX POST 

Boekhouding en 

Monitoring  

EX NUNC 

Begroting en 

Planning  

EX ANTE 
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er vanuit elke fase een terugkoppeling kan gemaakt worden om vervolgens de 

verschillende fasen van de cyclus opnieuw te doorlopen. 

 Het afstemmen van de financiële cyclus op de beleids- en beheerscyclus is in de 

praktijk een complexe en intensieve oefening. Het is immers vereist dat een 

organisatie beleidsdoelstellingen geformuleerd heeft (die voldoen aan SMART-

principe) en dat ze haar processen en activiteiten waaruit deze bestaan in kaart 

gebracht heeft en hieraan middelen toegewezen heeft. 

 Beide hebben een voortschrijdend karakter. Organisaties doorlopen in de praktijk 

steeds meer cycli tegelijkertijd. Illustratie zie hieronder: 

 

                      2008                 2009                 2010                   2011                  2012 

 

 

 

2009 

 

 

 

 

2010 

 

 

 

 

2011 

 

Organisaties doorlopen ononderbroken verscheiden cycli tegelijkertijd. Vertikaal: Jaartal 

waarop de begroting, boekhouding en audit betrekking hebben. Horizontaal: tijdsverloop 

van een individuele cyclus. In 2010 worden de resultaten van 2009 geëvalueerd, de 

werkzaamheden van 2010 opgevolgd en de begroting en planning van 2011 opgemaakt! 

Beleids-en beheerscyclus en financiële cyclus zijn geen strikte afspiegelingen van de 

werkelijkheid, maar relevante analytische kaders die nuttig zijn om processen binnen 

overheidsorganisaties te begrijpen en te duiden. 

2.2 Begroten binnen een overheidscontext 

De begroting is de eerste fase van de financiële cyclus. Eerst bekijken we deze in enge zin, als 

een louter financieel gebeuren. Later in dit hoofdstuk evolueert de traditionele begroting 

naar een budgettair beleids- en beheersinstrument. De financiële middelen en de 

beleidsinformatie van overheidsorganisaties wordt daartoe aan elkaar gekoppeld. 

Planning  Monitoring Evaluatie               

Begroting     Boekhouding       Audit  

 

 

Planning Monitoring Evaluatie                

Begroting     Boekhouding      Audit     

Planning MonitoringEvaluatie                      

Begroting    Boekhouding      Audit 

 

 

 

 

Begroting 
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Een begroting is “een wetgevend document waarin verwachte en toegelaten ontvangsten en 

uitgaven van een overheid zijn opgenomen voor een bepaalde periode, meestal één jaar.” 

De voornaamste kenmerken van de begroting zijn: 

 Het is een raming: de ontvangsten en uitgaven voor het volgende begrotingsjaar 

moeten zo precies mogelijk worden opgenomen. Er zijn echter altijd onbekende 

factoren, waardoor het begrotingsdocument nooit helemaal accuraat kan zijn. 

 Het is een politiek document: het is subjectief, het presenteert de financiële weerslag 

van de politieke plannen van de uitvoerende macht. 

 Het houdt een volmacht in van de wetgevende macht tav de uitvoerende macht: de 

wetgevende macht moet de begroting goedkeuren, zodat de uitvoerende macht een 

reeks begrotingskredieten ter beschikking krijgt voor het hele begrotingsjaar. 

 Het is een statistisch basisdocument: er zit heel wat informatie over de financiën van 

overheidsorganisaties in vervat en vaak ook algemene gegevens over organisaties 

(bv. aantal personeelsleden). 

Daarnaast moet de begroting ook aan een aantal algemene principes (GW) voldoen 

(begrotingsprincipes): 

 Het principe van de eenjarigheid (annaliteit): De volmacht van de wetgevende macht 

om uitgaven te doen en ontvangsten te innen, geldt slechts voor één jaar. Dit 

principe houdt een risico op bijziendheid in. (bv. een aantal engagementen waarvan 

de financiële weerslag pas de volgende jaren duidelijk wordt.) De begroting moet 

daarom in meerjarig perspectief worden geplaatst (bv. Vlaamse gemeenten: 

meerjarig financieel beleidsplan: voor een aantal belangrijke uitgaven en 

ontvangsten een raming opmaken voor de jaren na het begrotingsjaar, nl: tot het 

eerste jaar van de volgende legislatuur).  

 Het principe van de algemeenheid (universaliteit): Een begroting moet alle uitgaven 

en ontvangsten bevatten. Het is verboden om uitgaven en ontvangsten met elkaar te 

compenseren. Alle ontvangsten komen in een globale pot waaruit alle uitgaven 

moeten gefinancierd worden. Op het lokale bestuursniveau echter uitzonderingen 

(bv. de sectorale subsidies van de Vlaamse overheid moeten de gemeenten integraal 

aanwenden binnen die beleidssector waarbinnen de subsidie wordt uitgereikt.) 

 Het principe van de specialiteit: Kredieten moeten worden ingeschreven voor 

duidelijk aangewezen doeleinden en beleidsdomeinen. Iedere uitgave van de 

overheid moet dus beperkt blijven tot het bedrag en het doel van het 

overeenstemmende krediet. Als dit niet volstaat, meestal: begrotingswijziging of 

budjetwijziging. Dit moet steeds worden voorgelegd aan de wetgevende macht, 

slechts onder bepaalde voorwaarden kan de uitvoerende macht dit zelf. Lokale 

context: ‘interne kredietaanpassingen’. 

Men vertrekt bij de opmaak van de begroting altijd van de ontvangsten en uitgaven van het 

vorige jaar en men verhoogt deze met een bepaald percentage om de verwachte inflatiekost 
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te dekken (incrementalisme). Het eindproduct wordt ‘aanwasbegroting’ genoemd. De 

aanwasbegroting kan dus op relatief eenvoudige wijze worden opgemaakt door een 

organisatie MAAR organisaties bekijken de bestaande uitgaven en beleid hierdoor niet 

kritisch meer. Een begroting heeft dan de neiging om stelselmatig te blijven ‘aangroeien’. 

Deze werkwijze strookt niet met het streven naar zuinigheid, efficiëntie en effectiviteit (New 

Public Management). Veel organisaties nemen dan ook initiatieven richting een meer 

rationale en doelmatige begrotingsopmaak (zie verder). In de regelgeving is eveneens 

nauwelijks iets terug te vinden over het proces van begrotingsopmaak. Wel waarborgen om 

de transparantie en democratische controle te verzekeren (bv. wetgevende macht moet 

begroting goedkeuren). Het proces kan dus sterk variëren van de ene overheidsorganisatie 

tot de andere. Om toch een beeld te schetsen volgt hieronder het proces in de Vlaamse 

gemeenten: 

De financiële dienst en/of de ontvanger zendt aan de verschillende diensthoofden binnen de 

gemeentelijke administratie de begrotingsinstructies die gelden voor het jaar X (tss juni en 

september van het jaar X-1). De diensthoofden moeten het beleid en begrotingskredieten 

die zij vooropstellen aangeven in een voorstel, afgetoetst met de bevoegde schepen. Ze 

baseren zich meestal op de begroting en rekening van het vorige jaar en op offertes. Als ze 

beiden akkoord gaan wordt het voorstel terug verzonden naar de financiële dienst en/of de 

ontvanger. Deze centraliseert de begrotingsvoorstellen van de verschillende gemeentelijke 

diensten (september tot november van het jaar X-1). In dit voorstel moet men nog drastisch 

snoeien. De schepen van financiën speelt hierbij een belangrijke rol. Deze ontvangt de 

verschillende sectorschepenen om de begrotingsplannen af te toetsen en bij te sturen. Tot 

slot zal het college van burgemeester en schepenen (al dan niet met secretaris en/of 

ontvanger vd gemeente) in een begrotingsconclaaf het definitieve begrotingsontwerp tot 

stand brengen. Dit ontwerp moet worden goedgekeurd door de wetgevende macht, hier de 

gemeenteraad. De raadsleden dienen het ontwerp min. 14 dagen voor de vergadering te 

ontvangen. Er wordt gestemd over het geheel van het ontwerp, maar er kan ook over 

bepaalde onderdelen afzonderlijk gestemd worden op vraag van de raadsleden, gevolgd 

door nog een stemming over het geheel. Het eindproduct is de begroting voor het jaar X. 

Hieronder de uitleg van de illustratie (zie boek): 

Gemeenten moeten hun begroting op een welbepaalde wijze structureren. 

Begrotingskredieten moeten genummerd worden volgens een welbepaalde systematiek 

(‘functioneel economische codes’). Elk artikelnummer bestaat uit 3 groepen cijfers: een 

functionele code (F) verwijst naar beleidssector waarop uitgave betrekking heeft, 

min.3cijfers, een economische code (E)  duidt soort uitgave aan, los van beleidssector, en 

een ordenummer (NR) afleiden of het gaat om een uitgave uit de gewone of 

buitengewone dienst (KOLOM 1). Nr.AR bevat de nummers van de algemene rekeningen 

waaraan de economische codes van de uitgaven gelinkt worden (budgettaire en algemene 

boekhouding aan elkaar koppelen) (KOLOM 2). Een beknopte omschrijving van de uitgaven 
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(KOLOM 3). Begrotingskredieten in het jaar X-2 (KOLOM 4). Begrotingskredieten in het jaar 

X-1 (KOLOM 5). Uiteindelijke ramingen voor de begrotingskredieten in jaar X (KOLOM 6).  

2.3 Boekhouden binnen een overheidscontext 

Boekhouden is de tweede fase in de financiële cyclus. Eerst belichten we deze in enge zin, als 

louter financieel instrument. Later als een monitoringinstrument voor het beleid en het 

beheer  van overheidsorganisaties.  

Boekhouden kan worden omschreven als “het systematisch en chronologisch optekenen van 

alle financiële transacties van een organisatie gedurende een bepaalde periode.” Naargelang 

de registratietechniek onderscheiden we verschillende boekhoudtechnieken: 

 Enkelvoudig boekhouden: van een transactie wordt telkens één gevolg geregistreerd 

 Dubbel boekhouden: van een financiële transactie tekent men alle consequenties 

gelijktijdig op. 

Een ander onderscheid wordt gemaakt op basis van wat men precies registreert in het 

boekhoudsysteem, op grond van de inhoud van de registratie.  

 De registratie op kasbasis (kasboekhouding): Verrichtingen worden pas geregistreerd 

op het ogenblik dat het geld wordt betaald of geïnd. Het tekent dus enkel die 

verrichtingen op die een kaseffect hebben (geen andere financieel-economische 

gevolgen van transacties zoals bv. verwerving van en het bezit over bepaalde activa). 

 De registratie op transactiebasis (transactieboekhouding): Bovenstaande gebeurt hier 

wel, waardoor een organisatie in staat is om haar vermogen op te volgen. 

Verrichtingen worden pas geregistreerd wanneer ze zich daadwerkelijk voordoen.  

 Voorbeeld zie boek (computer) 

Een boekhouding op transactiebasis biedt een aantal voordelen tov een boekhouding op 

kasbasis: 

 Ze kan minder gemakkelijk ‘opgeschoond’ worden door het tijdstip van betaling te 

verschuiven naar een volgende boekjaar. 

 Organisaties kunnen hun vermogen opvolgen 

 Organisaties kunnen de kosten van geleverde diensten en programma’s beter in 

kaart brengen (mits vervulling van een aantal voorwaarden, zie verder) 

 Betere kostencontrole 

 Meer nadruk op efficiëntie en productiviteit 

 Organisaties zijn beter in staat om privatiserings-en outsourcingsinitiatieven te 

evalueren 

 Betere mogelijkheden voor het evalueren van prestaties van organisaties 

De toepassing van een boekhouding op transactiebasis geeft in de publieke sector aanleiding 

tot discussie: 



Overheidsmanagement  Claes en Kempen 
56 

 Tegenstanders: intrinsieke verschillen tussen de publieke en de private sector! 

(transactieboekhouding werd hieraan ontleend). 

 Argumenten: 

 Prioritaire doel in private sector is winstmaximalisatie <> sociale en 

collectieve doelstellingen in de overheid (inkomsten en uitgaven niet direct 

aan elkaar gerelateerd, winstconcept zegt dus weinig in de overheidscontext. 

Het is niet omdat de overheid winst maakt dat ze goed werkt aflevert.)  

 Begroting heeft belangrijke rol in de overheidscontext, ze vervult een 

autorisatiefunctie (ze bepaald over welke begrotingskredieten de uitvoerende 

macht kan beschikken). Men moet opvolgen of deze begrotingskredieten niet 

overschreden worden, dit gebeurt in een budgettaire boekhouding (zie 

verder). Transactieboekhouding registreert niet welk begrotingskredieten 

gemachtigd en verbruikt werden en is dus geen geschikt instrument om 

begrotingsuitvoering op te volgen. 

 Druist in tegen de politiek wil en logica. Politici zijn beter in staat om 

documenten uit de kasboekhouding te begrijpen en tonen meer interesse in 

de opvolging van begrotingskredieten dan in de moeilijke financiële 

kerngetallen die vervat zitten in de documenten uit de 

transactieboekhouding. 

 De toepassing van de transactieboekhouding in de publieke sector gaat 

gepaard met een aantal knelpunten. Bv. vermogen registreren: hoe moet 

men wegeninfrastructuur, waardevolle kunstcollecties enz waarderen? 

Uit een boekhoudsysteem worden documenten afgeleid. Een boekhoudsysteem kan immers 

informatie genereren voor verschillende groepen van gebruikers (bv. leden wetgevende 

macht, burgers, supranationale overheden…). Het document dat elk jaar bij de sluiting van 

de boekhouding moet worden opgemaakt is de rekening. Bij een budgettaire boekhouding: 

begrotingsrekening, bij een transactieboekhouding: jaarrekening. Deze bestaan uit een 

balans, een resultatenrekening en een toelichting. 

Voorbeeld gemeentelijke boekhouding: verschillen tussen de Vlaamse gemeenten. 

Hieronder volgt een globaal beeld: zuivere kasboekhouding en transactieboekhouding zijn 

twee uitersten op een continuüm, er bestaan nog tussenvormen. Zuivere kasboekhouding 

wordt niet meer gebruikt in de Vlaamse gemeenten. Hedendaagse gemeenteboekhouding of 

Nieuwe gemeenteboekhouding (NGB) is erg complex. Ze bestaat uit twee verschillende 

boekhoudsystemen: een budgettaire boekhouding (opvolgen begrotingsuitvoering) en een 

transactieboekhouding (‘algemene’ boekhouding). Deze twee boekhoudingen zijn eveneens 

aan elkaar gekoppeld. Ze functioneren elk volgens een eigen logica en streven andere 

gebruiksdoelstellingen na (opvolgen van het verbruik van begrotingskredieten <> registreren 

van economische kosten en opbrengsten ifv de rapportering over het resultaat en de 

financiële en economische positie van de organisatie). In zijn geheel wordt de NGB 

voornamelijk aangestuurd vanuit de budgettaire boekhouding en zijn principes. 
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 Budgettaire boekhouding:  

- Verbruik begrotingskredieten (‘begrotingsbewaking’). Uitgaven en ontvangsten 

worden geboekt ahv begrotingsartikelnummers, opgebouwd rond een 

functioneel-economische code. 

- Vastleggingen: om te kunnen toezien dat begrotingskredieten niet overschreden 

worden, heeft men nood aan bepaalde gegevens. Men registreert alle 

engagementen die de gemeente aangaat tov derden. Met een vastlegging wordt 

aangegeven dat een bepaald bedrag van een begrotingskrediet wordt 

gereserveerd voor een bepaalde uitgave. 

- Aanrekening: Deze volgt nadat de factuur ontvangen en goedgekeurd werd. 

Hiermee wordt aangegeven dat een (deel van) begrotingskrediet effectief wordt 

gebruikt. * Naast uitgavenzijde ook ontvangstzijde! 

 Transactieboekhouding: zie eerder 

- Gestuurd vanuit budgettaire boekhouding, onderlinge koppeling zorgt in de 

praktijk voor aantal conceptuele en technische problemen. Plannen om 

boekhoudsysteem Vlaamse gemeenten te hervormen. 

Belangrijkste actor in het voeren van de boekhouding in een gemeente is de financiële 

dienst. Deze staat onder leiding van de ontvanger. Zij boeken alle bestelbons, facturen en 

betalingen. Aan het einde van het jaar aantal regularisatie-en afsluitingsverrichtingen: 

eindejaarsverrichtingen, zodat jaarrekening juist en waarheidsgetrouw is. Gemeenteraad 

moet zich over de vaststelling van de jaarrekening uitspreken (ontwerp 14d op voorhand). 

Illustraties zie boek! Uitleg: begrotingsrekening bijna idem aan uittreksel uit de begroting (zie 

eerder). De eerste 3 kolommen zijn identiek. Bedrag van het begrotingskrediet (KOLOM 4). 

Bedragen die vastgelegd werden (KOLOM 5). Niet gebruikte begrotingskredieten  duiden 

verschillen aan tussen de begrotingskredieten en de vastleggingen (KOLOM 6). 

Aangerekende bedragen (KOLOM 7). Bedragen die werden vastgelegd maar nog niet 

aangerekend en die worden overgedragen naar volgend jaar (KOLOM 8). Resultatenrekening 

geeft heel ander type van informatie. 

2.4 Auditen binnen een overheidscontext 

De derde fase van de financiële cyclus is de auditfase. Audit is een “ex post beoordeling van 

de door de organisatie uitgevoerde activiteiten waarin een kritische opinie wordt gegeven 

over de mate waarin deze voldoen aan vooraf bepaalde criteria of normen”. OF “de praktijk 

van het ‘controleren of iets wel goed werkt”. Geeft informatie over de werking van 

overheidsorganisaties. 

Naargelang de positionering (binnen of buiten de organisatie die het voorwerp vormt van de 

audit) wordt een onderscheid gemaakt tussen: 

 Interne audits: uitgevoerd op eigen initiatief van een organisatie, bevindingen 

gerapporteerd aan managementteam of auditcommissie. Enkel voor intern gebruik. 
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 Externe audits: uitgevoerd door een actor extern aan de organisatie, los van de wil 

van een organisatie. Bevindingen gerapporteerd aan de wetgevende macht en 

openbaar gemaakt dmv rapporten. 

Externe auditfunctie verschilt van interne auditfunctie in verschillende opzichten: 

 Externe audit: helikopterperspectief <> interne audit: focussen op organisatorische 

aspecten 

 Onafhankelijkheid sterker bij externe audit dan bij interne audit 

 Externe audits meer gericht dan interne audits op het nagaan: 

- Of een organisatie de haar toegekende bevoegdheden niet overschrijdt 

- Of de jaarrekeningen van een organisatie een juist beeld van de werkelijkheid 

schetsen 

Interne audits zijn relatief nieuw in de publieke sector. Externe audits worden in de publieke 

sector verricht door rekenkamers. Bevoegd om de verrichtingen van de federale overheid, 

de gemeenschaps-en gewestregeringen, hun openbare instellingen en de provincies aan 

financiële controles, rechtmatigheidscontroles en controles op ‘de goede besteding van de 

rijksgelden’ te onderwerpen. Auditors voeren de audits uit (wettelijk voorgeschreven 

bevoegdheden en een mandaat dat de grenzen van het werkterrein aangeeft). 

Onafhankelijkheid van de rekenkamer en van zijn leden en functionarissen. De rekenkamers 

hebben een dubbele missie: 

 Controlerol (parlementaire waakhond): wetgevende macht bijstaan in hun controle 

op de uitvoerende macht. Ze moeten de leden van de wetgevende macht 

informeren. 

 Verbeterrol: audits moeten leiden tot een beter functionerende overheid 

Het Rekenhof verricht verschillende types van audits (naargelang de focus): 

 Financiële audits: betrouwbaarheid financiële rekeningen onderzoeken en toetsen in 

hoeverre de financiële informatie waarheidsgetrouw is. 

 Rechtmatigheidsaudits: conformiteit van de financiële en operationele controles en 

de activiteiten na met de regelgeving, richtlijnen, procedures en standaarden. 

 Prestatie-audits: nadruk op de beoordeling van de controles, activiteiten en 

systemen op basis van de 3 E’s 

- Economy (zuinigheid) 

- Efficiency (doelmatigheid) 

- Effectiveness (doeltreffendheid) 

Financiële en rechtmatigheidsaudit zijn traditionele vormen van audit. Prestatie-audit is een 

meer recente vorm. (‘controles op de goede besteding van de rijksgelden’). Het proces van 

audit verschilt sterk naargelang focus audit. Bv. Prestatie-audits meer tijdrovend en 
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financiële audits kennen een langere doorlooptijd. Financiële audits gebeuren jaarlijks, 

prestatie-audits niet altijd. 

Vlaamse gemeentes weinig ervaring met audits. Wel andere vormen van toezicht en 

controle (bv. bestuurlijk toezicht op de jaarrekening door de provinciegouverneur). In de 

toekomst zal dit evenwel toenemen, de decreetgever voorziet een externe auditcommissie 

voor de Vlaamse gemeenten. Deze zijn nog niet in werking getreden. 

3. Evoluties op het vlak van financieel management binnen de publieke sector 

Wijze waarop de verschillende componenten van de financiële cyclus geëvolueerd zijn en 

nog evolueren als gevolg van New Public Management. Vooral de wijze waarop het denken 

in termen van resultaten en prestaties wordt geïncorporeerd in elk van de verschillende 

fasen van de financiële cyclus. 

3.1 Evoluties op het vlak van overheidsbegroting 

4 evoluties op het vlak van overheidsbegroting: 

 De introductie van resultaatgerichte begrotingstechnieken (Boex et al.) 

 Het in toenemende mate kaderen van het jaarlijks begrotingsdocument binnen een 

strategische meerjarenplanning (Boex et al.) 

 Een toenemende decentralisatie van budjetverantwoordelijkheden (Boex et al.) 

 Het vervangen van traditionele begrotingen op kasbasis door begrotingen op 

transactiebasis (Blöndal) 

3.1.1 Introductie van resultaatgerichte begrotingstechnieken 

Mbt overheidshandelen kunnen verschillende vragen worden gesteld: Welke middelen 

worden gespendeerd? Welke activiteiten worden met deze middelen opgezet? Welke 

prestaties (diensten en producten) worden op basis hiervan afgeleverd? en Welke effecten 

worden hiermee gerealiseerd in de samenleving?  

Een traditionele overheidsbegroting beantwoord enkel de eerste vraag (enkel lijst van 

uitgaven en ontvangsten). Een begroting die enkel aandacht besteedt aan de gespendeerde 

middelen is een middelenbegroting of line-item begroting. MAAR een begroting moet ook 

ondersteuning bieden aan het beleid en beheer van overheidsorganisaties. De inhoud en 

vorm van een begroting moeten daarom worden aangepast. De begroting moet niet alleen 

aangeven hoeveel middelen en binnenkomen en buitengaan, maar ook de doelstellingen, 

prestaties, activiteiten en de kostprijs hiervan. Deze aanpassing kan verschillende gradaties 

aannemen. In een begroting met een activiteitenformaat of programmabegroting wordt een 

verband gelegd tussen de middelen en de activiteiten die daarmee ondernomen worden. 

Een programma is “een verzameling van activiteiten die bijdragen tot het bereiken van een 

bepaalde doelstelling.” Onrechtstreeks worden ook middelen en doelstellingen aan elkaar 

gelinkt. Een prestatiebegroting gaat verder. Op basis van de kostprijzen van de prestaties 
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worden de middelen gekoppeld aan de prestaties. Deze begroting geeft dus weer hoeveel 

elke prestatie kost. Ten slotte de effectbegroting, waarin de middelen gekoppeld worden 

aan de effecten van een beleid. Dit vereist een beleidstheorie over het causaal verband 

tussen de geleverde prestaties en de bereikte effecten. Hieronder een grafische voorstelling: 

Effectenbegroting 

              

                 Programmabegroting 

 

Middelen                                  Activiteiten                             Prestaties                         Effecten 

 

                              Prestatiebegroting 

 

Middelenbegroting 

Hoe meer men in bovenstaande figuur van links naar rechts verschuift (van 

middelenbegroting naar effectenbegroting), hoe meer geaggregeerde informatie een 

begrotingssysteem van een organisatie kan aanleveren ter ondersteuning van haar beleid en 

beheer. Verschillende landen zijn reeds geëvolueerd naar prestatiegerichte 

begrotingsformaten. Ook in de Vlaamse gemeentelijke context zien we een beweging in die 

richting. Vlaamse gemeenten moeten een budjet (ipv begroting) opmaken dat bestaat uit 

een beleidsnota en een financiële nota (meer beleids-en beheersgericht). Beleidsnota 

verwoord het beleid dat de gemeente zal voeren en concretiseert de beleidsdoelstellingen + 

geeft toelichting over de financiële toestand van de gemeente en verwoord de aansluiting bij 

financiële nota. DUS het beleid (beleidsdoelstellingen) worden gekoppeld aan de 

begrotingskredieten. Voorbeeld beleidsnota (Vilvoorde) zie boek.  

* Niet-versleutelde middelen: kredieten die nog niet aan doelstellingen toegewezen werden 

(zo goed als alle gemeentelijke beleidsnota’s bevatten dit onderdeel). 

3.1.2 Kaderen van de jaarlijkse begroting in een strategisch meerjarenplanning 

Beginsel van annaliteit (eenjarigheid) houdt risico in op bijziendheid (zie eerder). Meer en 

meer overheidsorganisaties plaatsen daarom hun begroting in een meerjarenperspectief. 

Vlaamse gemeenten moeten dit al sinds de jaren ’90 (financieel beleidsplan). Ook hier 

merken we een evolutie. Financiële meerjarenplannen bestaan traditioneel uit prognoses 

van de begroting van het huidige jaar, maar men wil meer in de richting van ‘zero based 

budjeting’ (ZBB). (tegenovergestelde van aanwasbegroting, zie eerder). Men gaat alle 

Middelen Activiteiten Prestaties Effecten 
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ontvangsten en uitgavenkredieten kritisch doornemen. Soms vertrekt men zelfs van een leeg 

blad (zero based). In de praktijk komt dit bijna nooit voor (praktische bezwaren: 

tijdsintensief en complex). Men wil dus afstappen van de traditionele prognoses op basis van 

de begroting, men wil tot een meerjarenplanning komen die het vooropgestelde beleid als 

uitgangspunt neemt. Overheidsorganisaties moeten het beleid dat ze op lange termijn willen 

voeren wel expliciteren in (strategische) beleidsdoelstellingen. De planningslogica wordt dus 

omgedraaid. Gemeenten namen traditioneel begroting als uitgangspunt en maakten op 

basis daarvan prognoses voor volgende jaren. Maar nu wil men bekomen dat ze eerst het 

beleid voor meerdere jaren moeten uitstippelen en expliciteren in (strategische) 

beleidsdoelstellingen, daarna jaarlijks vertalen in (operationele) beleidsdoelstellingen, 

waartegenover financiële middelen worden geplaatst. Het meerjarig perspectief komt dus 

op het voorplan. Het financiële luik is niet meer het vertrekpunt, maar wel de beleidsmatige 

invalshoek (voor meer realistische en beter onderbouwde ramingen). 

3.1.3 Decentralisatie van budjetverantwoordelijkheden 

De werkwijze (koppeling beleid en financiën) die hierboven wordt beschreven vereist veel 

beleids-en beheersinformatie. De diensten moeten deze informatie aanleveren, want ze zijn 

het best geplaatst om in te schatten welke beleidsinitiatieven nodig zijn. Maar anderzijds 

zullen leidinggevenden meer gemotiveerd zijn als bepaalde verantwoordelijkheden (en 

budgetten) aan hen worden gedelegeerd en ze verantwoording moeten afleggen obv. het al 

dan niet behalen van de doelstellingen. In Vlaamse gemeenten (centralistisch) wordt de 

mogelijkheid gegeven om het budgethouderschap tot op zekere hoogte te delegeren aan 

personeelsleden. Budgethouderschap heeft betrekking op de beleidsuitvoering. 

3.1.4 Begroten op transactiebasis 

Begroten gebeurt traditioneel op kasbasis. Maar sommige overheidsorganisaties zijn al 

overgestapt naar begrotingen op transactiebasis. In ons land is de discussie nog steeds aan 

de gang.  

 

3.2 Evoluties op het vlak van overheidsboekhouding 

Overheidsboekhouding moet zich niet alleen meer richten op de financiële verslaggeving aan 

externe partijen (financial accounting), maar ze moeten ook het beleid en beheer van 

overheidsorganisaties systematisch van informatie voorzien en ondersteunen (management 

accounting). Interne berichtgeving en rapportering aan bestuurders staat hier centraal.  

3.2.1 Evolutie in de richting van analytisch boekhouden 

Kostprijsinformatie is nuttig voor zowel beleid als beheer. Voor een beleidsmaker is het van 

belang om te weten welke kostprijs gepaard gaat met het maken van bepaalde 

beleidskeuzes. Voor managers om managementbeslissingen te onderbouwen. Verschillende 
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overheden experimenteren al met boekhoudsystemen op transactiebasis, maar om tot een 

doorgedreven en onderbouwde kostprijsberekening,-vergelijking en –opvolging te komen 

volstaat dit niet. Men moet ook categorieën identificeren (bv. kostenplaatsen en 

kostendragers waaraan de activa en passiva, en de kosten en opbrengsten toegewezen 

worden). Een boekhouding waarin dit systematisch gebeurt is een analytische boekhouding. 

 Kostenplaatsen: organisatie-onderdelen die als afzonderlijke entiteiten in de 

begroting en boekhouding worden opgenomen. De kosten ervan kunnen apart 

geregistreerd worden (bv. gemeentelijk cultureel centrum) 

 Kostendragers: producten of diensten die in een kostenplaats worden voortgebracht 

en in functie waarvan dus bepaalde kosten worden gemaakt. (bv. een 

beleidsdoelstelling) 

 Op deze manier kan men, via de organisatorische entiteiten, kosten toewijzen aan 

producten, diensten of doelstellingen, en zo de kostprijs van een bepaald beleid 

berekenen. (bv. in kaart brengen wat het de gemeente jaarlijks kost om een bepaald 

aantal culturele voorstellingen van een zekere kwaliteit te voorzien.) 

Vlaamse gemeenten beschikken nog niet over een analytische boekhouding. Er zijn wel 

plannen om hiernaartoe te werken. Gemeenten zouden zo in staat zijn om uit hun 

boekhoudsysteem financiële informatie te genereren die afgestemd is op de noden van de 

verschillende gebruikers. OCMW’s kunnen wel aan hun boekhouding een analytisch karakter 

verlenen. Ze kunnen zelf activiteitencentra (kostenplaatsen) bepalen.  

3.2.2 Toegenomen nood aan en praktijk van rapportering 

Meer en meer overheidsorganisaties evolueren naar een periodieke rapportering (ipv enkel 

de begroting op te volgen en jaarlijks een rekening op te maken, ifv externe verslaggeving). 

Deze wordt intern opgezet ifv het beleid en beheer. De rapportering richt zich zowel op 

financiële informatie als op prestatie-informatie. 

3.3 Evoluties op het vlak van overheidsaudit 

3.3.1 Uitbreiding van de auditfocus met prestatie-audit 

De bevoegdheid van de rekenkamers wordt uitgebreid. Naast financiële en 

rechtmatigheidsaudit, zijn ze ook bevoegd voor prestatie-audits (beoordelen zuinigheid, 

doelmatigheid en doeltreffendheid beleid en beheer van een of meer 

overheidsorganisaties). Ook de audit-en controlestructuren worden dus gekoppeld aan 

prestaties. De traditionele toezichtsmechanismen volstaan niet langer (gebaseerd op 

hiërarchische relaties en gericht op het controleren van beheers-en beleidsprocessen ipv op 

de geleverde prestaties van het beleid). De auditsystemen worden in dezelfde richting 

gemoderniseerd als de begrotings-en boekhoudsystemen. 

3.3.2 Opkomst van interne audits 
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Toegenomen nood aan interne berichtgeving en rapportering. Als bestuurders en managers 

willen opvolgen of hun organisatie de gestelde doelstellingen zal halen, hebben ze nood aan 

beleidsmatige en financiële informatie. Deze informatie wordt aangeleverd door de diensten 

en hun leidinggevenden. NPM brengt ook met zich mee dat bepaalde 

verantwoordelijkheden worden gedelegeerd en dat politieke bestuurders worden aangezet 

tot sturing op hoofdlijnen. De traditionele monolithische en bureaucratische 

overheidsstructuren worden gedecentraliseerde productgerichte eenheden.  Interne audit 

staat mee in voor het toezicht op de werking van deze eenheden en hierover rapporteert 

aan de bestuurders en het topmanagement of aan een auditcomité. Gemeenten hebben dit 

niet, wel een externe audit. 

4.Toekomstige trends: financieel management binnen een public governance model 

De evolutie die de verschillende fasen van de financiële cyclus doorkruist  is de toenemende 

noodzaak van consolidatie. Overheden worden geconfronteerd met steeds complexer 

wordende problemen, waardoor ze zich altijd maar specialiseren en differentiëren. 

Bovendien impliceert NPM dat beleidsvoorbereiding –en uitvoering ontkoppeld worden en 

dit laatste toevertrouwd wordt aan verzelfstandigde entiteiten (verzelfstandiging) of aan de 

private sector (uitbesteding). Het overheidslandschap versnippert hierdoor. Het is van groot 

belang dat er voldoende aandacht wordt besteed aan coördinatie en netwerkbeheersing. 

Men mag het overzicht over het geheel niet verliezen. De versnippering stelt ook een aantal 

nieuwe uitdagingen voor het financieel instrumentarium van begroting, boekhouding en 

audit. In de praktijk is er nog geen sprake van een doorgedreven afstemming tussen de 

verschillende organisaties op lokaal vlak. Een element van coördinatie binnen het financieel 

management is consolidatie: verschillende organisaties maken gezamenlijke 

verslaggevingsdocumenten op, ze worden dan als één entiteit beschouwd en hun onderlinge 

transacties worden weggelaten.  

In de lokale context kan consolidatie verschillende gradaties aannemen (bv. geconsolideerde  

jaarrekening). Dit is echter verre van toekomstmuziek, in het VK zijn er wel al initiatieven. 

5. Vragen en oefeningen 

(1) Hieronder wordt een uittreksel gepresenteerd uit een begrotingsdocument van een 

Nederlandse gemeente. Hoe evalueer je dit begrotingsdocument? Verwijs in je antwoord 

naar de basistypologie van begrotingsformaten (zie boek voor uittreksel).  

(2) In dit hoofdstuk werden verschillende evoluties op het vlak van financieel management 

binnen de publieke sector besproken. Welke evolutie vind je zelf het meest aangrijpend? Leg 

uit en beargumenteer. 

(3) In dit hoofdstuk werd verwezen naar de toenemende noodzaak van consolidatie. Hoe 

verhoud deze tendens zich tot NPM? Hoe zijn beide evoluties aan elkaar gerelateerd? Leg 

uit. 
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(4) “De praktijk van het aanwasbegroten is een uitloper van de traditionele bureaucratische 

werkwijze van het beheren van overheidsorganisaties.” Juist of fout? Leg uit en situeer.  

(5) In welk opzicht verschillen de boekhouding op kasbasis en de boekhouding op 

transactiebasis van elkaar? Welk type van boekhouding sluit het best aan op de vereisten die 

NPM aan het financieel instrumentarium stelt? Leg genuanceerd uit en beargumenteer. 

(6) Bespreek twee evoluties die zich hebben voorgedaan op het vlak van overheidsaudit. 

Geef aan hoe ze gerelateerd zijn aan NPM. 
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HOOFDSTUK 10: KWALITEITSMANAGEMENT 

1. Inleiding 

Door de steeds toenemende verwachtingen uit de samenleving (burgers en gebruikers) tov 

van de overheid moet worden voldaan aan eisen van zuinigheid, efficiëntie en effectiviteit, 

zonder de kwaliteit uit het oog te verliezen. Aanbieden en managen van kwaliteit wordt 

steeds belangrijker. Denken over kwaliteit is geëvolueerd naar een integrale aanpak en 

kwaliteitsmanagement is uitgegroeid tot organisatiemanagement. 

Kwaliteit is een ruim begrip. De definitie en invalshoeken zijn niet op elk moment hetzelfde 

geweest. Doorheen de evolutie van kwaliteitsdenken is de invulling van het begrip 

veranderd. Het kwaliteitsdenken is gegroeid vanuit de private sector. De wijzigingen in het 

denken over de overheid en de overheidsadministratie introduceerden kwaliteit in het 

overheidsmanagement. Met de opkomt van het kwaliteitsdenken werden ook een aantal 

kwaliteitsmodellen-en technieken geïntroduceerd. 

2. Kwaliteit: één vlag, vele ladingen 

Afhankelijk van de invalshoek van waaruit kwaliteit wordt benaderd krijgt het concept een 

andere invulling.  

2.1 Kwaliteit vanuit een dubbel perspectief 

2.1.1 Kwaliteit vanuit het perspectief van de organisatie 

Aandacht voor kwaliteit ontstond uit een producentgeoriënteerde visie. Kwaliteit is hier 

synoniem met operationeel management, dat als doel heeft de door het management 

vooropgestelde objectieven te realiseren. Objectieven worden bepaald ahv missie en 

doelstellingen van de organisatie zelf. Kwaliteit is “the intrinsic features of the good or 

service itself, as seen by those producing it’. Traditioneel kwaliteitsdebat geconcentreerd op 

deze invalshoek. De productie van kwaliteitsvolle output stond centraal. Kwaliteitsbeleid 

gericht op het opsporen en de preventie van fouten en minimaliseren van afval of herstel. 

Kwaliteitsdenken gericht op noden en problemen industriële sector en reduceren van 

variatie. Deze finaliteit kon onvoldoende worden toegepast in dienstensector. 

2.1.2 Kwaliteit vanuit het perspectief van de gebruiker 

Door transformatie van producenten- naar consumentenmarkt nam aandacht voor 

cliëntgerichte dienstverlening toe. Standaarden en normen nog steeds van belang, maar 

opgesteld conform de noden van de consument. Organisatie gaat dus produceren volgens 

wat (ze denkt dat) de consument belangrijk acht. Kwaliteit is dan de beoordeling van de 

bruikbaarheid, nuttigheid, mogelijkheid om de gebruiker tevreden te stellen: ‘The quality of 

the good or service itself, as it is perceived by the user’. Kwaliteit is niet alleen meer voldoen 

aan bepaalde eigenschappen gedefinieerd door de producent, maar tevredenheid 
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gebruikers wordt de nieuwe kwaliteits-en prestatienorm. ‘the only way tot assess the 

product’s fitness for use is to obtain feedback from userd or customers.’ De eigenschappen 

waaraan een product of dienst moet voldoen om kwaliteit te leveren kan betrekkingen 

hebben op dienstverleningsproces (process quality) of resultaten van de dienst (output 

quality). De focus is telkens gericht op de gebruiker. Kwaliteit wordt daarom 

geoperationaliseerd in tevredenheidstermen (zie later). 

Gebruikers kunnen gewenst of ongewenst gebruikers zijn van deze 

overheidsdienstverlening. Verschil met private sector. Kwaliteit kan zich niet beperken tot 

invullen individuele behoeften, overheid moet rekenschap geven tegenover grote 

heterogene groep stakeholders (verschillende en tegenstrijdige belangen). Nu grote inspraak 

voorzien tav gebruikers. MAAR niet alle gebruikers zijn vrijwillige gebruikers. Overheid moet 

ook waken over sociale orde. Om dit te vervullen gebruikt ze controlerend taken (burger = 

ongewenste gebruiker). Kwaliteit heeft dus bijzondere betekenis in publieke sector. 

Verschillende concepten: customer (gebruiker) en citizen (burger)  maken het ook complex, 

neemt toe door verschillende rollen die burgers vervullen tav overheid (zie tabel in boek).  

2.2 Kwaliteit en tevredenheid 

Het streven naar tevredenheid is toegenomen. Tevredenheid met een geleverde dienst is 

afhankelijk van objectieve kwaliteit en hoe deze wordt gepercipieerd door de gebruiker 

(afhankelijk van initiële verwachtingen). ‘disconfirmatie theorie’: ontevredenheid ontstaat 

als ervaring (perceptie) niet beantwoordt aan de verwachtingen: 

 Tevredenheid (S) = Perceptie (P) – Verwachtingen (E) 

Subjectieve waarde verhoogt dus de complexiteit. Een dienst levert kwaliteit wanneer deze 

haar gebruikers tevreden stemt (subjectieve waardering van gebruikers = resultaat 

confrontatie tussen verwachtingen van proces- en outputkwaliteit en de feitelijke ervaring of 

perceptie).  

Balans tussen verwachtingen en perceptie is dus de grondslag van tevredenheid over de 

concrete dienstverlening. Kwaliteitsmanagement heeft dus als ultieme doel de tevredenheid 

van de cliënt te bewerkstelligen. Is ook het vertrekpunt van het Servqual meetinstrument 

(onderzoekt de verwachtingen en percepties van klanten voor diensten). Parasuraman, 

Zeithaml en Berry: kwaliteitsmodel voor dienstverlening dmv Servqual-methode. De 

consument staat centraal. Verwachtingen worden bepaald door interpersonele gesprekken, 

persoonlijke behoeften, ervaringen uit het verleden en externe communicatie. Advertenties 

en charters met beloften verhogen verwachtingen. Tien dimensies om de ervaren dienst te 

evalueren voor de klant: 

- Tastbaarheid (bestaan van fysische middelen, gebouwen, wachtruimtes…) 

- Betrouwbaarheid (competentie om beloofde dienstverlening accuraat af te 

leveren) 
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- Ontvankelijkheid, ten dienste staan (bereidheid om klanten degelijke 

dienstverlening aan te bieden) 

- Bekwaamheid (capaciteiten en competenties om de diensten af te leveren) 

- Beleefdheid (respect, vriendelijkheid, hoffelijkheid personeel) 

- Geloofwaardigheid (bekwaamheid, eerlijkheid en vertrouwen in dienstverlener)  

- Zekerheid (vrij van twijfel, risico of onzekerheid) 

- Toegankelijkheid (bereikbaarheid, toegankelijkheid, laagdrempeligheid) 

- Communicatie (klanten regelmatig informeren op een manier die zij begrijpen) 

- Begrijpen van de klant (inspanning doen om de klanten te begrijpen en hun 

verwachtingen in te schatten) 

Dimensies maken duidelijk dat kwaliteitsevaluatie van consumenten niet enkel gebeurt op 

basis van outcome dienstverlening (technische kwaliteit), maar ook op basis van het proces 

van de dienstverlening (functionele kwaliteit). Klovenanalyse (Parasuraman e.a): kloof tussen 

verwachtingen en perceptie is 5de kloof en deze vindt zijn oorzaak in de 4 voorgaande 

kloven. 

 Kloof 1: consumentenverwachtingen <> managementperceptie: voorzieners 

dienstverlening niet altijd op de hoogte van noden cliënten. Om deze kloof te 

verkleinen dient accurate informatie verzameld te worden over de wensen van de 

consumenten. 

 Kloof 2: managementperceptie <> reële kwaliteitsspecificaties van de 

dienstverlening: De noden van de consumenten moeten door het management 

correct geïnterpreteerd worden in gedetailleerde productspecificaties. Mogelijk dat 

kloof niet wordt verkleind door onvoldoende vertaling van verwachtingen in 

prestatie- of kwaliteitsstandaarden. 

 Kloof 3: kwaliteitsspecificaties van de dienstverlening <> dienstverlening: 

medewerkers van een organisatie kunnen vaak de vooropgestelde doelstellingen niet 

bereiken. Kan vanuit onwilligheid, maar standaarden moeten daarom niet alleen 

ontwikkeld worden vanuit noden consument, maar ook rekening houden met 

middelen  

 Kloof 4: dienstverlening <> externe communicatie: externe communicatiebeleid van 

de organisatie beïnvloed het verwachtingspatroon en de kwaliteitsperceptie van 

consument. Bv. advertenties, gebruikershandvesten, haalbare doelstellingen… een 

adequaat communicatiebeleid is dus noodzakelijk. Er moeten een optimale synergie 

zijn tussen kwaliteitsbeleid management en marketingbeleid binnen de organisatie. 

 Kloof 5: verwachte dienstverlening <> gepercipieerde dienstverlening: 4 voorgaande 

kloven zijn de oorzaken van de 5de kloof.  Deze kloof zal uiteindelijk de mate van 

tevredenheid uitdrukken. Om deze te overbruggen, moeten eerst de 4 andere kloven 

worden overbrugd. 
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Dit conceptueel model is een logisch model dat een rudimentair stappenplan van het 

kwaliteitsbeleid binnen een organisatie beschrijft. Dit stappenplan kan worden omschreven 

in vijf vragen die de verschillende kloven bevatten. Indien een negatief antwoord op de 

eerste vraag, moeten de andere vragen worden doorlopen en eventueel worden 

bijgestuurd: 

1. Percipiëren de consumenten de dienstverlening als tegemoetkomend aan hun 

verwachtingen? 

2. Beoordeelt het management op een accurate wijze de verwachtingen van de 

consumenten? 

3. Zijn er specifieke standaarden om tegemoet te komen aan de 

consumentenverzuchtingen? 

4. Beantwoordt de dienstverlening aan de vooropgestelde standaarden? 

5. Verloopt het externe communicatiebeleid accuraat? 

3. De evolutie in het kwaliteitsdenken 

 Eerste evolutie: Het verschuiven van de focus van een producentgeoriënteerde 

invalshoek naar een consumentgeoriënteerde invalshoek. Deze introduceert de klant 

en de notie tevredenheid. 

 Tweede evolutie: Verschuiving van de klemtoon. Van de kwaliteit van een product of 

een dienst (output) gemeten in objectieve termen (kwaliteitsinspectie), over het 

controleren (kwaliteitscontrole), tot het in rekening brengen van alle aspecten van de 
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organisatie (Integrale KwaliteitsZorg). Kwaliteitsmanagement wordt 

organisatiemanagement. 

3.1 Kwaliteitsinspectie 

Inspecteren van het eindproduct op welomschreven eigenschappen en criteria. Louter 

technische dimensie (goede producten/diensten mogen door, slechte producten/diensten 

worden onderschept en aangepast). Weinig of geen aandacht aan het productie –of 

dienstverleningsproces. 

3.2 Kwaliteitscontrole & kwaliteitsbeheersing 

Om aan de problemen bij de kwaliteitsinspectie tegemoet te komen, wordt de inspectie 

verder uitgebreid tot (vaak statistische) kwaliteitscontrole. Nog steeds focus op eindproduct, 

maar men probeert fouten te beheersen door in te grijpen in het 

productie/dienstverleningsproces (stabiel kwaliteitsniveau behouden). 

3.3 Kwaliteits(waar)borging 

Geheel van geplande en systematische activiteiten, nodig om de voorspelde kwaliteit te 

bewaken en eventueel bij te sturen. Focus niet enkel op de output gelegd, maar ook op 

(productie)proces. Doel: afwijkingen voorkomen dmv systematisch plannen en uitvoeren van 

activiteiten. Gebeurt meestal door verankeren van een kwaliteitsniveau dmv het opzetten 

van een kwaliteitssysteem (uittekening belangrijkste processen, verantwoordelijkheden voor 

bepaalde processen of onderdelen van een proces). Op voorhand garanties inbouwen opdat 

een goed eindproduct/dienst zou kunnen worden afgeleverd. 

3.4 Integrale KwaliteitsZorg (IKZ) 

Integrale KwaliteitsZorg (IKZ) of Total Quality Management (TQM). “Geheel van 

managementtechnieken gericht op het bewerkstelligen van de tevredenheid van cliënten 

door het volledige organisatieproces te onderwerpen aan een continu verbeteringsproces, 

waarbij sterk belang wordt gehecht aan de participatie van alle medewerkers van deze 

organisatie.” Kwaliteit is een maatstaaf voor een goed functionerende en presterende 

organisatie, volledig ingebed in de organisatie (op elk niveau) en verantwoordelijkheid van 

alle medewerkers. Kwaliteitsverbetering maakt hier een essentieel onderdeel van uit (acties 

die doorheen de hele organisatie genomen worden om de doeltreffendheid en 

doelmatigheid van activiteiten en processen te vergroten om extra voordelen aan te leveren 

aan organisatie én klanten/ gebruikers). Men brengt dus wijzigingen aan aan 

producten/diensten, processen en aan de organisatie in het algemeen, zodat deze haar 

doelstellingen efficiënter en effectiever kan realiseren. Focus verschuift van output en 

processen naar de volledig organisatie. 

Twee manieren van verbetering: 



Overheidsmanagement  Claes en Kempen 
70 

 Radicale, sprongsgewijze verbeteringen 

 Continue en stapsgewijze verbeteringen (op een hoger niveau komen door 

regelmatig kleine stappen te nemen en kleine verbeteringen aan te brengen) 

 Deming-cirkel of PDCA-cyclus (Plan-Do-Check-Act). 

 

 

 

 

 

 

 Eerst fase = Planningsfase (situatie analyseren en de te verbeteren activiteiten 

aangeduid). Tweede fase = Do-fase (plan onder testomstandigheden of 

volledig uitproberen). Derde fase = Check-fase (plan en uitwerking evalueren). 

Vierde fase = Act-fase (aanpassingen, correcties doorvoeren en project 

definitief implementeren). Vervolgens herstart eerste fase (verbeteren is een 

continu proces). 

4. Kwaliteitsmodellen en –technieken: een beknopt overzicht 

Verankering kwaliteit in de publieke sector bevestigt gewijzigd overheidsdenken. 

Verschuiving legalistische naar economisch gerichte benadering; van regelende naar 

cliëntgerichte overheid; focus bij huidige administratieve hervormingen is individuele cliënt-

burger; tevredenheid gebruiker staat centraal. 

Sinds jaren ’70: toegenomen druk van zuinigheid en efficiëntie (tendens van interne aard) 

samen met economische crisis. Einde van de economische opleving en besef dat 

demografische en technologische veranderingen de uitgaven in grote beleidsdomeinen 

groter maakten. Op zoek gaan naar nieuwe manieren van publieke dienstverlening gepaard 

met reductie personeel, rationalisering uitgaven en grote privatiseringsgolf. Deze zoektocht 

bereikt al snel haar grenzen. Roep naar verbeteringen, keuzemogelijkheden en 

alternatieven. Kwaliteit was daarom geschikt om deze kloof op te vullen, klemtoon komt te 

liggen op kwaliteit processen en dienstverlening. Managers uit de publieke sector gaan op 

zoek naar nieuwe manieren om betere resultaten te behalen binnen de beschikbare 

middelen. Complementair met de verhoogde zuinigheid en efficiëntie. Kwaliteitseis 

ontbreekt dus niet op de lijst van hervormings-en moderniseringsinitiatieven. Aandacht in 

jaren ’80 gericht op verhogen zuinigheid, efficiëntie en effectiviteit en in jaren ’90 naar 

kwaliteit en cliëntgerichte aanpak (kwalitatief beter werkende overheid). Werd opgemerkt 

door de NPM retoriek. 
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Via methoden van kwaliteitszorg wil men binnen een organisatie tot een permanent hoog 

kwaliteitsniveau komen. Van belang hoe men kwaliteit definieert en meet. Traditionele 

kwaliteitssystemen leggen eenzijdig de nadruk op productspecificatie en standaardisatie. 

Meer ontwikkelde systemen verbreden naar totale management van de organisatie 

(structuur, proces, output en resultaat). Hieronder overzicht van aantal modellen en 

technieken. 

4.1 ISO-normen en kwaliteitssystemen 

4.1.1 Over ISO 

International Standards Organisation. Deze NGO is een netwerk van nationale normalisatie 

instituten (156). Deze zorgen voor ontwikkeling gemeenschappelijke standaarden of normen 

op allerlei domeinen. ISO zorgt voor onderlinge afstemming en publicatie van deze normen 

(minimumnormen). In 1987 heeft ISO 5-tal internationale kwaliteitsnormen uitgegeven, 

beter bekend als de ISO 9000 normen, deze bevatten normen en richtlijnen voor de uitbouw 

van kwaliteitsbeheersingssystemen.   

4.1.2 Een kwaliteitssysteem 

“Een standaardisatie van de productieprocessen door regels, procedures en schriftelijke 

instructies, zodat deze processen op een consistente wijze verlopen.” Doel: organisatorisch 

kader scheppen om processen in de organisatie zodanig op elkaar af te stemmen dat het 

product (goed of dienst) van deze organisatie per definitie aan de juiste kwaliteitscriteria 

voldoet. ISO stelt een beschrijving verplicht van de manier waarop producten (goederen en 

diensten) worden gemaakt. Er moet ook bewaking, correctie en een systeem van preventie 

zijn tav productieprocessen. Bij een kwaliteitssysteem worden processen van de organisatie 

dus zo georganiseerd dat deze op een consistente en uniforme manier verlopen 

(kwaliteitsborging). ISO-normen kunnen aan de basis liggen voor het opzetten van een 

kwaliteitssysteem. De ISO 9000 normen worden gebruikt om een kwaliteitssysteem te 

documenteren en in te richten. Normen zijn nauwkeurig omschreven eisen en specificaties 

waarmee de prestatie van een product, proces of van een organisatie kan worden 

vastgesteld. Mbv normen kan duidelijk worden gemaakt waaraan een product, proces of 

systeem moet voldoen om afnemers het vertrouwen te geven dat kwaliteit voortdurend 

verzorgd wordt. Een externe audit zal bepalen of het kwaliteitssysteem voldoet aan de ISO-

normen. Indien een positief resultaat, krijgt de organisatie het ISO certificaat.  

De kern van ISO is het opbouwen van een kwaliteitssysteem, uitganspunten bij zo’n systeem 

zijn: 

1. Zeg wat je doet (beschrijving werkprocessen) 

2. Doe wat je zegt (beschrijving moet ook worden geïmplementeerd) 

3. Bewijs dat je doet wat je zegt (verantwoorden van 1 en 2) 
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De kern wordt gevormd door het kwaliteitshandboek (belangrijkste processen, procedures 

en werkinstructies worden beschreven en vastgelegd). Kwaliteitsbeleid en-systeem wordt 

vastgelegd en omschreven. Algemene normen worden vertaald naar de organisatie en 

begrijpbaar voor iedereen binnen de organisatie. Bv. uiteenzetting kwaliteitsbeleid, 

beschrijving organisatie, beschrijving processen… Handboek is de basis voor het 

kwaliteitssysteem. 

4.1.3 Kwaliteitsprocedures 

Normen eisen dat bepaalde afspraken, processen en methoden vastgelegd zijn in 

procedures De relatie tussen procedures, werkinstructies, registraties en formulieren is: 

 Procedures geven aan WAT gedaan moet worden (zetten processen op een rij en 

zetten uiteen wat gedaan moet worden). 

 Werkinstructies geven aan HOE het gedaan moet worden (uitvoerende niveaus 

organisatie, gedetailleerder dan procedures). 

 Door middel van registraties wordt vastgelegd WAT er gedaan is en HOE het gedaan 

is (kwaliteitsregistraties, geven indicatie). 

 Formulieren (gegevensdragers waarop deze registraties plaats vinden). 

4.1.4 Certificatie 

Officiële afronding van de systeemopbouw en implementatie. Organisatie kan beslissen om 

kwaliteitssysteem te toetsen aan de ISO-norm. Auditors van de certificerende instelling 

bezoeken dan de organisatie om de praktijk te toetsen aan de gekozen norm. Indien 

organisatie slaagt wordt certificaat uitgereikt (3j geldig). Daarna jaarlijks een 

inspectiebezoek. 

4.2 Balanced ScoreCard (BSC) 

4.2.1 Van prestatiemeting naar prestatiemanagement 

BSC is een managementinstrument dat een overzicht geeft van de prestaties van een 

organisatie. Het is te vergelijken met de cockpit van een vliegtuig (piloten hebben meteen 

overzicht over hoogte, snelheid, brandstofverbruik enz.). BSC is de cockpit van een 

organisatie (overzichtelijke informatie over cruciale informatie voor de managers om 

organisatie te besturen). Het is dus een meetinstrument dat de nodige informatie voor de 

organisatie moet aanleveren én een instrument om dit te managen. 

4.2.2 Krachtlijnen van de Balanced ScoreCard 

Kerngedachte: operationaliseren van de missie en de strategie van de organisatie in 

concrete, meetbare indicatoren. Model streeft naar het vinden van de juiste balans tussen 

de verwachtingen en de belangen van aandeelhouders, klanten, medewerkers en de 

organisatie. In 1992 geïntroduceerd door Kaplan en Norton. BSC is een geïntegreerd (alle 
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prestatie-indicatoren afgeleid van de door de leiding geformuleerde 

organisatiedoelstellingen –en strategieën) prestatiemeetsysteem. BSC is een raamwerk om 

de beleidsvisie van een organisatie op gestructureerde wijze te vertalen in de kritische 

succesfactoren van een organisatie en meetvariabelen, die dan kunnen worden opgevolgd. 

Deze meetpunten en kritische succesfactoren worden systematisch gezocht in de context 

van 4 perspectieven. 

 Financiële perspectief 

 Het perspectief van de klant 

 Het perspectief van interne processen 

 Het perspectief van innovatie en lerend vermogen 

 

 

 

                                            Hoe stellen we de aandeelhouders tevreden? 

 

 

 

 

Hoe kunnen we blijven verbeteren?                                                  Hoe zien onze klanten ons? 

                                           In welke processen moeten we sterk staan? 

 

 

 

De laatste jaren maakt BSC ook opgang in de publieke sector. Bovenstaande model wordt 

dan aangepast aan de karakteristieken van de publieke sector. Het financiële perspectief (het 

winstaspect) is in de publieke sector niet het allerbelangrijkste. Dit perspectief wordt vaak 

vertaald naar het finaliteitsperspectief (eindopdrachten van de organisatie worden in 

beschouwing genomen eerder de resultaten uitgedrukt in financiële termen). Deze 

aanpassing aan de publieke sector wordt hieronder geïllustreerd in een strategische kaart 

waar de verschillende elementen in een causale (oorzaak-gevolg)relatie worden geplaatst. 

 

 

STRATEGIE 

FINANCIEEL PERSPECTIEF 

Succesfactor Indicator Streefwaarde 

KLANTENPERSPECTIEF 

Succesfactor Indicator Streefwaarde 

LEREN EN GROEI PERSPECTIEF 

Succesfactor Indicator Streefwaarde 

INTERNE PROCESSEN PERSPECTIEF 

Succesfactor Indicator Streefwaarde 
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BSC is een geïntegreerd (alle prestatie-indicatoren – verspreid over de 4 perspectieven- 

afgeleid van de door management geformuleerde organisatiedoelstellingen en- strategieën) 

prestatiemeetsysteem. Op basis van deze indicatoren en metingen op de indicatoren krijgt 

de organisatie een overzicht van presteren op de kritische succesfactoren (bv. onder de 

vorm van knipperlichten: groen (gehaald)-oranje (bijna)-rood (niet)). Voorbeeld zie boek. 

4.3 European Foundation for Quality Management (EFQM) 

In 1988 opgericht door 14 grote Europese ondernemingen (gesteund door de Europese 

Commissie). Doel: organisaties over heel Europa aanzetten en ondersteunen bij het 

ontplooien van activiteiten die moeten leiden tot een verhoogde tevredenheid + het 

bereiken van excellente resultaten mbt hun kernactiviteiten. 1991: alomvattend 

managementmodel ontwikkeld (EFQM model for bussiness Excellence), kwaliteit is hier meer 

dan alleen maar de kwaliteit van het product. EFQM wordt nu wereldwijd gebruikt. 

Ontwikkeld in een private context, maar door dynamisch karakter en invloed nieuwe 

manangementdynamiek in de publieke sector: inspiratiebron voor Common Assessment 

Framework (CAF)-model. Beide zijn gelijklopend, maar CAF-model specifiek ontwikkeld voor 

en door publieke sector. EFQM-model ook basis voor ontstaan aantal sectorspecifieke 

kwaliteitsmodellen (bv. INK-model: Instituut Nederlandse Kwaliteit en Proza: onderwijs, 

vorming, zorg en welzijn). Hieronder volgt het EFQM-model: 

Finaliteit- 

perspectief 
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processen 
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groei 

 

 

 

F1/ Verbeteren van C&S participatie, 
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4.4 Het Common Assessment Framework (CAF) 

4.4.1 Wat? 

Het gemeenschappelijk auto-evaluatiekader voor de openbare sector. Ten eerste gericht op 

een auto-evaluatie (zelfevaluatie). Organisaties moeten soms stilstaan om eigen organisatie 

van op afstand te bekijken om zo knelpunten vast te stellen en te verbeteren. Hiervoor 

bestaan verschillende methoden, technieken en systemen. De specifieke methode die wordt 

aangereikt via het CAF is de methode van de zelfevaluatie. Medewerkers gaan zelf hun 

organisatie evalueren met als doel om gerichte verbetervoorstellen te formuleren. Dit 

gebeurt tegen de achtergrond van een evaluatiekader dat door het CAF wordt aangereikt. 

4.4.2 Ontstaan en groei 

CAF is het resultaat van de samenwerking tussen de Europese ministers verantwoordelijk 

voor de overheidsdiensten. Ontwikkeld door de Innovative Public Services Group (IPSG) 

(werkgroep van  nationale experten). Opdracht: uitwisseling van ervaring en samenwerking 

tussen de lidstaten van de EU te promoten om op innovatieve wijze het bestuur en de 

openbaren dienstverlening te moderniseren. 2000: pilootversie. 2002: CAF 

ondersteuningscentrum oprichten bij  het European Institute of Public Administration (EIPA) 

in Maastricht. Model wordt vereenvoudigd en nog meer aangepast aan publieke sector. 

2006: manier van evalueren en scoren aangepast. Tussen 2000 en 2010 pasten meer dan 

2000 overheidsorganisaties het model toe om hun werking te verbeteren. 

4.4.3 Doelstellingen 

Gemakkelijk instrument om overheidsorganisaties te helpen 

kwaliteitsmanagementtechnieken in te voeren om hun prestaties te verbeteren. CAF 
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verschaft raamwerk voor zelfevaluatie dat inhoudelijk gelijkloopt met belangrijkste integrale 

kwaliteitszorgmodellen, maar speciaal voor organisaties uit de publieke sector. CAF heeft 4 

hoofddoelstellingen: 

 Overheidsorganisaties inleiden in de principes van integrale kwaliteitszorg en hen 

stap voor stap te brengen naar een volledige verbetercyclus. 

 Zelfevaluatie van overheidsorganisaties bevorderen om tot een diagnose en 

verbeteringsacties te komen. 

 De verschillend kwaliteitsmodellen overkoepelen 

 Bench learning (uitwisseling van goede praktijken) bevorderen tussen organisaties uit 

de publieke sector. 

Hiervoor werden aantal elementen ontwikkeld: structuur met 9 criteria, 28 subcriteria 

voorzien van voorbeelden; beoordelingsschema’s voor de factoren en de resultaten, 

richtlijnen voor de zelfevaluatie. 

4.4.4 Structuur 

De structuur, bestaande uit 9 vakken (criteria) geeft de belangrijkste aspecten weer die bij 

elke analyse van een organisatie worden onder de loep genomen. CAF-model kan worden 

opgesplitst in 3 grote luiken die onderling sterk samenhangen.  

 Criteria 1 tot 5: karakteristieken van de factoren van een organisatie (hoe de 

organisatie functioneert en hoe ze haar opdrachten uitvoert om de gewenste 

resultaten te behalen). 

 Criteria 6 tot 9: resultaten die behaald worden bij burgers/klanten en medewerkers 

in de maatschappelijke omgeving en op het vlak van de sleutelactiviteiten (in kaart 

gebracht ahv perceptiemetingen en interne indicatoren). 

Elk criterium opgesplitst in subcriteria. De 28 subcriteria geven de belangrijkste aspecten 

weer die onderzocht worden wanneer een organisatie wordt geëvalueerd.  Verduidelijkt 

door een aantal voorbeelden (leggen elk subcriterium in detail uit en stellen domeinen voor 

die kunnen bekeken worden om na te gaan hoe de organisatie beantwoordt aan de 

vereisten van het betrokken subcriterium). Hieronder het CAF-model: 
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       FACTOREN                                                                              RESULTATEN 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 

CAF is een heel traject, dat een veranderproces in de organisatie opgang probeert te 

brengen. Zie boek voor de stappen die gevolgd kunnen worden. 

5. Tot slot 

Werken aan kwaliteit is belangrijk voor elke overheidsorganisatie. Organisaties richten de 

blik naar buiten, naar de burger/gebruikers. Kwaliteitsmanagement wordt een totaalpakket, 

waarbij kwaliteit van het eindproduct of dienstverlening een zaak is die pas kan gerealiseerd 

worden als alle elementen van de organisatie kwalitatief zijn. 

6. Vragen en oefeningen 

(1) De Nederlandse Belastingdienst hanteert de slogan “Leuker kunnen we het niet maken, 

wel makkelijker”. Zijn belastingbetalers dan niet altijd ontevreden, kijken ze maw niet alleen 

naar het eindresultaat (het betalen van belastingen)? Hoe kan deze slogan wetenschappelijk 

verklaard worden? 

(2) Het SERVQUAL model hanteert een aantal (10) dimensies. Hoe zou je deze dimensies 

meten, maw. welke vragen zou je stellen in een enquête om de dimensies te testen? Geef 2 

voorbeelden bij elke dimensie. 

(3) Tot voor kort was het gemeentehuis open voor de burgers alle dagen van 9h. tot 17h. en 

op zaterdagvoormiddag. Het gemeentebestuur heeft recent beslist om de zaterdag te 

vervangen door een avondopening op woensdagavond tot 18.30h. Sindsdien regent het 

telefoontjes bij de burgemeester van ontevreden burgers. Analyseer ahv. Het “klovenmodel” 

(1) Hoe dit te verklaren is en (2) hoe je als gemeentebestuur de kloven kan verkleinen. Maw. 
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Welke instrumenten/technieken zou de gemeente kunnen inzetten (in elke kloof) om de 

uiteindelijke kloof en de ontevredenheid te beperken? 

(4) Pas de principes van de Deming-cirkel toe op een omvangrijk project in de organisatie. 

(5) “Het CAF-model is een IKZ-instrument!” Kan je deze stelling staven adhv. De grafiek van 

de evolutie in het kwaliteitsdenken? 
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HOOFDSTUK 12: VERANDERINGSMANAGEMENT 

1. Inleiding 

We leven in een snel veranderende wereld waarbij veranderingen elkaar snel opvolgen en 

zelfs parallel met elkaar verlopen. Organisationele verandering is noodzakelijk om hieraan 

het hoofd te kunnen bieden. Niet alleen in de privé-sector, maar ook in de publieke sector. 

Twee krachtlijnen kunnen in dit hoofdstuk worden teruggevonden: 

 Het belang van veranderingsmanagement bij zo’n organisatieverandering 

 Het belang van veranderingsmanagement wanneer men verandering beoogt op 

menselijk vlak 

De aandacht voor beiden maakt veranderingsmanagement tot wat ze is: het management 

van organisationele en (als gevolg daarvan ook) menselijke veranderingen.  In dit hoofdstuk 

spitsen we ons toe op veranderingsmanagement binnen de publieke sector. In de privé-

sector kan men nl. andere klemtonen leggen door het verschil in proces, inhoud en context. 

Verandering is in alle andere hoofdstukken ook belangrijk. 

2. Historische evolutie en mogelijke definitie 

2.1 Historische evolutie van veranderingsmanagement 

Oorsprong: VS, waar men sneller begint te werken rond theorievorming over 

veranderingsprocessen. Er zijn verschillende periodes waar te nemen in de evolutie van 

veranderingsmanagement: 

 Periode 1950-1969: Diffusie -en adoptietheorieën en eerste veranderingsmodellen 

 Periode 1970-1973: Veranderingsstrategieën 

 Periode 1974-1985: Organizational Development 

 Periode 1986- heden: Organizational Transformation 

2.1.1 Diffusie –en adoptietheorieën – Eerste veranderingsmodellen (1950-1969) 

Hierin wordt nagegaan welke factoren van invloed zijn op de tijd van verspreiding en 

aanvaarding van innovaties door individuen en organisaties.  

 Stone: Change agent (iemand die specifiek wordt aangesteld om de verandering mee 

te helpen begeleiden). Dit heeft een positieve invloed op de snelheid van 

aanvaarding van de innovatie. 

 Lewin: Planned change (model voor geplande verandering). Het werkgedrag van 

mensen is het resultaat van een balans van dynamische krachten en 

weerstandskrachten om uit te monden in een status quo. Om verandering te 

bekomen moet dit evenwicht worden aangepast (3 fasen): 
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- Unfreezin’- fase (ontdooifase): verschilpunten laten zien tussen het gedrag dat de 

leden van de organisatie vertonen en het gewenste gedrag. 

- Moving of change-fase (veranderingsfase): gericht op het nieuwe gedrag, zoals 

andere waarden en attitudes. 

- Refreezing- fase (invriesfase): verandering wordt opnieuw geïnstitutionaliseerd. 

 Lippit: Planningsmodel (change agent of professionele veranderaar moet bereidheid 

tot samenwerking bewerkstelligen, meeste werk wordt door mensen op het terrein 

gedaan; hij moet oog hebben voor mogelijke veranderings-en weerstandskrachten). 

Bouwt voort op 3-stappenmodel Lewin. 

2.1.2 Veranderingsstrategieën (1970-1973) 

Men werkt verder op de eerder ontwikkelde fasenmodellen, maar men vult deze aan met 

veranderingsstrategieën.  

 Chin en Benne: 3 strategieën om het gedrag van mensen te beïnvloeden 

- Empirical-rational-strategie: Mensen laten zich leiden door hun ratio. 

- Normative-reeducation-strategie: Veranderingen in de normatieve oriëntatie 

resulteren in attitudeveranderingen. 

- Power-coercive-strategie: Mensen veranderen als ze gevolg moeten geven aan de 

plannen van diegenen die meer macht hebben. 

 Zaltman: 4 veranderingsstrategieën,  

- Faciliterende veranderingsstrategie: strategie gericht op het vergemakkelijken 

van de verandering. 

- Reëducatieve veranderingsstrategie: zie Chin en Benne 

- Overtuigingsveranderingsstrategie: gericht op overtuigen waarom de verandering 

noodzakelijk is 

- Machtsveranderingsstrategie: zie Chin en Benne 

Zaltman verbindt deze veranderingsstratgieën met veranderingsadoptiecategorieën 

(Rogers) binnen de diffusie-en adoptiecategorieën : trekkers, vroege aanvaarders, 

vroege meerderheid, late meerderheid, achterblijvers. (X-as: 5 adoptiecategorieën en 

hun grootte, gaande van begin innovatie (links) tot wanneer het marktaandeel 

volledig is en de innovatie algemeen aanvaard is (rechts): Y-as)                    Market 

share (%) 
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Innovaters (2,5%)   Early                  Early                     Late                       Laggards (16%) 

                          adopters (13,5%)     Majority (34%)     Majority (34%)          

Reëducatieve                        Toenemende                     Toenemende                  Overtuigings- 

Strategie                                scholing                            overtuiging                     strategie 

 

Faciliterende strategie 

 Rogers: vernieuwing wordt overgenomen volgens een welbepaalde curve als deze 

wordt afgezet in de tijd. Eerst is er een kleine populatie trekkers, dan volgt een 

populatie vroege aanvaarders, gevolgd door de vroege meerderheid, de late 

meerderheid en ten slotte de achterblijvers. Zaltman verbindt drie van zijn 

veranderingsstrategieën met deze categorieën (Reëducatieve strategie meer zin bij 

eerste trekkers en aanvaarders, dan overtuigingsstrategieën, de faciliterende 

strategie is altijd wenselijk, machtsstrategieën worden niet aangemoedigd). 

2.1.3 Organizational Development (1974-1985) 

Deze periode overstijgt de individuele en groepsbenadering van de diffusie/adoptie- en 

planned change-theorie en legt meer nadruk op de ontwikkeling op organisatieniveau 

(organizational development of OD). OD beoogt alle functioneringsaspecten van de 

organisatie gericht op het vergroten van de effectiviteit en gezondheid van de organisatie te 

veranderen. Hierbij wordt gebruik gemaakt van theorieën uit de gedragswetenschappen en 

de systeemleer. Daarbij worden drie doelen beoogt: 

 Vergroten van het probleemoplossend vermogen van de organisatie 

 Vergroten van de organisationele capaciteit om om te gaan met externe 

veranderingen  

 Verbeteren van interne relaties 

OD hecht veel belang aan kritische succesfactoren van de organisationele ontwikkeling 

(innovatie, organisatiecultuur, organisatiestructuur, visie en ondernemerschap staan 

centraal). 

2.1.4 Organizational Transformation (1986 tot heden) 

OT staat voor integrale en vaak fundamentele en snelle organisatieverandering (structuur en 

processen). Het slagen of falen van een organisatieverandering is afhankelijk van een juiste 

diagnose van het probleem, het vermijden van weerstand tegen verandering en een 

effectieve implementatie. Verschillen met OD zijn: 

 Aansturing is centraler en directiever dan bij OD 
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 Instrumenten zijn harder dan bij OD, procesontwerp of business process 

reengineering staat centraal. 

 Veranderproces is korter dan bij OD 

OT is het laatste decennium sterk geëvolueerd. Structuren, processen en menselijke relaties 

binnen organisaties worden steeds complexer en belang ICT steeds groter.  

 Senge: Belangrijke vertegenwoordiger van OT. De mensen in een organisatie moeten 

het onderlinge verband tussen verschillende veranderingen die tegelijk worden 

doorgevoerd beter leren begrijpen. De mensen moeten inzicht krijgen in hoe 

systemen moeten veranderen en leren participeren in dynamische processen van 

veranderen  lerende organisatie waarin nieuwe ideeën en collectieve ambities 

worden aangemoedigd. 

2.2 Definitie van veranderingsmanagement 

Organisatiemanagement is nauw verwant met veranderingsmanagement, maar tegelijk is 

het verschil ook duidelijk: 

 Organisatiemanagement: uitdenken meest geschikte organisatieontwerp om de 

strategie van een organisatie te realiseren. 

 Veranderingsmanagement: hoe de invoering van een nieuw organisatieontwerp het 

effectiefst kan gebeuren. 

Veranderingsmanagement is het projectmatig sturing geven aan activiteiten die gericht zijn 

op het aanpassen van de organisatie aan bepaalde wijzigingen met bijzondere aandacht voor 

de menselijke actor binnen en de context van het veranderingsproces. 

Deze definitie heeft verschillende onderdelen: 

 ‘Projectmatig’: ligt in het verlengde van projectmanagement 

 ‘Sturing’: uitgewerkte managementpraktijk om bepaalde activiteiten te sturen 

 ‘Bepaalde wijzigingen’: doorgevoerd op het einde van het veranderingsmanagement 

 ‘Menselijke actor en de context’: staat stil bij de belangrijke plaats die de mens en de 

contextfactoren innemen in veranderingsprocessen. 

3. Conceptueel model van verandering 

Elke auteur die schrijft over verandering heeft zijn/haar eigen model. Hier nemen we het 

model van Pettigrew: hij stelt vast dat organisationele verandering nooit of zelden 

historisch, contextueel of procesmatig in kaart worden gebracht. Hij heeft dan ook oog voor 

de constante interactie tussen de veranderingsinhoud, de veranderingscontext en het 

veranderingsproces. Veranderingscontext deelt hij verder op in:  
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 ‘inner-context’: de strategie, de structuur, de cultuur, het management en de 

politieke processen van de organisatie die met verandering te maken hebben. 

 ‘outer-context’: politieke, economische en maatschappelijke context 

Veranderingsproces bestaat uit acties, reacties en interacties van en tussen verschillende 

belangengroepen tijdens het uitwerken van de veranderingsvoorstellen: 

 Wat-vraag = veranderingsinhoud 

 Waarom-vraag = veranderingscontext 

 Hoe-vraag = veranderingsproces 

* Pettigrew wil deze drie onderdelen van verandering met elkaar verbinden doorheen de tijd 

om de verschillende verwezenlijkingen te kunnen verklaren. 

Andriessen, Pelgrims en Steen verfijnen dit conceptueel model en expliciteren verder wat ze 

verstaan onder inhoud, context en proces: 

 Inhoudsdimensie:  het soort verandering (structureel/cultureel, 

radicaal/incrementeel), de doelstelling van de verandering (oplossen, verwezenlijken 

en leren) en het (h)erkennen van de doelgroep(en) bij de implementatie van de 

verandering. 

 Contextdimensie: de aanleiding van de verandering (intern/extern), de inner-context 

(ontvankelijk voor verandering) en de outer-context (sociale en politieke krachten, 

macht, technologie) 

 Proces: de manier waarop het proces verloopt (het traject dat wordt afgelegd van de 

begin- tot de eindsituatie, wordt opgedeeld in planning, voorbereiding, start en 

implementatie, afronding en evaluatie). Na de eerste 4 fasen zijn er 5 belangrijke 

aandachtspunten: 

 Actoren die de processen moeten leiden 

 De betrokkenheid van de medewerkers 

 De communicatie 

 De ingezette middelen 

 De weerstandsbestrijding  

Daarna volgt de afronding, de gewenste situatie wordt geconsolideerd. Daarna 

evaluatie, onderscheid: 

 Objectieve evaluatie (bv. vooropgestelde instrumenten ingevoerd?) 

 Subjectieve evaluatie (bv. instrumenten toegepast, bereiken ze hun doel?) 

 Verandering bereikt niet noodzakelijk vooropgestelde resultaat, naast situatie Y is 

ook Y” mogelijk (duidt op dynamiek veranderingsproces). Hieronder conceptueel 

model: dit model gevolgd in het volgende punt, fasen wel vervangen door 

beleidscyclus. 
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6. Toekomstige trends 

6.1 Redenen voor constante verandering 

 Maatschappij die steeds sneller verandert 

 Verdere informatisering, automatisering en digitalisering (bv. Tax-on-web van de FOD 

Financieën, scanningsmachines in verschillende openbare bibliotheken) 

 Staatstructuren constant geëvalueerd en aangepast aan nieuwe noden (bv. huidige 

Vlaamse staatshervorming en Belgische staatshervorming) 

6.2 Nieuwe trends 

 Veranderingsmanager zal verder professionaliseren (change manager = specialist in 

HR-management, intern en extern communicatiemanagement, 

organisatiemanagement en projectmanagement) 

 Veranderingsmanagement is belangrijke leiderschapskwaliteit (leidinggevende 

vervult nl. belangrijke rol tijdens veranderingsproces en moet dit mee dragen) 

 Projectmanagement en veranderingsmanagement zullen nog verder toenadering 

zoeken (integratie beide stromingen). Veranderingsmanagement kan na een tijd 

volledig opgaan in projectmanagement als deze laatste genoeg aandacht besteedt 

aan de principes van de eerste. 

7. Vragen en oefeningen 

(1) Welke stromingen zijn er tot nu toe geweest mbt veranderingsmanagement? 

Situatie X 

Situatie Y 

Situatie Y’ 

Proces 
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(2) In wat verschilt veranderingsmanagement van projectmanagement? 

(3) Pas het vijfstappenmodel van veranderingsmanagement toe op de hervorming van de 

Vlaamse administratie of ‘Beter Bestuurlijk Beleid’. 

(4) Geef per stap van het vijfstappenmodel enkele faal-en succesfactoren voor verandering. 

(5) Maak een veranderingsplan op voor een bestaande of denkbeeldige hervorming binnen 

de overheid. Bv. een samensmelting van twee diensten, de introductie van nieuwe 

software… 
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Hoofdstuk 13: Netwerkmanagement 
 

 
1. Opkomst van netwerken in de publieke sector 
 
Het belang van samenwerken in netwerken is in de publieke sector stelselmatig aan het toenemen. 
Historiek van complex besturen: 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
De toegenomen complexiteit verwijst naar de huidige beleidsthema’s, maar ook de setting 
waarbinnen beleid gevoerd moet worden, wordt complexer. Tegelijkertijd worden overheidsactoren 
steeds afhankelijker van elkaar om hun doelen te bereiken. Tal van beleidsproblemen vergen het 
bijeenbrengen van hulpmiddelen die verspreid zijn over verschillende actoren (zowel in de publieke 
als private sector). Sommigen zeggen dat hierdoor de positie van de overheid als centrale autoriteit 
in het gedrang komt, omdat de overheid moeite heeft om met deze context om te gaan en moet 
leren omgaan met de nood aan samenwerking. Teisman en Klijn zeggen dat de overheid op twee 
manieren kan reageren: 

1. Traditioneel en structureel reageren om de complexiteit te reduceren 
2. Netwerkmanagement 

 
Toenemende samenwerking wordt door sommigen als de beste of zelfs enige weg voorwaarts 
gezien. Hoewel samenwerking niets nieuws is, wordt het momenteel door velen als essentieel gezien 
om tot een efficiënte en effectieve probleemaanpak te komen. Er wordt meer resultaat verwacht van 
het investeren in processen en interacties, dan in structuren, wetten en procedures. Volgens Teisman 
en Klijn moeten er twee voorwaarden vervuld zijn vooraleer overheden dergelijk weg opgaan: 

1. Overtuigd zijn dat bepaalde problemen complex zijn en dat ze voor de oplossingen 
afhankelijk zijn van anderen 

2. Overheden moeten samenwerking met anderen ook als een wenselijke en beheersbare optie 
zien 

 
In Vlaanderen zien we dat samenwerking in netwerken toeneemt. Het beeld van Teisman en Klijn 
vergt wel enige nuancering. 

1. Er bestaan ook samenwerking rond niet-complexe thema’s 
2. Samenwerking is niet noodzakelijk de beste oplossing voor elk probleem 

 

2. Netwerken 

Stijgende sociale 

verwachtingen 

Toenemende eisen mbt 

de output van 

besluistvorming 

Toegenomen interdependentie; 

behoefte om hulpbronnen te 

combineren 

Toegenomen 

complexiteit en de 

ontwikkeling van 

netwerken 

Wordt complexiteit 

aanvaard en gezien als 

wenselijk en 

beheersbaar? 

Creatie van op samenwerking 

gerichte arrangementen en 

partnerschappen 

Omgaan met toegenomen 

interdependentie via 

traditionele procedures; 

scheiding van taken, nieuwe 

afbakeningen, uitbestedingen, 

… 

Ja 

Nee 
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Het concept “netwerk” wordt in de praktijk op twee manieren gebruikt. 

1. Ze verwijzen naar sociale relaties tussen individuen en/of organisaties. Het begrip “netwerk” 
is hier enkel een label voor die relaties, maar vormen de actoren niet noodzakelijk een aparte 
organisatie om samen te werken in functie van een bepaald doel. 

2. Ze verwijzen naar bijzondere vormen van organisaties. Enerzijds gaat het over organisaties 
die hun interne structuur op een bepaalde manier organiseren. Anderzijds is er ook het 
perspectief van netwerk zelf, waarbij verschillende individuen of organisaties centraal staan. 

 
Het perspectief van het netwerk zelf wordt gehanteerd in dit hoofdstuk. De netwerkorganisatie kan 
dan variëren van zeer lichte vormen tot zelfstandige en professionele netwerkorganisaties met eigen 
budgetten, taken, personeel, … Beleidsnetwerken zijn netwerken waarin steeds publieke en soms 
private actoren betrokken zijn. Deze netwerken worden gekenmerkt door  

 één of meerdere sets van horizontale relaties (gelijkwaardigheid in de manier waarop de 
actoren met elkaar omgaan) 

 zekere mate van stabiliteit, duurzaamheid en structurering (zeer kortstondige samenwerking 
is onvoldoende om van een netwerk te spreken) 

 relatieve autonomie (actoren kunnen niet rechtstreeks gedwongen worden om handelingen 
te stellen, maar soms is er wel een bepaalde hiërarchische setting) 

 uitwisseling van hulpbronnen (gebeurt via onderhandelingsproces) 

 oog op het bereiken van publiek doel 
 

3. Netwerkmanagement 
 

3.1 Situering 
 
Netwerkmanagement: de wijzen waarop actoren de structuur, het functioneren en/of de 
beleidsuitkomsten van een beleidsnetwerk bewust trachten te beïnvloeden. 
 
Netwerkmanagement verschilt van het management van één organisatie. 
 

 Klassiek perspectief Netwerkperspectief 

Organisationele setting Eenduidige autoriteitsstructuur Gedeelde autoriteitsstructuur 

Doelstructuur Activiteiten passen in heldere 
doelen en duidelijk gedefinieerde 
problemen 

Verschillende en veranderende 
definities van problemen en 
doelstellingen 

Rol van de manager Systeem beheersen Bemiddelaar, procesmanager, 
netwerkbouwer 

Managementtaken Plannen en organiseren van 
organisatieprocessen 

Begeleiden van interacties en 
creëren van opportuniteiten 

Managementactiviteiten Planning, ontwerpen en leiden Selectie van actoren en 
hulpbronnen, beïnvloeden 
netwerkcondities en omgaan met 
strategische complexiteit 

 

3.2 Netwerkmanagement uiteengelegd 
 
Teisman en Klijn hebben netwerkmanagement uiteengelegd in een aantal strategieën (6). Ze 
hanteren hierbij twee ingangen/dimensies om de strategieën te onderscheiden: 

1. Het niveau waarop de strategie gericht is 
2. Het concrete aangrijpingspunt waarop de strategie tracht in te werken 
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Aangrijpingspunt/niveau Percepties Actoren Insituties 

Spel-management Convenating: 
gelijkenissen en 
verschillen in percepties 
van actoren en kansen 
voor doelconvergentie 
van actoren verkennen 

Selectieve (de-)activering: 
(de-)mobiliseren van 
actoren die spel kunnen 
vooruithelpen/hinderen 

Arrangeren: creëren, 
onderhouden en 
veranderen van ad hoc 
settingen die interacties in 
de groep faciliteren 

Netwerk-consituering Reframing: veranderen 
van percepties van 
actoren (welke spellen te 
spelen, welke waarden 
belangrijk zijn,…) 

Netwerk-(de-)activering: 
nieuwe actoren inbrengen 
of posities van oude 
actoren veranderen 

Consitutional reform: 
doelstellingen, spelregels 
en hulpbronnen in het 
netwerk veranderen 

 
Een eerste dimensie maakt een onderscheid tussen beïnvloeding van dossiers of issues (zogenaamde 
spellen) binnen het netwerk en het netwerk als geheel. Het management kan gericht zijn op 
activiteiten of onderwerpen binnen een netwerkstructuur of op het veranderen/beïnvloeden van die 
structuur zelf. Het spel definiëren we als een opeenvolgende keten van acties tussen verschillende 
actoren. Het management dat hierop gericht is, benoemen we het “spelmanagement”.  
 
Een twee dimensie/niveau is het veranderen van het netwerk zelf. Dit noemen we 
“netwerkconstituering”. Dergelijke strategieën zijn gericht op het veranderen van de context waarin 
dossiers of issues behandeld worden. 
 
Er zijn ook drie verschillende aangrijpingspunten waarop men kan proberen in te werken. Percepties 
betreft de invalshoek dat een spel of netwerk een sociale constructie van en tussen actoren betreft 
die tijdens interacties kunnen veranderen. Ze verwijzen naar beelden die actoren gebruiken en 
sturen in hun houding en gedrag ten aanzien van een dossier of netwerk. Actoren als tweede punt 
vertrekt vanuit de invalshoek dat elke actor bepaalde hulpbronnen met zich meebrengt en die kan 
inzetten op specifieke dossiers of het netwerk als geheel vooruit te helpen maar eventueel ook kan 
blokkeren. Als laatste hebben we de institutionele invalshoek, een netwerk bestaat immers uit 
regels en procedures die bepalen hoe actoren in het netwerk kunnen fungeren. 
 
Op basis van deze twee niveaus en drie aangrijpingspunten onderscheiden Teisman en Klijn zes 
managementstrategieën. 

 Convenating: gericht op compromisvorming en gezamelijke beeldvorming rond concrete 
dossiers. De managers zoekt naar de verschillende percepties rond de dossiers en zoekt naar 
kansen om deze bij elkaar te brengen om tot afspraken te komen. 

 Reframing: probeert in te werken op normen, waarden en percepties van actoren over het 
netwerk als geheel. 

 Selectief activeren van actoren: verwijst naar de strategie om naargelang de noden van het 
dossier, bepaalde actoren te stimuleren tot het inzetten van hun hulpbronnen of bepaalde 
andere actoren precies te verhinderen om dit te doen. 

 Netwerkactivering: wie maakt best deel uit van het netwerk, wie niet en wiens positie moet 
eventueel veranderd worden in het netwerk 

 Arrangeren: actief vorm geven van de interacties rond een dossier binnen een netwerk 

 Constitutional reform: verandert het netwerk als institutie door bijvoorbeeld spelregels te 
wijzigen,.. 

 

3.3 Netwerkmanagement is niet neutraal 
 
Netwerkmanagement is geen neutrale, louter zakelijke of technische activiteit. Klassieke 
managementactiviteiten (planning, budgettering,…) zijn dit wel. Netwerkmanagement is in belangrijk 
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mate een “politieke” activiteit, voor een individuele organisatie wordt dit als een achteruitgang 
beschouwd. Kortom dit noemen we de “dark side” van het netwerkmanagement. Er is een 
constante spanning tussen manipulatief gedrag dat soms passend/nodig kan zijn en de geest van 
samenwerking waarbij onderling vertrouwen centraal staat, wat openheid en transparantie vereist. 
 

4. Over netwerkmanagers en managementrollen 
 

4.1 Netwerkmanagers 
 
In een organisatie is het meestal duidelijk herkenbaar ondergebracht binnen het organogram waar 
het management zit, bij netwerken is dat vaak veel minder duidelijk. Sommige beleidsnetwerken 
hebben geen eigen personeel andere hebben wel eigen personeel maar geen hiërarchisch mandaat 
(zoals een manager in een organisatie). Netwerkmanagement is vaak het werk van meerdere 
personen (vaak teamwork). 
 

4.2 Managementrollen 
 
Binnen netwerken zijn er verschillende managementrollen te onderscheiden 
 

 Netwerkkampioen: actoren die sterk bezig zijn met netwerking. Deze netwerking verloopt 
via vier kanalen. De persoonlijke netwerking (vrienden, kennis via vrije tijd,…), professionele 
netwerking (collega’s op dezelfde dienst, mensen actief in dezelfde branche,…), 
partijpolitieke netwerking (is zelf een partijlid of heeft goede relaties over partijgrenzen 
heen) en levensbeschouwelijke netwerking. Deze actoren zetten hun relationeel netwerk in 
functie van het netwerkdoel als geheel. 

 Netwerkoperator: zijn vaak de “projectcoördinator”. Zij doen het netwerk administratief-
organisatorisch draaien. Ze zijn vaak ook het aanspreekpunt voor leden en niet-leden. Heeft 
ook de feitelijke controle over kennis en informatiestromen in het netwerk en is zo een 
belangrijk knooppunt en mogelijke filter voor wat er op dat vlak in het netwerk gebeurt. 

 Netwerkpromotor of –trekker: lijkt op leiderschap. Draagt het gewicht van het netwerk uit 
op basis van moreel gezag en autoriteit. Intern is deze actor vaak een leider in 
vergaderingen, scheidsrechter bij conflicten. Extern is hij vaak het publieke gezicht van het 
netwerk. 

 Visiebewaker: het toezicht houden op (het continue nastreven van) de grote 
lijnen/ambities van het netwerk.  

 Creatieve denker: leveren van creatieve input om het netwerk inhoudelijk te doen 
vooruitgaan. Ze hebben geen duidelijk eigenbelang in het netwerk en hebben een zekere 
neutrale positie. 

 

4.3 Op zoek naar de juiste netwerkmanagementmix 
 
Bovenstaande rollen kunnen evenzeer door meerdere personen worden vervuld of actoren kunnen 
ook meerdere managementrollen opnemen. Deze rollen zijn net zoals netwerken, niet statisch maar 
dynamisch: iemand die ooit netwerkpromotor was kan later een visiebewaker worden. Om 
netwerken goed te managen, zijn idealiter de verschillende managementrollen in meer of mindere 
mate aanwezig. In tegenstelling tot de managers in overheidsorganisaties, is netwerkmanagement 
niet alleen een taak van ambtenaren. In de realiteit blijven ambtenaren in beleidsnetwerken wel een 
belangrijke rol spelen, al was het maar omdat ze in die netwerken actief zijn tijdens hun werkuren en 
dus een onderdeel is van hun professionele activiteiten. Een deel van het netwerkmanagement 
wordt opgenomen door politici en door derden (private actoren). Het precieze aandaal in het 
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netwerkmanagement en het exacte samenspel tussen de managers varieert sterk naargelang het 
dossier of het netwerk. 
 
Kortom netwerkmanagement valt niet echt samen met management van een klassieke organisatie. 
Langs de andere kant betreft het niet volledig verschillende materies: managers in klassieke 
overheidsorganisaties interageren ook met andere actoren buiten de eigen organisatie, hebben ook 
creatieve input nodig… Omgekeerd gebruiken netwerkmanagers ook klassieke 
managementtechnieken. Een essentieel verschil blijft dat de beslissingbevoegdheid van managers in 
netwerken feitelijk afhangt van de mate waarin de netwerkpartners dit toestaan, terwijl dit in een 
klassieke organisatie duidelijk toegewezen wordt. 
 

5. Uitdaging: de overheid als netwerkmanager? 
 
De overheid heeft een bijzondere rol in beleidsnetwerken te vervullen, aangezien deze moet 
bijdragen aan een publiek doel. Tegelijkertijd heeft de overheid bepaalde exclusieve hulpbronnen ter 
beschikking. 
 

5.1 Meta-governance 
 
De wijzen waarop de overheid tracht om in de netwerksamenleving om te gaan met 
beleidsnetwerken noemt men “meta-governance”. Overheden die overschakelen van het alles 
proberen zelf doen, gewoon opleggen of louter vermarkten naar een sturing via autonome 
netwerken en instituties begeven zich op het pad van “meta-governance”. 
 
De positie als metabestuurder is de afstand die een overheid houdt ten aanzien van de 
beleidsnetwerken op het terrein. Sommige houden die afstand groot: ze creëren of stimuleren 
netwerkvorming maar gaan er niet rechtstreeks ingrijpen en beperken zich vooral tot eventuele 
ingrepen op het vlak van netwerkconsituering. Houdt men de afstand kort: ze zijn actief als 
vormgever van netwerken en hebben een actieve rol opgenomen in het netwerkmanagement 
(spelmanagement). 
 

 Hands-off framing: overheden houden zich op afstand. De overheid beïnvloed enkel de 
politieke, financiële en/of organisationele context van het netwerk, maar niet in rechtstreek 
contact met de actoren. 

 Hands-off storytelling: overheden houden zich op afstand, maar creëren wel een bepaald 
beeld waarop netwerken zich gaan oriënteren. 

 Hands-on support and facilitation: de overheid gaat rechtstreek in interactie met de 
beleidsnetwerken 

 Hands-on participation: de overheid is ook actief betrokken in het beïnvloeden van de 
resultaten/uitkomsten van het netwerk en zetelt ook via politici en/of ambtenaren in het 
netwerk. 

 

5.2 Vlaamse overheden als metabestuurders? 
 
In de praktijk blijkt dat Vlaamse, provinciale en gemeentelijke overheden als metabestuurders vaak 
niet alleen kaders zetten, maar ze ook zeer actief invullen, ondersteunen en soms ook zelf aan tafel 
gaan zitten. De overheid is een relatief machtige speler aan de netwerktafel, omdat ze de “shadow of 
hierarchy” met zich meebrengt. Die schaduw impliceert dat indien een overheid op een bepaald 
ogenblik het gevoel heeft dat het netwerk niet doet wat er van verwacht wordt, altijd kan dreigen 
met beslissingen om het netwerk te herstructureren. 
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HOOFDSTUK 14: DE ELEKTRONISCHE OVERHEID 

1. Inleiding 

Informatie –en communicatietechnologieën hebben hun intrede gedaan in de publieke 

sector. Overheden zijn online aanwezig via websites, wisselen informatie uit via netwerken 

en verwerken deze informatie via tal van systemen en toepassingen. Deze worden ingezet ifv 

interne werkzaamheden en relaties met externe partijen. ICT faciliteert het verzamelen, 

verwerken, beheren, gebruiken en delen van informatie. Dit wordt ‘e-government’ of ‘de 

elektronische overheid’ genoemd. Het belang van e-government leiden we af uit het belang 

van informatie van de overheid. Informatie is de input waarop de werking van de overheid 

gebaseerd is. Alle beslissingen en processen zijn hierop gebaseerd. Informatie is ook 

belangrijke output van overheden (leveren van informatie). Het verzamelen, beheren, 

uitwisselen en gebruiken van informatie kan dus beschouwd worden als één van de 

kerntaken van de overheid. Informatie-en communicatietechnologieën helpen de overheid 

om deze kerntaak op een efficiënte, effectieve en transparante wijze uit te oefenen. Het 

management hiervan is dus een belangrijk domein binnen het management van de overheid. 

2. E-government als veelzijdig concept 

2.1 Definiëring 

Het concept wordt nog steeds op uiteenlopende manieren ingevuld en gebruikt, veel 

onduidelijkheid omtrent de exacte betekenis van het concept. Het merendeel van de 

definities kunnen onderverdeeld worden in drie groepen: 

 E-government als het online aanbieden van diensten en andere webgebaseerde 

activiteiten. 

 E-government als de capaciteit om de overheid te hervormen door het gebruik van 

ICT 

 E-government als het gebruik van ICT binnen de overheid 

West: “het online aanbieden van overheidsinformatie en-diensten via het internet of andere 

digitale middelen” (eerste groep). E-government wordt hier beperkt tot gebruik van ICT ifv 

online informatievoorziening en dienstverlening. Door ICT kan men makkelijker, sneller en 

goedkoper in contact komen met overheidsinstanties. Hierdoor toename online 

aanwezigheid en dienstverlening van overheidsorganisaties. Anderen leggen focus op 

gebruik ICT ifv veranderingen en hervormingen (tweede groep). Toenemende ICT en snelle 

en continue ontwikkeling zal leiden tot drastische veranderingen binnen de overheid. In 

brede zin omvat dit het volledige gebruik van ICT binnen de publieke sector (derde groep). 

Niet alleen online communicatie en dienstverlening, maar ook intern gebruik van ICT binnen 

de overheid valt onder deze noemer. Focus verschuift van relatie tss overheid en burgers 

naar interne werkzaamheden in de overheid. Meerwaarde ICT situeert zich dus  

hoofdzakelijk binnen de overheid. In dit hoofdstuk gebruikt men de derde definiëring van e-
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government. Zo respecteert men ook de multidimensionaliteit van e-government (want 

brede waaier van technologieën en toepassingsmogelijkheden en heeft betrekking op grote 

en gevarieerde groep stakeholders). 

2.2 De vele dimensies van e-government 

Een veelgemaakt onderscheid is dat tussen: 

 Front office: Informatie en diensten die aangeboden worden aan burgers en 

bedrijven , en de interacties tussen de overheid en burgers en bedrijven (dienst 

wordt verleend aan burger of klant). 

 Back office:  Interne werkzaamheden ter ondersteuning van de kernprocessen en is 

niet toegankelijk of zichtbaar voor het publiek (dienst wordt hier geproduceerd). 

Door dit onderscheid hebben organisaties de mogelijkheid om te focussen op de productie 

van bepaalde diensten of producten en tegelijk de dienstverlening tov de klant te 

optimaliseren. MAAR efficiënte koppeling tussen front office en back office is dé 

sleutelfactor van een succesvol e-government. E-government kan ook bekeken worden 

vanuit perspectief van verschillende relaties, die door gebruik ICT worden ondersteund of 

vormgegeven. Onderscheid 3 types van relaties: 

 Overheid-burger (of e-citizen: elektronische relaties tussen beide) 

 Overheid-bedrijven (of e-business: elektronische relaties tussen beide) 

 Overheid-overheid 

Dit basismodel kan op verschillende manieren uitgebreid worden. Er kunnen nieuwe relaties 

geïdentificeerd worden (bv. overheid- non-profit relaties of burger-burger relaties 

ondersteund door de overheid). Of binnen de bestaande relaties een onderscheid maken 

naar de richting van de communicatie of transactie (bv. overheid-naar-burger of burger-

naar-overheid). Ten derde gaat e-government in essentie over informatie. Binnen de 

overheid kan onderscheid gemaakt worden tussen drie types van informatie. 

 Contactinformatie (wie?): interacties tussen de overheid en de burgers en bedrijven. 

Informatie over kernkarakteristieken van deze burgers en bedrijven (bv. naam, 

geslacht, ondernemingsnummer, economische activiteiten). 

 Product-en procesinformatie (wat?): producten en diensten die door de overheid 

worden geleverd (bv. attesten, vergunningen, processen erachter). 

 Geografische informatie (waar?): informatie verbonden aan een plaats op aarde (bv. 

topografische kaarten, luchtfoto’s, adresbestanden…)  80% van de informatie die 

de overheid gebruikt heeft een ruimtelijke component, geografische informatie biedt 

daarom mogelijkheid om verschillende types informatie uit verschillende bronnen met 

elkaar te combineren. 

Laatste onderscheid is het onderscheid tussen: 



Overheidsmanagement  Claes en Kempen 
93 

 Pre-internet technologieën:  overheidsorganisaties maakten gebruik van ICT om hun 

interne processen en communicatie te ondersteunen en verbeteren. 

 Post-internet technologieën: stelden organisaties open voor externe partijen 

(burgers, bedrijven en andere organisaties). Ook meerwaarde voor interne 

activiteiten van overheden en mogelijkheid om informatie te delen en te integreren 

tss de verschillende overheidsorganisaties. 

3. Waarom e-government? 

3.1 De vele doelstellingen van e-government 

Inzetten informatie-en communicatietechnologieën gebeurt steeds vanuit het geloof dat e-

government zal leiden tot een beter presterende overheid. Drie verschillende manieren 

waarop e-government kan bijdragen tot een performante overheid: 

 Efficiëntie: E-government kan bijdragen tot efficiëntiewinsten. 

 Democratie: E-government kan bijdragen tot een versterking van de democratie. 

 Kwaliteit: E-government kan bijdragen tot een meer kwaliteitsvolle dienstverlening. 

Deze drie bijdragen zijn hoofddoelstellingen van e-government én belangrijke drijfveren 

voor e-government. Het streven naar efficiëntiewinsten is één van de belangrijkste 

drijfveren. Veel e-government initiatieven zijn hier expliciet op gericht. (bv. bij verwerking 

groten hoeveelheden aan informatie en interne administratieve taken). Het gebruik van ICT 

gebeurt dan expliciet vanuit efficiëntieoverwegingen (elektronische processen ipv 

‘papieren’). Meerwaarde is vooral groot als bestaande processen herdacht/getransformeerd 

worden. De democratische doelstelling kan bereikt worden via twee kanalen: faciliteren en 

promoten participatie burgers en bedrijven aan beleidsprocessen via interactieve 

toepassingen EN verhogen van de transparantie en accountability via het ter beschikking 

stellen van informatie. Dit moet leiden tot een toename van het vertrouwen in de overheid. 

De derde doelstelling, kwaliteitsvolle dienstverlening voor de burger, kan op verschillende 

manieren gerealiseerd worden (bv. ICT kan dienstverlening verbeteren door het verlagen 

van administratieve kosten, door het koppelen van gescheiden diensten en producten, door 

een snelle verspreiding van informatie te faciliteren…). Verschillende partijen binnen een 

bepaald beleidsveld kunnen ook elkaars informatie hergebruiken en het wordt makkelijker 

om de uiteindelijke doelgroepen van een beleid van in het begin te betrekken bij de 

ontwikkeling en uitvoering van het beleid. 

3.2 E-government als kracht voor verandering 

In welke mate kan ICT zorgen voor drastische veranderingen en transformaties binnen de 

overheid? Het debat hierrond is nog steeds een centrale discussie. Sommigen beweren dat 

ICT een belangrijke transformatiekracht is binnen de publieke sector, anderen beweren dat 

de impact van deze technologieën op de overheid relatief beperkt is. De laatsten geloven dat 

ICT wel kan bijdragen tot transformaties, maar deze aanwezigheid kan nooit op zich de 
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drijvende kracht zijn. ICT is één van de vele middelen waarop de overheid een beroep doet. 

Sommigen zeggen dat ICT de bestaande structuren, processen en posities binnen de 

overheid zal bevestigen en zelfs versterken. Voor de eerste stelling is er een gebrek aan 

empirische ondersteuning. De impact blijft beperkt tot het meer efficiënt en meer productief 

maken van bestaande praktijken en diensten, of tot het verbeteren van de toegang tot en de 

kwaliteit van informatie (veranderingen zijn dus hoofdzakelijk instrumenteel van aard).  ICT-

gedreven veranderingen in de overheid zijn bovendien meestal zeer specifiek en 

contextgedreven. Desondanks zijn er vele believers, informatie is nl. één van de 

basismiddelen van de overheid en ICT brengt hier een verandering in teweeg, dit moet 

logischerwijs leiden tot veranderingen.  

Wat de richting van deze verandering betreft kunnen drie grote trends onderscheiden 

worden: 

 Horizontalisatie van de overheid: Hiërarchische, bureaucratische structuren zullen 

vervangen worden door meer netwerkgeoriënteerde vormen van organisaties en 

horizontale relaties binnen organisaties worden steeds belangrijker. 

 Deterritorialisatie: Factoren als tijd en ruimte worden minder belangrijk (zorgden 

voor beperkingen en die worden afgezwakt door ICT).  

 Virtualisering binnen de overheid: Wijst op de mogelijkheid om bestaande realiteiten 

te simuleren en nieuwe virtuele realiteiten te creëren via ICT. 

4. Front office: naar een verbeterende dienstverlening 

4.1 De zoektocht naar geïntegreerd, transactionele en proactieve diensten 

De inzet van ICT kan gebeuren vanuit meerdere doelstellingen. De verbetering van de 

dienstverlening naar de burger toe is één van de belangrijkste doelstellingen. Publieke 

informatie en diensten moeten op een zo klantvriendelijke en vraaggerichte mogelijke 

manier voor burgers te ontsluiten. Het verbeteren van de publieke dienstverlening dmv van 

ICT houdt een verschuiving op 3 dimensies in. In elk van die dimensies kunnen we 3 fasen 

onderscheiden: 

 De organisatie van het aanbod aan dienstverlening:  

- Fragmentatie: eerste en meest primitieve organisatievorm, diensten worden op 

een versplinterde en gefragmenteerde manier aangeboden en de dienstverlening 

is verspreid over verschillende administraties. 

- Concentratie: de loketten van verschillende diensten worden bij elkaar gebracht. 

Dat kan op verschillende manieren gebeuren (bv. diensten van verschillende 

administraties bundelen op een portaalsite, bv. één hal waar zich alle loketten 

van de verschillende gemeentelijke diensten bevinden). Alle diensten worden 

zichtbaar voor de burger. De processen in de back office zijn echter nog niet op 

elkaar afgestemd: ‘widow dressing’ (de situatie lijkt op het eerste zicht al beter, 

maar door gebrek aan integratie zijn er nog steeds hoge administratieve lasten). 
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- Integratie: zowel de diensten in de front office als de processen back office 

worden geïntegreerd ifv vraagpatronen van de burger. 

 Het afhandelingsniveau van elektronische dienstverlening:  

- Informatie: overheid stelt via elektronische kanalen informatie ter beschikking.      

(Bv. een administratie kan een website starten waarop ze informatie ter 

beschikking stelt over haar dienstverlening.). De complexiteit van deze fase is 

afhankelijk van de soort informatie (statische<>dynamische, specifieke<> 

algemene, tijdelijke<>continue).  

- Interactie: de informatiefase beperkt zich tot eenrichtingsverkeer van de overheid 

naar de burger, deze beperking wordt hier opgeheven (bv. burger kan formulier 

downloaden van internet of een mail sturen met een vraag aan de overheid). De 

verdere afhandeling gebeurt wel nog op papier. 

- Transactie: de afhandeling van een bepaalde dienstverlening gaat volledig 

elektronisch. Burger moet zich niet meer verplaatsen naar een klassiek loket. 

 De wijze van handelen: 

- Reactieve: administratie voert enkel handelingen uit nadat de burger expliciet 

verzoekt om een specifieke dienstverlening. Dienstverlening beperkt zicht tot wat 

effectief gevraagd werd. 

- Responsieve: overheid wacht ook tot de burger een vraag stelt maar maakt, naast 

het leveren van de gevraagde dienst, de burger attent op een reeks andere 

diensten die samenhangen met de gevraagde dienst. Dit heft de problematiek 

van fragmentatie gedeeltelijk op omdat hij wordt ondersteund in de zoektocht 

naar diensten van verschillende administraties. Nadeel: burger moet nog steeds 

procedures in gang zetten bij verschillende administraties. 

- Proactieve: overheid wacht niet meer op de vraag van de burger, ze gaat 

proactief diensten leveren aan burgers (bv. automatisch op de hoogte stellen van 

studiebeursfaciliteiten). Dit vergt een goed beheer van overheidsinformatie. 

Verschillende informatiebronnen moeten gecombineerd worden om een 

duidelijk profiel te schetsen van een burger en de daaraan gekoppelde 

dienstverlening. Geïntegreerde databank kan een belangrijke rol spelen. 

4.2 Geïntegreerde loketten 

De verschuiving naar geïntegreerde, transactionele en proactieve diensten heeft een aantal 

consequenties, zowel voor front als voor back office. In de front office is het nodig om 

diensten van verschillende administraties te bundelen in geïntegreerde loketten (loketten 

worden niet meer georganiseerd ifv de administratie, maar ifv de vraagpatronen van de 

burger). Vraagpatroon is “een samenhangend geheel van vragen die in een bepaalde situatie 

worden gesteld”. Het probleem met vraagpatronen is dat burgers vaak hun eigen 

vraagpatroon niet kennen. Een burger bevindt zich in een bepaalde probleemstelling en 

komt met een vraag bij de overheid (expliciete vraag). Aan deze vraag kunnen nog een hele 

reeks impliciete of latente vragen hangen (vragen die de burger zou kunnen stellen, indien 
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hij wist dat de overheid een antwoord op deze vraag zou kunnen bieden). Vaak kennen 

burgers het aanbod niet volledig, waardoor ze niet expliciet naar deze diensten zullen vragen 

(bv. stedenbouwkundige vergunning –verbouwen (subsidies…)).  Diensten kunnen op 

verschillende manieren worden afgestemd op vraagpatronen. Diensten kunnen worden 

geclusterd ifv de probleemsituatie (bv. verbouwen), ifv doelgroepen (bv. ‘jeugd’) of ifv de 

aard van de dienstverlening (bv. vergunningen).  

 Alternatieve methode: diensten  bundelen in een levenscyclus (diensten worden 

geïntegreerd ifv de verschillende stadia die een persoon in zijn leven doormaakt). Een 

combinatie van deze manieren van clustering is ook mogelijk.  

 Bv. Canadese overheid: combineert op zijn portaalsite verschillende manieren van 

clustering (Onderzoek: liefst per onderwerp, per doelgroep en per levenscyclus. 

Diensten moeten ook geclusterd zijn ifv de administratieve organisatie van de 

overheid). Portaalsite biedt ook de mogelijkheid om in lijst van departementen en 

agentschappen te zoeken. 

 No-wrong-door-principe: impliceert dat de burger langs eender welk toegangskanaal 

de gewenste dienstverlening moet kunnen bereiken. Sterke integratie processen 

nodig.  

4.3 Veelheid aan kanalen 

Het internet is slechts één mogelijk toegangskanaal tot de publieke dienstverlening. Bij de 

opkomst van het internet werd e-government vooral beschouwd als het leveren van 

informatie en diensten via websites. Deze strategie stelt een aantal problemen: 

 Grote groep burgers maakt geen gebruik van internet: digitale kloof (kloof tussen 

diegenen die het internet wel gebruiken en diegenen die het internet niet gebruiken 

owv verschillende redenen).Illustratie Fedict (zie boek). 

 Fragmentatie die in de reële wereld bestond werd gewoon voortgezet op het 

internet: veel administraties hebben de neiging om een eigen website op te richten 

(ingewikkelde structuur overheid op het internet vormt belemmering om van 

diensten gebruik te maken). 

 Multikanaalstrategie: internet is slechts één mogelijk toegangskanaal tot de publieke 

dienstverlening naast andere kanalen (bv. telefoon, fysiek loket, digitale TV…). Er 

wordt ifv de doelgroep of het type dienstverlening een zo optimaal mogelijke 

kanalenmix samengesteld. Men kan vertrekken van een sterkte-zwakteanalyse per 

kanaal.  

 Meest optimale strategie in de front office = volledige afschaffing van een loket voor 

een bepaalde dienst (overheid moet dan proactief diensten toekennen, automatisch 

diensten aanbieden).  

5. Back-office: informatiedeling als kern van e-government 

5.1 Het belang van informatiedeling 
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De grootste voordelen van e-government zijn te vinden op vlak van delen van informatie 

over organisatiegrenzen heen, een proces dat zich afspeelt in de back office. Biedt voordelen 

aan de overheid (meer efficiënt gebruik overheidsmiddelen, geïnformeerd beleid door de 

toegankelijke data; beleidsinitiatieven tss verschillende beleidsdomeinen of verschillende 

bestuursniveaus) én de burger (minder geconfronteerd met complexe en inconsistente 

formulieren en bepaalde processen zullen minder vaak uitgevoerd worden; verbeterde 

diensten over verschillende beleidssectoren heen). Informatiedeling = noodzakelijke 

voorwaarde voor een geïntegreerde dienstverlening. 

De voordelen van informatiedeling zijn uitgebreid en divers en zullen verschillen van 

organisatie tot organisatie en van situatie tot situatie. 3 categorieën van voordelen: 

 Technische voordelen:  

- Positieve impact op management en verwerking van deze informatie  

- Ontwikkeling betere standaarden  

- Delen van technische middelen 

 Organisatorische voordelen: 

- Verbetering capaciteiten en mogelijkheden van organisaties 

- Oplossing van organisatiebrede problemen 

- Kosten reduceren, betere beslissingen nemen, dienstverlening verhogen 

 Politieke voordelen: 

- Beter begrip van de brede doelstellingen van de overheid en geïntegreerde 

beleidsvoering 

- Verhoogde accountability 

- Groter aanbod aan overheidsinformatie 

- Integrale dienstverlening 

 Informatiedeling is kernvoorwaarde voor succesvol e-government (zowel interne als 

externe praktijken zijn erbij gebaat). Illustratie CORVE zie boek. 

5.2 Barrières voor informatiedeling 

Het delen van informatie wordt nog beperkt door verschillende hindernissen. Kunnen ook 

worden opgedeeld in: 

 Technologische hindernissen: bv. incompatibele software of hardware of 

verschillende datastructuren. 

 Organisatorische hindernissen: bv. zelfbelang van organisaties, gebrek aan wederzijds 

vertrouwen en een gering bewustzijn over de mogelijkheden om informatie te delen 

en te hergebruiken. 

 Politieke hindernissen: bv. privacywetgeving of onzekerheden omtrent de 

bevoegdheid om bepaalde informatie de delen en/of te hergebruiken.  

 Economische hindernissen: bv. ontbreken van de nodige financiële middelen om 

informatie beschikbaar te stellen voor anderen. 
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Deze hindernissen zullen groter zijn naargelang het aantal grenzen dan overschreden moet 

worden, de hoeveelheid informatie die gedeeld moet worden en het aantal processen die 

veranderd of geïntegreerd moeten worden. Om deze toenemende complexiteit uit te 

drukken: Informatie-integratiecomplexiteitsmatrix. 

                                                             Probleemgericht       Capaciteitsopbouw 

 

Interbestuurlijk 

Interorganisatorisch 

 

Organisatorisch 

 

Twee dimensies worden onderscheiden die een impact hebben op de complexiteit van 

initiatieven voor informatiedeling: 

 De focus van deze initiatieven (info kan gedeeld worden ifv een bepaald probleem of 

ifv generieke capaciteitsopbouw). Complexiteit van informatiedeling zal groter zijn als 

focus informatiedeling breder is. 

 Niveau van organisationele betrokkenheid (info kan gedeeld en uitgewisseld worden 

binnen organisaties, binnen bestuursniveaus en over bestuursniveaus heen). 

Complexiteit is groter naargelang het aantal organisaties en het aantal 

bestuursniveaus dat betrokken is. 

5.3 Management van informatiedeling 

Informatiedomein is “een unieke sfeer van invloed, eigenaarschap en controle over 

informatie en zijn specificaties, formaat, gebruik en interpretatie”. Bestaat waar een 

duidelijke controle bestaat over de toegang tot informatie (bepaald door 1 of meer 

dominante actoren). 4 symptomen wijzen op bestaan informatiedomein: 

 Onderbreking in de stromen van informatie 

 Ingekapselde informatie in toepassingen of systemen 

 Zeer specifieke informatiespecificaties 

 De aanwezigheid van een zeer specifiek discours over de informatie, dat de creatie 

en interpretatie ervan in sterke mate beïnvloedt.  

Het delen van informatie is een uitdaging van bestaande informatiedomeinen, men tracht de 

grenzen tussen informatiedomeinen te wijzigen en vorm te geven aan nieuwe 

informatiedomeinen.  
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Aanwezigheid informatiedomeinen heeft een impact op de wijze waarop het delen en 

uitwisselen van informatie kan worden gemanaged. Vaak wordt de nadruk gelegd op 

technieken en instrumenten van projectmanagement (bv. top down mangement, verticale 

integratie tussen bestuursniveaus, sterk leiderschap, vastgelegde doelstellingen en 

strategieën en uitgebreide risicoanalyses). MAAR deze technieken hebben geen oog voor 

bestaan van informatiedomeinen en schieten tekort bij informatiedeling (machtsbronnen 

om op strategische wijze in te zetten). Een succesvol management van informatiedeling 

bestaat uit het vinden van een evenwicht tussen individuele belangen betrokken 

organisaties en collectieve belang informatiedeling. Sleutelaspecten informatiedeling:  

 Beheren van verschillende rationaliteiten: Politieke, juridische, organisatorische, 

economische en technologische rationaliteiten kunnen elk op zich legitiem zijn, maar 

zijn vaak tegenstrijdig. Elke rationaliteit benadrukt het belang van specifieke waarden 

en mogelijke problemen die kunnen opduiken bij informatiedeling. Bv. 

gecentraliseerde opslag van informatie kan het meest efficiënt zijn, maar vaak 

bedreiging voor de privacy.  

 Vinden van gezamenlijke uitdaging: gezamenlijk objectief vastleggen, gebaseerd op 

een win-winsituatie voor alle betrokken partijen, is de belangrijkste drijfveer voor 

informatiedeling (collectieve uitdaging, brengt partijen bij elkaar en houdt ze bij 

elkaar doorheen het proces). Minimum aan vertrouwen in elkaar is noodzakelijk.  

 Continu erkennen van onderlinge afhankelijkheden: noodzakelijk dat organisaties 

definiëren en erkennen op welke wijze ze afhankelijk zijn van elkaar. Deze moeten 

continu herbevestigd worden. Problemen of knelpunten = nieuwe vormen van 

afhankelijkheid die nieuwe compromissen vereisen. 

 Het managen van de politieke agenda: blijvend op zoek gaan naar nieuwe 

argumenten die de nood om informatie te delen op de politieke agenda houden 

(managen van stakeholders en hun percepties). Want langdurig proces, dus 

oorspronkelijke aanleiding voor informatiedelen kan op de achtergrond verdwijnen 

en eensgezindheid afnemen. 

 De dynamische allocatie van kosten en baten: onevenwichtige verdeling over de 

verschillende betrokken partijen is een van de grootste gevaren. De kosten en baten 

moeten voor elke betrokkenen in evenwicht gehouden worden doorheen heel het 

proces. Niet enkel in financiële termen beschouwen, ook organisatorische, juridische, 

politieke en technologische kosten en baten. 

 Het vinden van evenwicht tussen procesmanagement en projectmanagement: 

technieken en strategieën van procesmanagement, gericht op eensgezindheid en 

samenwerking tussen betrokkenen, en projectmanagement, gericht op het uitvoeren 

van vastgelegde doelstellingen zullen elkaar continu moeten afwisselen. (consensus 

kan afnemen doorheen de tijd).  

 Illustratie Kruispuntbank sociale zekerheid zie boek 

6. Trends en uitdagingen 
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4 fundamentele uitdagingen kunnen onderscheiden worden: 

 Interoperabiliteit realiseren: uitdagingen op technologisch vlak: het samen 

functioneren van verschillende technologieën. Het samenwerken van nieuwe en 

bestaande technologieën en over compatibiliteit van systemen van verschillende 

organisaties = interoperabiliteit: de capaciteit van verschillende en afgescheiden 

systemen en hun componenten om op een efficiënte manier samen te kunnen 

werken. 

 De coördinatie van e-government initiatieven: coördinatie tussen organisaties en 

bestuursniveaus is op vlak van e-government een noodzaak. Vereist coördinatie om 

interoperabiliteit te verzekeren, onnodige overlap tussen projecten vermijden, 

eenduidig optreden op vlak van veiligheid en bescherming van de privacy en om een 

geïntegreerde dienstverlening aan te bieden. 

 Het engageren van de eindgebruiker: beschikbare technologie moet gebruikt worden 

door de mensen voor wie het bedoeld is. Toepassingen en systemen moeten 

toegankelijk zijn voor gebruikers, ze moeten overtuigd zijn van de meerwaarde ervan 

en ze moeten over de noodzakelijke vaardigheden beschikken om de toepassingen te 

gebruiken. Zowel voor interne als externe gebruikers. 

 Het monitoren en evalueren van e-government: e-government moet leiden tot 

betere prestaties. Er is nood aan methoden en indicatoren om het succes van e-

government te meten en te evalueren (nu: ontbreken duidelijke doelstellingen, 

uiteenlopende en tegenstrijdige visies stakeholders, continu veranderen van e-

government initiatieven en een gebrek aan gelijkaardige ervaringen en modellen 

waarop organisaties zich  kunnen baseren).  

 

 

7. Vragen en oefeningen 

(1) Hoe wordt het begrip e-government doorgaans gedefinieerd? Leg uit. 

(2) De informaties die binnen de overheid wordt gebruikt kan onderverdeeld worden in drie 

types. Bespreek kort. 

(3) “IT is a general-purpose engine that can enable reform efforts, but unless the other 

factors for reform are in place, the role of IT is immaterial.” Beargumenteer. 

(4) Leg kort de volgende begrippen uit: geïntegreerd loket, no-wrong-door principe, 

multikanaalstrategie 

(5) Op welk gebied bevinden zich de voordelen van informatiedeling? 
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(6) Bespreek de kruispuntbank van de Sociale Zekerheid ahv de informatie-integratie-

complexiteitsmatrix 

(7) Waar of niet waar: “Het realiseren van informatiedeling is in de eerste plaats een 

technische uitdaging.” Beargumenteer je antwoord met een voorbeeld. 

(8) Coördinatie tussen organisaties en bestuursniveaus is noodzakelijk om een succesvol e-

government project uit te bouwen. Waarom? 


