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VOORWOORD

Waarmee wordt bestuurskunde geassocieerd? Als deze vraag voorgelegd wordt aan stu-
denten komen begrippen naar voor als: overheid, ambtenaar, bureaucratie, regels,...
Deze antwoorden zijn niet verkeerd, maar geven toch maar een deel weer van waar de
hedendaagse bestuurskunde mee bezig is. Evengoed zou men begrippen kunnen naar voor
schuiven als: burgerparticipatie, publiek-private samenwerking, deregulering, multi-level

governance, netwerken,. .

Het volstaat de krantenkoppen te bekijken om een zicht te krijgen op actuele bestuurs-
kundige vraagstukken. Een beperkte selectie uit de krantenkoppen van april en mei 2017
levert het volgende beeld op (De Standaard):

+ Sint-Amands wil fuseren met Puurs

+ De Block geeft ziekenhuizen veel vrijheid

+ Topman zorgsector eist nieuwe staatshervorming om ‘Tsunami van vergrijzing’ op te
vangen

Politieke benoemingen: ‘Vlaamse Regering moet ook voor eigen deur vegen’
- Kinesisten naar Raad van State tegen tariefakkoord

Waarom zijn dit bestuurskundige vraagstukken? Bestuurskunde heeft in essentie te
maken met de inrichting en de werking van het openbaar bestuur, in relatie tot zijn
omgeving. De bestuurskunde wil analyses en oplossingen aanbieden voor problemen in
hetbestuur van de overheid of overheidsachtige instellingen. Bestuurskunde is dus zowel
een descriptieve als een prescriptieve wetenschap. De descriptieve bestuurskunde wil
weten hoe het openbaar bestuur in mekaar zit. De prescriptieve bestuurskunde schrijft
voor hoe het openbaar bestuur beter kan worden ingericht. In die zin is de bestuurskunde
zowel een ‘wetenschap’ als een ‘kunde’.

Dit handboek is bedoeld als kennismaking met de bestuurskunde. Het richt zich in eerste
instantie tot bachelor-studenten in de humane wetenschappen die voor het eerst gecon-
fronteerd worden met de discipline. Dit belet niet dat ook andere lezers, bijvoorbeeld in
het kader van overheidsexamens, interesse kunnen hebben voor het handboek.

Het handboek moet gelezen worden als een onderdeel van een drieluik bestuurskunde
- overheidsmanagement - beleidskunde, waarvoor eveneens tekstboeken bestaan. Het
onderscheid is gebaseerd op tradities binnen de sub-disciplines, maar ook op pragmati-
sche keuzes. Bestuurskunde richt zich vooral op vraagstukken van bestuur en organisatie;
overheidsmanagement focust op de functionele managementdomeinen en beleidskunde
op de beleidsprocessen binnen de overheid. De keuzes hadden evenwel ook anders kunnen
gemaakt worden. In buitenlandse handboeken wordt bestuurskunde vaak als koepeldisci-
pline beschouwd, waarbij overheidsmanagement en beleidskunde specifieke onderdelen
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Inhoudsopgave

betreffen. Wij beschouwen ze eerder als evenwaardige onderdelen van de studie van het
openbaar bestuur.

Het handboek bestuurskunde bestaat uit vier delen. Het eerste deel omvat een situering
van de bestuurskunde als discipline. Hoe kunnen we bestuurskunde omschrijven? Waar-
om is een aparte studie van het openbaar bestuur noodzakelijk. Hoe is de bestuurskunde
als discipline gegroeid? Wat is het basisorganisatiemodel voor het openbaar bestuur? Het
tweede deel tracht inzicht te geven in het complex van bestuurskundige organisaties op
de verschillende bestuursniveaus in Belgié: federaal, regionaal, lokaal. Het derde deel gaat
in op de organisatie, processen en actoren binnen het openbaar bestuur. Hierin komen
vraagstukken aan bod zoals regulering en wordt de relatie met verschillende actoren be-
sproken: politiek-ambtelijke verhoudingen, bestuur en burger, en bestuur en maatschap-
pelijk middenveld. Deel vier tenslotte gaat in op kwaliteitsmaatstaven van het openbaar
bestuur en op de vraag hoe ‘goed’ bestuur kan omschreven worden.

Dit boek is het resultaat van een samenwerking tussen drie instellingen: de KU Leuven,
de Universiteit Antwerpen en de Universiteit Gent. Deze instellingen zijn de belangrijkste
academische kenniscentra voor bestuurskunde in Vlaanderen. Door samen te werken
willen we deze kennis nog versterken, niet alleen op het vlak van onderzoek, maar ook op
het vlak van onderwijs. We hopen dat dit het openbaar bestuur in Vlaanderen ten goede
zal komen.

Voor u ligt nu de tweede, herziene editie van het ‘Handboek Bestuurskunde’. De veran-
deringen in deze tweede editie zijn voornamelijk gebaseerd op de meest recente ontwik-
kelingen in de discipline en het veld, evenals de ervaringen met en feedback over (het
gebruik van) het boek in het universitaire onderwijs de voorbije jaren.

Tot slot wenst het redactieteam iedereen te bedanken die rechtstreeks of onrechtstreeks
heeft meegewerkt aan de totstandkoming van dit handboek.
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HOOFDSTUK 1

ntroductie tot de
nestuurskunde: Sferen
in de samenleving

Filip De Rynck

Inleiding

In het woord bestuurskunde zit het element besturen en het nog meer
abstracte woord sturen. In dit handboek gaat het over sturen in de beteke-
nis van de vormgeving van de samenleving en over de rol die de overheid
daarin speelt. In hoofdstuk 2 ‘De bestuurskunde als discipline’ geven we
een meer uitgewerkte omschrijving van wat bestuurskunde als weten-
schap over besturen en sturen beoogt. In het debat over de overheid
en over de manier waarop we onze samenleving willen ordenen raken
bestuurskunde, recht, economie en politicologie sterk vervliochten. Dat
zijn immers voor een belangrijk deel ideologische debatten. In dit soort de-
batten kijken mensen op een bepaalde manier naar de samenleving en for-
muleren ze voorstellen over hoe die samenleving er anders en misschien
beter zou uitzien. In die ‘beelden van de samenleving’ is de overheid of
de staat een van de sferen die een samenleving vorm geven, maar het is
niet de enige sfeer. Over die sferen gaat dit introducerende deel. Wat we
doen is een vorm van ‘meta-analyse’: we kijken naar de manier waarop
we kijken naar onze samenleving om dan vervolgens over de rol van de
staat en de organisatie van de overheid na te denken. Daarmee creéren
we een vorm van gemeenschappelijk kijken en een beeldtaal waarmee
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we elkaar kunnen begrijpen in het beschrijven en ontleden van de vele
discussies over de organisatie en de vormgeving van onze samenleving.

LEERDOELSTELLINGEN

Aan het eind van dit hoofdstuk kan de lezer:

- de vier sferen in de samenleving apart omschrijven en de onderlinge
verbanden tussen de sferen aangeven;

+ de relatie met en de impact van het optreden van de overheid ten
aanzien van de drie andere sferen uitleggen;

+ het model gebruiken om verschillende landen met elkaar op hoofd-
lijnen te vergelijken;

+ de termen over de soorten organisaties op de vier sferen toepassen.

Vier sferen vanuit het individu bekeken

We beginnen de toelichting bij elk van ons als individu. Elk individu ver-
houdt zich op een bepaalde manier tot de vier sferen: het zijn als het ware
werelden waarin je als individu wordt opgenomen of binnentreedt. Eraan
ontsnappen kun je als lid van een bepaalde samenleving niet. En ook als je
verhuist, kom je in een andere samenleving weer in die vier sferen terecht.
Ze vormen de bouwblokken in en van elke samenleving. Het schema in
figuur 1 start daarom helemaal onderaan bij ‘de persoon’, elk van ons dus.
Iedereen heeft te maken met de staat, met de gemeenschappen, met de
markt en met het maatschappelijk middenveld.

Het begrip samenleving gebruikten we al en dat moeten we breed opvatten.
Het is niet vastomlijnd, al heeft elke samenleving wel te maken met het
afbakenen van grenzen. De meest brede invulling van de samenleving is de
wereld of de globale samenleving, die met discussies zoals de opwarming
van de aarde, de migratiestromen, internet, de impact van grote multinati-
onale ondernemingen,... steeds minder een abstract begrip is, maar steeds
meer concrete, zichtbare en dagelijkse impact heeft op het leven van elke
persoon, waar die ook leeft. Maar het begrip samenleving kan ook betrek-
king hebben op een gemeente of een buurt, de kleine schalen. En wellicht
moeten we het begrip samenleving steeds meer een meerschalige beteke-
nis geven en zijn grenzen relatief. Hoe relatief ook, toch blijft het aanvoelen
dat tussen de Vlaamse samenleving in Gent, Antwerpen of Leuven en deze
in pakweg Peking, Moskou of New York, wel degelijk ‘lokale’ verschillen te
merken zijn. Vlaanderen en Noord-Korea: hoe zeer ook de wereld globaal
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is, toch zijn er tussen deze twee gebieden nog wel significante verschillen
in de manier waarop ze zijn georganiseerd.

We perken het begrip samenleven in dit handboek in tot politiek georgani-
seerde verbanden, met alle noodzakelijke relativering over de territoriale
grenzen en over het door elkaar lopen van politieke gemeenschappen (de
lokale, de Vlaamse, de Belgische, de Europese, de wereld,...). Elke samenle-
ving die een politiek georganiseerd verband vormt, bestaat uit verhoudin-
gen tussen vier sferen, die elk hun eigen kenmerken hebben, die onderling
met elkaar in verband staan, elkaar beinvloeden en die in de tijd en de
ruimte veranderbaar zijn. Het geheel van de sferen en hun onderlinge
relaties bepaalt hoe een samenleving in elkaar zit en hoe burgers deze
samenleving ervaren. Elke sfeer heeft eigen kenmerken die ze onderling
verschillend maakt. Het zijn die kenmerken en verhoudingen die ervoor
zorgen dat samenlevingen van elkaar verschillen.

Figuur 1: De 4 sferen

Staat
Dwang/voice

Publiek

‘Civil Society’

Privaat
Zorg/vertrouwen

Markt
Ruil/exit

Gemeenschappen
Liefde/Loyalty

/ Persoon \

Bron: schema uit Van de Donk, 2008

We overlopen eerst de vier sferen apart en gaan vervolgens in op de on-
derlinge relaties en hoe de sferen elkaar beinvloeden. We geven weer hoe

23



Deel 1 Situering van de bestuurskunde

2.1

24

de sferen in elkaar overlopen en we eindigen met een toelichting bij de
categorieén waarmee organisaties die actief zijn in deze sferen worden
ingedeeld: staat versus markt; publiek versus privaat; formeel versus
informeel; non-profit versus profit. Dat zijn als het ware de hoekvlaggen
waarmee we het veld van de bestuurskunde al in belangrijke mate niet
alleen afbakenen, maar ook invulling geven.

De sfeer van de gemeenschappen

We beginnen bij de relatie tussen het individu en de sfeer van de gemeen-
schappen die we ook als de private sfeer kunnen omschrijven. Elke persoon
heeft rond zich een individuele private sfeer. Dit is ook de sfeer waarin
mensen met andere mensen relaties aangaan, een gezin stichten, deel zijn
van familie en van sociale netwerken. Het gaat in brede zin over gemeen-
schappen die allerlei vormen kunnen aannemen. Liefde en vrijwilligheid
kenmerken deze sfeer. De relaties zijn immers, althans in theorie, hori-
zontaal en machtsvrij: mensen gaan vanuit vrije keuze met elkaar relaties
aan. Het is, ook in theorie, de wereld van rechten en vrijheden. De vrijheid
van spreken, van religie, van seksuele voorkeur,... Hier komen we al dicht
bij de andere sferen: die rechten en vrijheden in de private sfeer van de ge-
meenschappen zijn immers al grotendeels door de staat bepaald en kunnen
alvast al grondig verschillen tussen samenlevingen. Na verloop van tijd
lijkt het echter wel alsof die rechten en plichten van nature deel uitmaken
van de private sfeer. We staan er wellicht te weinig bij stil dat deze private
rechten en vrijheden al in grote mate het resultaat zijn van keuzes die in
een samenleving zijn gemaakt en voortdurend in verandering zijn. In het
huidige Turkije bijvoorbeeld staan deze rechten in de private sfeer onder
zware druk. Het is bijvoorbeeld ook duidelijk dat de reacties van het poli-
tieke systeem in alle landen op dreigende terreur grote invloed hebben op
rechten en vrijheden en op onze privacy.

In de private sfeer van de gemeenschappen zit, althans in theorie, geen
dwang, er is niemand die mensen ergens toe verplicht. In die private sfeer
maken ze keuzes, bijvoorbeeld om al dan niet kinderen te krijgen, samen
te wonen, een actief sociaal leven te leiden,... We beschrijven deze sfeer
hier ideaaltypisch want in de dagelijkse praktijk is de private sfeer soms
wel dwingend. Mensen worden in de private sfeer onderdrukt of ze zijn het
slachtoffer van geweld. Sociale druk en maatschappelijke verwachtingen
kunnen heel erg sturend zijn voor de keuzes die we (denken te) maken.
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De vrijheid in de private sfeer is in de praktijk vaak erg begrensd door de
sociaaleconomische positie van mensen (zie bv. kansarmoede) of door de
afhankelijkheid van mensen onderling (bv. man en vrouw). Bredere maat-
schappelijke fenomenen beinvloeden voortdurend de private sfeer, die in
die zin nooit echt helemaal privaat kan zijn.

De sfeer van de staat

Elke persoon komt voor verschillende aspecten van het leven in contact
met de sfeer van de staat. Bijna op elk moment van de dag en nagenoeg voor
alle belangrijke zaken hebben we met de staat te maken. Dat is een abstract
begrip dat betrekking heeft op het geheel van overheden en instellingen
die optreden voor het algemeen belang en die ons kunnen verplichten,
stimuleren, ondersteunen of hinderen in wat we willen doen maar die we
als burgers en als samenleving ook mee vormgeven (door politieke partijen,
door debat, door verkiezingen, door participatie, door de media,... ). Elke
samenleving voert nagenoeg voortdurend het politieke debat over de rol
van de staat en over de manier waarop overheden in een samenleving
moeten optreden. We hadden het hierboven al over de rechten en vrijheden
in de private sfeer: de afbakening daarvan, de inperking of uitbreiding, is
een goed voorbeeld van wat we met dat abstracte begrip van de sfeer van de
staat bedoelen. Daardoor wordt het ook al minder abstract. Maar evengoed
gaat de rol van de staat over bijvoorbeeld de manier waarop de staat het
woningbezit kan aanmoedigen en dan gaat het over leningen, hypotheken,
subsidies, premies,... Of over de manier waarop de staat sport in de breedte
moet aanmoedigen en topsport moet ondersteunen, al dan niet in functie
van de Olympische Spelen van 2020 in Tokyo.

In de sfeer van de staat situeren we alle overheden en hun instellingen,
van alle territoriale niveaus, van gemeenten tot het globale niveau (bv.
de Verenigde Naties). Onder overheden verstaan we telkens het politie-
ke systeem op al deze niveaus (verkiezingen, parlementen, uitvoerende
machten), de administraties die beslissingen voorbereiden en uitvoeren,
de rechterlijke machten (in allerlei vormen). Wetgevende, uitvoerende en
rechterlijke machten samen vormen de staat, te bekijken als dat geheel
van instellingen. De verhoudingen tussen deze drie machten verschillen
overigens al sterk van staat tot staat. In sommige landen zijn er nauwelijks
schotten tussen deze drie machten; in landen als de onze geldt het belang-
rijke democratische principe van de scheiding van deze machten.
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De staat neemt, op al die territoriale niveaus, beslissingen en kan daarbij
dwingend optreden en mensen bijvoorbeeld tegen hun zin wetten doen res-
pecteren of belastingen doen betalen. Het geheel van publieke instellingen
en bindende beslissingen vormt dus de staat, met bevoegdheden, rechten
en plichten vastgelegd binnen bepaalde democratische regels, op de eer-
ste plaats in de grondwet (we hebben het hier nu over de democratische
staten) en vervolgens in een indrukwekkend geheel van wetten, decreten,
voorschriften allerhande,... Het is binnen dat kader dat bijvoorbeeld wordt
omschreven dat de burgemeester van uw gemeente een café kan sluiten dat
overlast veroorzaakt, of de weg kan afsluiten voor een wielerwedstrijd. Het
is dat kader dat bepaalt dat de federale overheid en de gemeentebesturen
belastingen mogen heffen op uw inkomen en de gemeenten en de Vlaamse
overheid dat mogen doen op uw huis als u daar eigenaar van bent. De staat
kan belastingen heffen en elke burger wordt geacht deze belastingen te
betalen. Met deze belastingen worden keuzes gemaakt in het politieke sys-
teem. De staat kan dwingen en straffen, de voorbeelden hierboven tonen
dat aan. Uiterste vormen van dwang zijn de vrijheidsberoving door burgers
in de gevangenis te plaatsen. Dwang is een exclusief kenmerk van de staat.
Een bedrijf kan mensen niet juridisch dwingen tot een bepaald gedrag. Ten
opzichte van de staat hebben de burgers ‘voice’ (stem): ze drukken via ver-
kiezingen hun voorkeuren uit voor het beleid van de staat en geven aan wie
de staat moet besturen (via het stemmen, letterlijk dan). Ze verheffen hun
stem via protest of steun en dat gebeurt op allerlei manieren (‘voice’ in de
figuurlijke betekenis). De keuzes over waar de staat zich mee bezig houdt,
hoe de staat eventueel kan dwingen en hoe ze zich organiseert, dat zijn
allemaal discussies in het politieke systeem. Dat gaat dan bijvoorbeeld over
de interne organisatie van de staat (gaan we de staat hervormen of niet;
zijn er nog provincies nodig; moeten de gemeenten groter worden; moet
er meer macht naar Europa?); welke bevoegdheden laten we helemaal aan
de markt over, wat laten we meer aan de eigen verantwoordelijkheid van
burgers? De staat kan als gevolg van politieke beslissingen dus omvangrijk
zijn, kleiner worden, groter worden, zich minder of meer of op een andere
manier met bepaalde materies bezig houden. Nagenoeg altijd gaat het dan
over de verhoudingen tussen de sferen en over de relaties tussen de sferen.
Vinden we dat de banken (de markt) beter moeten worden gereguleerd
(door de staat); vinden we dat burgers (civil society) meer samen moeten
werken om zorg uit te bouwen voor wie dat nodig heeft en dat de staat dat
minder met eigen diensten moet doen?
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De sfeer van de markt

De derde sfeer is deze van de markt, waar de verhoudingen functioneren
via vraag en aanbod. Het woord sturen, waarmee we dit hoofdstuk begon-
nen, klinkt hier wellicht wat vreemd en toch past het prima bij deze sfeer.
Als we in een bepaalde samenleving vinden dat de markt bepaalde aspec-
ten van de samenleving beter kan organiseren dan de staat, dan kiezen
we ervoor om vraag en aanbod van bepaalde goederen of diensten te laten
spelen, daardoor geven we de samenleving vorm en stuurt de markt voor
dat bepaalde aspect de samenleving in een bepaalde richting.

In de sfeer van de markt of eerder de sfeer van de vele markten, is de burger
vooral een klant en een consument: van (commerciéle) producten, maar
ook bijvoorbeeld van woningen of van cultuur (waarvoor de burger dan een
bijdrage betaalt of de volledige kost daarvoor moet betalen). Waar er vroe-
ger bijvoorbeeld geen markt was van telecommunicatie omdat alle grote
telecombedrijven een monopolie hadden en eigendom waren van de over-
heid en dus bij de sfeer van de staat hoorden, is deze materie sterk van sfeer
veranderd en hoort ze nu nagenoeg helemaal bij de markt en dus bij het spel
van vraag en aanbod. Stel dat het hoger onderwijs volledig bij de sfeer van
de markt zou horen, dan zouden hier de regels van vraag en aanbod volledig
gelden (zoals dat in sommige landen het geval is): alleen wie de volledige
kost van het onderwijs kan betalen, zou dan nog onderwijs kunnen volgen.
Als het hoger onderwijs volledig bij de sfeer van de staat hoort, dan bete-
kent dit dat de staat zelf alle onderwijs in eigen instellingen organiseert,
het echte ‘staatsonderwijs’ dus. We kunnen bijvoorbeeld vinden dat cultuur
meer dan nu in de sfeer van de markt thuishoort, dan zouden delen van de
culturele markt (bijvoorbeeld musicals, opera) helemaal draaien op vraag
en aanbod en dragen de gebruikers in principe alle kosten. In deze sfeer
functioneren bedrijven of profit-organisaties: ze overleven alleen als ze
investeren en winst maken. De verhoudingen in de markten steunen op
ruil: consumenten hebben geld, bedrijven bieden producten en diensten
aan en dat wordt geruild. Zo vinden vraag en aanbod elkaar. Consumenten
kunnen een markt verlaten (‘exit’) door geen producten meer te kopen.
Dat soort gedrag kun je niet ontwikkelen ten opzichte van de staat. Over
de markt en het feit dat perfecte markten, waarin vraag en aanbod tussen
allemaal gelijke bedrijven en allemaal gelijke klanten zuiver zou spelen,
niet bestaan, daarover hebben we het later in de cursus nog. Op de relatie
tussen staat en markt komen we hieronder terug en vanzelfsprekend komt
dit in het handboek in verschillende hoofdstukken aan bod.
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De sfeer van de ‘civil society’

De vierde sfeer is deze van het maatschappelijke middenveld: organisaties
opgericht door burgers waarin zij zich verenigen (zie ook hoofdstuk 12
‘Bestuur en maatschappelijk middenveld’). We gebruiken in de bestuurs-
kunde vaak de Engelse term ‘civil society’. Het woord middenveld is in
Vlaanderen immers erg verbonden met de klassieke en eertijds sterk ver-
zuilde organisaties (mutualiteiten, vakorganisaties,...) en komt daarmee
ook snel in een gevoelige politieke context terecht. Het Engelse woord
vermijdt die associatie en dekt ook beter de lading: het gaat immers om
een grote hoeveelheid en variatie van allerlei soorten initiatieven waarbij
burgers zich organiseren. Met name in de stedelijke contexten, wereldwijd,
zien we de laatste jaren heel veel nieuwe burgerinitiatieven en dus een
vernieuwde civil society (bv. Ringland in Antwerpen of de vele initiatieven
voor stadslandbouw in vele steden).

Deze sfeer steunt op vertrouwen van burgers: burgers vertrouwen elkaar
(dat noemen we ook het sociaal kapitaal) en vervolgens hebben ze vertrou-
wen in de organisaties die ze samen met andere burgers oprichten. Is dat
vertrouwen weg, dan kan zon organisatie niet overleven: burgers willen
zich daarvoor dan niet meer vrijwillig inzetten. Onder de noemer vereni-
gingen zit een hele brede waaier aan soorten en vormen van organisaties:
van kleine culturele verenigingen die heel informeel werken tot de grote
vakbonden of mutualiteiten met honderdduizenden leden en honderden
personeelsleden. Het gaat om verenigingen in de vrije tijd; in de culturele
sfeer; in de sociale sfeer; in de economische sfeer. Het belang van de civil
society, die zich daarom niet toevallig in het midden van de figuur bevindt,
is meervoudig: verenigen van mensen met gelijkaardige problemen of in
gelijkaardige situaties helpt op de eerste plaats om mensen individueel
sterker te maken, ook in de private sfeer. Vrouwen die zich verenigen om
voor hun rechten op te komen: dat heeft natuurlijk ook impact op de hou-
ding van vrouwen in hun private sfeer. De civil society versterkt mensen
individueel en versterkt ze door de samenwerking met andere mensen (em-
powerment, zo heet dat in het jargon). Ze oefent ook druk uit op de markt
om bijvoorbeeld ethisch correct te werken en gezonde producten te maken
of geen kinderarbeid toe te passen. De civil society bundelt ook verlangens
en eisen van mensen ten opzichte van de overheid en versterkt die door
mensen te verenigen. Door die verenigingen oefenen burgers druk uit op
de politieke agenda van de staat; ze proberen eisen een stem te geven, ze
zo te versterken en op de politieke agenda te krijgen, bijvoorbeeld inzake
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kansarmoede, voor gehandicapten, voor een gezond milieu, voor een be-
tere mobiliteit,... De civil society oefent dus druk uit op de private sfeer,
op de markten en op de staat. Maar die sferen oefenen zelf ook invloed
uit op het middenveld, zoals hieronder nog wordt uitgewerkt. Het is dat
geheel van rollen dat de sfeer van de civil society onderscheidt van deze
van de gemeenschappen in de private sfeer. In de civil society gaat het om
organisaties die maatschappelijke doelen nastreven door groepsvorming.

Dat zijn de vier sferen, apart beschreven met hun ideaaltypische kenmer-
ken. Bij de civil society vooral maar ook bij de beschrijving van de andere
sferen zagen we al dat elke sfeer de andere sferen beinvloedt. Over die
relaties tussen de sferen gaat het in de volgende paragraaf.

De staat en de andere sferen

De staat heeft een grote impact op de private sfeer van de gemeenschap-
pen: ze bepaalt rechten en vrijheden van mensen, ze maakt regels voor het
samenwonen bijvoorbeeld, voor het erkennen of adopteren van kinderen,
voor het erfenissenrecht, voor de rechten van de vrouw en van de kinde-
ren en voor het verbieden van geweld in het gezin of het misbruiken van
kinderen. Door al die regels grijpt de staat in in de private sfeer en beperkt
of verruimt ze de vrijheid van mensen. Ook indirect heeft de staat grote
impact op het dagelijkse leven in de private sfeer: de regelingen voor de
bescherming van de privacy, het pensioen, de kinderopvang, de zorgver-
zekering,... Al die overheidsmaatregelen en -keuzes grijpen sterk in op de
manier waarop mensen hun leven vorm kunnen geven en hun individuele
keuzes maken. Die keuzes worden door al die elementen sterk gestuurd.
Dat is de reden waarom de grondwet, parlementen, rechtsregels en recht-
banken de burgers tegen een al te opdringerige staat moeten beschermen
en waarom we de staat via het politieke systeem moeten kunnen contro-
leren. Het is bijvoorbeeld duidelijk dat in een autoritaire staat of in een
formeel communistisch land als China, die staatsvorm veel verder gaat in
het regelen van de private sfeer en veel dieper ingrijpt in de persoonlijke
keuzes die mensen (mogen) maken (bv. het aantal kinderen). Mensen zijn
in ons systeem vrij om een politieke voorkeur uit te spreken, dat geldt in
veel landen niet of dat blijft niet zonder gevolgen. In democratische landen
perken we de macht van de staat bewust in. In autoritaire landen is de staat
een instrument van de machthebbers die dat gebruiken voor een totale
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dominantie van wat mensen mogen denken en doen. De sfeer van de staat
domineert dan alle andere.

De staat heeft een grote impact op de markt: ze zorgt mee voor belang-
rijke omgevingsfactoren die kansen scheppen voor bedrijven (onderwijs,
infrastructuur, mobiliteit, sociale zekerheid,...). De staat maakt regels
waar bedrijven zich moeten aan houden (bv. inzake milieuvervuiling) en
reguleert markten waardoor ze het gedrag van bedrijven stuurt (bv. de
regulering van de banken). De staat heft belastingen op bedrijven waardoor
deze mee betalen voor een gunstig omgevingsklimaat voor ondernemin-
gen, bijvoorbeeld voor goed onderwijs of voor degelijke mobiliteit. De staat
werkt samen met bedrijven, bijvoorbeeld voor grote infrastructuurprojec-
ten (publiek-private samenwerking). De staat kan allerlei diensten uitbe-
steden aan private firma’s: Sodexo bijvoorbeeld zorgt in sommige Belgische
gevangenissen voor het leveren van maaltijden en baat, in opdracht van
de overheid, een centrum uit voor geinterneerden in Gent. Elders doet de
staat dat (nog) zelf. Die bedrijven schuiven dan meer op richting staat en
komen in een grenszone tussen de twee sferen terecht. Bedrijven in de
sfeer van de sociale economie, waar mensen die minder kansen hebben
op de arbeidsmarkt nuttige arbeid verrichten, werken vaak met subsidies
van de staat: ook deze bedrijven zitten op de wip tussen de sferen van de
staat en deze van de markt. Bedrijven, zoals consultantkantoren, kunnen
wel volgens marktprincipes werken maar sommigen werken nagenoeg
exclusief' voor de overheid.

Door deregulering, liberalisering en door privatisering van overheidson-
dernemingen (zie voor meer uitleg hoofdstuk 9 ‘Regulering’) kan de over-
heid bepaalde materies meer vermarkten (telecom, energie,...) of aan de
markt overdragen, maar ze kan daar ook op terugkomen als bijvoorbeeld
de privatisering niet de beoogde effecten heeft of tot onvoorziene effecten
leidt. In het politieke systeem en mede onder invloed van het middenveld
wordt ook druk uitgeoefend op bedrijven om hun gedrag aan te passen, om
rekening te houden met sociale of ecologische overwegingen.

De staat, althans in onze samenleving, ondersteunt delen van het midden-
veld financieel (door subsidies) en maakt het door allerlei regels mogelijk of
moeilijker om mensen zich te laten verenigen. De staat werkt, weer vooral
in ons systeem, zeer intens samen met het middenveld voor allerlei maat-
schappelijke opdrachten (zie bv. onderwijs, gezondheidszorg, welzijnszorg,
de organisatie van de sociale zekerheid en van het sociaal overleg). Dat heeft
sterke historische wortels: werkgevers en werknemers organiseerden en
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betaalden de eerste vorm van sociale hulp en beheren daarom nu nog altijd
mee de sociale zekerheid; grote delen van de zorg en onderwijs worden opge-
nomen door maatschappelijke organisaties, vooral gegroeid vanuit initiatief
van de katholieke kerk. Het middenveld kan door de staat worden gebruikt
of kan zich aanbieden om publieke taken te vervullen: het katholieke on-
derwijs bijvoorbeeld wordt door de staat betaald en gecontroleerd en moet
door de staat opgelegde eindtermen realiseren, maar het blijft wel privaat
initiatief. Ziekenfondsen en vakbonden vervullen taken voor de overheid
(ziekteverzekering, terugbetaling dokterskosten, sociaal overleg, uitbeta-
len van werkloosheidssteun). Daar kan dan discussie over zijn: moeten we
dat zo blijven doen; moet de staat dat niet (opnieuw) doen; moeten we dat
eventueel aan de markt overlaten; of maken we burgers en hun sociale net-
werken meer verantwoordelijk (bv. voor de organisatie van hun eigen zorg)?

De markt en de andere sferen

De markt heeft een grote impact op de private sfeer: de manier waarop de
werkorganisatie in bedrijven is geregeld (bv. de continudiensten, 24/24
werken; al dan niet werken op zondag) bepaalt voor een groot deel het
patroon van ons dagelijkse leven en stuurt onze keuzes. De markt oefent
ook een grote impact uit op de producten die we kopen en die ons leven
vaak sterk beinvloeden. De markt kan door reclame en andere vormen van
beinvloeding sterk wegen op ons dagelijkse gedrag. Als iedereen dezelfde
producten koopt of op hetzelfde moment naar hetzelfde commerciéle tele-
visieprogramma kijkt, dan lijkt de keuzevrijheid toch maar relatief.

De markt en de wereld van bedrijven vormt vanzelfsprekend een bijzonder
invloedrijke omgevingsfactor voor de staat: op allerlei manieren proberen
bedrijven te lobbyen voor hun belangen maar ze kunnen overheden ook
onder druk zetten om bepaalde keuzes te maken in het algemeen belang.
Bedrijven kunnen bijvoorbeeld opkomen voor meer duurzaamheid of voor
een ander mobiliteitsbeleid. Vaak zijn er sterke banden tussen vertegen-
woordigers van de staat en marktpartijen waardoor er sprake is van een
constante stroom van beinvloeding.

De markt oefent ook impact uit op het middenveld. Bedrijven en sectoren
komen op voor hun belangen en hebben daarmee invloed op acties in en door
de staat en door het middenveld. In het middenveld bestaan ook tendensen
tot vermarkting: voor bepaalde producten en diensten komen middenveldor-
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ganisaties in concurrentie te staan met elkaar en gaan ze als marktpartijen
functioneren (zie de concurrentie tussen de ziekenfondsen). Delen van het
middenveld evolueren naar meer commerciéle organisaties en in het schema
schuiven ze op naar de sfeer van de markt. Denk aan de mutualiteiten die
ook reizen organiseren. Het kan ook dat middenveldorganisaties door de
markt worden overgenomen: zo zien we in de laatste jaren dat nogal wat
private woonzorgcentra (uitgebaat door vzw’s, vooral vanuit de katholieke
zuil) door grote commerciéle spelers (type: Armonea) worden overgekocht.
Die organisaties verdwijnen dan definitief uit het middenveld. Hetzelfde kan
trouwens gebeuren met openbare woonzorgcentra, uitgebaat door het lokale
OCMW. Als die worden overgenomen door een commerciéle organisatie,
verdwijnen ze uit de sfeer van de staat en gaan ze over naar de markt.

Tijd en ruimte: de context maakt en verklaart verschil

In elke politieke ruimte (staten maar ook steden bijvoorbeeld) verschil-
len de verhoudingen tussen de sferen en die verhoudingen zijn voorwerp
van politieke keuzes en van de machtsverhoudingen tussen de sferen. We
nemen de natiestaten als referentie voor de toelichting. Afhankelijk van
hun geschiedenis en de ideologische klemtonen is de staat groot of klein,
krijgt de markt veel of weinig ruimte, is er veel of weinig middenveld, wordt
weinig of veel belang gehecht aan de private sfeer. In ons land bijvoorbeeld
is het bereik van de staat via de ontwikkeling van eigen diensten duidelijk
omvangrijker dan bijvoorbeeld in het Verenigd Koninkrijk of in de Verenig-
de Staten. In ons land is het middenveld ook veel meer uitgebouwd dan
bijvoorbeeld in de voormalige Oostbloklanden. Dat is het verschil in ruimte.

Binnen elke ruimte is er ook dynamiek in de tijd: zo kunnen we bijvoor-
beeld in China een evolutie zien richting meer ruimte voor de markt. Dat
was nog radicaler zichtbaar na de ineenstorting van het communisme in de
voormalige Oostbloklanden (Polen, Hongarije, Rusland,...). Waar voordien
de staat alle sferen wegdrukte, was er nadien nauwelijks nog van staat spra-
ke en alleen maar van markt, in de meest wilde en niet door de overheid
gereguleerde vormen. In ons land duiden discussies over vermarkting en
privatisering op de druk om de staat kleiner te maken en de markt meer
ruimte te geven. Zo gebruiken we het schema om verschillen tussen en
dynamieken in samenlevingen weer te geven. Kiezen we er bijvoorbeeld
voor om de staat kleiner te maken en het middenveld meer verantwoor-
delijkheid te geven (burgers pakken dan samen bepaalde problematieken
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aan), dan verkleint de sfeer van de staat in het schema en wordt de sfeer
van het middenveld groter. Zo krijgt het schema een dynamische invulling.

Bijna alle politieke kwesties die te maken hebben met maatschappelijke
problematieken zijn binnen dit schema te vatten en komen neer op keuzes
over de verhoudingen tussen deze sferen. Alle ideologieén zoals liberalis-
me, socialisme en conservatisme of feminisme,... vullen deze schema’s op
hun manier in en hebben hun opvattingen over hoe deze sferen en hun
onderlinge relaties moeten evolueren, ook al zijn die opvattingen nu lang
niet meer zo duidelijk of scherp van elkaar te onderscheiden zoals dat en-
kele decennia nog eerder wel het geval was. Het feminisme bijvoorbeeld zal
niet aanvaarden dat de sfeer van het gezin en de man/vrouw-verhoudingen
als ‘privaat’ worden omschreven: zij zal verdedigen dat net omwille van de
onderdrukking of achterstelling van vrouwen die sfeer heel erg publiek is
en deel moet uitmaken van het publieke en politieke debat.

Basistermen

Tot slot belichten we de algemene termen die op het schema zijn aangeduid
en die niet gebonden zijn aan een bepaalde sfeer. Het zijn begrippen die
we in de loop van dit handboek vaker zullen gebruiken: ze behoren tot het
basismateriaal van de bestuurskunde.

Het schema deelt de sferen in in een publieke en een private sfeer. De
publieke sfeer gaat vanzelfsprekend over de staat. Het middenveld en de
markt horen bij de private sfeer: het zijn individuen die organisaties of
bedrijven oprichten. Dit is het klassieke onderscheid dat in de klassieke
liberale theorie wordt gehanteerd. Maar wat doen we dan met het katho-
lieke onderwijs: is dat privaat of publiek? In hoofdstuk 3 ‘Publieke versus
private organisaties’ gaan we daar grondiger op in. We zullen erop wijzen
dat het klassieke liberale onderscheid maar één manier is om het onder-
scheid publiek versus privaat te maken en dat veel organisaties een hybride
karakter hebben: het zijn mengvormen tussen het publieke en het private.

In het schema zien we het onderscheid tussen formele en informele or-
ganisatievormen. Met formeel bedoelen we dat organisaties een juridisch
statuut hebben waardoor ze rechten en plichten hebben. Een bedrijfis een
NV, of een coGperatieve, of de bedrijfsleider is een zelfstandige. Alle organi-
saties in de publieke sfeer hebben natuurlijk een formeel statuut: ze hebben
een juridische organisatievorm waardoor we hun juridische rechten en
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plichten goed kunnen omschrijven. Uw gemeentebestuur heeft een formeel
statuut, vastgelegd in de grondwet en het gemeentedecreet, waardoor de
gemeente juridische rechten en plichten heeft en door u aansprakelijk kan
worden gesteld voor de beslissingen die ze neemt. Uw gemeente kan perso-
neel aanwerven en in het formele statuut van een gemeente wordt bepaald
wie daarvoor verantwoordelijk is en wie door de wet erkende beslissingen
kan nemen. U kunt niet, samen met enkele buren, een gemeentebestuur
oprichten. Veel organisaties in het middenveld hebben een formeel statuut,
vaak in de vorm van een vzw of een codperatieve. Dat laat hen ook toe als
organisatie personeel aan te werven, gebouwen aan te kopen,...

In de private sfeer zijn organisaties informeel: uzelf als persoon, uw ge-
zin, uw kennissen en vrienden vormen geen formeel erkende organisatie.
Natuurlijke personen, zoals dat juridisch heet, en gezinnen hebben ook
rechten en plichten en ze hebben een bepaald juridisch statuut (huwelijk,
samenwonend) maar ze vormen geen formeel organisatieverband (met een
voorzitter, een raad van bestuur). Leden van een gezin kunnen bijvoorbeeld
wel een bedrijf oprichten of een vzw stichten maar dan treden ze vanuit
dat formele organisatiepunt in het sociale verkeer van het middenveld of
op de markt, maar ze doen dat niet als gezin.

Een laatste onderscheid is het verschil tussen profit-organisaties en
non-profitorganisaties. Bedrijven zijn duidelijk profit-organisaties: hun
doel is winst maken voor de mensen die het bedrijf hebben opgericht of
er aandelen in hebben. Organisaties in de publieke sfeer van de staat en
organisaties in het middenveld, net als familie en gezinnen, zijn non-pro-
fitgericht. Hun doel is niet om winst te maken voor de organisatie maar
om met de opbrengst van hun activiteiten bij te dragen tot het algemeen
belang of tot het doel van de organisatie waarvoor ze is opgericht. Een
organisatie die bijvoorbeeld bezig is met ontwikkelingshulp mag via haar
acties geld ophalen (ze maakt dan zogezegd ‘winst’) maar dat geld dient om
beter of meer aan ontwikkelingshulp te doen. De NMBS vraagt geld voor
haar tickets maar de winst daarvan (mocht die er zijn) wordt geinvesteerd
in betere treinen of meer aanbod. Over dit onderscheid hebben we het ook
in hoofdstuk 3 ‘Publieke versus private organisaties’.
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Governance: arrangementen voor besturing

We hadden het in het begin van dit hoofdstuk over besturing en sturing.
Na de uitleg over de vier sferen, hun kenmerken, evoluties en de verban-
den tussen deze sferen, krijgen deze wat abstracte woorden meer inhoud.
Als gevolg van de historiek, de contextfactoren, de politieke discussies en
maatschappelijke culturen, is het in een land als het onze nooit zo dat een
van de sferen een bepaald maatschappelijk domein helemaal domineert.
In de praktijk is sprake van combinaties van de sferen: de sferen van de
gemeenschappen, het middenveld, de markt en de overheid zijn met elkaar
verweven, hebben elk hun taken, maar doen ook veel vanuit een intense
interactie tussen de sferen. Op domeinen als onderwijs hebben overheden
belangrijke taken, maar ook het middenveld en zelfs de markt zijn actief.
Geen van de drie domineert en in de praktijk van de beleidsvoering zijn ze
sterk met elkaar vervlochten, door regelgeving, financiering, zelfs door men-
sen die dubbele functies vervullen. De besturing van de samenleving komt
zo tot stand door wat we arrangementen van governance noemen: stelsels
gevormd door combinaties van de sferen, verbanden tussen organisaties in
deze sferen, mensen die in interactie staan en die samen vorm geven aan
maatschappelijke domeinen of aspecten van het dagelijkse leven. Zo komen
voor gezondheidszorg, veiligheid, mobiliteit,... telkens andere arrangemen-
ten tot stand, in wisselende combinaties van gemeenschappen, markt, staat
en middenveld. Die arrangementen zijn natuurlijk dynamisch, zoals we met
voorbeelden hierboven al hebben aangegeven. Er is in de samenleving ook
constant debat over die arrangementen: werken ze wel goed; zijn ze in staat
maatschappelijke problemen aan te pakken? Het woord governance, dat
staat tegenover government, geeft goed de kijk op deze arrangementen weer.
Maatschappelijke problematieken laten zich niet besturen door de overheid
alleen (government), maar ook niet door de markt alleen of alleen door de
civil society. Ze zijn in verschillende combinaties van verantwoordelijkheden
en rollen met elkaar verweven en het is die verwevenheid die we het gover-
nance-arrangement noemen. Daar komen we in hoofdstuk 5 ‘Van bureau-
cratie over New Public Management naar New Public Governance’ op terug.

Een nieuw inzicht is dat voor ons land zeker niet, het geeft eerder de his-
torische werkelijkheid weer maar ook de dynamiek in onze samenleving.
Het valt echter wel op dat het woord governance de laatste jaren bijzonder
populair is geworden in de bestuurskunde (Ansell & Torfing, 2015; Bevir,
2012). De bestuurskunde heeft zich lang beperkt tot de analyse van de wer-
king van de overheid, ook al was de maatschappelijke werkelijkheid altijd
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complexer. Het duidt er op dat we steeds meer aanvaarden dat de aanpak
van complexe maatschappelijke problematieken moet gebeuren vanuit ar-
rangementen tussen overheid, markt, burgers en het middenveld en dat de
bestuurskunde dus meer deze arrangementen moet bestuderen. Het woord
governance is een goede weergave van deze evolutie in de bestuurskunde
en van de filosofie van dit handboek: de studie van de bestuurskunde of de
studie van hoe de samenleving wordt bestuurd, kan zich niet beperken tot
de overheid alleen, ook al is de goede werking van de overheid altijd een be-
langrijk onderdeel van deze governance-arrangementen en rechtvaardigt
dat zeker dat de belangrijkste focus van de bestuurskunde valt op de goede,
efficiénte en democratische werking van de overheid. Wel de belangrijkste
focus dus, maar zeker niet de enige focus. In het volgende hoofdstuk gaan
we dieper in op de bestuurskunde als discipline.
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