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Woord vooraf

Strategisch Management. Een handboek voor de Publieke Sector is een handboek 
dat overheidsmanagers, masterstudenten die zich willen voorbereiden op een 
leidinggevende functie in publieke organisaties en consultants van de publieke 
sector de begrippen, modellen en theorieën aanreikt die hen in staat moeten 
stellen om de strategische en organisatorische dimensies van publieke organi-
saties op een succesvolle wijze gestalte te geven.

Daarmee ondersteunt dit handboek de fundamentele en ingrijpende verande-
ringsprocessen die zich sinds meerdere decennia in de publieke sector op alle 
bestuursniveaus voltrekken en die zich ongetwijfeld ook in de toekomst zullen 
voordoen. ”De publieke sector” moet hier in zeer ruime zin worden begrepen: 
de “echte” overheid, maar evenzeer al die organisaties uit de social-profitsector 
die vooral tot doel hebben om “maatschappelijke of publieke waarde” tot stand 
te brengen en die niet in de eerste plaats op hun financiële winstgevendheid 
worden afgerekend.

Om een praktisch bruikbare, maar theoretisch verantwoorde benadering uit 
te werken vertrekken we expliciet van de eigenheid van de publieke sector. 
We starten daarom in het eerste deel met een verkenning van deze eigen-
heid en we concentreren ons op de vraag of en hoe management in publieke 
organisaties anders is dan management in private ondernemingen. Manage-
mentprincipes ontwikkeld voor ondernemingen worden soms al te snel en 
te weinig doordacht getransponeerd naar een context waarvoor ze niet zijn 
ontwikkeld. Managementprincipes voor private ondernemingen behandelen 
vraagstukken en problemen die niet altijd even prominent aanwezig zijn in 
de publieke sector en vertrekken van uitgangspunten die vreemd kunnen zijn 
aan de eigenheid van deze sector. Anderzijds hebben publieke organisaties en 
de context waarin ze opereren bijzonderheden en kenmerken die we niet altijd 
(even duidelijk) terugvinden in private ondernemingen. Daarom zijn we ervan 
overtuigd dat een kritische houding aangewezen is bij het ontwikkelen van 
managementtheorieën en -modellen voor de publieke sector.
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Het tweede deel bespreekt de essentiële thema’s van het strategisch manage-
ment van publieke organisaties. We besteden aandacht aan de vraag wat “stra-
tegie” betekent en kan betekenen en hoe strategieën kunnen worden opge-
bouwd in publieke organisaties, we bieden een overzicht van modellen en 
theorieën voor het beschrijven van de wenselijke toekomst van de organisatie 
en we schetsen de kaders voor omgevings- en SWOT-analyse. We gaan in op 
het vraagstuk van het formuleren van strategieën, maar schenken ook bijzon-
dere aandacht aan het uitvoeren of implementeren, het evalueren en het bij-
sturen van strategieën.

Het derde deel bespreekt de organisatieaspecten van publieke organisaties. 
Modellen uit de klassieke organisatiestructuurtheorie worden op de publieke 
sector toegepast. Dominante theorieën in het denken over organisaties, zoals 
de organisatietheorie van Mintzberg krijgen daarbij ruime aandacht. Nieuwe 
ontwikkelingen betreffende netwerkorganisaties worden geïntroduceerd.

Wat u in dit boek kunt vinden, wordt op de website aangevuld met voorbeelden 
en cases uit de praktijk, bijdragen over de meest recente ontwikkelingen op het 
gebied van strategie en organisatie in de publieke sector, en een ruime verzame-
ling werkbladen, waarmee de managers van publieke organisaties concreet aan 
de slag kunnen bij het vormgeven van het strategisch en organisatorisch beleid 
van hun organisatie.1

De nood aan kennis om op een succesvolle wijze managementgeoriënteerd 
om te gaan met publieke organisaties is groot. Zowat iedereen (politici, bur-
gers, wetenschappelijke onderzoekers, de overheidsmanagers zelf) verwacht 
ondertussen van leidinggevende ambtenaren dat ze “managers” worden. We 
hopen dat dit boek hen zal helpen om beter te begrijpen wat dit precies bete-
kent en hen zal ondersteunen om hun organisatie anders te “leiden” dan dit 
vroeger het geval was.

1.	 http://www.sspm.be/strategisch-management
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1.1	 Inleiding

In dit hoofdstuk vragen we ons af:

•• Wat “organisaties” zijn en waarom ze bestaan.

•• Wat de betekenis is van de begrippen “maatschappelijke waardecreatie” en 
“maatschappelijke waardedistributie”,

•• Welke activiteiten management en strategisch management omvatten.

•• Welke visies op (goed) management in de literatuur en in de praktijk te 
vinden zijn.

De thema’s die in dit inleidende hoofdstuk worden aangeraakt, zullen in de rest 
van het handboek grondiger worden uitgediept en waar nodig genuanceerd. 

1.2	 Organisaties

Het begrip “organisatie” wordt in theorie en in praktijk in drie betekenissen 
gehanteerd. Ten eerste kunnen we een organisatie interpreteren als een enti-
teit (het institutionele organisatiebegrip). In deze benadering is een sociale 
entiteit een organisatie.

Een tweede betekenis van het begrip “organisatie” verwijst naar de structuur 
van de organisatie (het instrumenteel organisatiebegrip). Bij het instrumenteel 
organisatiebegrip ligt de nadruk op structuur, procedures en afbakening van ver-
antwoordelijkheden. In deze betekenis heeft een sociale entiteit een organisatie. 

Een derde interpretatie refereert naar het proces van organiseren (het pro-
cesmatig organisatiebegrip). Hier ligt de nadruk op het proces van organise-
ren, op de activiteiten, het “organiseren op zich”. In deze betekenis wordt een 
sociale entiteit georganiseerd (Buelens, 1992).

In dit hoofdstuk bekijken we de organisatie verder vanuit de institutionele 
benadering.2

1.2.1	 Wat is een organisatie?

Een organisatie is een bewust gecoördineerde sociale entiteit, met relatief dui-
delijk identificeerbare grenzen, die op een vrij continue wijze streeft naar de 

2.	 De instrumentele en de procesmatige benadering van het begrip “organisatie” komen in hoofd-
stuk 14 aan bod.
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realisatie van een gemeenschappelijke doelstelling of verzameling van doel-
stellingen (Robbins, 1990). 

In deze definitie onderscheiden we vier kernelementen (Daft, 1989):

•• Organisaties zijn sociale entiteiten die samengesteld zijn uit mensen en 
groepen van mensen. Essentiële functies van een organisatie worden ver-
vuld door interactie van mensen.

•• Organisaties zijn doelgericht. De doelen vertolken de bestaansreden van de 
organisatie. Zonder doelen houdt de organisatie op te bestaan. Zo zullen 
politieke partijen die hun programma gerealiseerd hebben, verdwijnen of 
worden ze omgevormd. Hetzelfde geldt voor overheidsadministraties.

•• Organisaties zijn bewust gecoördineerd om de vooropgestelde doelstellin-
gen te bereiken. De organisatorische taken worden bewust verdeeld over 
verschillende entiteiten (zoals individuen, teams, diensten, departemen-
ten) om zo een hogere efficiëntie en effectiviteit te bekomen en worden 
tegelijk tegenover elkaar gepositioneerd zodat samenhang tussen de ver-
schillende entiteiten en hun activiteiten ontstaat. 

•• Organisaties hebben relatief duidelijk identificeerbare grenzen die bepalen 
welke entiteiten tot de organisatie behoren en welke niet. 

Deze kenmerken van organisaties worden verder uitgediept in hoofdstuk 14.

1.2.2	 De organisatie als een gesloten of een open systeem

Afhankelijk van de gehanteerde invalshoek kunnen we een organisatie be-
schouwen als een gesloten systeem of als een open systeem. 

Een systeem is een verzameling van entiteiten (zoals mensen) die met 
elkaar interageren en die van elkaar afhankelijk zijn voor het uitvoeren van 
hun activiteiten en voor het bereiken van hun doelstellingen.

Een gesloten systeem is een systeem waarvan men aanneemt dat het niet 
afhankelijk is van zijn omgeving: het is autonoom, begrensd en hermetisch 
afgesloten van de buitenwereld. Hoewel men zich kan afvragen of er volledig 
gesloten systemen bestaan, interpreteerden de eerste managementtheorieën 
(die we verder in dit hoofdstuk dieper uitwerken) organisaties als gesloten 
systemen. De eerste managementbenaderingen veronderstelden dat de orga-
nisatie effectiever kan worden door zich primair te focussen op haar intern 
ontwerp (Daft, 2002).
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Een open systeem is een systeem waarvan men aanneemt dat het in een 
voortdurende wisselwerking moet staan met zijn omgeving om te functioneren 
en om zijn doelstellingen te bereiken. Organisaties worden hier beschouwd 
als systemen die bij de omzetting van inputmiddelen naar outputproducten 
relaties onderhouden met hun omgeving. Aanpassing aan de externe omge-
ving vormt dan een kritisch element voor de efficiëntie en effectiviteit van de 
interne transformatieprocessen. Om succes te boeken moeten zowel de gren-
zen van de organisatie (input- en outputzijde) als de interne processen goed 
beheerd en bestuurd worden. 

Workflows 
zetten de midde-
len om in outputs

Transformatieproces

Output van producten

Voltooide goederen 
en/of diensten

Input van middelen

Medewerkers,
financiële middelen, 
materiaal, technologie, 
informatie, legitieme 
macht, ...

Feedback van afnemers

De omgeving levert: De organisatie creëert: De omgeving consumeert:

Figuur 1: De organisatie als open systeem (Vrije vertaling naar Schermerhorn & Chappel, 2000)

1.2.3	 Doelstellingen van organisaties

We kunnen een organisatie beschouwen als een systeem van interagerende en 
onderling afhankelijke actoren die gemeenschappelijke doelstellingen hebben 
met betrekking tot het creëren en distribueren van waarde. 

Dit impliceert dat elke organisatie de verantwoordelijkheid heeft om waarde 
te creëren en de gecreëerde waarde te distribueren (verdelen, beschikbaar stel-
len, …) aan haar stakeholders3 (individuen, andere organisaties) die middelen 
ter beschikking stellen en die hun medewerking verlenen aan de activiteiten 
van de organisatie om zo doelstellingen te realiseren die de organisatie niet op 
eigen kracht kan bereiken. 

Op basis van de finaliteit van de waardecreatie en -distributie die de organi-
satie nastreeft, kunnen we vier types van organisaties onderscheiden:

•• “Zuivere” publieke/sociale organisaties

3.	 Stakeholders definiëren we voorlopig als alle partijen die aan de organisatie middelen ter 
beschikking stellen die van essentieel belang zijn voor het realiseren en bestendigen van de 
activiteiten van de organisatie. Hoofdstuk 7 gaat dieper in op het concept “stakeholders”.
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•• Sociaal-economische organisaties

•• Economisch-sociale organisaties

•• Ondermeningen (of private organisaties)

Onder-
nemingen

Economisch- 
sociale 

organisaties

Sociaal- 
economische 
organisaties

"Zuivere" pu-
blieke/sociale 
organisaties

Economische waarde

Publieke of maatschappelijke waarde

Figuur 2: Types van organisaties op basis van hun waardecreatie (Vrije adaptatie naar 
Heene et al., 2000)

Binnen zuivere publieke/sociale organisaties ligt de nadruk op het bereiken 
van een maatschappelijk doel. De creatie en distributie van publieke of maat-
schappelijke waarde staan centraal. De overheid, politieke partijen zijn voor-
beelden van dergelijke organisaties. Sociaal-economische organisaties streven 
zowel sociale als economische doelstellingen na, maar de maatschappelijke 
waardecreatie en -distributie hebben duidelijk voorrang op het economische 
(bijvoorbeeld beschutte werkplaatsen, invoegbedrijven, OCMW-ziekenhui-
zen). In economisch-sociale organisaties primeert de economische waarde
creatie en -distributie op de sociale doelen. De keuze om binnen een econo-
mische context een dienst met sociale motieven te verlenen, spruit niet zozeer 
voort uit de sociale gedrevenheid van de organisatie, maar wordt veeleer vanuit 
een bedrijfseconomisch standpunt gemaakt (bijvoorbeeld: private rusthuizen, 
private kinderopvang). Ondernemingen, ten slotte, worden gedreven door eco-
nomische waardecreatie en -distributie (Heene, 2002). 

Door verschillende ontwikkelingen die zich tegelijk voordoen, verkleint 
de afstand tussen deze verschillende soorten organisaties. Enerzijds zien we 
bijvoorbeeld een duidelijke tendens naar privatisering van overheidstaken4 
waardoor (oorspronkelijk) zuivere publieke organisaties verschuiven naar 
sociaal-economische organisaties. Dit heeft zich duidelijk voorgedaan in de 
gezondheidszorg. Anderzijds nodigt de tendens tot maatschappelijk verant-

4.	 Zie ook hoofdstuk 13.
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woord ondernemen (private) ondernemingen uit om meer maatschappelijke 
opdrachten, zoals bijvoorbeeld het integreren van kansengroepen in de maat-
schappij, op zich te nemen.

1.3	 Maatschappelijke of publieke waarde

1.3.1	 Wat is “maatschappelijke waarde”?

Volgens Moore (1994) kan de notie “maatschappelijke waarde” op verschil-
lende wijzen ingevuld worden. 

Een eerste benadering stelt “maatschappelijke waarde” gelijk aan het rea-
liseren van politieke mandaten. Deze invalshoek klinkt overheidsmanagers 
ongetwijfeld meest vertrouwd in de oren. Publieke managers hebben als taak 
om de opgelegde, mandataire doelstellingen zo efficiënt en effectief moge-
lijk te realiseren. De politieke wereld bepaalt de doelstellingen, en dus ook 
de maatschappelijke waarde die wordt nagestreefd, terwijl de publieke mana-
ger de weg uitstippelt om de opgelegde doelstelling te realiseren. In de prak-
tijk kunnen de opgelegde, mandataire doelstellingen echter vaak zo abstract 
en vaag zijn dat ze geen duidelijke indicatie geven over de maatschappelijke 
waarde die moet worden nagestreefd. 

Om deze tekortkoming op te vangen, richten publieke managers en politici 
zich vaak tot experten binnen hun beleidsdomein om de notie “maatschap-
pelijke waarde” te expliciteren. Maatschappelijke waarde staat dan gelijk aan 
het realiseren van professionele maatstaven. De vraag is hierbij in welke mate 
de geconsulteerde experten de notie “maatschappelijke waarde” interpreteren 
vanuit hun eigen specifieke positie in een bepaald beleidsdomein. Is het ver-
standig om aan een generaal te vragen hoeveel middelen een adequaat leger 
nodig heeft of een ziekenhuisdirecteur te laten bepalen wat besteed mag wor-
den aan de gezondheidszorg?

Om het gevaar voor politieke corruptie en professioneel eigenbelang uit de 
eerste twee benaderingen op te vangen, tracht de derde benadering de notie 
“maatschappelijke waarde” rationeel vast te stellen. De uitkomst van ana-
lysetechnieken bepaalt de mate van gerealiseerde maatschappelijke waarde. 
Diverse analysetechnieken zoals kosten-batenanalyse en kosten-effectiviteits-
analyses staan binnen de derde benadering centraal. In de praktijk blijken 
deze technieken zelden tot afdoende resultaten te leiden. Het becijferen van 
een abstract begrip als “maatschappelijke waarde” is immers zeer moeilijk en 
vergt altijd heel wat inspanningen.
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Een vierde benadering interpreteert “maatschappelijke waarde” vanuit klan-
tentevredenheid. De gerealiseerde maatschappelijke waarde is dan het geag-
gregeerde individuele nut van de verschillende “klanten” van de organisatie. 
De vraag is hierbij of publieke organisaties vanuit een zuiver klantenperspec-
tief gestuurd kunnen worden. Klantentevredenheid is een essentieel element 
om de vooropgestelde doelstellingen van publieke organisaties te realiseren, 
maar vormt niet de finaliteit van publieke organisaties. De werkelijke finali-
teit van publieke organisaties schuilt in de realisatie van een maatschappelijke 
opdracht. Klantentevredenheid vormt hierbij een middel en niet het einddoel. 

Rekening houdend met de hoge abstractiegraad van de notie maatschap-
pelijke waarde en de tekortkomingen van de bovenstaande invalshoeken, komt 
Moore tot de conclusie dat maatschappelijke waarde een ambigu begrip is dat 
moeilijk kan worden gedefinieerd. Maatschappelijke waarde is niet het voor-
recht van politieke partijen, publieke instellingen, experten of academici maar 
wordt voortdurend gedefinieerd en geherdefinieerd door sociale en politieke 
interactie (Smith, 2004). 

Samenvattend kunnen we stellen dat de notie “maatschappelijke waarde” 
verwijst naar de waarde die publieke organisaties creëren door het verschaffen 
van producten, diensten, reglementeringen en andere acties. In een democra-
tie wordt de inhoud van het concept ”maatschappelijke waarde” finaal door de 
burger zelf gedefinieerd. De voorkeuren van burgers, uitgedrukt door een veel-
voud aan middelen en gedistilleerd door de beslissingen van verkozen politici, 
bepalen de perceptie van maatschappelijke waarde (Kelly, 2003).

1.3.2	 Het creëren van maatschappelijke waarde 

Concreet neemt het creëren van maatschappelijke waarde in de publieke sec-
tor twee, onderling elkaar versterkende, vormen aan (Moore, 1995): 

•• De ontwikkeling van strategieën met het oog op de productie van goederen 
en diensten (en effecten) die door “afnemers” “gewenst” zijn (of door de 
maatschappij als “gewenst” worden beschouwd).

•• Het opbouwen en uitbouwen van een organisatie zelf die functioneert zoals 
“de burger” (en zijn vertegenwoordigers) of de stakeholders het wensen en 
die afgestemd is op de eisen die voortvloeien uit de ontwikkelde strategieën.

De gecreëerde maatschappelijke waarde is het verschil tussen de gecreëerde 
voordelen en de middelen die burgers (stakeholders) toekennen aan de publieke 
organisatie. Een impliciet contract ondersteunt de processen van maatschap-
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pelijke waardecreatie en -distributie: de autorisatie- en legitimiteitsbasis van 
de publieke organisatie. De autorisatie- en legitimiteitsbasis weerspiegelen de 
formele en informele mandaten die de stakeholders toekennen aan de organi-
satie. De formele en informele mandaten bepalen de finaliteit van de publieke 
organisatie. Indien de publieke organisatie niet beantwoordt aan de vereisten 
die worden gesteld in haar mandaten of indien ze te weinig waarde creëert en 
distribueert, zullen de stakeholders de verleende mandaten intrekken. 

Figuur 3: De publieke strategische driehoek voor waardecreatie (Vrije adaptatie naar 
Moore, 1995)

De publieke organisatie verliest dan haar license to operate. Anderzijds biedt 
het versterken van de autorisatie- en legitimiteitsbasis van de organisatie een 
opportuniteit om de (financiële en niet-financiële) middelen van de publieke 
organisatie uit te breiden. Het spreekt voor zich dat de stakeholders (en in het 
bijzonder de toezichthoudende politieke overheid) sneller meer en/of betere 
middelen zullen toekennen aan een publieke organisatie die bewijst haar pro-
cessen van waardecreatie en -distributie te beheersen.
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Lieten dooft geesteskind van haar man uit

Het Vlaams Instituut voor de Mobiliteit 
(VIM) houdt volgend jaar op te bestaan. 
Vlaams minister van Innovatie Ingrid Lie-
ten (SP.A) laat het platform voor innovatie-
ve mobiliteitsprojecten opgaan in een nieu-
we structuur. Dat berichtte de krant De Tijd.

Het VIM werd amper drie jaar geleden 
opgestart, mede door haar echtgenoot Rudi 
Wouters, directeur bij het studiebureau Ar-

cadis-Technum. Hij was er ondervoorzitter 
tot Lieten minister werd.

Lieten volgt met het uitdoofscenario het ad-
vies van het Vlaams innovatie-instituut IWT, 
dat vaststelt dat het VIM weinig concrete pro-
jecten kan voorleggen, dat de leden-bedrijven 
er weinig aan hebben en dat het VIM met een 
structureel financieringstekort kampt. 

De Standaard, 19/11/2009

“Vraag me af of we Staatsveiligheid nodig hebben”

SP.A-Kamerlid Renaat Landuyt pleit woens-
dag in De Morgen voor het afschaffen van de 
Belgische Staatsveiligheid. “Die harkt toch 
maar krantenknipsels en roddels bijeen”, 
klinkt het. PS-senator Philippe Moureaux 
zou evenmin rouwig zijn om het verdwij-
nen van de dienst, al zit zijn fractieleider in 
de Senaat niet op dezelfde lijn. MR-voorzit-
ter Charles Michel wil niet weten van een 
afschaffing.

“Ik vraag me echt af of we een instelling 
zoals de Staatsveiligheid nodig hebben. In 
een democratie is er nood aan transparan-

tie”, vindt Landuyt. Geheime organisaties zo-
als onze inlichtingendienst zijn volgens hem 
niet meer van deze tijd. “De dienst dateert 
nog uit de tijd dat staten in de eerste plaats 
vijanden van elkaar waren.”

Volgens de socialist hebben we de Staats-
veiligheid ook niet nodig om ons tegen terro-
risme te beschermen. “Dat is eigenlijk opspo-
ringswerk. Het federale parket kan en moet 
dat doen”, argumenteert hij nog.

De Standaard, 13/02/2013

1.3.3	 Maatschappelijke waarde en performantiemeting: het MAPE-spectrum

Van publieke organisaties wordt verwacht dat zij producten en diensten leve-
ren en dat zij door deze producten en diensten en de wijze waarop ze worden 
geproduceerd en aangeboden, ook maatschappelijke waarde tot stand bren-
gen. Deze verwachting heeft gevolgen voor de wijze waarop de performantie, 
de effectiviteit en de efficiëntie van publieke organisaties kan worden vastge-


