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OPENBARE DIENSTEN TUSSEN EFFECTIVI-
TEIT EN LEGITIMITEIT

OVER ETHISCH BESTUREN

door

Koen RAES*

SUMMARY — The ethics of governmental departments. Between legitimacy and
effectiveness — Whilst business ethics evolved in recent times toward a widely accepted
discipline, no comparable research was done concerning governmental departments and
agencies, although the ethical dimensions of political institutions in general are central
to political philosophy. Nowadays, both the legitimacy and the effectiveness of
governmental departments are questioned in a variety of ways. Nevertheless, it is argued
that, notwithstanding deregulation and the dismantlement of (parts of) the Welfare state,
governmental departments are confronted with many new and/or newly defined tasks.

In a second part the author argues that there are many parallels between the moral
responsibilities of governmental managers and agents and those of managers and
employees from the private sector. Nevertheless, the orientation to the common good
as well as the requirements in the field of publicity and neutrality imply particular moral
responsibilities for persons working in the public sector.

1. DE NIEUWE UITDAGINGEN VOOR EEN ’CLIENT-GERICHTE
OVERHEID’

De groeiende theoretische belangstelling voor de ethische dimensies
van het ondernemen’ als economische activiteit, en voor de (verwaar-
loosde) relatie tussen economie en ethiek in het algemeen, contrasteert
enigszins met de relatieve verwaarlozing van de ethische dimensies van
het overheidsmanagement (Thomas, 1996). Dat is betekenisvol, want
noties van ’algemeen belang’ en van ’openbare dienst” worden momen-
teel vanuit diverse hoeken onder vuur genomen, terwijl de politieke
filosofie van oudsher de staatsactiviteit heel wat meer heeft geproblema-
tiseerd dan het economische leven. Juist vandaag wordt de staat funda-
menteel in vraag gesteld — de recente discussies over de werking van
het gerecht en van het politioneel apparaat illustreren dat nog maar eens
— en dan met name zijn reikwijdte en werkingswijze. Het 'openbare’

*  De auteur is hoofddocent aan de vakgroep grondslagen van het recht (Universiteit
Gent).
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karakter van talrijke openbare diensten wordt niet meer als vanzelfspre-
kend aangenomen en burgers bejegenen deze diensten niet meer als
gehoorzame onderdanen in een gezagsverhouding, maar wel als cliénten
met een kritische — soms louter opportunistische — consumentenhou-
ding. Het is al lang niet meer mogelijk de overheid en haar activiteiten
louter instrumenteel, op grond van machtsargumenten, te legitimeren.
Een loutere gehoorzaamheidsethiek doet het niet meer (Barbalet, 1988).
Integendeel vragen noties van algemeen belang en van openbare dienst
vandaag om een uitgesproken ethische verantwoording, niet alleen om
te argumenteren waarom een zekere activiteit beter als openbare dienst
dan als private activiteit wordt georganiseerd, maar ook om na te gaan
of de voorhanden zijnde dienstverlening ook werkelijk die doelstellingen
realiseert waarvoor zij is ingesteld. De discussie over de legitimiteit en
de effectiviteit van de openbare dienst is een onomwonden ethische
discussie. Historische argumenten in termen van 'verworvenheden’ doen
het niet meer; de openbare diensten moeten zich in het hier en nu
verantwoorden. De sociaal-economische crisis heeft talrijke openbare
diensten ook gedwongen om naar nieuwe beheers- en werkingsformules
op zoek te gaan. Het perspectief van een alsmaar uitdeinende overheid
ruimde plaats voor een bewustzijn dat de overheid z€lf met schaarste
geconfronteerd is en dat zij de beschikbare middelen optimaal dient aan
te wenden in functie van haar publieke opdracht.

De legitimiteitscrisis van de openbare dienst heeft dit bewustzijn nog
aangescherpt. Talrijke overheidsvoorzieningen op nationaal en lokaal
vlak worden door de politici, het bedrijfsleven of door de publieke
opinie onder vuur genomen. Soms verwijt men hen, zoals politie en
gerecht, inefficiéntie; soms bestrijdt men, zoals de luchtvaart, het
treinvervoer of de vuilnisophaling, hun bestaan-z€If als overheidsvoor-
ziening. Aldus dienen openbare diensten zichzelf te verdedigen met
argumenten. Er kwamen reorganisaties die een betere dienstverlening op
het oog hadden en de eerste stappen werden gezet naar grotere
openbaarheid van bestuur, naar responsabilisering en decentralisatie. Er
kwamen openbare "hearings’, consultatievergaderingen met de burgers,
ombudsdiensten, woordvoerders en dergelijke meer. De overheid, haar
diensten en haar personeel zitten in het defensief in de mate waarin hun
bestaan niet meer als evident wordt gezien, en argumenten vOOr
openbare diensten dienen dan ook bevestiging te vinden in de praktijk
van de openbare dienstverlening.

De erkenning dat openbare diensten, hoewel belast met opdrachten
van algemeen belang, heel wat kunnen leren van moderne, en uit het
bedrijfsleven ontsproten managementmethoden, is gepaard gegaan met
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hun ’ont-ideologisering’, waarin de strijd tegen de politieke benoemin-
gen maar één element vormt. Het louter instrumenteel gebruiken van
overheidsdiensten om hand- en spandiensten te verlenen aan een
diversiteit van belangengroepen wordt door ambtenaren steeds meer
gecontesteerd, omdat het inzicht groeit dat men daarmee de legitimiteit
en dus het bestaan-zélf van openbare diensten ondergraaft. Men wenst
een kwalitatief hoogstaande dienstverlening. Vele ambtenaren komen op
voor een beroepsethiek, waarin eigen verantwoordelijkheid eerder dan
dienstbaarheid aan politieke belangen op de voorgrond treedt.

De de- of herregulering van de maatschappelijke verhoudingen leidt
tot beperking, maar ook tot nauwkeuriger omschrijving van de opdracht
van de openbare dienst. In plaats van de overheid voor alles en nog wat
in te schakelen of te laten opdraaien, dringt een duidelijker afbakening
zich op van de ’publieke’ en de ’private’ sfeer. Sommige opdrachten
werden geprivatiseerd terwijl andere zich duidelijker als publieke
opdrachten profileerden. Zo worden overheidsdiensten terug verbonden
met de (economische) notie van ’collectieve’ of publieke’ goederen, als
goederen waarvan iedereen profiteert eens ze er zijn en waarvoor
daarom ook niemand als individu vrijwillig zou bijdragen. Maar indien
ze er niet zouden zijn, dan zou dat ook in het nadeel van eenieder zijn.
Om dergelijke free riding te vermijden worden publieke goederen
gefinancierd uit belastingen, omdat de markt niet in staat is ze efficiént
en rechtvaardig te alloceren.

De crisis van de openbare dienst heeft veel te maken met het in
vraag stellen van het publiek karakter van zekere diensten, mede omdat
de notie van "publieke goederen’ nooit een louter technisch-economische
kwestie is, maar ook een politiek-morele keuze betreft. Men denke aan
de openbare omroep, de openbare posterijen, het openbaar wegennet,
het openbaar onderwijs of het openbaar vervoer. Maar men kan ook
denken aan het gerecht. Dat het strafrecht een overheidstaak is, wordt
weinig betwist, maar dat ligt anders voor burgerlijke en handelszaken.
Tendenzen tot privatisering van dergelijke conflictbemiddeling worden
dan ook zichtbaar, mede omdat de overheidsrechtbanken weinig, en
meestal een veel te trage ’service’ te bieden hebben (Parmentier &
Hubeau, 1990).

Onderscheid kan aldus worden gemaakt tussen ’controle’ en
"bestuur’ door de overheid. Dat een zekere dienstverlening een publieke
finaliteit heeft, impliceert niet noodzakelijk dat zij ook door de overheid
wordt verstrekt. Die taak kan ook door private actoren worden
uitgevoerd, op voorwaarde dat zij zich houden aan door de overheid
opgelegde randvoorwaarden. Een dergelijke beleidsmethode vindt steeds
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meer ingang : men denke aan de radio- en televisiedistributie, de
telefonie of het luchtvaartverkeer. Maar men denke ook aan de
privatisering van het gevangenisbeheer in de Verenigde Staten en het
Verenigd Koninkrijk (Beyens et. al., 1992) of aan de private uitbating
van snelwegen in diverse Europese landen. Ook het 'vrij’ onderwijs in
ons land wordt uiteindelijk volgens dergelijke methode beheerd, al is
hier, in beginsel, winstbejag in hoofde van de ’aannemer’ uitgesloten.
En zelfs de gezondheidszorg functioneert volgens methodes van
’aanneming’, want hoezeer artsen ook het statuut van ’zelfstandige’
mogen hebben, hun remuneratie én hun werkmethoden worden
grotendeels door de overheid gecontroleerd en gestuurd.

2. NIEUWE OPDRACHTEN

De legitimiteitscrisis van de verzorgings- of interventiestaat stelt
dilemma’s. Enerzijds is er een gebrek aan consensus over het algemeen
belang en over de prioriteiten die de overheid in haar beleid dient te
stellen. De staat wordt onder druk gesteld van belangengroepen die hun
particuliere belangen als algemene belangen wensen door te drukken.
Het algemeen belang wordt uitgehold. De overheid krijgt dan weer
kritiek omdat ze zich te buiten gaat aan overregulering en aan beleids-
vormen die eerder lijken op moties van wantrouwen jegens de maat-
schappij (BTW-briefjes bij restaurantbezoek, de wet op de organendona-
tie en dergelijke meer) dan op ’representerende bestuurshandelingen’.
Dat verhindert echter niet dat er sprake is van een overbevraging van de
staat waarvan men meer en specifiekere interventies verwacht en waarop
allerhande verantwoordelijkheden worden afgewenteld. Men wordt
geconfronteerd met de relatieve machteloosheid van de overheid om
zekere problemen op te lossen (de strijd tegen de hormonen-, de drugs-,
de porno- en kinderhandel-maffia), met haar verminderende interventie-
en reguleringscapaciteit in een complexer geworden maatschappij en met
de onderfinanciering van zekere noodzakelijke overheidsdiensten zoals
onderwijs, justitie, wetenschapsbeleid, welzijnswerk, bejaardenzorg,
enz. Men koestert toenemende verwachtingen in de overheid, maar er
is tegelijk sprake van een verminderende bijdrage- en gehoorzaamheids-
bereidheid.

Dit dilemmakarakter van de overheidsdienst werd duidelijk zichtbaar
wat het gerecht betreft. Want hoewel het aantal aangespannen rechtsza-
ken gedurende de laatste decennia exponentieel is gegroeid, staat daar
nauwelijks een diep verankerd ’vertrouwen in justitie’ tegenover. De
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burger blijkt het gerecht voornamelijk instrumentalistisch te bejegenen,
in termen van het vooruithelpen van de eigen, particuliere belangen.
Enige identificatie met de rechtsstaat of met de idee van recht blijkt
daartoe geenszins vereist. Men gebruikt recht en gerecht, maar tegelijk
vertrouwt men ze nauwelijks.

De toenemende vraag naar ethiek dient dan ook te worden begrepen
in de context van een herdefiniéring én van de verantwoordelijkheid van
de overheid(sdienst) én van de verantwoordelijkheid van de samenleving
(de burgers zowel als het 'maatschappelijk middenveld’). Een louter
instrumentalistische positionering tegenover de overheid werkt immers
contraproductief. Zo blijken burgers het openbare domein van straten,
parken en pleinen dat hun woonomgeving omringt steeds minder als
’hun’ domein te zien, als een domein dat zij met de buurtbewoners
"delen’. Het openbaar domein inspireert vermijdingsgedrag, is geen
ruimte meer voor intense sociale contacten (Raes, 1995). Dat werkt de
erosie in de hand van het publieke domein dat wordt geassocieerd met
onveiligheidsgevoelens en kleine straatcriminaliteit. Hoe minder de
burgers het openbaar domein als ’hun’ domein bejegenen, hoe groter de
roep wordt om meer ’vreemde’ instrumentele controle over dat domein,
door middel van politiepatrouilles, camera’s, enz. Aldus wordt een
onveiligheidsspiraal op gang gezet, die slechts kan worden gestopt waar
er ruimte komt voor een meer verantwoordelijke verhouding tussen
burgers en overheid.

Ook de vergrijzing van de bevolking brengt met zich mee dat de
overheid in toenemende mate functies van openbare zorgverstrekking op
zich zal moeten nemen, en dat vergt een nieuw bewustzijn omtrent
collectieve verantwoordelijkheden en sociale solidariteit. Het vergt
nieuwe relaties tussen de onpersoonlijke solidariteit van de sociale
rechtsstaat en de persoonlijke solidariteit in informele sociale netwerken.
Dat geldt ook waar nieuwe structuren voor buitenschoolse opvang
worden uitgebouwd. De ’zorgeconomie’ vereist nieuwsoortige relaties
tussen formele openbare diensten en informele zorgverstrekking, waarin
een grotere participatie én verantwoordelijkheid van de burgers voorop
staat (Henriksson, 1983).

Steeds meer wordt ook duidelijk dat de overheid een bijzondere rol
speelt in het opnemen van verantwoordelijkheid voor toekomstige
generaties en in het beschermen van het milieu. Beide zijn overigens
nauw met elkaar verbonden. De overheid wordt verantwoordelijk gesteld
voor een ’transgeneratie’ algemeen belang op lange termijn en dient
aldus regulerend op te treden in naam van de toekomstige leden van de
samenleving.
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De flexibilisering van de arbeid op ruimtelijk, tijdelijk, remuneratief,
functioneel en ander vlak vergt eveneens de creatie van nieuwssoortige
sociale ruimtes waarin publieke nutsvoorzieningen (wat hun openings-
uren en bereikbaarheid betreft) anders zullen moeten functioneren. Er
groeit een nood aan nieuwe en anderssoortige openbare diensten zoals
bijvoorbeeld diensten voor buitenschoolse opvang (Raes, 1994), maar
ook zoals lokale dienstverlening op avonduren of op zaterdagen. De
vraag stelt zich of openbare diensten de grillen van het bedrijfsleven
moeten volgen, of z€Ilf de ordening van het openbare leven moeten
kunnen inspireren.

Hoe dan ook wordt op zoek gegaan naar andere modellen van
openbare diensten en van samenlevingsopbouw. Markteconomische
modellen met hun ingebouwde tendens tot tijdsdisciplinering, efficiéntie,
besparingen op middelen en mensen en grootschaligheid zijn net zo min
wenselijk als traditionele modellen van openbare dienstverlening met
hun onpersoonlijk, algemeen, cliéntelistisch en afstandelijk karakter.
Men is op zoek naar een nieuwe notie van een actief burgerschap waarin
burgers tot grotere zelfverantwoordelijkheid en zelforganisatie worden
gestimuleerd en waarin binnen ’responsieve’ overheidsdiensten vormen
van basisdemocratische betrokkenheid worden geintegreerd (Oldfield,
1990). Men denke hierbij zowel aan het onderwijs, de buurt- of
wijkwerking als aan de buitenschoolse opvang, therapeutische zelfhulp-
groepen of patiéntenraden. Ook in het (on)veiligheidsbeleid wordt
ingezien dat men zonder een actieve betrokkenheid van de burgers in
een eindeloze repressiespiraal dreigt terecht te komen.

De toenemende vrije tijd stimuleert eveneens nieuwe opdrachten
voor de overheid in termen van het ontwikkelen van een aangepast
recreatief en cultureel beleid, wil men de ’vrije tijd’ niet geheel laten
coloniseren door commerciéle instanties. Enerzijds biedt die vrije tijd
mogelijkheden tot het verwerkelijken van nieuwe, democratische
inspraakmogelijkheden, anderzijds vergt hij infrastructurele voorzienin-
gen, waarin solidariteit en algemeen belang gematerialiseerd kunnen
worden. Het ecologisch besef kan dit alleen maar versterken. Waar
immateriéle waarden onder de bevolking aan belang winnen, zullen ook
overheden daar rekening mee moeten houden; kwaliteit primeert over
kwantiteit en ook de openbare dienstverlening wordt om andere dan haar
louter functionele betekenis gewaardeerd.

Er wordt vandaag vanuit diverse hoek gepleit voor een nieuwe
burgerzin om voor problemen van maatschappelijke solidariteit
oplossingen te vinden (Andrews, 1991; Beiner, 1995). Juridische
regulering heeft immers haar grenzen en leidt vaak tot onverschilligheid
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